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Capitolo V

La valutazione delle politiche pubbliche

< AMARIO: 1. La rilevanza della valutazione delle politiche pubbliche. — 1.1. Che
<& la valutazione delle politiche pubbliche: alcune definizioni per iniziare. — 1.2.
_ seetto della valutazione: le politiche pubbliche. - 2. Levoluzione storica della
razione delle politiche pubbliche. — 3. Gli elementi metodologici e conoscitivi
i valutazione ex post. = 3.1, It processo di policy e 1 tipi di valutazione. - 3.1.1.
- Jlutazione ex ante. — 3.1.2, La valutazione ex post. ~ 3.2. Il modello logico della
_tazione ex post. — 3.3, Obiettivi di ricerca e problemi di pofrcy. — 3.4. La costru-
e degli indicatori. = 3.5. 1 processi decisionali. — 3.5.1. 11 modello decisionale
- onal-sinottico. — 3.5.2. Tl modello decisionale della razionalita limitata. — 3.5.3.
~odello decisionale dellincrementalismo disgiunto. - 3.5.4. 1l modello decisio-
- del garbage can {cestino dei rifiuti). ~ 3.6. L'analisi dei processi di attnazione. -
. Lapproccio top-down. - 3.6.2. L'approccio bottom-up. —3.7. La valutazione
. srocessi di attuazione. - 3.8, La valutazione dei risultati. - 3.8.1. L’analisi di
“arto. — 3.8.2. Gli approcci qualitativi. - 3.9. La teenica degli indicatori di per-
snce. - 3.9.1. Le caratteristiche dei sistemi di indicatori di performance. —3.9.2.
ostruzione del sistema di indicatori di performance. - 3.9.3. Alcuni esempi di si-
i di indicatori di performance. — 4. 11 mestiere di valutatore delle politiche pub-
2he. = 5. Per saperne di pin.

ta rilevanza della valutazione delle politiche pubbliche

_ Che cos’é la valutazione delle politiche pubbliche: alcune defini-
zioni per iniziare

" -ando si parla di valutazione come attivita di ricerca sociale cf st riferi-
-1 tanto ad una modalita di esercizio della conoscenza ordinaria, ma a
e Lindblom e Cohen (1979) hanno chiamato indagine sociale profes-
. Si tratta, infatti, di ottenere giudizi mediante Papplicazione sistema-
* reotie, metodi e tecniche sviluppate ¢ discusse nell’ambito delle scien-

siali. Attraverso Vanalisi scientifica si cerca di dare un peso maggiore
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alla considerazione delle evidenze empiriche, per contenere I'influenza <=
citata dai pregiudizi e per fondare la valutazione su ipotesi ragionevol.
fatti osservabili, su misure obiettive, su conclusioni falsificabili.

Pitt precisamente, come pud essere definita sinteticamente la valutaz.
delle politiche pubbliche? Nella storia di questa disciplina le concezion! < |
modalita pratiche di applicazione sono state, e sono, molteplici; cosa ¢tz -
portato alcuni ad affermare che non esiste un modo “giusto” per defin:-:
valutazione, che orienti una volta per tutte su come la valutazione debb: - -
cedere e su quali siano le sue finalita (GUBA-LINCOLN, 1989). La valutaz. .=
come qui viene intesa, ha come oggetto le politiche pubbliche: & un'att: .
ricerca sociale che ha il compito di produrre giudizi sui risultati di una pe..
e/o sui relativi processi di elaborazione e dr attuazione, attraverso compar.=
con criters espliciti o implicits; il suo obiettivo & di contribuire al miglior: .~
delle modalita di intervento pubblico (WEISS, 1998: 4-19).

Il fatto di definire come oggetto della valutazione un costrutto an.
chiamato “politica pubblica” ha un rilievo non solo metodologico (poic:. - -
dividua Punita di analisi delle ricerche di valutazione), ma anche zeoiv. . ;
ché rimanda ad un corpus di orientamenti analitici ¢ di riferimenti conc:
che & quello costituito dall’analisi delle politiche pubbliche (policy anal:: -

Questa definizione intende sottolineare la specifica natura delle -
dure di valutazione, ossia che si tratta di un’attivita che deve essere ¢-:
ta con rigore, seguendo i canoni sviluppati dalla comunita scientific: = =
ferimento (SCRIVEN, 1991), attraverso 'applicazione sistematica dei 2o
di indagine delle scienze sociali. Questa stessa definizione specific:
focus della valutazione pud essere duplice. Pud avere ['obiettivo di .
zare i processi di attuazione delle politiche per evidenziare i farz::.
condizionano gli esiti degli interventi. Oppure, pud concentrars::
Ianalisi dei risultati (ouzcome) ', ossia sulla capacita della politica di =
care positivamente il problema affrontato ¢ migliorare la condizic=-
destinatari diretti. Inoltre, la definizione che abbiamo introdotto s .
le modalitd attraverso le quali esprimere 1 giudizi sul successo ¢ . =
guatezza del processo di attuazione o dei risultati della politica. =:-
(1991) ha suggerito che il giudizio su un intervento debba indagar:
spetti:

1 N . . . . .
Nel corso del testo il termine onfcome & inteso come Vesito un generico =

to pubblico successivo alla sua realizzazione ed alla fruizione delloupus. Uiz
i termini risultato, esito, conseguenza, come sinonimi del termine inglese “oz.
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: capacita di migliorare la situazione-problema, rispetto all’anda-
- Jella stessa se non si fosse intervenuti affatto (valore intrinseco);

-4 sua performance comparata con quella di interventi orientati ad af-
-¢ lo stesso problema (valore estrinseco);

.3 sua economictla. |

"~ sostanza, per giudicare se una politica ha migliorato lo stato del pro-
- .. la principale forma logica di riflessione ¢ costituita dal confronto con
- = sarebbe successo, al fenomeno trattato, senza intervento. Passando
- giudizio circa la rilevanza del cambiamento si possono derivare dei
‘standard) di comparazione, quali: (i) gli obiettivi contenuti dai do-
:~ti ufficiali; (i) le aspettative degli stakebolders (attuatori, destinatari
- o indiretti); (iii) il confronto con le “migliori pratiche” e il confronto
_ passato. Cid che & necessario sottolineare, & che il valutatore deve co-
il proprio set di criteri attraverso cui basare il giudizio di valutazione,
= sua volta si fonda, evidentemente, anche sulla capacita di trarre inse-
=nti dalla propria esperienza e dalla letteratura in materia.
:Itimo elemento della definizione riguarda la finalita della valutazio-
_ipotesi & che la valutazione debba contribuire al miglioramento delle
. -.zhe, come una pratica diretta a produrre risorse conoscitive per i de-
2 makers, allo scopo di rendere pil efficaci gli interventi in relazione ai
=mi affrontati e orientare I'allocazione delle risorse verso interventi
. deguati nel rispondere alle situazioni indesiderate.
“sesto preciso tipo di riscontro si qualifica come valutazione ex post:
i retrospettiva condotta dopo che una politica & stata attuata (§ Cap.
.ina sottolineatura essenziale, poiché influenza apparato di strument
zabile a questi fini. Si tratta di un ser di metodologie e tecniche per
cruire e rileggere il passato allo scopo di riprogettare il domani. In
=0 senso, anche la valutazione in itinere (§ Cap. 1) segue la stessa logica
analisi ex post. Ricordiamo, tuttavia, che nella valutazione si conside-
_ache un’altra dimensione di ricerca: la valutazione ex ante. Quest’ul-
viene utilizzata prima che sia data attuazione ad una politica poiché
" compito di aiutare i decision makers a sceglicre tra corsi d’azione al-
itivi da attuare nel futuro. In questo testo ['attenzione maggiore sara
cata alla valutazione ex post. Essa, infatti, ¢ quella che offre maggiori
2t per attirare I'interesse di chi intende sia sotto il profilo dello studio,
Jella pratica professionale approfondire il problema della performance
... politiche pubbliche.
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1.2. l'oggetto della valutazione: le politiche pubbliche

La maggior parte dei manuali anglosassoni si riferisce alla valutazio-
come program evaluation: valutazione degli interventi pubblici. Nell’util:
zare il termine “program” molti autori intendono 'azione di governo a!
stregua dell’attuazione di un esperimento scientifico. Una situazione in ct..
schematizzando, gli attori coinvolti nel processo decisionale sono d’z
cordo sulla definizione del problema da affrontare, condividono gli obie:
tivi da raggiungere e le modalita da utilizzare a questo fine. Cid implica ck
si presuppone che: i) esistano ipotesi condivise su come modificare la <.-
tuazione indesiderata e raggiungere i risultati attesi, ii) esista un piano =
attivita da rispettare.

In questa condizione, il compito della valutazione &: a) prestare attez-
zione che la realizzazione dell'intervento sia svolta secondo il piano oris
nario; b) analizzare se si sono raggiunti i risultati attesi e se questi sono &
tribuibili effettivamente all'intervento (relazione di causalita). Da questa _--
gica dovrebbe conseguire che il comportamento dei decisori sari coeren-:
con gli esiti riscontrati; gli esiti positivi comporteranno il proseguimen::
dell’intervento, gli esiti negativi porteranno al suo abbandono. Tuttav::
una situazione come quella descritta si riscontra con difficoltd nel monc:
reale delle attivita pubbliche, e spesso solo alcune azioni (i progetti o le -
litiche dimostrative) presentano simili condizioni. La concezione sovr.z
sposta deve, percid, essere integrata alla luce della reale complessita.

Tn ganestn mavnnale nrafaciamas putare W sulisteoiore atall p(ﬂfﬁd&’ P -
bliche perché cid permette di calare la valutazione nel complesso ambier::

dei processi di policy making e dar conto di cosa possa significare, per ==
valutatore, I'obiettivo di migliorare le politiche. Come puo cssere defini:.
una politica pubblica? Una politica pubblica & un costrutto analitico. Ex:.
non esiste in natura: € il modo in cui il ricercatore seleziona e organiz:z.
analiticamente la realta allo scopo di costruire ipotesi sulla modificazic:.:
dei fenomeni studiati. In altre parole, per individuare le variabili che & po:-
sibile manipolare per ottenere migliori risultati dalle azioni pubbliche -
relazione ad un problema cosi come questo & stato definito.

Questo costrutto analitico chiamato “politica” & definibile come «l-.
sieme delle 7dec e delle azioni assunte da una pluralita di soggetti (gli ar: -
rz) — pubblici ¢/o privati — correlate alla soluzione di un problema collett::
Si tratta di un insieme di attivita che hanno relazione con I'intenzione ¢
capacita di una comunita di soddisfare un bisogno, una domanda o un' -
portunita per le quali ¢ considerato rilevante, in un dato momento stori. -
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“intervento da parte delle istituzioni pubbliche» (DUNN, 1996). Questa de-
-inizione comporta sei conscguenze.

La prima ¢ che la ricostruzione di una politica & data dall’indivi-
‘uazione del problema collettivo che & alla base della definizione della si-
-1azione insoddisfacente che & necessario od opportuno migliorare. Si par-
2 di: (i) bisogni, quando la definizione di tale stato di insoddisfazione pro-
~iene da un soggetto esterno rispetto ai beneficiari; (ii) di domande, quan-
‘o si reagisce ad una richiesta di intervento dei beneficiari; (iii) di opportu-
:/td, quando vengono colte soluzioni possibili e da queste si individua I'oc-
-asione per applicarle a bisogni latenti. La seconda ¢ che la ricostruzione
Ji una politica & data dalle percezioni ¢ dalle azioni degli attori in gioco; in
-enere molteplici ¢ perseguenti quasi sempre interessi distinti. La terza ¢ il
“over prendere atto che nel policy inaking intervengono non solo soggetti
subblici, ma anche privati (anche se quelli pubblici sono quasi sempre
~resenti). Dunque, una politica pubblica non & assimilabile alle sole artivita
delle istituzioni pubbliche e le politiche non coincidono con le funzioni
zelle organizzazioni amministrative,

La quarta & che le non-decisioni ¢ le non-azioni (quando un soggetto inten-
-‘onalmente evita di intervenire su un determinato problema) sono considera-
-e come espressione della volonta di non intervenire, e quindi alla stregua del-
= idee e delle azioni (BACHRACH-BARATZ, 1986; DYE, 2000). Inoltre, e questa
= la quinta conseguenza, le idee ¢ le azioni di per se stesse non sono necessa-
-amente finalizzate alla soluzione di problemi, ma ¢ pit che probabile che al-
-uni protagonisti agiscano in senso contrario, intervenendo per modificare o-
iettivi e/0 mezzi di una politica, o addirittura per farla fallire. Infine, il ruolo
“¢l ricercatore nella definizione di una politica ¢ importante, poiché a lui spet-
-2 il compito di individuare per mezzo della sua capacita di cogliere collega-
~enti con nuove situazioni indesiderate: i confini del problema, le concezioni
legli attori in gioco, la documentazione ufficiale e la letteratura disponibile’;
sspetti che possono essere intrecciati con altre politiche.

Vi sono vari modi per classificare le politiche pubbliche. Lowi (1999)
=4 introdotto 'argomento, distinguendo sulla base della preponderanza
Zegli specifici strumenti utilizzati. Si considerano, in particolare cinque tipi
Ji politiche pubbliche: (i) distributive (o crogative), prevalentemente fon-

* Alcuni autori (WILDAWSKY, 1987; LINDBLOM-WOODHOUSE, 1993; BARDACH,
2200; REGONINI, 2000) giungono addirittura a sostenere che l'analist delle politiche
~ubbliche, fondandosi sulle intuizioni del ricercatore, € pit un’arte di indagine che
:na scienza sistematica.
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date su trasferimenti finanziari o in natura; (i) redistributive (o estrattiv:
che mirano a ridurre le risorse — non solo di tipo finanziario — a disposizic: .
di alcuni soggetti, magari per trasferirle ad altri; (iii) regolative, che utilizzz: -
norme giuridiche al fine di determinare i comportamenti dei destinatari;
costituenti, che intervengono per trasformare le modalita organizzative
procedurali dello svolgimento della attivita pubbliche; (v) simboliche, fonc.
te su strategie di comunicazione per incidere essenzialmente sulla sfera de..
credenze dei cittadini; ed alle quali non seguono necessariamente interver
concreti per affrontare il problema segnalato (EDELMAN, 1987) .

In conclusione, la molteplicita degli interventi pubblici rimanda ad v:.
caratteristica della valutazione delle politiche pubbliche: la multidiscipli- -
rieta spesso richiesta per realizzare le ricerche. Infatui, la natura dei p:-
blemi pubblici & complessa e molte situazioni su cui agiscono le istituzic -
risultano non classificate ¢ connesse tra loro, poiché coinvolgono conte:
poraneamente questioni di diversa natura.

2. l’evoluzione storica della valutazione delle politiche pubbliche

Varie ricostruzioni suddividono I’evoluzione della valutazione in aliz-
. . . . . , ! 4 ey .
no tre periodi, a partire dagli anni Sessanta (STAME, 1998)": (i) il peri- ..

> Sul piano pi strettamente operativo, Bardach (2000) integra questa generale class.:
cazione individuando alcuni precisi campi di intervento del settore pubblico (§ 4
Vimposizione di tasse, tributi, tariffe, finanziamento pubblico in generale; (ii) le form: -
regolazione: a) dei prezzi ¢ dei prodotti dei monopoli; b) 'ambito sociale, (sanita, fa tore
dell’'ambiente, ecc.) ¢) la regolazione riguardante I'entrata, Pabbandono, i p:odotti, i pros
¢ 1 livelli di servizio in settori caratierizzati da una situazione oligopolistica (es. trasp- -
aereo, ecc.) o da sistemi di protezione {es.: alcune professioni); (iii) I'erogazione di suss. -
contributi, incentivi di tpo hinanziario; (iv) Perogazione di servizi; (v) la definizione -
budget delle strutture amministrative; (vi) la diffusione di informazioni ¢ la comunicazi .~ -
pubblica; (vii) modilicazione della struttura dei diritti privati (contratti, proprieta, dis
di famiglia, ecc.); (viii) gli interventi di regolazione del mercato e delle attivita econom: .- -
(concorrenza, mercato del lavoro, controllo di prezzi e salari, ecc.); (ix) leducazior - -
formazione, le pari opportunita; (x) gli appalti, i contratti, gli acquisii realizzati dal set: -
pubblico; le riforme politiche e amministrarive.

1l testo di Shadish, Cook e Leviton (1991) & un eccellente punto di partenza g
approfondire le posizioni di una serie di figure rilevanti nella recente storia della v
tazione, quello di Nicoletta Stame (1998) & invece utile per iniziare una rapida sir- -
sull’evoluzione della disciplina. :
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Zellottimismo sui programmi e sul ruolo della valutazione, il decennio tra
‘a meta degli anni Sessanta e la meta degli anni Settanta, (i) il periodo del
~essimismo sulle politiche e di scontro sugli approcci di valutazione, il de-
sennio tra la meta degli anni Settanta e la meta degli anni Ottanta; (iii) il
~ortodo del pluralisino degli approcei, dalla meta degli anni Ottanta in poi,
-aratterizzato dalla scomposizione delle politiche e degli interventi sul
ronte della valutazione per adattarsi alle diverse domande di una societa
:empre pit diversificata.

Il primo periodo costituisce 'inizio del dibattito di una fase che & quasi
=sclusivamente americana. ¥ il periodo, negli Stati Uniti, dei grandi inter-
enti contro la poverta, la fatiscenza delle periferie urbane, la disoccupa-
-ione, la scarsa alfabetizzazione, ecc. Si affermano, in particolare, lapproc-
o sperimentale alla valutavione di Campbell ¢ Stanley (1963}, per [ qualt il
“eus andava collocato sui risultati degli interventi e sulla capacita della va-
_stazione di dimostrare, tramite una metodologia appropriata, la validita
‘ei programmi rispetto agli obiettivi fissati dalle istituzioni, e [approccio
~ragmatista di Scriven (1991), fondato su una logica in cui ¢ maggiormente
~levante la capacita del valutatore di elaborare giudizi facendo leva sulla
-amparazione con altri programmi che affrontano lo stesso problema.

1l secondo periodo & caratterizzato dalla caduta della fiducia nelle ini-
-‘ative intraprese in precedenza. La visione del fallimento di molti inter-
“enti rispetto alle aspettative iniziali, pose in luce 'esigenza di analizzare
~nn solo i risultati delle politiche, ma anche i processi di attuazione. Sotto
~ profilo metodologico lattenzione si sposta verso approcci qualitativi,
-»me proposto in particolare da Cronbach (1983) e Stake (1995) o si pro-
-ede verso approcei pitt moderati che integrano le tecniche quantitative
20OSSI-FREEMAN-LIPSEY, 1999). Inoltre, particolare rilevanza viene riser-
-1za, attraverso le riflessioni di Weiss (1977) ¢ di Cronbach (1983), al-
Ceilita della valutazione e alla capacita dei valutatori di incidere net pro-
wessi di deciston-making.

1l terzo periodo ¢ quello della maturita. La valutazione delle politiche
~ubbliche supera la dicotomia tra I'eccessiva enfasi sulla razionalita della
crifica degli interventi, da un lato, e della successiva critica a questo para-
-iema, dall’altro, per concentrarsi su un ruolo maggiormente consultivo
~ai confronti dei manager delle politiche per migliorarne la capacita di rag-
~ungere superiori performance di risultato (WHOLEY, 1979, 1994). In que-
-1 filone un grosso contributo ¢ venuto da parte di quel movimento per le
-‘orme amministrative che, dal 1990 in poi, si & riconosciuto sotto il
-=rmine di New Public Management (§ Cap. 1). In questo contesto, la valu-
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tazione delle politiche pubbliche ha comportato I'approfondimento d: :-
cuni temi settoriali precedentemente marginali, quali:

i) Penfatizzazione degli asperti connessi alla qualitd dei servizi, non s:_.
in una prospettiva di miglioramento della gestione, ma anche dei diritti Z¢-
gli utenti (MENY-WRIGHT, 1994; DENTE-VECCHI, 1999);

ii) attenzione verso il tema dell’efficienza e dell'economicita delle pe.-
tiche; attraverso la messa a punto di forme sistematiche di monitoragz :
delle politiche (soprarttutto quelle economiche)’, e la pratica della valu:. -
zione ex ante per selezionare le proposte migliori sotto il profilo del r::-
porto costi-benefici e della fartibilita (European Commission — MEA™
Programme, 1999a, 1999b; VECCHI, 1998).

La recente evoluzione degli studi di valutazione delle politiche pubt_.-
che, in particolare, si caratterizza per 'avvio di una profonda riflessione s
ruolo che essa svolge nel contesto politico-amministrativo ¢ sociale. 1=
questa dimensione, si afferma, le percezioni dei vari soggetti coinvolti sc- -
rilevanti per la costruzione della cornice all’interno della quale si opere::
successivamente, lintervento di valutazione. Questo approccio (GUE--
LINCOLN, 1989; SCHON, 1993; SCHON-REIN, 1994), orienta verso un us-
conoscitivo della valutazione in termini di premesse decisionali (§ Cap. :
si cerca, da un lato, di comprendere la situazione-problema e la politica z:-
traverso le interpretazioni che ne danno gli attori in gioco e, dall’altro. =
migliorare la capacita degli utilizzatori attraverso I'attuazione di processi =
apprendimento. Si tratta, percid, di modelli che insistono sull’esigenza ..
rapportarsi con tutti gli stakeholders. Un esempio ¢ la formula di valutaz: -
ne orientata all utilizzatore elaborata da Patton (1987), o la valutazione p.; -
tecipata, la valutazione dei processi di attuazione.

Il pluralismo degli approcci conduce all’approfondimento di temi crizi:.
per lesercizio della valutazione in questo campo. Una modalita utile ps:
prendere in rassegna quest’evoluzione dei metodi di valutazione delle po..-
tiche pubbliche & quella di soffermarsi su alcune coppic di termini ck:
connotano indirizzi di ricerca distinti che hanno caratterizzato il dibattiz:
della comunita dei valutatori. La prima di queste tendenze & la contrappc -
sizione tra approccio quantitativo e qualitativo, la seconda & tra ruolo ce-
struttivo e riepilogativo della valutazione; la terza & nel tipo di rapporto tz:

3o . . . . . " .
Si tratta di un tema direttamente indotto dalla crisi della finanza pubblica che h:
caratterizzato i Paesi occidentali e, in particolare, 'Ttalia.
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valutatore ¢ committenza politica, di dipendenza dai fini posti da quest’ul-
tima, nel primo caso, e di indipendenza, nel secondo.

La distinzione tra disegni di ricerca fondati su un approccio quantitativo
¢ quelli che invece fanno perno su di uno di tipo qualitativo, espressione di
un pitt ampio dibattito nel campo della metodologia delle scienze sociali ‘
& stata superata solo recentemente nell’enfasi del pluralismo metodologico
e nella tendenza ad utilizzare approcci misti. Nel loro classico lavoro Expe-
rimental and Quasi-Experimental Designs for Research (1963), Campbell e
Stanley posero, infatti, le basi del paradigma quantitativo, che ha costituito
il punto di riferimento per molte generazioni di valutatori. Per Campbell e
Stanley la valutazione era innanzitutto valutazione dei risultati, e la do-
manda principale alla quale il valutatore doveva rispondere riguardava
I'impatto degli interventi: che cosa succede se si interviene su un problema
con determinati trattamenti.

Nell’approccio quantitativo il valutatore ha il compito di ricostruire la
relazione causa-effetto che lega Pintervento alle modificazioni registrate
sullo stato della situazione-problema e di dimostrare che i risultati rilevati
sono, in tutto o in parte, una conseguenza dell’intervento — ¢ non invece di
altre variabili. Per controllare, quindi, la validita della proposizione “X ha
causato Y” i due autori suggeriscono P'uso dei disegni di ricerca che assu-
mono come riferimento la logica dell’esperimento scientifico.

La valutazione, segue questa procedura: dalla popolazione soggetta al
nroblema da affrontare, vengono selezionati due gruppi, uno trattato con
l'intervento e uno di controllo, non soggetto a trattamento. I dati sono ge-
aeralmente raccolti sia prima che dopo lintervento. Se I'assegnazione dei
soggetti ai due gruppi ¢ effettuata mediante procedimento statistico casua-
‘e, si parla di protocolli o disegni di ricerca sperimentali; se invece cio non
= possibile, si parla di disegni quasi-sperimentali. Lo scopo del gruppo di
-ontrollo & quello di avere una misura (detta controfattuale) relativa a cosa
sarecbbe successo senza intervento. Attraverso il confronto tra i risultati dei
due gruppi si pud capire se un cambiamento & dovuto effettivamente alla

* Ricordiamo che le categorie qualitativo e quantitativo riferiscono ai tipi di dati u-
-ilizzati nelle indagini. Approccio quantitativo significa che si raccolgono informazioni
-odificate numericamente e tratrate statisticamente nel medesimo tormato standardiz-
-ato. Approccio qualitativo riferisce, invece, a procedure flessibili di raccolta delle in-
“srmazioni, in cui 'enfasi & posta sulla comprensione ¢ sulla generazione di ipotesi e-
licative, piuttosto che sulla precisa misurazione degli eventi e il loro confronto. Le
~formazioni possono essere raccolte attraverso varie modalita (indagini di tipo etno-
-rafico, oppure da brevi visite sul campo e costituite su osservazioni o su interviste).
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politica, oppure ¢ spiegato da altre ipotesi alternative. L’analisi termin.
con la verifica o la falsificazione delle ipotesi di partenza. Sc quest’ultim=
sono confermate la politica pubblica pud essere: (i) estesa a turtta la popc-
lazione, (ii) abbandonata, (iii) continuata, (iv) modificata o (v) sostituit:
nel caso si sia trattato di una politica gia in corso.

La critica verso questo approccio & stata condotta nel corso del second-
periodo di evoluzione della valutazione delle politiche pubbliche. L'idea ¢
partenza era che questo disegno cosi meccanicistico non rendesse con:-
della complessita e delle variazioni relative ai singoli contesti che influe:-
zavano i risultati. La risposta fu lo sviluppo di metodi qualitativi, che ar-
profondissero le domande conoscitive del perché e del come si fossero de-
terminati certi risultati, al fine di tenerli sotto controllo e sui quali interve-
nire per ottenere in seguito migliori performance.

Nell’approccio qualitativo si privilegia I'approfondimento della conc-
scenza sui processi di attuazione a danno della comparazione degli ousc: -
me. Come suggeriscono Cronbach (1983) ¢ Weiss (1977), il fine della val:-
tazione ¢ quello di facilitare i processi di policy-making, per cui devono e
sere prodotte informazioni in grado di allargare le conoscenze decision: ..
degli attori di una politica. Le analisi statistiche ¢ i disegni altamente stru:-
turati e controllati dell’approccio quantitativo, vengono sostituiti da anal::.
contenute prevalentemente in documenti narrativi. In questi Pattenzione <.
focalizza sui fattori critici che condizionano gli esiti, e quindi sulle perc:-
zioni e sui comportamenti degli attori, sui meccanismi di interazione, sul =
conoscenze a disposizione e sulle tecniche utilizzate, ecc.

La seconda distinzione & tra valutazione costruttiva (Jormative evals:. -
tion) e valutazione riepilogativa (summative evaluation). Si tratta di di-
concetti che hanno a che fare con le intenzioni dell’analista nell’intr:-
prendere uno studio di valutazione. Un orientamento di formative evals -
tiom significa che si disegnano ricerche per assistere coloro che sono imp:-
gnati nello sviluppo di politiche in corso. L’enfasi viene essere posta sul..
produzione di informazioni nei processi di attuazione e sui risultati inte:-
medi, a disposizione degli stakeholders, per modificare o correggere Pinte--
vento in corso d’opera. Un orientamento di swmmative evaluation, invec:
¢ tinalizzato a produrre giudizi sul merito di una politica: I'cfficacia esterr.
rispetto ai bisogni dei soggetti trattati.

Infine, la terza contrapposizione riguarda il rapporto tra valutatore -
committenza politica. Una delle caratteristiche dei primi studi di valu:.-
zione ¢ stata quella di giudicare le politiche a partire dagli obiettivi stabiii-
dai decision-makers. In contrasto con quest’approccio, Scriven (1991) pr: -
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pose Iidea di una goalfree evaluation (valutazione indipendente dagli obiel-
tiv1), secondo cui il valutatore doveva ignorare gli scopi assegnati alla poli-
tica dalle leggi o dalle istituzioni che attuavano, ma assumere una posi-
zione indipendente relativa agli effetti sul problema presentato da coloro
sut quali si interviene. In altre parole, significa impostare 'analisi e racco-
gliere i dati su un intervento senza cssere condizionati dai fini indicati daj
committenti,

Secondo questa diversa prospettiva, il valutatore deve perseguire Ja 1i-
cerca degli effetti in una condizione dj obiettivita ¢ indipendenza sospen-
dendo il giudizio su cosa stia perseguendo una politica, per focalizzarsi sy
2i6 che effettivamente sta accadendo e sulle conseguenze effertivamente

orodotte con riferimento ad una definizione del problema costruita nel
-orso dell’analisi,

3. Gli elementi metodologici e conoscitivi della valutazione ex post

3.1. ll processo di policy e i tipi di valutazione

Per identificare le categorie dj problemi che possono essere posti al va-
“statore dai policy imakers, una strada utile ¢ quella di fare riferimento 4l
ereorso logico del ciclo di una politica {policy cycle), che viene schematiz.
ito in quattro fasi:

L. proposta ed elaborazione della politica: i processi di entrata nell’agenda
=< policy makers del probleimy dy policy (agenda setting); Pidentificazione der
-sogni, delle domande, delle opportunita meritevoli di intervento pubblico;
. tlaborazione dei modell; di intervento ¢ 'analisi delle alternative;

2. decisione e disegno operativo dells politica: i processi di approvazione
-zl'intervento da parte deg

li organi politici; la sua pianificazione su un
2reciso targes di popolazione o di territorio, la definizione dej risultati ope-
2uvi attest, la selezione di modality dj attuazione, la predisposizione delle
~sorse (politiche, normative, finanziarie, conoscitive, organizzative) neces-
“zrie per I'implementazione;

5. attuazione della politica: | processi di trasformazione di nput in

cput e le interazioni degli stakeholders, istituzionali e non, coinvolti;

1. risultali della politica ¢ influenza sul decision-making: le riflessioni e le
wzlisi riguardanti le modificazioni indotte dagli interventi sul problema af-

TN RORISE-A, L1PPL: Manuale di scienza dell’ aninistrazione
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frontato e sui comportamenti dei soggetti coinvolti (destinatari diretti e ¢z
stinatari indiretti) e influenza sulle percezioni e azioni dei decision-makers .

Si tratta di uno schema logico che aiuta il ricercatore ad identificare
problemi tipici da affrontare in ogni singolo stadio. Nelle singole fasi il v:-
lutatore deve confrontarsi con problemi diversi. Nella fase di proposta ¢ =.
formulazione il problema & quello della coerenza logica del modello =
causa-effetto. Qui si pone anche I'obiettivo di tematizzare le relazioni :-:
gli attori coinvolti in quell’arena. Nella fase di decisione e di pldmflcazm..-
il problema ¢ costituito dall’adeguatezza delle scelte compiute rispetto az-
obiettivi ¢ ai risultati attesi in termini di risorse e di stakeholders coinvol:
Nella fase di attuazione I'analista deve affrontare i seguenti problemi: ver.-
ficare le modalita di messa in opera di quanto progettato; individuare i -
tori critici che condizionano gli esiti della politica®. Infine, riguardo z. -
outcome, emergono due ordini di problemi: a) misurare e giudicare la <.
pacita della politica di modificare e migliorare la situazione insoddisface: "=
da cui ha preso le mosse; b) influenzare, in base ai risultati individuari.
percezione del problema e i comportamenti dei decision-matkers, allo scc-
di continuare la politica, ridefinire oppure bloccarne il proseguimento.

La rappresentazione del ciclo di una politica permette di inuodurr; -
principali categorie di valutazione cui il ricercatore pud fare ricorso in ¢
sto campo (§ Cap. I);

a) la valutazione ex ante, che ha Pobiettivo di supportare i decisori nz. -
selezione tra due o pitl alternative d’azione disponibili, per scegliere qu«;
da realizzare in futuro;

b) la valutazione ex post, che ha 'obiettivo di analizzare i processi di .-
tuazione e i risultati di una politica, dopo che questa sia stata realizzata.

" bene prestare attenzione al fatto che questo schema non rappresenta la seq. -
za reale attraverso cui passa effettivamente una politica; ma & solo orientativo. I
a) molte decisioni sono prese non solo nella fase di elaborazione ¢ di definizione
rativa, ma anche in quella di attuazione; b) anche nella fase di attuazione sono pres:
momenti di (ri)formulazione degli interventi; ¢) momenti di valutazione possor.
venire in tutti i vari stadi; d) la rappresentazione del policy-making attraverso . -
magine di un singolo processo semplifica eccessivamente una realtd in cui la situzz . - -
“normale” & caratterizzata da molteplici politiche che interagiscono tra loro, in i -
no coinvolti molteplici livelli di governo e attori privati, ciascuno in posizione d: -
tiva autonomia (WILDAWSKY, 1987; SABATIER, 1999).

*Data la complessita dei processi di attuazione delle politiche pubbliche, I |
valutazione costituisce una risorsa conoscitiva rilevante ai fini della generalizza:. -
delle politiche e della loro riprogettazione.
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3.1.1. La valutazione ex ante

La tecnica di valutazione ex ante pitt nota & Uanalisi costi-benefici, che si
fonda sul principio secondo il quale (i) un programma non puo essere ac-
colto se non garantisce benefici superiori ai costi; e (i) tra due proposte
alternative, si dovrebbe preferire quella che presenta una maggiore diffe-
renza tra benefici e costi, oppure — in caso di parita tra benefici — quella
con costi minori. Si tratta di uno strumento che & molto piu agevole da uti-
lizzare per Danalisi di progetti, piuttosto che di politiche. L’analisi costi-
senefici @ applicabile anche nella valutazione ex pos:z, per giudicare
“economicita dei risultati di un intervento”.

3.1.2. La valutazione ex post

La valutazione ex post si adotta in due diversi momenti. Innanzitutto,
~er 'analisi delle politiche a regime, ossia programmi attuati gia da tempo o
:he abbiano iniziato a produrre oucome di un certo rilievo. Secondaria-
=ente, la valutazione ex post pud essere utilizzata anche nella fase di dise-
210 e pianificazione di una politica, per indagare I'efficacia e la realizzabili-
-z pratica di nuove ipotesi di intervento. Si parla, in questo caso, di valuta-
-one di interventi-plota, condotti su una popolazione zarget. Il problema &
-ostituito dall’esigenza di capire se una certa strategia d’intervento & gene-
-zlizzabile a tutto il territorio o a tutta la popolazione coinvolta e se ha sen-
<> adottarla,

La valutazione ex post si & progressivamente estesa dall’analisi dei soli
-sultati, anche ai processi di attuazione; si parla, in questo caso, di monito-
-:zg10 e di valutazione in itinere, che seguono la stessa forma di ragiona-
--2nto della valutazione ex post.

La valutazione in itinere & un tipo di valutazione che viene condotta nel
- 2150 dell’attuazione di una politica; si tratta percid, anche in questo caso,
-. un’analisi retrospettiva, pur se condotta nei limiti di una riflessione su
. ::retti ancora parziali e limitati. Ha il compito di favorire le eventuali esi-
- z-nze di ridefinizione o di correzione del processo, ad esempio per raffor-
-e il coordinamento tra gli attori coinvolti, I'individuazione dei fattori
.zici. Essa & diventata particolarmente nota poiché promossa dall'Unione
-ropea per verificare gli interventi dei fondi strutturali (§ Cap. VI).

>

Altri metodi di ricerca sociale applicati alla valutazione ex ante sono lanalisi mul-
~-:zeri, il metodo Delphi ed altri strumenti quali-quantitativi.
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La valutazione in itinere in genere si basa per gran parte sulle infc:- -
zioni raccolte attraverso le cosiddette attivitd di monitoraggio. Il me:.-
raggio (§ Cap. IV) & un processo di raccolta di dati e di informazioni s_.
stato di avanzamento di una politica. E utile per confrontare gli ele::t;-“
raccolti con le previsioni iniziali e giudicarne gli eventuali scostarm=-=
Questa pratica ¢ tipica della gestione dei progetti (ad esempio il 7 - =
management) ed ¢ stata accolta anche nell’ambito delle procedure divems
ca sull’andamento delle politiche.

In questi casi esso ¢ utilizzato per mostrare a soggetti esterni (erogaz:= =
finanziamenti oppure agenzie responsabili degli standard) che linter-===-
viene realizzato secondo quanto previsto dal programma. Il monzrc». -
serve per verificare se la politica: a) sta raggiungendo il targer di des:;.;;:‘
previsto, b) € attuata in modo fedele al disegno originario, ¢) sta utilizz:- 22
le risorse (finanziarie, umane, tecnologiche, ecc.) in modo economico =-
ficiente. Il #onitoraggio pud essere molto utile per la valutazione in it .~ =
in molte situazioni & di fatto ad essa integrato. Infatti, dal monitoraggic ~~
sono emergere indicazioni sulla natura delle deviazioni dal disegno iz.- .=
(dovute ad errori degli attuatori o dalla progettazione, o alla scarsa car: -
delle ipotesi utilizzate di affrontare il problema alla base degli interver=
sia quando il progetto attuato non scaturisce gli outcome attesi). Quan:: =
traverso il monitoraggio emergono aspetti di questo genere, e la valuriz -
in ttinere € in grado di fornire le spiegazioni appropriate, vengono m=:: :
disposizione dei decisori importanti elementi per una modificazione -+
politica in corso; oppure evidenziata 'esigenza di una nuova politica.

3.2. I modello logico della valutazione ex post

La valutazione ex post si pone il compito di analizzare quali sonc - .:
gli esiti di un intervento e quali fattori li hanno determinati. In altre £+ -
se le attivita messe in opera hanno modificato il problema di riferimzr
quali elementi possono spiegare gli esiti raggiunti. La valutazione =: «
SCOpO di favorire I'apprendimento dall’esperienza per affrontare in = -z
pill appropriato i successivi interventi. Essa assume che i processi dz:
nali, e il modo attraverso questi affrontano i problemi collettivi, pes: -
essere resi piti efficaci attraverso il miglioramento incrementale dellz -
tiche in corso di attuazione, la sostituzione degli interventi che non ;=
buoni risultati con altri migliori, oppure il perfezionamento delle mc._ -

di progettazione delle nuove politiche (Figura 1).
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Sorsc (umdne finanziarie, normative, tecnolog,lchc conoscitive, organiz_.

tive, ecc.). La fase di attnazione Complende i processi di trasformaz;:f.m_‘

degh mpm‘ in output: una volta che gli iuput sono predisposti, si tratta ==
tere in opera l'intervento. Vi sono aspetti legati ai processi gestionali ¢ - -
ganizzativi, che riguardano la capacita di impostare processi produtti=. -
deguati per realizzare prodotti in numero e qualita adeguati (§ Cap. =
ed aspetti legati alla capacita di governare ed orientare i processi decisi= -
li e le interazioni fra gli attori in gioco.

Le attivita di attuazione di una politica conducono alla realizzazic=: =

oulput: fatti (costrutti o prodotti) che sono il derivato delle azioni del'=

rie categorie di attori coinvolte. Sotto il profilo dell’analisi, I’attivita di - :
lizzazione pud essere scomposta per idcntificare non solo gli ouspur iz
ma anche eventuali ouspus intermedi °. La categoria degli output cosz- .
sce una posizione di interfaccia tra [analisi dei processi di attuazi-

Panalisi dei risultats. L'ultimo anello dei processi di implcmentdzionc A
.

i

primo anello della catena dei risultati. E quindi necessario consider .-

sempre in ambedue le dirczioni di ricerca.

Gli outcome costituiscono la dimensione analitica utilizzata per mis_:

re lefficacia di una politica, la sua capacita di modificare la condizior: -
desiderata che ne costituisce la premessa. L, in realtd, una dimension: . -
stituita da una pluralita di categorie. Gli ozuicome possono essere scom -
a loro volta in sotto categorie. La prima distinzione & tra risultati inter-. - ..
e risultatr finali. 1 risultati finali sono costituiti dalle misure riferite 2L -
damento di fenomeni prescelti per rappresentare la capacita della po’.- .-
di modificare la condizione-problema che si intende migliorare'. E -~
richiamare D'attenzione su una possibile distorsione indotta dall’ uzii,;:'
della terminologia risultati “finali”. Nella realtd, una politica raram:--

termina: spesso viene ridefinita, modificata, ma quasi mai dbbandcr.,‘.ﬁm

" Ad esempio, sono ouiput gli studenti laureati delle Universita, cosi come ! :
tributi erogati nell’ambito di una politica di aiuto alle imprese, le norme prodotc -
gli interventi di regolazione del territorio, le misure contenute in un rapporto di -
tazione. Quando i prodotti sono studiati come un problema organizzativo/gesticr .-
le loro caratteristiche quantitative e qualitative possono essere considerate comz .
risultato (§ Cap. 1V).

"' Ad esempio, sono risultati finali di una politica di formazione professionals -
sure quali il numero degli allievi che, dopo un certo periodo di tempo, hanno tro- .
lavoro in una posizione cocrente con quanto studiato ¢ che percepiscono un re::
superiore a coloro che non hanno frequentato corsi di formazione.

e

2
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2er questo & bene specificare che in questo contesto I'outcome finale serve
solo ad indicare una dimensione del successo di una politica.

La categoria dei riszdtats intermed; risulta utile per capire, invece, altri
aspettl importanti dell’efficacia di una politica. Il primo aspetto deriva dal
zatto che molte politiche ottengono conseguenze sul problema di partenza
solo dopo un lungo periodo; oppure dal fatto che per una serie di politiche
: difficile poter misurare con sufficiente sicurezza la Igro capacita di mi-
zliorare lo stato del problema. Per questo, le ricerche di valutazione hanne
zneralmente esigenza di fare ricorso 2 misure relative a fenomeni rileva-
~ili in tempi pitt brevi. Spesso misure di questo tipo sono scelte come ap-
~rossimazione dei risultati finali, quando ¢ possibile inferire che I'anda-
~ento di un fenomeno intermedio sia correlato con la capacita della politi-
:2 diinfluire positivamente sulla condizione problema .

Sempre nell’ambito dei risultari intermedi, un altro tipo di fenomen; ¢
“levante ai fini della valutazione del successo di una politica. Stiamo par-
zndo della capacita degli interventi di condizionare ;i comportamento dej
~zstinatari, diretti e indiretti. Si trareg dj un esito che ¢ molto importante in
articolare nel caso delle politiche regolative ”.

Una seconda distinzione relativa agli ourcome & quella che sotrolinea la
~iterenza tra risultati diretts e risulsati indiretts. 1 risultati diretti sono quel-
- che riguardano il raggiungimento di miglioramenti per i destinatari diret-
. della politica *. T risultati indiretti, che possono essere positivi o negativi,

* Ad esempio, nelle politiche di formazione professionale le decisioni spesso deb-
- 0 essere prese prima che i risuleati finali siano disponibili; se allora non & possibile
“enere il dato relativo a coloro che lavorano in posizioni coerenti rispetto alle com-
“wi=hze acquisite, & perlomeno utile ottencre quello relativo ajle persone che comun-
-2z hanno ottenuto un impiego nel periodo successivo al corso (dopo sei mesi, dopo
= anno). Nelle politiche contro inquinamento atmosferico, sara spesso difficile rife
“ = al nostro intervento il miglioramento della qualita dell’agia: altri fenomeni concor-
- = a condizionare la presenza di sostanze inquinanti (ad es. le condizion; atmosferi-
"2 la presenza dj impianti inquinanti in aree prossime alla nostra, ecc.). Se il nostro
eIvento mirava a far diminuire Ia portata inquinante delle emissioni delle impresc,
-~ modo per giudicare il successo ¢ dato dalla misurazione del numero dj imprese che
+=n0 modilicato i propri impianti con tecniche adeguate e dalla constatazione della
* inuzione degli inquinanti presenti,
“Ad esempio, se si interviene in tema di regolazione del traffico veicolare con
+ me di divieto, & importante misurare la propensione dei destinatari 4] rispetto delle
- -le poste (cosa che rinvia, ovviamente, alle modalita predisposte per incentivare
Lo rispetto).
“ Ad esempio, gli allievi di un corso di formazione.
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riguardano, invece, le conseguenze degli interventi per altri soggetti too ..~
dall’intervento

Infine, & rilevante considerare una categoria particolare di owic
quella delle conseguenze inattese. Mentre & bene ricordare che a livelis : .
di risultati finali che di risultati intermedi & importante che Ianalista te-.:
sotto controllo quei fenomeni — conosciuti gia nella fase di progettazic=.: -
di cui non si intende modlflcare I’andamento o di cui non & auspicazi s
presenza (esiti indesiderati ), le conseguenze inattese riguardano fencr =7
la cui presenza o possibilita di insorgenza non & stata prevista nel ¢ -
della formulazione e attuazione della politica. Una politica persegur: s
terminati risultati, ma ¢’¢ sempre la possibilita che da essa scaturiscan= =
ti non previsti. Questi esiti possono assumere una valenza negativa, 1m: -
che positiva per I'obiettivo del programma., In questi ca51 lesch“_,;,w
(1991) le ha chiamate ironicamente “benedizioni nascoste”.

Il modello Jogico presentato ¢& utile per introdurre i criteri di misur:= -
ne che guidano alla formulazione dei giudizi (§ Cap. I). In ambito di - -
tazione ex post si adottano generalmente i criteri di efficacia e di effic:. -
Il successo di una politica & perd connesso anche alla dimensione ¢ - -
nomicttd.

Per quanto riguarda efficacia, si distingue abitualmente nell’anals. =~
efficacia esterna, attraverso la quale si giudica la capacita di una polizic. =
modificare e migliorare il problema affrontato, ed efficacia interna, ==
nalizza il raggiungimento degli obiettivi. In quest’ambito sono rilev:--
fattori attraverso i quali analizzare le relazioni tra i soggetti che interzzis
no nei processi di implementazione di una politica, riguardanti i cor- -~
tamenti e i ruoli giocati, le risorse utilizzate, la complessita delle reti = -
lazione, ecc. Potremmo definire questa come la dimensione della go:.
strategica dei processi di implementazione. Ancora, ¢ importante la dim.:-
sione di efficienza, specificandone I'analisi dei costi unitari dei prodor=.
[ficienza gestionale) e la produttivita del personale, degli impianti. -: o
spazi, ecc. (efficienza produttiva).

” Ad esempio, una politica di formazione ha conseguenze favorevoli per le i=
se che hanno bisogno di personale formato; ma possono avere conseguenze me=: -
vorevoli per coloro che non hanno potuto partecipare ai corsi e che quindi vz
aumentare la competitivita di altri soggetti nel mercato del lavoro.

** Ad esempio, in tema di diritto allo studio, alcune famiglie potrebbero esse-s
dotte a non dichiarare i propri redditi per rientrare nella fascia dei soggetti bener: .-
di contributi economici.
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3.3. Obiettivi di ricerca e problemi di policy

Forniamo adesso una sintetica griglia che riassume in sette passaggi cio
che & necessario affrontare per sviluppare un’analisi di valutazione ex post:

a) definire gli obiettivi della ricerca, individuare le domande conoscitive
della ricerca;

b) definire quel & il problema (o i problemi) da analizzare, che cosa de-
ve essere valutato, quali fenomeni & opportuno misurare e quali tecniche
sono appropriate per rispondere alle domande conoscitive;

c) pianificare quali dati raccogliere per dare evidenza empirica a tali mi-
sure;

d) definire un piano di ricerca specificando il periodo in cui effettuare
.a rilevazione dei dati, i tipi di comparazione da effettuare, ecc.;

e) raccogliere e analizzare i dati;

f) elaborare il rapporto di ricerca e diffonderne i risultati;

g) promuovere un appropriato utilizzo dei risultati per influenzare i de-
_ision-makers.

Soffermiamoci in particolare sulle prima due fasi. Il primo passaggio
-onsiste nell'interpretazione della domanda posta dai committenti al valu-
-atore. Generalmente, una prima formulazione del problema deriva pro-
orio dai committenti e dal dibattito condotto nel loro ambiente. Questa
modalita definitoria, che puo essere chiamata “retorica settoriale”, consiste
:ovente di domande alle quali non ¢ possibile dare risposta, sia per i limiti
Zelle tecniche utilizzabili, sia per i limiti delle risorse a disposizione, sia
serché espressa in termini troppo generici. Se il valutatore ritiene che la
“omanda del committente sia mal formulata, o presenti aspetti che & op-
-ortuno precisare, il suo compito & quello di procedere ad una riformula-
zione del problema di ricerca. Questo tema introduce la questione del
c3pporto tra valutatore e committente,

Quest’ultimo quasi sempre sponsorizza 0 paga direttamente la valuta-
zone, I valutatore potrebbe sentirsi tenuto a fornire un prodotto coerente
:on le aspettative del committente. D’altra parte, egli deve provare la pro-
orid capacita professionale ¢ dire al committente non solo cio che si pud
care e non fare, ma anche ¢id che & meglio fare . II valutatore deve avere
0 atteggiamento negoziale, ma mai subordinato, nei confronti del com-

" Non a caso Wildawsky (1987) scrive che la valutazione deve «dire la verita al
T Aere».
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mittente per sostenerlo, nel ruolo di esperto, nella ridefinizione dei -
blemi e nella loro messa a fuoco.

Questo contatto iniziale condiziona le fasi successive, e pit precisan:
te influisce sul tipo di approccio da seguire (valutazione dei risultati, opr -
re un’analisi dei processi di atruazione); la metodologia ¢ le tecniche -
fare ricorso; oppure concludere che si tratta di una domanda non aftz:
tabile con le tecniche della ricerca valutativa,

A questo punto, si tratta di procedere alla definizione analitica della p ..
tica per individuare lo specifico problema di poficy da valutare. Si tratc:
un punto cruciale della ricerca, in cui ¢ fondamentale esperienza e la coz.
cita di unire conoscenza dei temi affrontati e creativita. L’importanza di ¢ -
sta fase & evidente **. Sbagliare I'interpretazione della domanda e formu
male il problema di poficy da valutare, conduce a mancare nella parte pit: .
tesa della ricerca nell’elaborazione delle linee guida, det consigli, su cosa -
ve essere fatto in futuro. Inoltre, una buona definizione del problema - -
licy & fondamentale per condurre alla formulazione di domande di an.. -
appropriate e interessanti. Cid & decisivo per I'economicita della ricerc:
valutazione, poiché le risorse finanziarie ¢ di tempo (e spesso le stesse cor o
zioni dei fenomeni da studiare) non permettono di estendere le osservaz. . -
a molti aspetti di una politica, ma solo agli elementi essenziali .

In sostanza, la definizione del problema di policy da valutare non sc.:
il punto di partenza per strutturare la ricerca, ma ¢ anche il momenic
cui si prefigura la futura capacitd o meno della valutazione di influenzz-.

e

SR

" Prendiamo ad esempio una politica di valorizzazione del personale pubblice. -
caso della valutazione dei risultati, si pud interpretare la situazione da modificare ¢
un problema di introduzione di incentivi monctari differenziati in relazione al risu.. :
ottenuti dai singoli individui; o come un problema di formazione; o ancore un prob. ‘
di opportunita e di tempi di carriera e se Uintroduzione di questi meccanismi ha po=.

a migliorare le proprie performance; nel caso della valutazione dei processi, il probler.
policy pud essere inteso in relazione ai tipi di interventi incentivanti, aspetti rilevanti = -
la fase di elaborazione ¢ realizzazione sono costituiti dalla trasparenza, dalla rileve
della retribuzione incentivante (di per sé variabile) rispetto alla retribuzione tissa:
fatto che gli incentivi siano associati a risultati espressi il pit possibile in termini qu=-
tativi (e quindi facilmente misurabili), dalla formulazione di risultati attesi claboraz -
modo tale da essere effettivamente stimolanti ¢ non banali, facili da ottenere.

Y E opportuno, a questo proposito, sottolineare la differenza tra “question
“problemi”. Le questioni sono situazioni problematiche che si vogliono modific.
ma pet le quali non sono disponibili soluzioni: rimangono allo stato di aspirazionc
problemi sono, invece, situazioni indesiderate che si intendono migliorare e pe:
quali possono essere individuate soluzioni e risultati attesi (DERY, 1984).
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processi di decision-making: una ricerca puo essere tecnicamente ineccepi-
bile, ma nello stesso tempo poco interessante o addirittura inutile, La defi-
nizione del problema di policy fornisce: (a) la base per strutturare le do-
mande cui il lavoro dovra trovare risposte; (b) la direzione per I'indivi-
duazione dei vari passi della ricerca. In questa fase il ricercatore pud sco-
prire che la definizione utilizzata dal cliente e troppo ristretta, oppure puod
riscontrare un’eccessiva ampiezza e genericitd dei fenomeni su cui s’inten-
deva intervenire, cosa che implica ’esigenza di ristrutturare gli obiettivi.

Si tenga conto che I'individuazione degli obiettivi non & un fatto imme-
diato, poiché questi sono stati definiti in maniera ambigua dai medesimi
Jecision makers. L’ ambiguita puo essere frutto di un esplicito atteggiamen-
10 da parte di questi ultimi per ragioni politiche, in quanto sintesi di diversi
orientamenti politici oppure perché gli interessi che stanno al di sotto di
una politica possono essere molteplici e differenziati. A cio si aggiunga, i-
noltre, che la valutazione ex post di una politica pubblica tende comune-
mente a coinvolgere differenti livelli di governo, da quello locale a quello
comunitario, e questo farto agisce da moltiplicatore nei confronti di quanto
abbiamo appena detto: 'ambiguita e le differenti razionalita in gioco pos-
sono influire molto sulla definizione del problema.

Poiché ¢ ditficile giungere subito ad una definizione soddisfacente sia
Jegli obiettivi della ricerca che dei problemi di policy da valutare, si posso-
no adottare nell’ambito della fase di impostazione della ricerca una strate-
sia di definizione progressiva del problema alcuni passaggi ricorrenti.

Il primo passo ¢ quello di individuare quale categoria di persone e/o ti-
oo di territorio presenta la condizione-problema. 1l secondo é quello di
comprendere il tipo di cambiamento che si voleva ottenere dagli interventi
¢ in quali termini di tempo e attraverso quali strategie. I terzo invita a ri-
flettere sia sui soggetti che possono esscre influenzati (negativamente) dagli
interventi, sia sulle conseguenze indesiderate delle azioni, poiché la solu-
zione di un problema per alcuni, pud costituire un problema per altri. In-
‘ine, il quarto passo suggerisce di comprendere la realta di attuazione della
oolitica, cosa sia stato effettivamente messo in opera.

3.4. La costruzione degli indicatori
La valutazione del grado di successo di una politica pubblica avviene

sulla base di appositi indicatori. Un indicatore & una misure sintetica, in
genere espressa in forma quantitativa, coincidente con una variabile o
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composta da pitt variabili, in grado di riassumere 'andamento del fenc -
no cui ¢ riferito. L’indicatore non & quindi il fenomeno, ma rappresern-_ -
riassume il comportamento del fenomeno. L’importante & che i fenorm -
misurati siano in grado di rappresentare in modo appropriato cid che -
gliamo conoscere della politica ¢ dei problemi da questa affrontati.

E opportuno, percid, chiedersi sempre che cosa viene misurato Q‘; -
1nd1catore Esso puo presentarsi sotto la forma molto semplice di un v
assoluto™, o di un indice costituito da un rapporto tra due grandu::‘
oppure ancora di un algoritmo pitt complesso che consideri piti fattor:
ogni caso, tutti gli indicatori, di qualsiasi tipo essi siano, debbono esz:-
progettati e possibilmente sperimentati prima di iniziare la rilevazione.

Le politiche pubbliche, come abbiamo accennato all’inizio di qu=+
capitolo, sono dei costrutti analitici definiti da un osservatore, ¢ perc:-
dentificate artificialmente. Chiameremo, percid unitd di analisi 1’ insieztt Lo
attivita che identifichiamo come politica pubblica e unita di rileva::
I'aspetto della politica che studiamo e che & possibile misurare. E ques: .
timo il riferimento empirico per la costruzione di un indicatore, ¢ =
I'unita di analisi. La relazione che ¢’¢ tra 'unita di analisi e 'unita di ril:
zione ¢€ la traduzione di un concetto generale, la politica pubblica, -
fenomeno osservabile e prende il nome di definizione operativa, che
passaggio attraverso il quale riusciamo a rilevare, misurare e riferire - -
nomeno che osserviamo al concetto generale dal quale siamo partiti. L. .
finizione operativa, in sostanza, conduce alla costruzione di un indicazc:

Si tenga presente, comunque, che quest’ultimo ¢ significativo sci-
soddisfa le condizioni di validita e affidabilitd. La validita & la capacitz
I'indicatore di coprire la maggior parte dell’estensione semantica del - -
cetto generale attraverso cui la politica & definita. Esso dovrebbe mfo--‘.,
ci il pitt possibile circa gli stati ¢ le variazioni dell’unitad di analisi; pic -
indicatore & in grado di informarci sugli stati dell’'unita di analisi e piti =
lido. Ad esempio, I'indicatore che misura Uefficacia della formazione o
fessionale attraverso il numero di coloro che hanno trovato un lavoro ¢
rente con quanto studiato, deve essere in grado di rappresentare in 1 -
significativo la politica ¢ i mutamenti indotti nel problema affron:.-

* Ad esempio, il fatturato medio acquisito fuori Tralia di i imprese supportate -
zioni promozionali in paesi esteri; oppure il numero di giovani che dopo un certe -
s0 di laurea hanno trovato lavoro.

21 . . : e

Ad esempio, numero di coloro che hanno trovato lavoro rispetto al numer.
coloro che hanno frequentato quel corso di laurea.
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L’affidabilita riguarda, invece, la capacita di registrare fedelmente, attra-
verso la definizione operativa e le operazioni pratiche di rilevazione dei da-
ti 4 questa connesse, gli stati effettivi del fenomeno indicante.

Gli indicatori, per misurare aspetti della politica indagata, ad esempio i
sisultati raggiunti, possono essere vari, e pud sorgere il dubbio su quale uti-
-izzare. Uno strumento utile per aiutare il ricercatore in questa direzione é
quello proposto da Mohr (1995) per l'individuazione degli indicatori di ri-
sultato. Egli suggerisce di costruire una linea dei visultats: una figura che
-appresenti le principali azioni e i vari concetti di risultato atteso sotto
-orma di catena causale. :

La Figura 2 sintetizza la costruzione logica di una linea di risultati svi-
.uppatd in base ad una politica di tutela della qualita dell’aria. L’esempio si
cusa su interventi di riduzione delle emissioni inquinanti da parte delle
-mprese che prevedono sia attivita di controllo sui livelli delle emissioni da
carte delle imprese, sia contributi per il rinnovamento delle tecnologie uti-
zzate nei processi produttivi.

Per individuare I'indicatore o gli indicatori piti appropriati ¢ opportu-
-0 seguire la linea da destra a sinistra. Il risultato finale atteso ¢ la ridu-
Zone delle patologie connesse alla presenza di sostanze inquinanti
c¢llaria. Si tratta di un esito che necessita di un lungo periodo di tempo
~er poter essere misurato, dato che le conseguenze delle misure prese si
-zlettono sulle malattie in tempi lunghi. Per ovviare a questo inconve-
~‘ente ed ottenere misure sull’efficacia della politica in tempi piti brevi, si
=10 fare riferimento ad un risultato intermedio, come la modificazione
z:lla concentrazione nell’aria delle componenti inquinanti (ad esempio il
cenzene). Proseguendo la lettura della figura verso sinistra, incontriamo
sspetti significativi della politica riguardanti le conseguenze dirette delle
:ngole azioni, come la riduzione del numero delle imprese inquinanti,

opure il successo ottenuto dall’attivita di erogazione di contribud. Si
-rarta di indicatori la cui relazione effettiva con il risultato finale atteso o
-0 quello intermedio principale & ridotta, ma utili per un giudizio com-
~cssivo sull’efficacia della politica.
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Figura 2 - Una rappresentazione della linea dei risultati
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3.5. I processi decisionali

L’obiettivo delle ricerche che hanno come oggetto la valurazione -
processi di attuazione ¢ quello di identificare quali sono i fattori che har=
determinato gli impatti. In altre parole, Panalisi serve per indagare per<: -
¢ successo ¢id che abbiamo rilevato in termini di risultati. Per capire co:
il processo di attuazione abbia condotto a determinati risultati €, di cons:-
guenza, opportuno cercare di comprendere quale sia stato il senso ce.-
Vazione da parte degli stakebolders coinvolti. La caratteristica fondu::.
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Zella funzione amministrativa (§ Cap. I) & la discrezionalita dell’agire degli
strori coinvolti, che si manifesta in una sequenza ininterrotta di decisioni e
i attuazioni.

Per familiarizzare con questo fenomeno, che nelle dimensioni di politi-
-he pubbliche assume una particolare criticita &, quindi, opportuno che il
~alutatore disponga degli strumenti analitici per capire quali logiche ab-
~iano condotto a determinate decisioni. Le scienze sociali hanno sviluppa-
-> un’ampia letteratura sui processi decisionali nelle organizzazioni e nelle
-olitiche pubbliche (GHERARDI, 1985; BOBBIO, 1990, 1996, LINDBLOM,
2991). Qui di seguito riassumiamo i quattro principali modelli interpretati-
= (schematizzati nella Tabella 1) che conducono alla comprensione del fe-
~omeno dell’assunzione di decisioni in ambiti di intervento pubblico: a)
suonal-sinottico, b) della razionalita limitata, ¢) dell’incrementalismo di-
sunto e del d) del garbage can.

2.5.1. Il modello decisionale razional-sinottico

L’ipotesi del modello di rappresentazione delle decisioni che chiamia-
0 razional-sinottico & la razionalita mezzi-fini dell’agire del decisore.
Juest’ultimo identifica dei valori di riferimento e, di conseguenza, degli
oiettivi che vuole perseguire. Valori e obiettivi sono posti in un ordine di

irito a C (transitivied delle preferenze). Questa caratteristica impone che
. walsiasi sia il numero dei soggetti coinvolti nella decisione, esso sia assimi-
oile ad un decisore unico. Anche se i soggetti sono molteplici, tale plurali-
= si esprime attraverso un accordo compatto sugli obiettivi da perseguire.

Il secondo elemento di questo ragionamento & dato dall'identificazione
- tutti 1 mezzi che ¢ possibile utilizzare per raggiungere gli obicttivi. Cid
cmplica la necessita di un alto grado di informazione, ¢ quindi anche di
zmpo a disposizione per recuperare tali informazioni. Il terzo passo pre-
wde Peffettuazione di un esame esaustivo di tutte le conseguenze possibili
¢~ al fine di raggiungere gli obiettivi stabiliti — derivano dall’utilizzo di
oscun mezzo alternativo. Cio comporta sia il calcolo dei costi che derive-
- :bbero dalla scelta di ciascun’opzione, sia il calcolo dei benefici.

Infine, questa procedura suppone che sia possibile una scelta dell’al-
“zrnativa in grado di massimizzare i benefici e minimizzare i costi sulla ba-
<2 del criterio dell'ottimizzazione: la scelta & definita razionale in quanto
~ppesa scopl ¢ mezzi per giungere ad una ottimizzazione nell'impiego del-

* un obiettivo B, e che se B & preferito ad un obiettivo C, anche A ¢ pre-
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le risorse. E questo il modello tipico sviluppato nell’ambito dell’ec: - :=
classica, ma che sostiene anche le ipotesi funzionali della buro\.-_”m
Cap I) e rappresenta le decisioni come situazioni in cui un soggerzc - =
rio ¢ in grado di ottenere una perfetta informazione sulle alternaci-= : &
sposizione e di calcolare i costi e i benefici di ciascuna opzione.

3.5.2. Il modello decisionale della razionalita limitata

Il modello razional-sinottico & stato storicamente superato dal = .«
della razionalita limitata elaborato da Simon (2001). Egli evidenzid rz. rue
gio I/ comportamento amministrativo (§ Cap. I) (1947) come nella re: - ¢
modello razional-sinottico funzioni solo in condizioni particolari, - ==
in generale, le informazioni sono incomplete ¢ gli esseri umani hanne =z
nella capacita di recepirle e di elaborarle. In contrapposizione a quests
sione del problema, Simon sottolined il carattere ontologicamente lim - =
della razionalita umana che si approssima, senza mai raggiungere, :_ =
agire perfettamente razionale nel rapporto tra fini da perseguire ¢ ===
messi in campo per raggiungerli. '

L’ipotesi della razionalita limitata sottolinea come i decisori non = ::.
no disporre di una perfetta cognizione delle alternative a loro disposiz. =
e delle conseguenze che ne possono scaturire. Per questo, la loro razic-:
td e hmltata dal corrcdo ch conoscenze chc css1 hanno e che apph“ oo
gono d1 adottare una strategia razionale neﬂd preferenza tra mezzi = ;"_::,M
ma in realta il criterio che li guida nella selezione delle alternative - -
Pottimizzazione, ma & solo la soddisfazione. Non si adotta I’alternativ: -
conduce alle migliori conseguenze, ma si assume la soluzione in grad> -
condurre ad esiti soddisfacenti, senza riguardo alla possibilita che un ==+
corso d’azione possa essere anche migliore.

1l modello Simoniano rappresenta i processi decisionali come un’atri-.
di problem-solving, in cui un attore, o coalizioni di attori, si trovano a s::-
gliere in condizioni di incertezza, senza avere a disposizione — per analiz: -
re le conseguenze delle diverse azioni disponibili — né informazioni ccr=-
plete, né un sufficiente periodo di tempo per poter diminuire il defreiz =
formativo dal quale sono afflitti.

Il modello della razionalita limitata invita 'analista a prestare attenzic:.-
a due aspetti. Il primo & che le decisioni non sono prese da un unico sc:-
getto, ma coinvolgono piu attori; e che questi attori sono tanto pil rilevan:
se sono in grado di far ricorso a informazioni e conoscenze in grado di ait-
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tare a restringere il campo di opzioni a disposizione e a strutturare rapi-
damente soluzioni accettabili per i problemi posti. Il secondo aspetto ¢
quello dell'importanza non solo delle informazioni, ma anche dei processi
cognitivi attraverso i quali i soggetti coinvolti affrontano i problemi, li ana-
lizzano e individuano possibili soluzioni.

Per il valutatore questo modello ha conseguenze significative. Innanzi-
tutto, il prendere decisioni in condizioni di conoscenze limitate aumenta
Pimportanza dei ruolo della valutazione nel monitorare 'andamento delle
attivita, data lincertezza che riserva sempre il futuro. Inoltre, pone grande
rilievo alla fase di valutazione degli esiti, sia per comprendere leffettiva
capacita degli interventi di modificare il problema), sia per verificare la te-
nuta delle decisioni alle quali si & fatto ricorso per strutturare il piano di
intervento.

3.5.3. Il modello decisionale dell'incrementalismo disgiunto

Un’ulteriore presa di distanza dal modello razional-sinottico ¢ quella
del modello dellincrementalismo disgiunto (o disarticolato) elaborato da
Lindblom. Quest’ultimo, sulla base dell’analisi dei processi decisionali nel-
ie arene politiche, sviluppd, a partire dagli anni Sessanta una visione 7n-
crementale del decision-making (LINDBLOM, 1991; LINDBLOM-COHEN,
1979; LINDBLOM-WOODHOUSE, 1993).

Questo modello suggerisce che non sempre & possibile ottenere condi-
zioni di transitivita delle preferenze. Vi sono, infatti, situazioni in cui le a-
rene decisionali composte da attori non riescono a definire le priorita
Jazione, per cui le decisioni assumono obiettivi plurimi e ambigui, anche
‘a contrasto tra loro. Il punto di partenza & costituito dalla constatazione
che le situazioni decisionali nelle arene di policy-mzaking sono caratterizzate
dalla presenza di una pluralita di soggetti, ciascuno con modi diversi di
-appresentare i problemi e con obiettivi anch’essi diversi, tali da rendere
spesso impossibile la formazione di un ordine transitivo delle preferenze. 1
secisori, dotati ciascuno di una propria razionalita limitata, si trovano in
na condizione di interdipendenza partigiana: hanno reciprocamente biso-
no gli uni degli altri e nen possono decidere autonomamente,

La caratteristica piti frequente dei processi decisionali pubblici & data
zal fatto che si tratta di arene in cui i decisori sono molteplici ed in conflit-
-5 tra loro, ma dove ognuno di essi non dispone di sufficienti risorse, sia
-ognitive sia materiali, per poter decidere senza tenere conto delle posizio-
~! degli altri. Nelle situazioni decisionali riguardanti le politiche, non solo
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oli attori partecipanti possono avere percezioni diverse relativamente -
merito dei problemi da affrontare; ma il loro interesse potrebbe neanc::
essere il bisogno di risolvere un problema di policy, ma risolvere un pr:-
prio problema di ruolo nell’ambito del policy-making.

Detto altrimenti, in queste arene & frequente che qualcuno cerchi di -.-
solvere un problema collettivo, che altri cerchino di imporre una prop:..
soluzione indipendentemente da come un promotore ha definito il pr:-
blema, che altri ancora agiscano per affermare il proprio ruolo nel proce:-
so decisionale.

Il processo di assunzione di decisioni procedera, allora, senza distin::-
mente valutare (prima) i fini e (poi) i mezzi in modo razionale, ma in -
niera compromissoria attraverso la negoziazione tra gli attori, allorché -
biettivi e alternative da prendere saranno intrecciati. Cid conduce ad <=
scludere importanti alternative, e alcuni valori e obiettivi risulteranno r2:.
da subito intrattabili: non si giudicano le conseguenze di molte possib:.
risultati. Il criterio principale di scelta & quello del mutuo aggiustament:
vale a dire che si effettucra la scelta su quel dato insieme di fini ¢ di mezz.
per il quale si & raggiunto un accordo (indipendentemente dal fatto che ».
potessero razionalmente perseguire anche altri obiettivi, oppure che i mez-
zi scelti siano ottimali nel rapporto costi-benefici).

La decisione che ne scaturira tendera ad essere di natura sncrementale. L.
consenso nella scelta collettiva si otterra su opzioni che tenderanno a disce-
starsi il meno possibile dalla situazione di partenza. L'esigenza di tenere ¢
mungque in considerazione le posizioni di tutti i decisori fa si che saranno e
minate tutte le soluzioni in grado di pregiudicare I'attuale situazione di ogr-
no di essi; qualcuno sara disposto ad accettare limitati peggioramenti, ma c<-
munque come compromesso in vista di vantaggi futuri. Il percorso delle sce'::
intraprese non sara lineare, ma costituito da continui micto aggiustamenti (i:=-
crementali) che non sono coerenti tra loro (disgiunti o disarticolati), ma ck::
riflettono le ragioni di ogni decisione presa in ogni situazione.

Tn questo flusso di continuo adattamento, sono i fini a dover trovar:
una coerenza con i mezzi, mediante la valorizzazione di quegli obiettivi ch-
meglio si rendono coerenti con le poche alternative trattabili. Nell’analiz-
zare le alternative da prendere, i problemi subiscono continue ridefinizic-
ni, per cui i valori pertinenti possono anch’essi mutare di rilevanza. Nc¢
consegue che i problemi vengano alleviati piuttosto che risolti, ed € quind’
pitt che probabile che si ripresentino; mentre le aspirazioni di lungo termi-
ne o i valori-guida non esercitano un ruolo determinante nel corso dellz
decisione.
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Per il valutatore questo modello rende evidentemente pitt complesso il
suadro delle analisi. Innanzitutto, la definizione del problema di riferimen-
-0 rispetto a cuf valutare Iefficacia di una politica non puo trovare come
~ase una formulazione condivisa da parte degli attori coinvolti. Gli obietti-
-1 dei soggetti partecipanti saranno generalmente diversi, connessi al per-
:eguimento degli specifici interessi e alla percezione dell’'importanza della
-ecisione (la posta in gioco). Cosi che I’analista deve rapportare i risultati
Zi una politica alle diverse posizioni, per giudicare il suo successo o insuc-
:zss0 in relazione alle aspettative di questi. Non v’é dubbio, pero, che an-
-ne la stessa autonoma posizione del valutatore rispetto al problema da af-
--ontare acquisiti rilevanza, poiché la sua competenza pud introdurre punti
Zi vista inesplorati ncl corso della fase di formulazione degli interventi. I-
-oltre, acquisisce un’autonoma importanza la valutazione dei meccanismi
=% attuazione. L’assunzione del carattere conflittuale dei processi di policy-
~.1king porta a sottolineare come nella fase di implementazione non sia ri-
-zvante solo il controllare la presenza di eventuali deficit gestionali nella
~-aduzione degli 7aput in output, ma che I'analisi del comportamento dei
-arl attori presenti rivesta spesso maggiore importanza nello spiegare il ti-
-0 e livello di risultati conseguiti.

3.5.4. Il modello decisionale del garbage can (cestino dei rifiuti)

Un quarto contributo alla comprensione dei processi decisionali ¢ stato,
-fine, fornito dal modello del garbage can (letteralmente cestino dei rifiuti)
aborato da Cohen, March e Olsen (1972), inizialmente, e poi approfondi-
- da March e Olsen nel corso degli anni Ottanta (1994). Il modello ri-
~iama 'attenzione su una particolare classe di decisioni, quelle assunte in
wuazioni di ambiguita. Con tale termine viene sottolineata la possibile
--esenza di quattro aree di non trasparenza nel processi decisionali dovute
limiti cognitivi dei decisori:

i) gli obiettivi perseguiti sono scarsamente definiti e vaghi, poiché
-[Iaffrontare situazioni incerte o complesse, la comprensione delle altet-
itive puo essere molto limitata; cosicché ¢ difficile assumere e mantenere
-eferenze coerenti e stabili e si tendera a scoprire i propri obiettivi man
| ano. Il processo decisionale si configura soprattutto come un processo di
- _oprendimento, laddove il legame mezzi-fini & particolarmente indebolito:
! stessi Hini, come i mezzi, appaiono come una variabile dipendente del
ocesso di interazione e di apprendimento;
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ii) la partecipazione alla decisione ¢ fluida e incostante; nel tempo gl
individui mutano sia nelle modalita di partecipazione (numero di soggett:
presenza) sia nell’intensita della stessa. Le decisioni, percid, non pOSson<
essere viste come il risultato dell’azione di un insieme stabile di attori e-
gualmente motivati, perché il modo in cui essi parteciperanno e presteran-
no attenzione ad una situazione dipendera dal modo in cui essi tenderannc
a distribuirsi tra i vari problemi e le molte opportunita di scelta a loro ¢:-
sposizione;

iii) i contesti decisionali sono formati da piti occasioni di scelta nell’ar-
bito delle quali vengono affrontati contemporaneamente pit problemi i
concorrenza tra di loro. In questa situazione, non sempre & ovvio come =
perché una decisione sia stata presa, e se ¢id che & stato deciso sia un ber -
o meno. Spesso il tempo gioca un ruolo rilevante, sia perché le stesse op=-
razioni in circostanze temporali differenti assumono significati e consz-
guenze diverse; sia perché il passare del tempo significa che i partecipar..
possono aver appreso qualcosa in pilt o di diverso circa i problemi da -
frontare, cosi da aggiustare il proprio comportamento;

iv) il modello suggerisce che le possibili soluzioni non scaturiscono <
una ricerca messa in moto da un problema emerso; le soluzioni spesso pr:-
esistono al problema stesso, ed anzi contribuiscono a definirlo: inducor.:
casomai, a passare dalla percezione di una situazione insoddisfacente . .
modificare alla pianificazione di azioni di intervento. In altre parole, ser.-
soluzioni in grado di mettere a fuoco i problemi, risultcrebbe difficile in. -
viduare e rappresentare un problema; cosi, problemi e soluzioni si prese:: -
tano come costrutti analitici che concorrono alla reciproca definizione :--
traverso un processo iterativo tra riflessione e analisi empirica.

Secondo questo approccio le variabili del processo decisionale sono gz:-
tate dentro alla rinfusa, né si sa bene cosa ci sia nel contenitore, come in -
cestino dei rifiuti. Ogni variabile (problemi, soluzioni, partecipanti, oppc:-
tunita di scelta) & indipendente dalle altre e cid che influisce sulle decisic:.
sono | fattori contestuali e contingenti. Una situazione decisionale & allc .
Pesito dell’'incontro tra problemi che cercano un trattamento, soluzioni -
cercano problemi, e partecipanti che cercano problemi da risolvere, sod..-
sfazione per interessi, alleanze da perseguire.

Per il valutatore, il modello del garbage can consegna una rappreser:. -
zione delle politiche in cui, dati determinati risultati, compito essenzi..:
per poterne giudicare il successo & quello di ricostruire il problema di riz:
rimento e, date, l'incertezza e 'ambiguita delle motivazioni originarie, & -

i e

e R




La valutazione delle politiche pubbliche 261

Juesto punto prevalente il ruolo dell’analista nell'identificare un qualsiasi
sroblema che possa comunque giustificare I'opportunita di continuare nel-
'a attuazione di una specifica politica. Assume minore rilevanza, invece, la
ricostruzione dei processi di attuazione: se comunque si tratta di processi
in cui domina la casualita e 'incertezza, imparare dal passato ¢ poco utile,
soiché & difficile che le condizioni studiate si possano ripetere.

Tabella 1 - Sintesi delle caratteristiche dei modelli decisionali

) Criterio
Modello Decisore ;.
dr seelta
Razional- Unitario Ortimizzazione
sinottico
Razionalita Unitario/Coali-  Soddisfazione
limitata zione
Incrementale  Interdipendenza  Mutuo aggiusta-
mento
Cestino det Mutevole Casualitd
rifiuti

Fonte: DENTE, 1990

3.6. analisi dei processi di attuazione

Tipo di valutazione rilevante

Asgsunzione di un modello “pianifica-
zZione ¢ controllo”. Monitoraggio per
controllare che lintervento sia eseguito
correttamente. Analisi dei risultati netti
e confronto rispetro alle ipotesi iniziali

Monitoraggio per adattare i criteri di
attuazione ai contesti. Valutazione dei
risultati netti ¢ tenuta della teoria

Monitoraggio e valutazione dei processi
di attuazione in relazione ai contesti,
per individuare categorie di fattori criti-
ci {in particolare, i comportamenti degli
atrori) associate al successo e al falli-
mento delle politiche. Valutazione dei
risultati in relazione alle posizioni dei
vari attori e al problema da atfrontare

Valutazione dei risultati per individuare
la loro utilita per qualche problema: il
monitoraggio non ¢ utile in quanto per
definizione il processo di attuazione é
caratterizzato da elementi casuali legati
al singoli contesti, non categorizzabili

La valutazione dei processi di attuazione si ¢ sviluppata per affrontare le
debolezze della valutazione dei risultati nel fornire ai policy-makers non so-
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lo informazioni sulle politiche, ma anche indicazioni sui fattori da correg-
gere per evitare di ripetere gli errori commessi. Una volta rilevato il fall:-
mento di un intervento, poco o nulla si sa, infatti, circa le variabili capac:
di spiegare e predire la performance politico-amministrativa. La valutazior¢
dei processi di attuazione ha assunto, percid, il compito di analizzare Z;
modalita di realizzazione di una politica per individuare i fattori in grad:
di spiegare successi, i fallimenti e le linee guida da suggerire ai policy #:.-
kers. Come introduzione al tema, & opportuno iniziare dai due paradlg::*..
attraverso i quali 'analisi delle politiche pubbliche ha affrontato comple:-
sivamente il problema dello studio dei processi di artuazione: a) I'ar-
proccio top-down, e b) 'approccio bottonr-up.

3.6.1. L'approccio top-down

II modello top-down (letteralmente “dall’alto verso il basso”) assur:
come problema ’esigenza di analizzare i fattori che condizionano la co--
formita, rispetto agli obiettivi stabiliti, delle attivita che seguono la fase -.
formulazione delle politiche. In altre parole, I'ipotesi & che una volta de:.-
nite politiche teoricamente ben supportate e dotate di risorse adeguate. .
loro realizzazione dipendera dalle capacita dei decision-makers di contzo -
lare ¢ coordinare i processi politici, organizzativi ¢ tecnici della fase -
messa in opera.

Il punto di partenza dell’analisi si basa sulla distinzione tra processc -
formulazione delle politiche e processo di artuazione. Analizzare il proc::-
so di attuazione significa comprendere cosa accade dopo che una politic. -
stata formulata: individuare e descrivere quegli eventi e quelle attivita -
avvengono dopo l'approvazione di input (leggi, regolamenti, delibere, se- -
tenze giurisdizionali, ecc.). Secondo gli studiosi che seguono quest::
proccio, la messa in opera significa portare a compimento una decisiorz -
quindi, risolvere il problema che deve essere affrontato. L'ipotesi del i -
dello & che il processo risulti influenzato da tre categoric di variabili i .
pendenti che € necessario controllare per migliorare I'efficacia delle poli-.
che: (i) inerenti la trattabilita del problema (o dei problemi) dffronta;-’
dalla politica; (i) connesse al grado di adeguatezza del programma in £
zione di una favorevole realizzazione, (iii) determinanti il livello complcn
vo dell’intensita del sostegno verso gli obiettivi del programma originaric

Il ruolo principale dell’analisi dei processi di attuazione deve consise:-
nell’identificazione di quali variabili indipendenti influenzano la produz::
ne di output e di outcome lungo lintero processo. In funzione descrit::
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ogni analisi dovrebbe quindi rispondere alle seguenti domande: (1} in qua-
le misura gli output del processo di messa in opera sono coerenti con gli
~ obiettivi formalmente inseriti nel programma originario? Vi sono altri ri-
sultati significativi? (2) in quale misura gli obiettivi e le strategie di base
sottolineati o anticipati nelle decisioni iniziali risultano modificati nel corso
dell’attuazione? (3) quali sono i principali fattori che influenzano il grado
di raggiungimento dei fini, la modificazione dei fini stessi o delle strategie,
ed ogni altro risultato significativo?

In funzione prescritiiva, invece, 'utilizzo del modello conduce a suggeri-
re alcune linee-guida per un’efficace attuazione: (1) la legislazione o altre
direttive statuite devono prevedere obiettivi chiari e coerenti o perlomeno
contenere criteri certi ¢ utilizzabili per risolvere i contlitti sui fini; (2) la le-
gislazione deve incorporare una teoria valida (gia testata) che identifichi i
principali fattori e le connessioni causali che influenzano gli obiettivi della
politica e deve prevedere, per i responsabili pubblici dell’implementa-
zione, sufficienti poteri sui gruppi di destinatari e altre possibili leve da
eventualmente utilizzare per raggiungere, almeno in via di principio, i fini
desiderati; (3) la legislazione deve strutturare il processo di attuazione in
modo tale da massimizzare le probabilitd che i responsabili pubblici della
messa in opera e 1 gruppi destinatari si comportino come previsto e rag-
giungano i risultati attesi; (4) i leader dell’'unita amministrativa di imple-
mentazione devono possedere significative capacita direzionali e politiche
cd essere motivati nell'impegno di sostenere le finalita del mandato; (5) il
programma deve essere attivamente sostenuto dai gruppi organizzati che
hanno determinato la formulazione della politica e anche da alcuni membri
chiave dell’apparato legislativo (o da dirigenti di vertice dell’apparato ese-
cutivo) durante il processo di attuazione; inoltre, una condizione favorevo-
le al programma & la neutralita, o meglio ancora la posizione favorevole
degli organi giurisdizionali; (6) la relativa priorita degli obiettivi del pro-
gramma non deve essere condizionata nel tempo dall’emergere di altte po-
litiche pubbliche confliggenti; oppure da cambiamenti nelle condizioni so-
cio-economiche che finirebbero per indebolire la teoria causale alla base
del documento programmatico o il sostegno politico (Figura 3).
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3.6.2. L’approccio bottom-up

Il modello bottom-up (letteralmente “dal basso vero I'alto”) propone,
rispetto al modello precedente, una strategia analitica ribaltata: si tratta
di iniziare dalla fine del processo di attuazione, raccogliendo gli elementi
caratterizzanti una politica a partire dal “basso”, dai contesti in cui si
possono raccogliere gli esiti e ricostruire 1 meccanismi attuativi. Secondo
quest’approccio, & necessario ricostruire, innanzitutto, gli outcome e gli
output della politica da studiare. Successivamente, ¢ necessario dare il via
all’analisi degli elementi che hanno condizionato tali esiti, partendo dai
fattori piu vicini ad essi, e quindi determinare quanto di questi risultati
pud essere spiegato sulla base delle interazioni tra gli attori che hanno
partecipato al processo di attuazione, e quanto invece da cause esterne
alla politica in esame. Il passaggio successivo ¢ prendere in esame il con-
tributo dato dagli stakeholders per risalire, intine, al programma origina-
rio, con il suo insieme di obiettivi ed alle decisioni iniziali che vi hanno
condotto.

Le ragioni per I'assunzione di un diverso approccio analitico rispetto
al modello top-down si fondano sulle seguenti osservazioni. La prima ¢
che 'identificazione dell’'unita di analisi con il programma normativo
provoca problemi di definizione del campo di analisi, poiché non & sem-
pre agevole individuare nei documenti programmatici o nelle leggi quegli
elementi (finalith, obiettivi, teorie causali, attori, risorse, azioni previste)
che consentono di caratterizzare una politica. Le decisioni, infatti, sot-
tendono conflitti, compromessi tra interessi e possono possedere un a-
spetto meramente simbolico. La seconda ¢ che nclla fase di attuazione
vengano prese decisioni determinanti sulle caratteristiche delle azioni
pubbliche. Le politiche vengono modificate lungo il percorso di attua-
zione in risposta a circostanze esterne e come risultato dell’influenza de-
gli stakebolders che hanno interessi in gioco, a tal punto che non & possi-
bile identificare un processo lineare e consequenziale nell’attuazione di
una decisione. La Figura 4 rappresenta il carattere negoziale e non linea-
re di questo fatto.
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Figura 4 ~ Il processo di policy: un percorso non lineare

policy ——— formulazione ———» riformulazione

tempo

azioni » reazioni

Fonte: BARRETT-FUDGE, 1981,

Rispetto alle conclusioni del modello top-down, il problema non <.
dunque, quello del controllo e del coordinamento delle variabili sottostar.
la decisione iniziale, ma quello di comprendere compiutamente ['atty -
zione come un processo nel corso del quale il contenuto delle politich:
puo cambiare, poiché soggetto a ridefinizione tra i vari stabeholders. Se ==
deduce che non esiste un obiettivo soltanto all’origine di una politica put-
blica, ma una molteplicita di essi sostenuti da attori partigiani.

Secondo il modello bottoim-up studiare il campo di attuazione dal bass-
verso I'alto significa, innanzitutto, che il ricercatore deve: (i) individuare =
definire il problema collettivo cui ricondurre una serie di azionj di istiz-
zioni e altri soggetti, azioni ritagliate nel flusso dei vari interventi in bs:-
alla coerenza col problema; (ii) misurare gli outcome e, a partire dai pr:-
cessi pitt prossimi ad essi, identificare le azioni che hanno contribuito a ¢ -
terminarli, rilevando quindi anche quegli elementi non previsti dai p:.-
grammi originari, ma comunque accaduti; (iii) indagare le cause dirette -,
queste azioni; (iv) risalire ai fattori che hanno determinato le azionj -
soggetti incaricati dell’attuazione della politica, sino, eventualmente
giungere alle azioni e alle decisioni di coloro che hanno contribuito = .

formulazione della politica.

3.7. La valutazione dei processi di attuazione

L’obiettivo della valutazione dei processi di attuazione & quello di o~
tribuire a progettare assetti in grado di orientare i comportamenti degl: .-
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tori in modo tale da migliorare i risultati della politica. Una modalita per
ricostruire e valutare i processi di attuazione si basa sull’analisi e la valuta-
zione dei processi di interazione tra gli attori, e si applica ai processi deci-
sionali. In altre parole, un processo di attuazione puo essere visto come
una sequenza di decisioni adottate dagli attori coinvolti. L’ipotesi & che gli
esiti di una politica pubblica dipendano dall’interazione di un certo nume-
ro di attori che partecipano ad un processo e che si scambiano delle risorse
per conseguire una posta, utilizzando certe modalita di interazione all’in-
terno di un determinato ambiente. '

Prima di presentare nel detraglio le tecniche di analisi del processo di
attuazione e il modo attraverso il quale si giunge ad una valutazione, ¢ ne-
cessario soffermarsi su alcuni concetti chiave per comprendere un proces-
so di attuazione (DENTE, 1990; DENTE-FARERI, 1998; MORISI-TEBALDIL,
2001); i concetti di stakebolders, risorsa, posta in gioco, modalita di rela-
zioni tra gli attori, ambiente.

Iniziamo dagli stakebolders, o attori. Questi ultimi sono come i soggetti
individuali o collettivi che agiscono nel processo di attuazione. Ricordiamo
che alcuni attori collettivi (ad esempio un comune) pud contenere attori
individuali con razionalita decisionali distinte ¢ diversi interessi da perse-
guire (il sindaco, un assessore, un dirigente, ecc.). E necessario, percio,
considerarli come separati .

Gli attori possono essere classificati innanzitutto in relazione (1) alle ca-
ratteristiche della loro pretesa ad intervenire nel processo, (2) al tipo di o-
biettivo perseguito, e (3) al livello territoriale dell’interesse tutelato e/o
perseguito, ¢ (4) in base al ruolo giocato nel processo di interazione. Ini-
ziamo con le caratteristiche alla base della loro pretesa ad intervenire. Una
semplice tipologia li ditferenzia in: artori politic/, amministrativi (organiz-
zazioni amministrative, burocrazie), interesst speciali (coloro che interven-
gono perché rappresentano interessi di categoria), inferessi generali (coloro
che intervengono perché rappresentano la collettivita in generale o difen-
dono beni pubblici), esperti del settore di policy.

La seconda classificazione deriva dall’articolazione delle loro logiche
d’azione sulla base dei tipi di obiettivi perseguiti, intendendo obiettivi di
contenuto, inerenti il problema trattato, obiettivi di processo, che hanno a
che fare Pandamento dell’attuazione e la posizione degli attori nei giochi
negoziali. La successiva classificazione (3) & legata al livello territoriale de-
gli interessi tutelati ¢/o perseguiti. Ad esempio sovranazionali, nazionali,
regionali, locali o sub-locali.

L’ultima classificazione (4) riguarda il ruolo che un attore riveste nei
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processi di policy-making. 1 ruoli possono essere molteplici, ma i pit ricc:
renti sono quelli di promotore, che ha contribuito ad avviare il processo =
decisione ¢ attuazione, regista o pivot, che tiene in tensione il processo ¢z
cisionale evitando che si determini un calo di interesse; oppositore, me.:.-
tore, guardiano (gatekeeper), che controlla delle risorse in grado di bloccz:-
Pavanzamento del processo, filtro, che non ha interessi specifici tali da g: -
stificare una propria autonoma partecipazione, ma diventa il portatore =
interessi altrui presso terzi attore.

Le risorse sono tutto cid che permette al processo di attuazione di giz:--
gere a compimento per mezzo del contributo degli attori. Le risorse per :.
attori possono essere di natura differente: legale, economico-finanzia-::
politica, informativa, conoscitiva. Il controllo delle risorse mette gli atzc -
in una condizione di potere nei confronti di tutti gli altri. Le risorse o-:
permettono ad un attore di condizionare il comportamento di tutti gli a2~
sono dette risorse strategiche.

La posta in gioco puo essere definita come cid che deve essere decisc -
ottenuto in una politica pubblica dal punto di vista dei singoli attori, -
ogni attore la posta pud essere percepita in modo diverso, e dipende ancz -
dal ruolo che un attore gioca nel #etwork del processo di attuazione. In s -
stanza, la posta & cido che ogni attore vuole conseguire nel partecipare —
processo di attuazione. Un modo per rappresentare il problema della pos--
in gioco ¢ quella che fa riferimento agli esiti delle interazioni, cosi che -
tremo avere: giochi a somma zero, dove i benefici vanno ad un solo atro:-
(0 ad un gruppo) e i costi sono distribuiti sugli altri; giochi a somma po::: -
va, quando si determinano per tutti; giochs a somma negativa, quando o
i partecipanti perdono qualcosa.

Proseguendo nella presentazione dei concetti chiave dei processi -
attuazione, prendiamo in considerazione le configurazioni di relazioni ¢ -
scambio di risorse tra gli attori. Le configurazioni prevalenti nei rapporti -
un processo di attuazione sono il conflitio (dove non si riesce a scambizz:
alcuna risorsa), la negoziazione (dove il conflitto trova una forma di scar-
bio attraverso accordi) il problem solving (dove gli attori riescono a coop:-
rare per risolvere un problema di interesse comune). Le configurazioni .
rapporti vengono rappresentate sotto forma di reti, #etwork, di relazior.
La forma del network ed elementi quali la sua densita di relazione e la p-:-
senza di attori periferici o centrali & un indicatore molto evidente dei raz-
porti di potere presenti.

L’ultimo concetto chiave ¢ costituito dall’ambiente in cui viene attuz::
una politica, intendendo per esso quell'insieme di variabili esterne al cor-

i




La valutazione delle politiche pubbliche 269

testo in cui si attua, anche figurativamente, la politica pubblica e che in-
fluenza gli attori, ma non pud essere da questi manipolato. L'ambiente pud
essere stabile, turbolento o in mutamento prevedibile.

Vediamo adesso la tecnica utilizzata per I'analisi e la valutazione dei
processi di attuazione. La ricostruzione dei processi di attuazione si basa
su tre fasi di ricerca, precisamente distinte fra loro quanto ad obiettivi,
strumenti, fonti utilizzate, e che si succedono cronologicamente: (i) costru-
zione della cronologia; (ii) analisi degli attori; (iii) analisi delle interazioni.

Ciascuna delle fasi genera un prodotto specifico, che costituisce parte
integrante del rapporto finale: la prima genera la ricostruzione del proces-
so decisionale; la seconda le monografie degli attori partecipanti; la terza
Pinterpretazione e la valutazione complessiva della politica. Un rapporto di
ricerca € composto da questi tre capitoli, nella successione citata:

1. la cronologia; 2. Uanalisi degli attors; 3. Vanalisi delle interazion:,

1. La cronologza.

Si tratta di ricostruire la vicenda che definisce il processo decisionale,
dal momento in cui il problema viene sollevato fino a quando il processo
puo considerarsi ultimato. Come gia sottolineato, il processo decisionale
studiato pud riferirsi a fasi specifiche dell’elaborazione e implementazione
di una politica. La costruzione della cronologia ha I'obiettivo fondamenta-
le, nell’economia della ricerca, di definire i confini della politica, lungo due
prmc1p.1h dimensioni.

La prima dimensione & la temporale. U processo di attuazione che defi-
nisce una politica non & la procedura formale che segue ad una decisione.
In particolare, tutta la fase di identificazione e definizione del problema —
che nella maggior parte dei casi non lascia tracce in atti formali - & invece
di grande rilevanza ai fini interpretativi. Soprattutto, perd, una grande
quantita di eventi che influiscono sul processo decisionale non & in alcuna
relazione con le procedure specifiche ™. La seconda dimensione é riferita al
network di attori partecipanti. L’analisi della vicenda consente, infatti, di
identificare i soggetti — istituzionali ¢ non istituzionali — che, con azioni
specifiche, hanno influito sull’articolazione del processo decisionale.

? Ad esempio, il cambio della composizione di una giunta regionale; la nascita
di un movimento di opposizione locale; "apertura di una polemica sull’oggetto
della decisione che trova spazio sui media; gli effetri che altre politiche, formal-
mente non legate alla decisione analizzaty, producono sull’articolazione del pro-
cesso decisionale,
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La delimitazione che si ottiene & fondamentale ai fini della ricerca, per-
ché determina il campo analitico delle fasi successive, e pone le basi per
Pinterpretazione della politica. Deve, quindi, essere intesa come uno stru-
mento di lavoro per il valutatore, finalizzata allo svolgimento delle fasi suc-
cessive. Non contiene, perd, ancora interpretazioni sull’articolazione del
processo, poiché & troppo presto.

La cronologia & un documento grezzo, cosi costituito: un elenco (ov-
viamente in ordine cronologico) di date riferite ad eventi ritenuti significa-
tivi dell’avanzamento del processo. In corrispondenza di ogni dato si asso-
cia una descrizione del “fatto”, che deve contenere tutte le informazioni. E
utile indicare la fonte da cui sono tratte le informazioni, perché potrebbe
essere necessario, successivamente, ritornare ad analizzare la fonte stessa
per verificare se la traduzione ¢ stata corretta ed esaustiva.

La cronologia puo essere arricchita nel corso dello svolgimento della ri-
cerca. Solo alla fine del lavoro, nel passaggio ad una stesura finale del rap-
porto di ricerca, si pud rielaborare la cronologia in forma discorsiva, sinte-
tizzando, schematizzando il processo in fasi, in modo da renderla piu fa-
cilmente accessibile al lettore. La Figura 5 offre un esempio di cronologia
di una politica pubblica.

Figura 5 — Cronologia di una politica pubblica

Fase 1: L’ emergere a’el problema
Data a'eg/z events Stntesi degli eventi

(:mgno 1987 La Provincia P concede una estensione di 6 annt all’ Associazione di
cacciatori X per la gestione dell’area Y

Agosto 1987 L’associazione ambientalista Z chiede alla Regione R la costituzione
di un'area protetta Lomprendcnte il territorio Y. Alla proposta s
oppongono i Comuni, interessati allo sviluppo turistico della zona, :
cacciatori, e alcuni imprenditori locali. La Provincia P si unisce agl:

oppositori

Gennaio 1998 L’associazione ambientalista AA propone al Ministero dell’An:-
biente la creazione di una riserva nazionale

Ecc. Ecc.

contii:. .
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Fase 2: I tentativi per una protezione dell'area gestita dal livello nazionale

Data degli eventt Sintest degli eventi

Febbraio 1990 L’ Associazione di cacciatori X rivendica il diritto di gestire 'area ed en-
fatizza il ruolo dei cacciutori nelle attivita di protezione dell’ambiente.
L’associazione ambientalista continua a sostenere la richiesta di creazio-
ne di una riserva nazionale, con il coinvolgimento degli enti locali

Febbraio 1991 1l Ministero dell’ Ambiente dichiara I'area sito di interesse naturali-
stico secondo la Convenzione di Ramsar e inizia la procedura per la
creazione di una riserva naturale, da gestirsi attraverso un Consorzio
di istituzioni pubbliche

Giugno 1991 La Regione R si appella contro il decreto del Ministero dell’ Ambiente
Ecc. Ecc.

Fase 3: L'emergere di una soluzione basata sulla gestione da parte delle istituzion: locali

Maggio 1993 Ecc.

Questa fase del lavoro produce anche un elenco degli stakeholders coin-
volti, che & estremamente importante. Per la costruzione della cronologia si
atilizzano, infatti, tre tipi di fonti. Una prima fonte & costituita dai docu-
menti (formali e non) prodotti dagli attori del processo decisionale come,
ad esempio, delibere delle amministrazioni coinvolte, leggi, decreti, docu-
menti di partiti politici, ricerche svolte con riferimento alla decisione, via
via fino alle petizioni o ai volantini dei possibili comitati di protesta o di
associazioni. I documenti forniscono molte informazioni rilevanti ai fini
della ricostruzione del processo.

Una seconda fonte & la realizzazione di interviste a testimoni privilegiati
del processo decisionale analizzato, La scelta del soggetto da intervistare ¢
molto importante. In questa fase non si devono intervistare gli stakebolders
-oinvolti, ma soggetti che hanno una buona conoscenza sulla vicenda non
avendo svolto un ruolo chiave nel processo”. Si utilizzano normalmente

* Ad esempio, il giornalista che ha pubblicato gli articoli di cronaca sul quotidiano
"scale; il militante di partito o di gruppi associativi non inserito che si ¢ sempre occu-
~ato della vicenda; Pesperto dell’argomento che non ¢ stato consulente di decisori, ma
~a seguito la vicenda per interesse personale ¢/o scientifico, ecc.
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Interviste #on strutturate, costruite su di una traccia di discussione: I'obie:-
tivo ¢ quello di ripercorrere, durante il colloguio, la vicenda nella sua inte-
rezza. E utile svolgere le interviste avendo gia una base informativa sul:
vicenda, in modo da massimizzare il risultato del colloquio. Questa avve:-
tenza deve, perd, essere controbilanciata: non bisogna presumere di esser:
gia completamente a conoscenza di alcuni elementi della vicenda, ed ir-
pedire, cosi, all'intervistato di evidenziare aspetti significativi e non ancor:
noti. Le interviste ai testimoni privilegiati sono spesso utili a raccogliere -
documenti, che quasi sempre questi soggetti hanno conservato (§ 3.8).

Una terza fonte ¢ costituita dalla rassegna stantpa, l'insieme ordinato deg:
articoli pubblicati sulla stampa quotidiana, periodica, specializzata relativa-
mente al processo decisionale. Talvolta i quotidiani costituiscono una fon:z
particolarmente ricca di informazioni e, per questo motivo, & utile aggiunge-
re alcune indicazioni. Tutti gli articoli pubblicati sono utili ai fini della rice:-
ca, se si tiene conto del diverso tipo di informazioni che contengono. Quacz-
do I'economia della ricerca lo consente, & particolarmente utile considerzzz
diversi quotidiani (locali, nazionali, organi dei partiti, ecc.): il diverso mode
di trattare la stessa notizia fornisce spunti importanti sul piano interpretas:-
vo, poiché il lavoro del giornalista & solo quello di riferire soggettivamen:=
un evento o un fatto, e quindi presume I'espressione di un giudizio di valo:=
che allontana parecchio dalla situazione oggettiva. E importante, allora, cor
frontare e bilanciare i diversi articoli sul medesimo tema.

2. L'analisi degli attori.
Gli attori identificati attraverso la costruzione della cronologia devon:
essere classificati. La Tabella 2 mostra uno schema di lavoro.

Tabella 2 - Classificazione degh attori di una politica pubbhca

TIP[ DIATTOR!I = . .
Dipendents
vELLO polici delleoraniz. g Ineressi - Interes
DELL’INTERESS}J Zﬂzlo”l di.ﬂm'l— .\[)fclﬂ z ge’lé’rﬂ;:
nistrative
Internazionale
Nazionale
Regionale
Locale

Sub-locale
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La tabella permette di visualizzare la complessita del zeswork degli atio-
ri coinvolti, Una prima misura di complessita ¢ data dalla numerosita com-
plessiva degli attori presenti. Una seconda misura di complessita & costitui-
ta dal prodotto tra numero dei tipi di attori rappresentanti e numero dei
livelli coinvolti.

In seguito, ¢ opportuno costruire una monografia per ciascuno dei prin-
cipali attori coinvolti nei processi di interazione, che contengano tutti gli
elementi utili per I'analisi della politica. Quando cio sia significativo, &
opportuno inserire anche il profilo di attori che non sono stati coinvolti
nelle dinamiche di attuazione; questa posizione pud dipendere, infatti, dal-
la scarsita di risorse a disposizione, che impedisce ad un soggetto di agire;
oppure da una precisa volonta di non agire per favore con questo atteg-
giamento un particolare esito. Obiettivo di questa fase della ricerca ¢ rico-
struire i comportamenti di ciascun attore nell’ambito dei processi attuativi
e, per quanto possibile, i fattori che li hanno determinati,

Ogni scheda deve, in particolare, contenere le seguenti informazioni:
(i) la definizione del problema da parte dell’attore, e le eventuali modifi-
cazioni (ridefinizioni) avvenute nel corso del tempo; (ii) la percezione da
parte dell’attore della posta in gioco; (iii) gli obiettivi dell’attore e le e-
ventuali modificazioni avvenute nel corso del tempo, con particolare at-
tenzione al rapporto fra obiettivi complessivi ¢ obiettivi specifici; (iv) le
risorse utilizzate, con particolare attenzione alle risorse strategiche; (v) la
percezione, da parte dell’attore, dell’articolazione del processo decisiona-
le, e in quale misura questa ha influito sulla ridefinizione dei suoi com-
portamenti.

Lo strumento per la stesura delle monografie ¢ lintervista in profondita
agli attori. Una corretta costruzione della traccia ¢ fondamentale per I'ef-
ficacia dell’analisi. Essa individua temi sui quali viene aperta la discussione
con l'intervistato. Non si utilizzano domande chiuse (alle quali si possa ri-
spondere “si” o “no”): Pobiettivo ¢ ottenere da parte dell'intervistato de-
scrizioni e giudizi. L’abilitad dell'intervistatore consiste nel lasciare all’in-
tervistato il maggior spazio possibile perché costui metta in evidenza tutti
gli aspetti rilevanti, anche quelli che I'intervistatore ignora, impedendogli
di andare fuori tema. Ci sono alcune domande ricorrenti che strutturano
Pintervista, quali: (i) il problema di policy secondo lintervistato; (ii) la de-
scrizione della vicenda; (iii) i vincoli che hanno rallentato o favorito I’avan-
zamento del processo decisionale e il successo o I'insuccesso della politica.
Alcuni aspetti da trattare, come gli obicttivi dell’attore, o le strategie utiliz-
zate, non possono (in gran parte dei casi) essere proposti come domande

10. - M. MORISI-A, LIPPL: Manuale dif scienza dell amministrazione.
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dirette, ma devono emergere nel corso della discussione ™.

Ci sono, ovviamente, diversi problemi di interpretazione delle afferr ;-
zioni avanzate dagli attori nel corso delle interviste. E importante, ad <
sempio, confrontare fra loro i risultati delle interviste, per effettuare ver::.-
che incrociate sulle affermazioni. Anche il confronto con le altre fonti u::-
lizzate pud essere utile. Bisogna prestare molta attenzione a non cade::
nell’idea che esista un’unica “veritd”. Se attori diversi danno rappresen::-
zioni divergenti di un processo, cid non vuol dire che uno dei due men:z
Obiettivo della ricostruzione & proprio far emergere le diverse rapprese:-
tazioni, che sono particolarmente utili ai fini interpretativi. E, infine, ix.-
portante ricordare che obiettivo centrale dell’intervista & ottenere inforr-
zioni sull’attore intervistato, e non sugli altri attori. Quando un sogger”
parla degli altri partecipanti, cio che viene rilevato ¢ il suo modo di vecz::
I'altro attore, non il giudizio. |

Nella costruzione delle schede ¢ senza dubbio utile tornare ad analizz:
re sia la cronologia, sia le fonti sulla base delle quali & stata costruita. In.-.-
tre, lo svolgimento delle interviste puo essere utile per raccogliere altri coe
cumenti prodotti dai singoli attori, sia riferiti al processo sia riferiti al. =
dividuazione degli obiettivi complessivi dell’attore.

3. L’analis: delle interazioni.
Completate le prime due fasi del lavoro, 'analista ha a disposizione .=
gli elementi per procedere alla costruzione dell’interpretazione comples:.

va del processo decisionale. In quest’ultima fase non sono necessari v.2<-
riori operazioni di raccolta di informazioni: si tratta di lavorare sui dat: =
sponibili. Per Pinterpretazione del processo decisionale ¢ necessario trav.

re alcune oggetti di analisi principali.

1. Definizione del problema. Consiste nella comparazione delle dive::-
definizioni del problema da parte degli attori partecipanti, e i mutamz=.

L

intercorsi nel tempo. Il valutatore ¢ in grado di dare la propria definizi-=:
del problema di policy, identificando il confine analitico del lavoro, < -

* 1 sempre utile chiedere, in chiusura di intervista, quali altre persone potrekz.r.
essere consultate riguardo alla policy analizzata. Questa domanda serve soprattZ”
come verifica dell’elenco degli atrori costruito dal ricercatore. Se Vintervistato cit. .-
soggetto non incluso nell’elenco ¢ necessario verificarne il ruolo, ed eventualm:~
inserirlo. Pidl banalmente questa domanda pud anche servire per individuare i sogs="
da intervistare come rappreseatanti di attori collettivi.
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vendo a disposizione un riferimento per la valutazione del livello di succes-
so del processo decisionale.

2. Artribuzione dei ruoli agli attori. Consiste nell’analisi del comporta-
mento dei diversi partecipanti al processo decisionale in modo da attribui-
re i ruoli che definiscono gli attori, dal punto di vista del tipo di interazioni
che hanno caratterizzato il processo.

3. Analisi dei meccanismi di interazione. Consiste nel classificare il tipo
di relazioni che si sono stabilite fra gli attori, e gli esiti che hanno prodotto.
Innanzitutto, si deve individuare il modello che definisce le interazioni
(conflitto, negoziato, ricerca di soluzioni) e gli eventuali passaggi da un
modello a un altro. Inoltre, bisogna descrivere il tipo di network di relazio-
#i e la posizione dei vari soggetti (centrale, periferica). E importante tenere
in considerazione gli eventuali mutamenti avvenuti nel corso del processo,
con I'ingresso di nuovi attori, ¢/o con I'uscita di scena di altri.

Particolare attenzione dovra essere prestata all’'individuazione degli e-
venti inattesi verificatisi nel corso del processo, e degli effetti indesiderati
determinati dall’interazione. Si tratta, infatti, di elementi interpretativi che
non sono stati rilevati nell’analisi degli attori.
~ Sulla base di questa analisi il valutatore & nelle condizioni di individuare
gli eventuali vincenti e perdenti del processo, cioe gli attori che hanno ri-
spettivamente ricavato prevalenti vantaggi o prevalenti svantaggi dalla loro
partecipazione alla politica. Un valido aiuto ai fini interpretativi puo essere
Pidentificazione delle fasi del processo decisionale. Uscendo da suddivi-
sioni formali della vicenda (ad esempio, ideazione, decisione, realizzazio-
ne) si puo utilizzare come variabile la composizione del #etwork decisiona-
le, oppure le modificazioni nella definizione del problema.

4. Individuazione dei fattori di successo (o di fallimento) della politica.
Consiste nel fornire delle risposte ad una serie di domande conoscitive,
quali: i) la policy pud essere descritta come un gioco a somma zero o a
somma positiva? {ii) nel caso di un gioco a somma zero, in che misura la
distribuzione delle risorse fra gli attori ha determinato il successo, o il fal-
limento, o il blocco della podicy? (iii) il successo pud essere ricondotto alla
trasformazione avvenuta nel corso del processo, da gioco a somma zero a
gioco a somma positiva? (iv) la trasformazione in gioco a somma positiva
puod essere ricondotta ad un ampliamento della posta in gioco? (v) oppure
pud essere ricondotta ad altri aspetti, come la ridefinizione del problema
operata dagli attori, o la realizzazione di eventi inattesi che hanno mutato il
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sistema di obiettivi o la presenza di un attore che ¢ riuscito a svolgere ‘stz
tegicamente’ un ruolo di regia del processo decisionale?

5. Elaborazione delle linee guida per il committente (o i commitrer.-:
Consiste nella stesura di suggerimenti e indicazioni per migliorare la /-
formance della politica in base alle variabili manipolabili individuate, Cor+
gia sottolineato, le fonti per lo svolgimento di questa fase sono le operaz.
ni di ricerca svolte nelle fasi precedenti e i documenti che hanno origina-
L'interpretazione pud comunque essere facilitata dal confronto fra casi =
versi, che puo fare emergere con maggiore chiarezza le specificita del o=
cesso analizzato,

3.8. La valutazione dei risultati

Lo scopo della valutazione dei risultati delle politiche & quello di - -
spondere alla domanda se una politica & stata efficace; se & rinvenit. -
qualche esito, se & da ricondurre alle azioni connesse alla politica analizz: .
e, se in ragione di questo, si & modificato favorevolmente il problema ..
base della politica. In particolare, un aspetto significativo dell’analis. -
quello di verificare se sia ragionevole affermare che gli interventi della -
licy siano la sola o la principale variabile indipendente che determina ...
dato livello di variazione della variabile dipendente.

Nel dibattito della ricerca di valutazione sono rinvenibili due appre::
principali per l'analisi dei risultati: (i) un approccio quantitativo, nell :-
bito del quale ha una particolare rilevanza lanalisi di impatto; (i) un . -
proccio qualitativo, che fa ricorso a vari strumenti di analisi. 1l primo fz - -
ferimento al modello di indagine proprio della ricerca scientifica di labe::-
torio (sperimentale), e la domanda principale che si pone riguarda 'uzi::.
di un intervento in termini di capacitd nell’affrontare un problema. II <=
condo sottolinea I'esigenza di analizzare i problemi e i risultati delle pol:-.-
che attraverso osservazioni dirette e indagini qualitative, e si pone domz--
de prevalentemente rivolte al miglioramento delle politiche in relazione -
singoli contesti di intervento e alla specificitd degli attori coinvolti.

La scelta dell’approccio dipende in gran parte dalla natura dell’ogge:::
da analizzare, oppure dagli obiettivi della ricerca di valutazione. Spess:
due approcci possono essere utilizzati contemporaneamente, in mode -
tegrato. Non ¢ questa la sede per alfrontare il dibattito sui pregi ed i dife--.
dei due paradigmi, ma ci si limiterd ad introdurre lo schema di ragion -
mento da questi utilizzato. Uno spazio maggiore verra dato all’analisi -
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impatto, poiché si tratta di una metodologia meno utilizzata, ma di rilevan-
te interesse.

3.8.1. L'analisi di impatto

Le valutazioni dei risultati che adottano 'approccio dell’analisi di im-
satto intendono il problema della valutazione come la ricostruzione delle
~elazioni causali tra una politica pubblica e i suoi risultati. Non ¢& sufficien-
-e mostrare una relazione tra la politica c risultati; ma & necessario dimo-
strare che questa relazione & causale, attraverso procedure in grado di chia-
rire la non rilevanza di altre forze (variabili osservabili e non) che potreb-
bero invece aver contribuito a influenzare, in parte o totalmente, i risultati
silevati. Secondo quest’impostazione, si tratta di determinare le relazioni
ra una politica X, ed uno o pitt Y (outcome), rilevati in termini di cam-
biamento di una situazione da migliorare. In questo senso, i piani di ricerca
assumono che ogni intervento sia fondato su un’ipotesi (spotest df impatto),
secondo la quale esiste una catena causale tra lo stato di un problema, il
‘rattamento previsto attraverso le attivita implementate e gli outcome rile-
vati sul problema, misurati attraverso indicatori.

Una volta identificati questi elementi, il valutatore pud far ricorso a vari
disegni di ricerca per condurre un’analisi in grado di rispondere ai quesiti
rignardanti: (i) individuazione dei risultati ottenuti; (ii) la determinazione
dellimpatto sui soggetti (o elementi) trattati, e quindi I'analisi della validita
interna dell’analisi effettuata e delle conclusioni raggiunte; (iii) 'analisi del-
ia validica esterna, (iv) I'analisi degli effetti imprevisti, sia positivi che nega-
tivi; (v) Panalisi di economicita.

Il primo quesito riguarda l'individuazione dei risultati ottenuti, ovvero
se si & ottenuto un cambiamento nella situazione-problema. Per questo ¢
necessario definire un indicatore® che sia in grado di misurare le variazioni
nel fenomeno (variabile dipendente) che riteniamo associato al migliora-
mento dello stato della situazione problema ™,

Z Parleremo di interventi che hanno I'obiettivo di migliorare la situazione di sog-
setti (disoccupati, giovani in cerca di lavore, pover, ammalati, ¢cc.); ma, ovviamente,
¢li interventi pubblici riguardano anche il miglioramento di situazioni problematiche
~elative all’ambiente fisico, naturale di determinati luoght; ad esempio, il miglioramen-
-0 della qualita dell’aria attraverso la riduzione dei componenti inquinanti; oppure, il
miglioramento della produttivita dei terreni agricoli; il controllo delle acque dei fiumi
= dell’assetto idrogeologico; ecc.

2 Ad esempio, se la situazione problema ¢ quella della disoccupazione giovanile -
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Una volta identificato il valore dell'indicatore utilizzato per determinar:
il risultato del programma, si tratta di elaborare il giudizio di efficaciz
analizzare se questo risultato (a) si colloca nella direzione auspicata e -
ha raggiunto un’estensione adeguata. In altre parole, se si tratta di un risu.-
tato di successo, nel senso che ha migliorato la situazione, e se tale miglic-
ramento € da ritenersi significativo confrontando il risultato ottenuto cc-
degli standard di riferimento.

L’analisi di impatto procede in questo modo. Per definire se un inte:-
vento ¢ stato efficace rispetto ad una certa dimensione di risultato Y, & ==
cessario operare una comparazione tra cid che & stato individuato doz-
P'implementazione del programma e cid che sarebbe risultato senza I':--
tuazione del programma stesso. Lo standard di riferimento con il qu<:
confrontare il risultato ottenuto & costituito da cid che & denominato ¢/ -
trofattuale, il valore di quello stesso indicatore che sarebbe emerso senz:
operare l'intervento sulla situazione-problema.

Poiché il valore del controfattuale non & osservabile, si tratta di trovars
una stima plausibile. Cos, il controfattuale pud essere definito in almer -
due modi che, come vedremo piti estesamente in seguito, possono esse::
utilizzati contemporaneamente: (i) misurando il valore dell’indicatore s
situazione-problema relativa alla popolazione considerata prima che |-
tervento sia realizzato”; (i) misurando il valore dell’indicatore fatto res -
strare da soggetti (o luoghi) che presentano la stessa situazione-probler :
ma non hanno ricevuto 'intervento. In entrambe i casi, i valori rilev:-
rappresentano cid che si sarebbe rilevato senza la politica. L’efficacia lorc
¢ rappresentabile allora secondo la seguente formula:

Efficacia lorda = RX,,, , -~ CX,,

dove RX ¢ il risultato sui soggetti trattati osservato dopo 'intervento.

tempo ¢,,, misurato attraverso U'indicatore Y; CX & il valore dei sogge=
trattati osservato prima dell’intervento, e cioé al tempo ¢, misurato semp::
attraverso I'indicatore Y.

in particolare di coloro che non hanno continuato gli studi —, un indicatore signific.-
vo ¢ il numero di allievi (variabile dipendente) che hanno trovato un posto di Jave-
coerente con quanto studiato, tra coloro che hanno frequentato un programma di <::
si di formazione (i corsi costituiscono l'intervento/trattamento, e quindi la variz®. -
indipendente).

* Ad esempio, se si interviene su un gruppo di lavoratori per migliorare la loro =<
tribuzione attraverso un corso di riqualificazione, si tratta di comparare il reddito = -
dio di coloro che hanno partecipato al corso, prima e dopo I'intervento.
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In questo caso, la misura dell’indicatore dopo I'intervento (R,,.,,) & con-
frontato con il controfattuale identificato con misura dello stesso indicato-
re prima dell'intervento (C,). L'ipotesi ¢ che la situazione-problema sa-
rebbe rimasta al livello misurato prima dell’intervento. Quest’operazione ci
permette di concludere che se il risultato osservato dopo I'intervento & mi-
gliore rispetto all’osservazione prima dell’intervento, il programma ¢ stato
cfficace. Questa stessa operazione ci dice, fra I'altro, che la semplice misu-
ra dell’indicatore dopo che & stato effertuato I'intervento non costituisce di
per sé una misura dell’ impatto del programma.

Tuttavia, il risultato ottenuto in questo modo rappresenta solo quello
che viene denominato #mzpatto lordo. Come detto precedentemente, i fe-
nomeni possono avere una loro dinamica autonoma, indipendente dalle
modificazioni indotte dal nostro intervento; e per ragioni piu diverse. I-
gnorare cid, pud condurre a notevoli errori di interpretazione dei risultati.
Allora, per ottenere una stima dell’andamento autonomo della situazione-
problema si pud confrontare il risultato dei soggetti trattati con quello dei
soggetti che non sono stati sottoposti all’intervento. L’zmpatio netto si ot-
terra, sottraendo dal valore dell’indicatore del gruppo trattato, chiamato
aruppo sperimentale, il valore controfattuale del gruppo di controllo. L’ope-
razione ¢ riassunta nel modo seguente:

Efficacia netta= (RX,,, - CX,) - (R, - C})

dove RX & il risultato sui soggetti trattati osservato dopo l'intervento, al
tempo £, ,, misurato attraverso l'indicatore Y; e CX & il valore dei soggetti
trattati osservato prima dell’intervento, e cioé al tempo 7, misurato sempre
attraverso l'indicatore Y; R ¢ il risultato sui soggetti #on trattati osservato
dopo l'intervento sul primo gruppo, e cio¢ al tempo ¢, |, misurato attraver-
so Iindicatore Y; e C ¢é il valore dei soggetti non trattati osservato prima
dell'intervento sul primo gruppo, e cioé al tempo ¢, misurato sempre attra-
verso l'indicatore Y.

E evidente che considerare come misura controfattuale la sola differen-
za tra il risultato dell’osservazione dopo I'intervento e 'osservazione prima
dell'intervento possa bastare solo nel caso in cui si possa adeguatamente
argomentare che non sussista la possibilita di una dinamica autonoma.

Le misure solitamente utilizzate per esprimere queste quantita sono le
differenze tra medie ¢ le differenze tra proporzioni. Ad esempio, in un in-
rervento contro la disoccupazione, una misura potrebbe essere la media di
settimane lavorate in un anno, osservata sia per coloro che sono stati sog-
getti ad interventi di formazione ed orientamento, sia per un gruppo di
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soggetti non trattato. Oppure, si pu¢ sottrarre la proporzione di gruppe =
controllo che non ha trovato lavoro entro un anno dalla proporzione ¢-.
gruppo trattato che invece lavora.

Una volta determinato I'impatto netto, si tratta di stabilire la sua ri:
vanza. E necessario concludere I'analisi di impatto con un giudizio su._:
significativita dell’efficacia della politica.

Sotto questo profilo, si adottano i seguenti standard di riferimento:
confronto tra I'impatto netto ottenuto e I'impatto atteso (’obiettivo <.
programma); (ii) il confronto tra I'impatto netto ottenuto e quanto otter .-
to da altre modalita di realizzazione dello stesso intervento; oppure da a.:-
interventi alternativi (confronto con i casi di eccellenza); (iii) il confroz::
tra I'impatto netto ottenuto e I’estensione effettiva del problema, in gene:-:
definita attraverso la stima dello stesso controfattuale,

Il primo standard conduce a quella che é chiamata percentuale di c{f_}}-;»
cta (Tabella 3). Se I'obiettivo, dato un controfattuale al tempo ¢, di 10. <::
+ 30 ed ¢ stato ottenuto un risultato netto di + 15, il programma & sti:-
efficace per il 50% (P rappresenta 'obiettivo pianificato).

Tabella 3 — Formula per calcolare la percentuale di efficacia

R-C 25-10 +15
Eff' ny (Y
teacia P-C 4010 +30

=50%

Tuttavia, spesso gli obiettivi non vengono fissati e non & semplice stz -
lire Pobiettivo effettivamente atteso dai vari soggetti. Una strada alternaz:--.
¢ allora quella di individuare, quando cio sia possibile, gli impatti fatti re- -
strare da interventi simili (e non) su un analogo problema, quando quss-
siano considerati particolarmente positivi. In tal modo il riferimento pe- -
giudizio di significativita ¢ costituito da benchmark, valori che la comur::.
degli operatori ritiene le eccellenze alle quali tendere.

Un’ulteriore modalita ¢ quella di definire lo standard sulla base c= -
I'estensione del problema da affrontare, percentuale di adeguatezza, e -
generalmente € individuata attraverso la stima del controfattuale. Ques::
criterio considera la riuscita del programma come una porzione di pr:-
blema eliminato rispetto al totale. Consideriamo, ad esempio, il probles-.
di un tasso di disoccupazione tra la popolazione giovanile del 12%; ipot::z-
ziamo anche che non sia soggetto a variazioni autonome; ['adeguatezza -
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un programma di politiche sara provata dalla percentuale di abbassamento
di tale percentuale dopo la politica. Ipotizziamo, quindi, che lintervento
abbia ridotto la percentuale di disoccupati all'8% (facendola scendere di 4
punti percentuali). La formula per calcolare la percentuale di adeguatezza
& riportata nella Tabella 4. In questo caso, il programma ¢ stato adeguato
solo per il 33%.

Tabella 4 — Formula per calcolare la percentuale di adeguatezza

8%

“ 2% =1-0,66 =0,33033%

Adeguatezza 1- e

Una volra individuato questo risultato, il passo successivo per il ricerca-
tore & sostenere che il cambiamento osservato sia dovuto effettivamente al
trattamento previsto dal programma, e non invece all’operare di altre va-
riabili. Si tratra di dimostrare il collegamento, in termini di catena causale,
tra gli interventi e gli effetti osservati: se & confermata lipotesi iniziale, e
non viene falsificata dalle sfide contenute in ipotesi alternative plausibili.
Questo & il terreno affrontato dalla riflessione sulla validitd interna dei di-
segni di ricerca. La validitd interna si riferisce alla capacita di eliminare po-
tenziali spiegazioni alternative che giustificano, in parte o totalmente, i ri-
sultati rilevati conducendo alle conclusioni relative all’eftettivo impatro.

Un ulteriore passo & quello di riflettere sulla generalizzabilita delle conclu-
sioni ottenute. E questo il terreno dell'analisi sulla vafidita esterna. Essa ri-
guarda la possibilita di generalizzazione della relazione causa-effetto indivi-
duate ad altre popolazioni, ad altri contesti oppure ad altri periodi temporali.

Cio ¢ plausibile se non si sono verificati esiti inattesi. Si tratta di impatti
non previsti nella fase di progettazione del programma. Possono essere di
segno positivo, quando aggiungono miglioramenti agli esiti rilevati, ma pos-
sono essere anche di segrno negativo (effetti indesiderati oppure effetti per-
versi), quando producono peggioramenti su altre caratteristiche dei sogget-
ti trattati oppure su altri soggetti coinvolti.

Infine, sulla base delle precedenti riflessioni, bisogna analizzare gli
impatti ottenuti dall’intervento anche in riferimento ai criteri di econo-
micitd ed efficienza. I modelli di analisi sviluppati per rispondere a que-
sto processo di indagine sono molteplici. In questa sede discuteremo
quelli pit semplici.
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Innanzitutto, i disegni utilizzati nelle scienze sociali vengono definiti s.
campo e distinti dai modelli sperimentali da laboratorio e dalle simulazior:
delle scienze naturali. Il termine su/ campo sta ad indicare che — a differer-
za che nella ricerca di laboratorio - il valutatore non ha il controllo com-
pleto sul fenomeno e non pud manipolarlo. T disegni di ricerca cui faremc
riferimento per quest’introduzione, sono i seguenti: (i) disegni sperimentz:
“veri”; (ii) disegni quasi-sperimentali.

Disegni sperimentali

I disegni sperimentali “veri” sono caratterizzati da due elementi pecu-
liari, che li differenziano dagli altri: a) la fase di selezione dei soggetti che
beneficiano della politica pubblica ¢ sotto controllo dei ricercatori; b) i
modo di selezione dei soggetti sottoposti a trattamento & casuale; genera!-
mente per estrazione dalla popolazione sotto osservazione. In questo sec-
condo caso il campione viene quindi suddiviso in un gruppo sperimentalz
ed in uno o piu gruppi di controllo attraverso procedure statistiche di sele-
zione casuale. L’estrazione casuale ipotizza che le caratteristiche di base
dei soggetti siano le medesime nei due, cosi che gli impatti tra i due grupp:
saranno influenzati differentemente solo dalla presenza o meno della poli-
tica. Il pitt classico tra i disegni sperimentali veri ¢ denominato R-
comparative change (Tabella 5).

Tabella 5 - Il disegno sperimentale R-comparative change

I I PTG T NN o S ST RIS U S I 4

Osservazione Osservazione
pre-test Intervento post-test
tempo ¢, tempo i,
Gruppo sperimentale R: Y, X Y.,
1

Gruppo/i di controllo R: Y, Y.

Legenda: R significa determinato o selezionato in modo casuale; Y, e Y, , | sono, rispettivamente, ii
pre-test e il post-test, sia per il gruppo sperimentale che per il gruppo di controllo; X indica il ricevi-
mento del trattamento.

Una volta definito I'indicatore in grado di misurare le variazioni attese nel
fenomeno studiato, I'osservazione pre-test identifica i valori degli indicatori
relativi alla variabile dipendente prima che I'intervento sia effettuato. Succes-
sivamente, il gruppo sperimentale viene sottoposto all’intervento, mentre il

-
i
.
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gruppo di controllo ne viene escluso. Infine, le osservazioni post trattamento
permettono di stimare gli effetti dell'intervento attraverso la comparazione del
risultato della variabile dipendente relativa al gruppo di sperimentazione con
il risultato del gruppo/i di controllo. Consideriamo anche un altro disegno
sperimentale, quello chiamato R-comparative post-test (Tabella 6).

Tabella 6 - Il disegno sperimentale R-comparative post-test

Osservazione
Intervento post-test
tempo t,

Gruppo sperimentale R: X Y.
Gruppo/i di controllo R: Y .,

Legenda: R significa determinato o selezionato in modo casuale; Y, ., & il post-test, sia per il gruppo
sperimentale che per il gruppo di controllo; X indica il ricevimento del trattamento.

Questo secondo disegno presenta le stesse caratteristiche del preceden-
re, eccetto il fatto che non viene effettuata nessuna osservazione pre-test.

1 principale vantaggio del primo disegno & che si ipotizza che estra-
zione casuale (randomizzazione) faccia si che i due gruppi partano appros-
simativamente dalla stessa condizione. Includere il pre-test come variabile
di controllo aumenta la sensitivitd del disegno: poter confermare che la di-
stanza tra i due impatti dopo il trattamento & dovuta al fatto che il gruppo
di controllo & stato oggetto all’intervento, e non ¢ condizionata da una di-
versa situazione di partenza. Ovviamente, pitt osservazioni pre-test si com-
piono, e maggiormente sensibile ¢ il disegno.

Attraverso il secondo disegno non & invece possibile determinare quan-
10 del risultato netto post-test dipenda dalla diverse condizioni di partenza.
Turtavia, anche questo disegno presenta alcuni vantaggi; tra questi, il fatto
che nel primo disegno il pre-test pud limitare la naturalezza dell'espe-
rimento, e influenzare il comportamento dei soggetti. Nella realta, la diffi-
colta per i valutatori per poter utilizzare procedure casuali per assegnare le
unitd ai gruppi, limita fortemente lutilizzo del disegno denominato R-
comparative change; mentre il secondo disegno trova maggiori applicazioni.
Inoltre, spesso si pongono vincoli di natura etica al fatto di inserire ca-
sualmente un soggetto nel gruppo di controllo piuttosto che in quello di
sperimentazione.
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Disegni quasi-sperimentali

Per ovviare ai problemi di fattibilita nella formazione dei gruppi, sor::
stati elaborati disegni chiamati quasi-sperimentali, in cui le dinamiche con-
trofattuali sono costruite con tecniche che non fanno riferimento alle pre-
cedure di estrazione casuale. Il disegno quasi-sperimentale con gruppi <.
comparazione non equivalenti (comparative change design) & caratterizza::
dal fatto che il gruppo di controllo & formato con unita assegnate secon<.
procedure non casuali. Cid evidentemente indebolisce le conclusioni circ
le relazioni tra gli efferti della politica e i risultati rilevati, anche se facilitz -
processo di valutazione. In termini grafici questo disegno & presentato n<.-
la Tabella 7.

Tabella 7 - Il disegno quasi sperimentale

ST R T T Y R Y L L

Osservazione Osservazione
Intervento
pre-test post-test
Gruppo di intervento Y, v X Y,

Gruppo/i di controllo Y, Yo

o woa s

Legen'dtz:'Y, ¢ iJ' pre-test, ¥, & il post-test, sia per il gruppo sperimentale che per il gruppo di conz:
lo; X indica il ricevimento del trattamento.

La riga continua che separa orizzontalmente il diagramma rappreses:.
appunto la caratteristica di non equivalenza tra i due gruppi (lo stesso «.-
gnificato assume 'assenza della R). 1l valutatore deve prestare ovviame:::
molta attenzione nella formazione dei gruppi, in modo tale che possano <:-
sere il pit possibile simili, oppure che le diversita siano dovute a variaz:.
comunque sotto controllo (i cui impatti siano minimi o comunque no:.
Inoltre, ¢ essenziale 'uso di tecniche statistiche adeguate al fine di limira-:
le minacce alla validita interna. L’applicazione di questo disegno & i«
quente in particolare nelle politiche sanitarie, nelle politiche educative, nz.-
le politiche sociali, nelle politiche attive del lavoro.

Una variante che rafforza la validita delle conclusioni ottenibili da qu«-
sto disegno ¢ costituita dal ripetere le osservazioni post-test almeno una s:-
conda volta, ad una certa distanza temporale dalla prima, al fine di otter:-
re informazioni ulteriori per sviluppare spiegazioni alternative relativame:-
te ai risultati rilevati. Infine, una modalita che indebolisce le conclusic:.
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ma aumenta la fattibilita della valutazione, & quella che sottopone ad osser-
vazione il gruppo target e il gruppo di controllo solo una volta, dopo che il
gruppo di intervento & stato sottoposto al trattamento (quindi senza pre-
test). Un disegno che segue la logica dei gruppi di comparazione non equi-
valenti & quello denominato regression-discontinuty design; ¢ utilizzabile nel
caso in cui si possano formare due gruppi (di intervento e di controllo) sul-
la base di una lista di soggetti, lista che contiene i soggetti che hanno i re-
quisiti per essere ammessi al trattamento (soggetti eligibili).

Questo disegno utilizza una variabile di selezione che viene applicata
per determinare la collocazione nel gruppo di intervento o nel gruppo di
controllo: attraverso questa variabile, viene formato un continsun: formato
dai valori di ogni individuo su questa variabile; si definisce quindi un pun-
to che definisce una parte alta ed una parte bassa del continuum, sulla base
del quale si formano i due gruppi. Ad esempio, attraverso una misurazione
pre-test condotta sulla variabile “abilita di lettura” dei bambini di una
scuola & possibile formare una lista che mette in scala i risultati a partire
dal migliore fino al peggiore. Quelli sotto (i peggiori) formeranno il grup-
po di intervento e saranno soggetti a trattamento; quelli sopra formeranno
il gruppo di controllo.

L’analisi dei dati post-intervento ha il compito di comparare i risultati
rispetto alla variabile di selezione attraverso tecniche statistiche per capire
se il trattamento (ad esempio, una modalita didattica specifica) ¢ respon-
sabile di eventuali differenze riscontrate nei punteggi del gruppo trattato.
Ci si aspetta infatti che il continuum riscontrato nella misura pre-test non si
rilevi pitt nella fase post-test, poiché I'intervento ha migliorato i risultati
degli individui trattati.

11 disegno di ricerca “prima e dopo” (before and after) & considerato un
disegno quasi-sperimentale di tipo elementare. Si caratterizza per il fatto di
comparare la condizione delle unita target prima dellintervento con la
condizione successiva all’intervento. Non & previsto, in questo caso, la
formazione di un gruppo di controllo. La debolezza del disegno, nella sua
versione pilt semplice (un’osservazione prima, un’osservazione dopo) ri-
siede nel fatto che non @& possibile separare gli impatti del programma da
altri fattori intervenienti. Il disegno pud essere rafforzato con lintro-
duzione di pili osservazioni nel tempo, sia nella fase pre-intervento che nel-
la fase post. Con un sufficiente numero di osservazioni nel tempo, possono
poi essere applicate tecniche adeguate per supportare I'elaborazione di in-
ferenze causali (ad esempio, I'analisi di sequenze temporali interrotre) (Ta-
bella 8).
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Tabella 8 ~ Il disegno di ricerca “before and after”

e L T B A B R SR P T T T LS L N T R R R T e e T B R w

Osservaz. Osservaz.  Osservaz.  Osservaz.
Intervento N
pre-test post-test post-test post-test
Gruppo di intervento Y, X Y., Y, Y,

GARE I T R R R R N SR I P L T T T T R L R e R O s SO I PR S

Legenda: Y, e il pre-test, Y, ,, Y, sono i post-test; X indica il ricevimento del trattamento.

L’assenza del gruppo di controllo & sostituita dalla costruzione di un va-
lore controfattuale basato sull’osservazione (o su pill osservazioni) pre-test:
per cui si ipotizza che senza intervento il risultato al tempo ¢, | sia uguale &
risultato al tempo ¢,. Altre tecniche di tipo statistico ed econometrico pos-
sono permettere di stimare I’andamento nel tempo, e senza intervento, de.
fenomeno misurato dall'indicatore, attraverso la manipolazione delle v:-
riabili che si ipotizza intervengano a condizionarne, comunque, la traietre-
ria. Questo disegno ¢& di relativamente semplice applicazione, e quindi tra :
piu utilizzati per la valutazione di politiche pubbliche. Un disegno che ra:-
forza le conclusioni del precedente, & quello denominato disegno a se-
quenze temporali interrotte (interrupted time series design).

Cio richiede una lunga serie di osservazioni sulla variabile dipenden:=
misurata sia prima che dopo I'intervento; in questo modo & possibile teszz-
re se il trend della serie storica dopo U'intervento differisce da quello rilev:-
to prima, La struttura del disegno & la seguente: a) una serie di osservazior:
sulla popolazione target eseguite prima dell’intervento, in modo tale da c:-
tenere un frend di base, osservando eventuali stagionalita, ecc.; b) un inte:-
vento effettuato (oppure successivamente individuato) in un momen::
specifico e conosciuto di questa sequenza temporale; ¢) una serie di osser-
vazione successive all'intervento sulla base delle quale inferire eventuz.
cambiamenti rispetto al trend pre-test.

L’approccio basato sull’analisi di impatto ¢ stato oggetto di molte crizi-
che, alcune delle quali sono qui riassunte:

— problemi di tipo etico: i disegni sperimentali ¢ alcuni di tipo quas:-
sperimentale implicano U'esistenza di una parte di popolazione, quella chz
andra a formare il gruppo di controllo, sulla quale non viene somministrz-
to alcun trattamento; sulla base del principio di eguaglianza e di equita, si =
sottolineato come in molte situazioni non sia giusto operare una tale sele-
zione tra la popolazione che versa in stato di bisogno;
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titativi giudicano i risultati delle politiche sulla base dell’analisi della medie
fatte registrare dal gruppo di soggetti trattati (0, nel caso di intervento in
pitt di un contesto, viene utilizzata la media delle medie); ovviamente cid
impedisce un’analisi delle specificita individuali ¢ delle reazioni dei singoli
individui all’intervento;

— problemi di applicabilita alle situazioni caratteristiche delle poliriche
pubbliche: la complessita delle politiche {in cui si ritrovano sia una molte-
plicita di interventi che il perseguimento di una pluralita di obiettivi) mal si
presta — spesso — ad essere analizzata attraverso le procedure dei disegni
sperimentali: questi, infatti, faticano a produrre informazioni sull’evolu-
zione delle politiche e sui cambiamenti che le caratterizzano;

— difficolta nel soddisfare le esigenze di generalizzabilita: i disegni spe-
rimentali hanno difficolta nel considerare le molteplici variabili che condi-
zionano gli esiti di una politica, siano essi derivanti dai processi di attua-
zione che dalle caratteristiche ambientali; quindi, anche quando emergono
esiti positivi, & difficile sostenere che un dato intervento potra produrre e-
siti analoghi in altri contesti;

— difficolta nel produrre informazioni per ovviare alle situazioni con esi-
ti negativi: i disegni sperimentali analizzano prioritariamente gli impatti
degli interventi, mentre sono carenti nell’identificazione dei fattori da mo-
dificare per ottenere miglioramenti;

— problemi di costi e di tempi: la conduzione di disegni sperimentali e
quasi-sperimentali implica la disponibilita di tempo e di un significativo
ammontare di risorse finanziarie,

3.8.2. Gli approcci qualitativi

Gli approcci qualitativi hanno caratterizzato I'evoluzione recente della
valutazione, orientando le analisi verso obiettivi in precedenza considerati
al di fuori dell’ambito della ricerca valutativa. Vi sono vari stili di valuta-
zione qualitativa, che si differenziano per le metodologie ¢ gli strumenti u-
tilizzati, oltre che per le domande conoscitive alle quali intendono rispon-
dere. Li accomunano, tuttavia, una serie di temi di interesse e le caratteri-
stiche della logica di indagine (PATTON, 1987; WEISS, 1998).

Innanzitutto, un contatto diretto con il contesto specifico di attuazione
della politica e lo studio dei soggetti e degli eventi nel loro proprio mondo.
Le ricerche qualitative sono caratterizzate dall’osservazione diretta sul
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campo. Inoltre, I'orientamento naturalistico, dato dal comportamento del
valutatore che non interviene per manipolare il programma o i partecipan-
ti, ma si limita a studiare le attiviti e processi cosi come questi si svilup-
pano naturalmente, senza alcun intervento, In questo modo, si sostiene, &
possibile rilevare le variazioni nel tempo in relazione al mutamento dei
partecipanti e delle condizioni di attuazione.

Un altro elemento caratteristico ¢ costituito dalla predilezione per anali-
si di tipo induttivo: i metodi qualitativi fanno particolarmente ricorso al-
I'esplorazione. Il valutatore cerca di dare senso ad una situazione senza fa-
re affidamento su aspettative pre-definite. Si inizia direttamente con I’os-
servazione sul campo. Le categorie e le dimensioni interpretative si costrui-
scono mano a mano che il valutatore procede alla comprensione dei mo-
delli di funzionamento della politica. L’analisi qualitativa & meno fondara
su ipotesi definite nella fase di progettazione, ma guidata da domande e
questioni che emergono via via dall’osservazione all'interno di un ¢aso o
dalla comparazione tra plu casi.

Il valutatore utilizza metodi qualitativi per tentare di comprendere
“complessivamente” una politica e una situazione. Non & interessato al-
Panalisi di una singola variabile, ma al complesso delle interazioni che av-
vengono in un contesto di policy. Quest’atteggiamento, che viene definitc
appunto olistico, assume che il tutto & piu grande della somma tra le sue
parti, e che quindi la descrizione ¢ la comprensione dei singoli contesti d:
attuazione ¢ essenziale per giudicare un programma di intervento. Infine. °
modelli qualitativi prediligono un approccio di formative evaluation, inter-
vengono nella prospettiva del miglioramento di una politica, piuttosto ch=
per fornire un mero giudizio su quanto & successo, l'obiettivo & quello ¢
individuare i fattori critici che concorrono a determinare i risultati di u-
intervento, per suggerire ai poficy makers come sviluppare e far evolver-
positivamente la politica. Un ruolo di consulenza e di facilitazione che de-
privilegia il giudizio di merito sull'intervento o sulloutcome, a vantaggio .
un parere su come condurre il processo (§ 2).

Una strategia di questo genere gode di alcuni vantaggi (WEISS, 19¢+
253), come, ad esempio, la maggiore consapevolezza sulle percezioni ¢ .=
prospettive degli attori coinvolti, che porta ad una maggiore assunzione <.
responsabilita verso i loro interessi nel caso si tratti di soggetti in stato -
bisogno. A sua volta ci6 implica una maggiore attenzione verso le dinan.-
che di evoluzione di una politica ed alle sue variabili, ma anche verso le i--
fluenze del contesto ed al ruolo degli elementi non previsti e non pianific.-
“ti. Infine, una strategia qualitativa & indice di maggiore flessibilitd ne. -
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studio della politica e fornisce una maggiore abilitad nell’entrare sulla scena
di attuazione senza preconcetti per capire cid che sta accadendo.

Gli approcci qualitativi si fondano sull’orientamento epistemologico che
nelle scienze sociali ha preso il nome di costruttivismo (GUBA-LINCOLN,
1989). Non si tratta solo di far riferimento ad una serie di tecniche, ma an-
che ad assunzioni circa linterpretazione della realta, della conoscenza, della
logica della ricerca. L’ipotesi & che il valutatore deve cercare di comprendere
una politica a partire dalla prospettiva dei partecipanti. L’esperienza puo es-
sere differente per i diversi attori in gioco: il valutatore non pud inseguire
una singola versione della verita circa quanto accaduto, ma descrivere atten-
tamente quanto accaduto a partire dai molteplici punti di vista.

In altre parole, il compito del valutatore non & quello di decidere tra le
versioni in competizione fornite dai diversi attori, ma di comprendere i
contesti in cui operano gli attori e il modo in cui sono emerse eventuali vi-
sioni divergenti. L’idea & che non esiste una realta oggettiva, ma, piuttosto,
piti realtd, frutto delle costruzioni sociali degli individui.

Se quindi non esiste una singola realta, scrive Weiss (1998), la valuta-
zione deve rappresentare le varie interpretazioni presenti. Al valutatore
spetta il compito di sviluppare solamente la propria posizione e negoziarla,
discuterla con gli stakeholders e permettere loro una migliore comprensio-
ne del problema di policy.

In generale, le strategic di ricerca qualitativa sono utili quando & neces-
sario fornire informazioni e giudizi sul processo di attuazione di una politi-
ca oppure sui risultati dei programmi. In questo secondo caso si tratta di
far si che gli interventi si adattino ai bisogni dei beneficiari. L ’assunto di
fondo & che i risultati debbono essere differenziati in relazione alle specifi-
citd mostrate dai potenziali beneficiari.

Le valutazioni qualitative iniziano con una fase di approfondimento dei
temi oggetto della valutazione e delle questioni chiave sottese alla politica,
con la definizione dell’unita di analisi e della/delle unita di rilevazione. Cio
comporta anche il tipo di metodologia da adottare per raccogliere i dati.
Sulla base di questi strumenti si “entra” in modo figurativo nei contesti
della politica e si comincia a raccogliere le informazioni mettendosi in rela-
zione con gli attori coinvolti.

Le pil note strategie di raccolta dati, in proposito, sono le seguenti.

— 1 metods etnografici,
fondati sulla capacita del ricercatore di immergersi in un gruppo, nel suo
ambiente e nella sua cultura, al fine di sforzarsi di vedere il mondo con gli
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occhi di questi; le informazioni sono costruite sull’osservazione diretta ¢ s
note protocollari.

— Losservazione pariecipante,
in cui il valutatore prende parte alle attivitd connesse alla politica, ma cc-
I'obiettivo prioritario dell’osservazione.

~ L'osservazione diretta,
in cui il valutatore osserva direttamente le persone ¢ il contesto, ma senz:
prendere parte alle attivita di attuazione dell’intervento.

~ Le interviste,

attraverso le quali le informazioni vengono tratte da conversazioni cor :
soggetti coinvolti nella politica. Le interviste possono essere informali {c:-
ratterizzate dalla generazione spontanea di domande e risposte, senza s:-
guire una traccia predefinita), guidate, (il ricercatore pone domande su_:
base di una lista di questioni che devono essere esplorate nel corso del cc -
loquio), aperte (il colloquio & basato su un set di domande accuratamen::
definite e disposte con lo scopo di proporre agli intervistati sempre la ste:-
sa sequenza e di utilizzare sempre le stesse parole).

1 focus group,
in cui il ricercatore riunisce un gruppo selezionato di individui e pone lor:
domande che devono essere discusse.

— 1 gindizi degli esperti e i gruppi di part (peer group),
in cui la valutazione viene elaborata a partire dai giudizi espressi da esper:.
ai quali il ricercatore si & rivolto. Si realizza coinvolgendo persone che sor:
in qualche modo dei “pari” (nel senso che occupano una posizione analc-
ga) rispetto coloro che sono valurati;

— 1 documenti,
il ricorso a fonti di informazioni quali leggi, regolamenti, proposte proge:-
tuali, relazioni, corrispondenza, articoli di giornali, archivi, ecc.;

~ 1 dati quantirativi,
derivanti da survey, archivi gia esistenti organizzati in modo utile per la ri-
cerca, oppure raccolti ad hoc.

~ Gli studi di caso,
che costituiscono una metodologia per organizzare la raccolta e l'utilizzc
dei dati. Lo studio di caso &€ un metodo di ricerca empirica al quale si ti-
corre quando una politica non & facilmente distinguibile dal suo contesto.
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1 analisi dei dati & la fase pit delicata per gli approcci qualitativi, poiché
la raccolta delle informazioni & condizionata dalla soggettivita del ricercatore
e dalle percezioni, dai valori, dalle esperienze professionali da questi matura-
te e, contemporaneamente, dal fatto di dover tener conto delle percezioni
dei vari attori coinvolti nei processi di policy-making. Anche per gli approcci
qualitativi, quindi, si pongono i medesimi problemi di validita delle conclu-
sioni che abbiamo affrontato trattando degli approcci quantitativi.

Anche in questo caso si possono adottare alcuni criteri di attendibilita
dei dati qualitativi, quali: Fautenticitd, la credibilita ® la trasferibilita®;
Paffidabilita™, la confermabilita.

I esigenza di una specifica attenzione alle modalita attraverso le quali
aumentare la credibilita delle conclusioni della valutazione implica che il
valutatore, nelle fasi di disegno delle ricerche e di elaborazione delle con-
clusioni, individui le strategie appropriate a questo fine.

Nella fase del disegno della ricerca, la strategia piti importante & quella
relativa alla selezione dei casi. Questa procedura implica decisioni sulla po-
polazione da osservare o intervistare, e su quali contesti, eventi e processi
investigare. Queste procedure vanno specificate chiaramente prima di ini-
siare le attivita di ricerca, anche se possono essere introdotti dei cambia-
menti nel corso dello studio in relazione alle esigenze emerse. I principali
criteri di riferimento per la selezione dei casi sono: (i) selezione sulla base
della convenienza: (ii) selezione in base alle finalita della valutazione; (iii)
selezione probabilistica o campionamento casuale.

Nella selezione per convenienza i casi vengono selezionati sotto il vinco-
lo della scarsita di risorse a disposizione. Il valutatore puo, ad esempio,
scegliere un caso geograficamente vicino al proprio ufficio. E evidente che
le conclusioni potranno essere riferite solo al caso analizzato e l'appli-
cabilith ad altri siti & assai limitata. Il secondo criterio deriva le procedure
di selezione direttamente dalle domande poste dalla ricerca. I tipi di pro-
cedure di selezione entro questo quadro sono varie; ma vale la pena ricor-
dare le piti importanti.

28 ™~ - . . TR . . . . .. .

I il criterio parallelo alla validita interna per gli sperimentalisti, e si riferisce alla
capacita di ricostruire le posizioni degli attori in modo appropriato; in tal modo, le
conclusioni della valutazione deveno essere elaborate in modo tale da riflettere il pun-
10 di vista dei vari attori della politica.

29 . . . PR TIRS e R IR - .

B il criterio parallelo alla validita esterna, e riferita alla possibilita di trasferire le
conclusioni di una valutazione ad altri contesti.

30 . » . . . . . fe. W . .

E il criterio che ha Pobiettivo di permettere la replicabilitd della valutazione, il fat-
10 di ottenere le stesse conclusioni se la valutazione viene condotto su altri casi simili.
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Una prima strada & quella di prendere i casi devianti o estremi (outliers)
che presentano caratteristiche inusuali, al di fuori della media (i migliori e i
peggiori). L’obiettivo ¢ evidenziare cosa evitare in futuro, nel caso delle si-
tuazioni peggiori; e cosa invece favorire, nel caso delle situazioni migliori.
Una seconda strategia ¢ il ricorso alla formazione di raggruppamenti (c/u-
ster selection). Si selezionano gruppi di casi in relazione a diverse modalita
di attuazione della politica. La rappresentativitd costituisce una terza mo-
dalita. In questo caso si selezionano i casi che presentano i diversi livelli di
risultato di una politica. Si tratta di rappresentare i diversi stati della varia-
bile utilizzata come indicatore di outcome per individuare 1 fattori che in-
fluenzano questi esiti. La tipicita & invece quel criterio di selezione secondo
il quale si scelgono i casi in base alla “normalitd” o alla frequenza.

Altri criteri sono quelli della massima variazione e della selezione in ba-
se ad interessi specifici. Nel primo criterio si selezionano i casi che presen-
tano la piu elevata variazione per quanto concerne caratteristiche ed esiti
dei processi, 'analista & qui interessato a ricostruire i fattori comuni asso-
ciati ai risultati. Nel secondo si selezionano casi sulla base di un tema di in-
teresse; ad esempio, quando si vogliono indagare i fattori che hanno pro-
dotto certi risultati in un determinato contesto. Infine, I'ultimo criterio di
selezione dei casi sulla base delle domande della ricerca & la cosiddetts
procedura a palla di neve (snowball) secondo la quale il ricercatore fa afti-
damento alle informazioni rilevate attraverso interviste; ad esempio, ad o-
gni intervistato viene chiesto di indicare casi che possono rientrare trz
quelli che, sulla base di determinati criteri, sono utili allo studio, e cosi viz.

Accanto alla selezione dei casi per convenienza e rispetto alle domande
ricerca, si ha una terza ipotesi fondata su procedure probabilistiche o campic-
namento casuale. In tal modo tutti i componenti di una popolazione hanno !:
stessa probabilita di essere selezionati come caso di studio. L’obiettivo del vz-
lutatore ¢ di ottenere informazioni sul funzionamento “in generale” della pol-
tica e su fatrori che, sempre “in generale”, influenzano gli outcome.

Una strategia per evitare conclusioni distorte & quella di organizzare c«:
team di valutazione mterdisciplinare: se un gruppo procede a partire da .-
verse prospettive, il processo di “riconciliazione” dei diversi punti di vis:
puo ratforzare la completezza e Paccuratezza delle conclusioni. Anche =
modalitd di conduzione di interviste ed osservaziont costituiscono un criz:-
rio rilevante per rafforzare la robustezza delle conclusioni ™

> Molti manuali sono particolarmente approfonditi nel trattare questi aspeui.

si puo sottolineare 'importanza che hanno fattori quali il non influenzare l'intervis: .-
nelle risposte, I'informare Uinterlocutore sulle modalita dell’intervista e della event.. -
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Un’altra avvertenza nella fase di raccolta delle informazioni, ¢ quella di
evitare distorsioni derivanti da effetti di contesto. Pud accadere che il ricer-
catore influenzi il contesto di attuazione degli interventi, ad esempio con
modalita invadenti di rilevazione. Viceversa, & importante che lo stesso va-
lutatore non venga condizionato dal contesto in cui effettua le analisi. Per
questo & importante che ['elaborazione dei verbali di intervista ¢ delle rela-
zioni sia effettuata in altro luogo.

Nella fase di raccolta ¢ analisi dei dati, una strategia rilevante nelle valu-
tazioni qualitative & costituita dalla zriangolazione e consiste nel rafforzare
le conclusioni di una valutazione attraverso il ricorso ad una combinazione
di teorie, metodi, fonti di dati ed altri fatrori. Sono almeno quattro i tipi di
triangolazione: (i) delle metodologte di misurazione, quando il ricercatore
utilizza pit di un metodo per indagare I'unita di analisi; (ii) delle fonii di
dati, che concerne lutilizzo di pitt di una fonte di informazioni, come ad
esempio interviste somministrate a varie persone, in differente posizione e
con diversi punti di vista; (iii) de ricercatori, attraverso il ricorso a piu valu-
tatori, eventualmente afferenti a diverse discipline; (iv) delle teorie, vale a
dire il ricorso a diverse prospettive di analisi per interpretare un set di dati.

La triangolazione rinvia ad una strategia simile, quella della elaborazione
di spiegazioni rivali alternative a quella derivante da una prima analisi dei
dati. In particolare, il valutatore pud cercare di elaborare quella che ¢
chiamata analisi dei casi negativi, ossia il numero pil elevato possibile di
ipotesi alternative in grado di falsificare le conclusioni raggiunte. In questa
direzione, pud essere utile il far riferimento ai casi estremi o devianti, cosi
come a diverse modalita di organizzazione dei dati, in modo tale da aiutare
il ricercatore a generare nuove domande ed eventuali diverse conclusioni,

Un’ulteriore strategia per corroborare le conclusioni & costituita dalla
replicabilitd, ovvero dal considerare una molteplicitd di casi come se fosse-
ro tanti esperimenti diversi. Ogni caso deve essere accuratamente selezio-
nato sulla base delle seguenti ipotesi: i) per condurre a risultati simili; in
questo caso si parla di replicabilitd letterale; ii) per condurre a risultati di-
versi da quelli attesi, in conseguenza di modificazioni conosciute dell’in-
tervento; in questo caso si parla di replicabilita teorica. Praticamente, il valu-
tatore deve sviluppare un quadro teorico che definisca sia le condizioni in

registrazione, il prestare attenzione alle risposte e richiedere subito delucidazioni sulle
cose non comprese, il lasciare Hessibilitd al format dell'intervista. Un modo per con-
trastare gli eventuali problemi & quello di condurre le interviste con almeno due inter-
vistatori.
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base alle quali & possibile rilevare un determinato outcome e le sue variazio-
ni; sia le condizioni che impediscono la probabilita che tale fenomeno si pre-
sentl. Questo quadro diventa il veicolo per la generalizzazione delle conclu-
sioni. Il valutatore deve avere I'abilita di condurre da sei a dieci studi di caso.
Se tutti i casi conducono ai risultati attesi, le ipotesi iniziali avranno ricevuto
un significativo e corroborante supporto. Se, invece, i risultati sono i qualche
modo contraddittori le ipotesi iniziali dovranno essere riviste e ritestate.

Al termine di questi passaggi, assume particolare importanza la docu-
mentazione relativa a tutto il processo di valutazione: le procedure utilizza-
te ¢ le decisioni prese, in modo tale che siano accessibili a terzi e quindi
soggette a dibattito e critica. Inoltre, & opportuno prestare attenzione alle
interpretazioni finali (conclusive drawing) e all’argomentazione della loro
coerenza con le informazioni rilevate. Quando la raccolta delle informa-
zioni ¢ terminata, il valutatore ha a disposizione due fonti principali sulla
base delle quali organizzare I’elaborazione delle conclusioni: a) le ipotesi di
ricerca generate durante il disegno della ricerca; b) le riflessioni e le inter-
pretazioni analitiche emerse durante la fase di raccolta dei dati.

Su queste basi, gli approcci qualitativi non permettono di testare le
connessioni causali tra I'intervento e i risultati. Le interpretazioni su quali
fattori paiono essere all’origine di certi outcome sono oggetti di riflessione
che fanno perno sulle congetture avanzate dal valutatore. Certamente que-
ste non sono “prove” sulle relazioni casuali nel senso dell’approccio speri-
mentale, ma non per questo devono essere qualificate come un sapere di
scarsa qualita. E importante, invece, definire queste analisi e conclusioni
per cio che sono: descrizioni, congetture e ipotesi, comunque costruite su
dati e sulle osservazioni sul campo in modo tale da rendere credibile e
condivisibile 'evidenza empirica e la logica delle conclusioni.

A questo fine, talvolta, si ricorre a due ulteriori strategie. La prima,
chiamata peer debriefing, & quella di fare riferimento ad una o pill persone
di reputazione per ricevere un riscontro sulle conclusioni della valutazione
e sulle modalita utilizzate per ottenerle. La seconda ¢ quella di fare ricorso
ad un revisore (auditor) esterno, con il compito di analizzare la logica della
ricerca, i passaggi metodologici, le procedure di raccolta dei dati; e quindi
per determinare se le conclusioni sono effettivamente basate sui dati rac-
colti, se le inferenze sono logiche, ecc. L’auditor deve esaminare tutte le
componenti della valutazione sia per esprimere un giudizio sulla condu-
zione della ricerca, sia per aiutare nella complessiva comprensione dell’in-
tero studio.
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3.9. La tecnica degli indicatori di performance

In questo paragrafo affronteremo la descrizione di una tecnica spesso
utilizzata nelle istituzioni pubbliche come modalita per realizzare il moni-
toraggio e la valutazione delle politiche o parti di queste: gli indicatori di
performance. La differenza rispetto al precedente uso degli indicatori come
misura quantitativa (§ 3.4), consiste nel fatto che gli indicatori di perfor-
mance vengono utilizzati in sistemi che integrano informazioni relative sia
all’andamento delle politiche, sia alle prestazioni delle organizzazioni. In
questo senso, gli indicatori sono orientati a produrre informazioni sulla
capacita di governo di un’istituzione: ¢iod che si giudica ¢ la sua capacita di
modificare il rendimento di una politica intervenendo su quei fenomeni ri-
levanti per i quali I'istituzione stessa dispone di discrezionalita di interven-
to. L’obiettivo & piti ristretto rispetto alla valutazione ex post di un’intera
politica. Lo scopo & quello di identificare e misurare solo le variabili criti-
che che permettono poi di progettare interventi sotto il controllo dell’isti-
tuzione (integrando aspetti del modello top-down con quelli dell’approccio
bottom-up).

L’impiego della tecnica degli indicatori di performance si applica, inol-
tre, a politiche o interventi di tipo continuativo o entro un arco di tempo
piuttosto lungo (qualche anno almeno) e ad a monitorare sistematicamente
un numero elevato di politiche in modo da produrre periodicamente in-
formazioni ed elaborazioni su di esse. Questa tecnica, in definitiva, ha pit
lo scopo di sottoporre delle domande ai policy makers, piu che di fornire
risposte; sotto forma di risorse conoscitive per lo sviluppo delle politiche
(policy improvement) e Iattivita di direzione e di governo delle istituzioni.

In effetti, quest’approccio & stato particolarmente evocato nel dibattito
sulle riforme amministrative, e specialmente in relazione ai temi della custo-
mer satisfaction (§ Cap. IV), del perseguimento di maggiori livelli di efficien-
za, della modernizzazione amministrativa. La finalita piti profonda di questo
metodo & quello di sviluppare forme ¢ momenti di apprendimento istituzio-
nale, attraverso la sistematica riflessione e discussione su quanto realizzato.
[’attenzione viene portata verso quei processi in grado di dar vita a quelle
che Wildawsky ha chiamato «the self-evaluating organization», I'organiz-
zazione che si autovaluta (1987).

In questo senso, la tecnica degli indicatori di performance & impiegata
sia per la riflessione interna alle istituzioni; sia come strumento di controllo
esterno, nel senso di render conto ad un soggetto terzo (ad esempio i citta-
dini) delle attivita e dei risultati raggiunti negli ambiti di competenza. In
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questo paragrafo prendiamo in considerazione solo il loro utilizzo interno
alle istituzioni, come strumento di policy improvement.

Per quanto riguarda il versante interno, i sistemi di indicatori possono
essere utilizzati a supporto di due soggetti: il vertice politico e la dirigenza
amministrativa. Nel primo caso, fanno parte degli strumenti di valutazione
strategica (§ Cap. II); mentre nel secondo caso sono utilizzati nei sistemi di
controllo direzionale a supporto del vertice amministrativo e negli strumen-
ti di controllo operativo/miglioramento della qualita a supporto dei dirigen-
ti di linea (§ Cap. IV).

Questa differenziazione & importante, poiché sottolinea la diversita de-
gli utilizzatori, ma anche il fatto che per ognuno di questi livelli & necessa-
rio intendere diversamente il problema che guida le loro attivita. Infatti, da
un lato, il livello politico sara orientato a porre domande di valutazione
sulle politiche nel loro complesso e sul posizionamento dell’istituzione nei
confronti degli altri soggetti. Dall’altro lato, un dirigente dell'ammini-
strazione sara interessato all’andamento degli obiettivi assegnati alla pro-
pria struttura amministrativa, spesso riguardanti segmenti di una politica.

Presentiamo adesso la costruzione di sistemi di indicatori a supporto
della valutazione strategica, nel cui ambito troviamo almeno due utilizzi:

a) il monitoraggio e la valutazione dei documenti di programmazione
annuale;
b) il monitoraggio e la valutazione delle politiche di carattere strategico.

Prima di fornire alcuni esempi, vediamo ora alcuni elementi tecnico-
metodologici che caratterizzano quest’approccio.

3.9.1. Le caratteristiche dei sistemi di indicatori di performance

Gli indicatori di perforimance sono una tecnica per P'analisi e la valuta-
zione dell’attivita amministrativa che ha conosciuto una notevole fortuna
negli ultimi anni. La ragione di un tale successo risiede nel fatto che, prima
di ogni altra cosa, si tratta di una tecnica che riesce ad affrontare una seric
di requisiti necessari per dare utilita ad un sistema di valutazione e control-
lo strategico, come: la periodicitd e regolaritd nella claborazione delle in-
formazioni™; la completezza delle dimensioni di una politica rilevate; della
tempestivitd di consegna dei rapporti agli organi di direzione politico-

32 . . 1. . .
In base alla quale i rapporti di valutazione devono essere elaborati costantemen-
te, ed almeno una volta all’anno.
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amministrativa; della sistematicita, della fastibilita e flessibilira, della com-
parabilita dei risultati per sviluppare esercizi di benchmarking.

Inoltre, a differenza di altre metodologie, la tecnica degli indicatori di
performance permette di sottoporre a misurazione tutti gli output utilizzati
dalle amministrazioni, quali (§ Cap. IV): finalita regolative, trasferimenti
finanziari, produzione diretta o indiretta di beni e servizi, comunicazione;
attivita di gestione, redistribuzione ed erogazione di servizi. Infine, questa
tecnica pud fare aggio su informazioni gia esistenti presso le amministra-
zioni, cosa che concorre, assieme alla sempliciti del sistema informativo
che alimenta i flussi di dati, alla relativa economicita.

Gli indicatori di performance si dividono in:

— indicatort di efficacia esterna di una politica, che misurano il rapporto
tra prodotti erogati e domande/bisogni/opportunita da soddisfare;

— indicatori di domanda, che misurano le caratteristiche e 'andamento
dei destinatari diretti delle varie attivita;

— indicatori di efficacia tnterna e/o di realizzazione progettuale che mi-
surano la capacita di trasformare gli Znput in output ¢ di rispettare gli obiet-
tivi stabiliti nella realizzazione dei prodotti;

— indicatori di processo, che permettono di giudicare 'andamento di fat-
tori critici caratteristici dei processi di attuazione; ed in particolare il com-
portamento degli attori coinvolti nelle attivita di messa in opera;

— indicatori di qualitd, relativi alle caratteristiche degli ouzput ¢ dei pro-
cessi di realizzazione ed erogazione degli stessi, nonché alla soddisfazione
degli utenti;

— indicatori di economicitd, che misurano la redditivita, oppure il rap-
porto tra entrate e spesc, ed infine la capacitd di ottimizzare il costo del-
I'approvvigionamento degli 7zpus o di eliminarne gli sprechi;

— indicatori di efficienza gestionale, che misurano i costi unitari dei pro-
dortti;

~ indicatori di efficienza produttiva, che misurano la produttivita del per-
sonale, degli impianti e degli spazi a disposizione.

Queste caratteristiche permettono di porre in evidenza quella che ¢ stata
chiamata la duplice funzione di produzione delle istituzioni: una funzione di
efficienza (tecnica ed economica), che consiste nell’ottimizzare il rapporto
tra risorse utilizzate ¢ prodotti realizzati; ed una funzione che lega i prodotti
a risultati che si tratta di generare: la funzione di nutamento sociale.

In particolare, I'idea sottostante & che la valutazione debba essere utiliz-
zala prioritariamente per migltorare le funzioni di governo delle istituzioni
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pubbliche, concentrandosi su quegli che possono essere discrezionalment:
modificati dagli amministratori e implicando che essa non pud essere 7+
sporadica, né gestita all'esterno di una data struttura amministrativa. Infine.
lo scopo ultimo & comprendere il grado in cui sono soddisfatti domande ¢
bisogni dei cittadini, e non la so/z analisi dei costi.

La funzionalita del monitoraggio e della valutazione attraverso gli ind:-
catori di performance viene raggiunta nel momento in cui entra a regime un
sistema informativo che pud mettere a disposizione un’adeguata serse stor:-
ca di dati relativi ad ogni indicatore. In questo modo, la valutazione puc
fare affidamento su una comparazione uef tempo, che conduce ad un pro-
cesso di costruzione del giudizio fondato sul confronto del risultato di ur
periodo con i periodi precedenti per determinarne gli scostamenti e ragio-
nare sugli andamenii nel tempo di quel dato fenomeno.

Come anticipato in precedenza, quest’applicazione puo essere integracz
in esercizi di benchmarking. 1l benchmarking & un’attivita di ricerca che
coinvolge piti amministrazioni ed & finalizzata a far emergere le best praci:-
ces (le migliori pratiche) nell’attuazione delle politiche (§ Cap. IV). Questo
percorso pud portare all’assegnazione di punteggi agli enti pubblici coin-
volti e alla stipula di vere e proprie classifiche. Il benchmarking, peraltro, &
utile anche per riflettere sul posizionamento che si ritiene opportuno per la
propria amministrazione, in relazione alle strategie di quest’ultima. In altre
parole, l'opportunita del confronto non sta solo nell'individuare i punti ¢
eccellenza, ma nell’indurre a riflessioni sull’adeguatezza delle risposte ap-
prontate in relazione all’articolazione dei bisogni espressi dalla collettivit
(BARBIERI-DELLI-VECCHI, 1998).

Prima di entrare nello specifico della costruzione di questo tipo di indi-
catori, possiamo elencare in sintesi alcuni dei problemi che si incontrano
nel loro utilizzo. Un primo problema consiste nella distinzione tra impatti
attribuibili ad una politica e quelli che, invece, possono essere causati da
altri aspetti. Gli indicatori di performance, infatti, tendono a rilevare preva-
lentemente informazioni relative agli effetti “lordi”.

Si rende necessario, di conseguenza, costruire gli indicatori in modo co-
erente con le ipotesi di cambiamento sulla base delle quali ¢ stata disegnata
la politica in modo da poter comprendere se gli effetti debbono poter esse-
re ascrivibili al fenomeno osservato od a variabili intervenienti. Il valutato-
re dovra avere ben presenti le: a) ipotesi sulle relazioni causali tra stato del
problema che si & scelto di affrontare, interventi della politica ¢ cambia-
menti desiderati nelle condizioni dell’ambiente trattato; b) assunzioni sulle
caratteristiche e sui comportamenti delle persone o dei fenomeni su cui si
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interviene, sulle caratteristiche e i modi di implementazione della politica,
sulle caratteristiche del contesto dell’intervento.

In altre parole, affinché la rilevazione dei risultati lordi possa essere
considerata un’accettabile approssimazione dei risultati netti, occorre che
sia ben argomentata la costruzione degli indicatori con la spiegazione del
perché si possano ritenere ininfluenti entro certi limiti, o possano perlo-
meno essere controllati, gli effetti di altre variabili. Successivamente, in fa-
se di elaborazione dei dati e di formulazione dei giudizi di valutazione, &
opportuno provare l'irrilevanza di interpretazioni alternative sulle cause
che hanno condizionato ’andamento del fenomeno misurato ™.

Un secondo problema & rappresentato dalla tendenza degli indicatori a
rilevare risultati di breve periodo. Cid pud portare a valutazioni molto par-
ziali e poco significative, poiché non solo in generale & importante prestare
attenzione anche agli outcome di medio e lungo periodo, ma spesso deter-
minati aspetti di una politica sono giudicabili, soprattutto per quanto ri-
guarda 'efficacia esterna, solo dopo alcuni anni dalla sua messa in opera.
Rischi di valutazioni parziali possono derivare anche da una mancata at-
tenzione agli aspetti di processo, ossia alle caratteristiche della fase di at-
tuazione delle politiche. Se si guarda soltanto ai risultati, si rischia di sotto-
stimare il processo di realizzazione e la sua complessita,

Infine, un terzo problema di carattere empirico pud essere rappresenta-
to dalla difficolta di identificare batterie di indicatori complete o sempli-
cemente adeguate rispetto alla complessita dei fenomeni, a causa della dif-
ficolta di reperire i dati oppure di esprimere le variabili rilevanti in termini
quantitativi. In alcuni casi, puo rivelarsi opportuno integrare il sistema di
indicatori con altri metodi di valutazione. Pili in generale, la tecnica di in-
dicatori di performance pud essere integrata attraverso il ricorso ad altri
strumenti di valutazione sia nel campo delle politiche pubbliche, sia nel
campo della valutazione della gestione.,

3.9.2. La costruzione del sistema di indicatori di performance

La costruzione degli indicatori di performance inizia con la definizio-
ne dell’unita di analisi. Concretamente, si tratta di “entrare” figurati-
vamente nella politica studiata, attraverso interviste e colloqui con gli
operatori e con ’analisi del materiale documentario. Potrebbe sembrare

¥ Ad esempio, le tecniche di pattern-matching nel’ambito della metodologia degli
studi di caso (YIN, 1984, 1993).
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abbastanza intuitivo che la costruzione di questi indicatori debba esserz
fatta applicandoli agli obiettivi della politica. In realts, identificare gl
obiettivi di una politica a partire dai documenti ufficiali non & un fat:-
immediato. I documenti ufficiali spesso specificano solo parzialmen::
gli obiettivi o non li indicano affatto. Per questi motivi la costruzions
degli indicatori non solo non ha bisogno di partire dagli obiettit-
dell'amministrazione, ma anzi ha il compito di farli emergere. In alrr:
parole, & spesso proprio attraverso 'analisi dei problemi posti dalla cc!-
lettivita in rapporto con quanto viene implementato che vengono “sve-
lati” gli obiettivi.

E per questo che le interviste e I'analisi documentaria hanno lo SCOPO .
condurre al primo passo per la costruzione del sistema di indicatori: I'in-
dividuazione delle dimensioni della politica (destinatari diretti ¢ indirert:.
definizione dei problemi da affrontare).

11 passaggio successivo & il raggruppamento delle attivita e degli ousp::-
di quella politica. Si tratta di prendere in considerazione I'insieme di attivi-
ta connesse a quella politica e classificarle in gruppi omogenei al fine d
poter avere indicatori che misurino fenomeni comuni. Fatto cid, bisogn:
chiedersi quali sono i fenomeni rilevanti che vogliamo osscrvare in ques::
gruppi di attivita. Gli indicatori saranno costruiti sulla base delle propriet:
da rilevare e debbono rispondere a quei requisiti che abbiamo rimarcato ir
precedenza (§ 3.4): rispondenza agli obiettivi, strategicita, rappresentativi-
ta, comparabilita, validita, comprensibilitd, tempestivita, unicitd, contro!-
labilita, responsabilita, economicita.

Un'attenzione particolare deve poi essere posta sulla presentazione da-
ti. Ad intervalli regolari, ogni anno, o anche meno, i risultati della rileva-
zione degli indicatori devono poter essere presentati e discussi. Le moda-
lita di presentazione possono essere diverse in relazione al tipo di interlo-
cutori. Per il vertice politico & opportuno redigere rapporti anauali sinte-
tici, con pochi indici numerici e commenti articolati. Le discussioni di
settore per addetti ai lavori possono essere invece pili approfondite e cor-
redate di una pili ampia presentazione statistica all’interno di un rappor-
to analitico.

Infine, una riflessione finale deve essere fatta sulla questione della
pubblicita dei risultati, Se I'utilizzo della valutazione & puramente o-
rientato ai problemi di governo e di direzione degli apparati, la pubbli-
cita dei risultati all'esterno dell’istituzione pud essere un errore, poiché
puo produrre comportamenti opportunistici da parte di chi deve forni-

R e e
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re i dati oppure da parte del vertice politico. C’¢ il rischio della pubbli-
cazione di dati edulcorati oppure relativi a dimensioni non significative.
Se utilizzo della valutazione ¢ finalizzato alla responsabilizzazione de-
gli operatori istituzionali, & allora opportuno individuare un’autorita
indipendente esterna cui affidare il compito di progettare gli indicatori
(riferendoli alle variabili critiche) e certificare i risultati ottenuti (AUDIT
COMMISSION, 1995).

3.9.3 Alcuni esempi di sistemi di indicatori di performance

Prima di concludere riteniamo offrire alcuni esempi di indicatori di per-
formance applicati al caso degli atenei. Le universita sono state soggette ad
un processo di riforma che ne ha rafforzato 'autonomia e la discrezionalita
decisionale in termini di politiche. Sono, per questo, le istituzioni che in
Italia hanno sperimentato meccanismi di monitoraggio ¢ valutazione stra-
tegica orientati al governo. Le principali politiche di un’universita, in rela-
zione alle missioni complessive dell’istituzione e di quelle settoriali delle
sue componenti, possono essere le seguentt:

— la didattica;

~ la ricerca;

—le attivita di supporto (biblioteche, diritto allo studio, servizi ammini-
strativi);

_ le attivita direzionali (processi di programmazione e controllo, mo-
nitoraggio dei progetti strategici, valutazione del personale dirigente,
ecc.).

La Tabella 9 mostra alcuni esempi di indicatori di performance rispetto
a queste politiche.
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Tabella 9 ~ Esempi di indicatori di performance

oo BRSNS e R I ST T W RN e R S W T R
Politica Didattica
Fenomeni L'unita di analisi & la politica della didattica. L’unitd di rilevazione cor.: -
rilevanti derata & l'intero ateneo. L'efficacia esterna della politica & data dalla
cita di assicurare ai laureati uno sbocco occupazionale. Lefficacia inter:
¢ data dalla capacita di portare alla laurea gli iscritti in tempi regolari ¢ - -
voti alti. L’attrattivita dell’ateneo & misurata attraverso il numero e le ca-.
teristiche degli iscritti.
La qualita ¢ misurata attraverso le caratteristiche dell’offerta e dalla soc-.
sfazione dell’'utenza.
Indicatori Formula Significato
Efficacia esterna 1 N. studenti che hanno Misura la capacitd di procus::
proseguito gli studi dopo faureati in grado di affror:iz:
la laurea - anno x specializzazioni, sia orientate
x100 e
N. studenti laureati — anno x mondo del lavoro che delfa ricz::
{master, dottorati, ecc.)
Direzione: pid alto & meglio ¢
Variabili esterne: famiglia di oro-
venienza, voto di diploma, ecc.
2 | N.studenti che hanno trovaro Misura la capacita di produrre .z~
un lavoro entro 1 annodalla reati in grado di trovare tempesz
laurea ~ anno x % 100 | vamente un posto di lavoro (latze:
N.studenti lanresti — annox “richiesti” dal mercato del lavors
Direzione: pili alto & meglio £
Variabili esterne: famiglia di -7~
venienza, voto di diploma, co..:-
cazione geogralica, ecc.
3 | N.studenti che hannotrovato Misura la capacita di produrre _.. .-
un lavoro coerente con il reati in grado di trovare tempest-
cotso di laurea entrolanno vamente un posto di lavoro coez:x
dalla laurea - annox 00 |te con quanto studiato (laurs::
N. studenti laureati ~ anno x “richiesti” dal mercato del lave::
Direzione: pit alto & meglio &
Variabili esterne: famiglia di r- -
venienza, voto di diploma, co. -
cazione geografica, ecc.
Efficacia interna 4 Iscritti 2° anno~ anno x % 100 Misura il tasso di abbandonc c=..
Iscritti 1° anno — anno x studi (da misurare anche per _.
altri anni di corso)
Direzione: pid alto ¢ meglio &
Variabili esterne; mutamenti -z.-
Iammontare delle tasse di isco-
zione, ecc.




Indicatori

LR L

Domanda

Qualitd

10

La valutazione delle politiche pubbliche 303

A L e RS g

Formula

Numerostudenti in corso

2l . . . . x 100
Totale studenti iscritti
N. laureati fuori corso
¢ con voto inferiore a 100
immatricolati nell’ anno x %100

N, laureati immatricolati anno x

ecc.

N. iscritti anno x —
n. Iscritti anno x —

N. iscritti annox — 1

IN. iscritti da altre province
{e Regioni)

N. iscritti anno x

€cce.

N. corsi con troppi studenti +
n. corsi con pochi studentd

N.corsi

N. questionai con giudizi
sufficiend o buoni
sulla didattica
N. questionan compilati

x 100

x 100

x 100

x 100

P

Significato

Misura la capacita di far seguire
agli studenti un corso di studi re-
golare (minimizzando il numero
gli studenti fuori corso e ripetenti)
Direzione: piti alto & meglio &
Variabili esterne: ...

E una misura dell'insuccesso della
politica della didattica

Direzione: pit basso & meglio &
Variabili esterne: ...

Misura Jattrattivitd dell’ateneo at-
traverso la variazione complessiva
degli iscritti

Direzione: pit alto & meglio &
Variabili csterne: ...

I una misura dell’attrattivica del-
I’atenco nei confronti degli stu--
denti di altre province (e regioni)

La qualita dell’attivith didattica
pud essere misurata attraverso il
numero dei {requentand per corso;
non devono essere troppi (troppi
studenti abbassano la qualita: es.:
aule stracolme), né troppo pochi (si
crea una situazione di inefficienza,
senza aumento della qualita)
Direzione: piti basso & meglio ¢
Variabili esterne: tipologia di ate-
neo: mega ateneo, universita loca-
le, ecc.

La qualita della didattica viene mi-
surata anche attraverso i questiona-
ri di soddisfazione degli utenti
Direzione: pitt alto & meglio &
Variabili esterne: periodo e moda-
litd di somministrazione, ecc.
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Indicators

Economicita

Efficienza  gestio-
nale

Efficienza
produttiva

11

12

13

14

N.ore di lezione e di esercitazioni

Giancarlo Vecchs

Formula

e w et

Entrateda studenti

Costo della didattica

Costidi esercizioper la
didatticaanno x

Numero unita didattiche
erogateannox

T

I

N, docenti

N. laureati

N. docenti

5

Significaio

Misura la capacita di coprire i .-
sti con le entrate da rette
Direzione: entro certi paramets:
piti alto & meglio &

Variabili esterne: efficacia e qui-
ta dell’offerta, area geografica <:
appartenenza, ecc.

Misura il costo unitario di un:
unita didattica

Costi di esercizio: personale, spazi
occupati, ammortamenti per ai-
trezzature e mobili, servizi, maze-
riali di consumo, utenze gas, ac-
qua, elettricita, ecc. (compreso i
ribaltamento della quota di spess
relativi ai servizi centrali)

Le unita didattiche sono definize
attraverso la costruzione di unita
convenzionali didattiche, che rias-
sumono le ore di didattica, il lavo-
ro per le tesi di laurea, il lavorc
per gli esami, ecc.

Direzione: piti basso & meglio ¢ (x
parita di efficacia e qualitd)
Variabili esterne: caratteristiche
dell’atenco, ecc.

Misura la capacith di adeguare il
numero dei docenti ai prodotti da
erogare (né troppi né troppo pochi)
Da calcolare non solo }a media mu
anche la variabilita tra i corsi
Direzione: pid alto € meglio & en-
tro limiti adeguati per non con-
dizionare I'attivita di ricerca
Variabili esterne: ...

E una misura della capacita di a-
deguare il personale ai prodorti
erogdti

Direzione: pil alto & meglio ¢ {en-
tro certi paramerri)

Variabili esterne: tipo di facolta;
tipo di docenti (di ruolo; a con-
tratto)

%

i

1
i




Politica

Fernomeni rilevant:

Indricatori

Efficacia esterna
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Ricerca

L’unita di analisi & la politica della ricerca. L’unita di rilevazione conside-
rata & Pintero ateneo. L'efficacia esterna della politica & data dalla capacita
produrre ricerca di livello nazionale e internazionale.

Formula Significato
1 N. di pubblicazioni L'etficacia della ricerca pud essere

N docenti misurata, fra Paltro, attraverso 'ana-
lisi delle pubblicazioni (numero, ti-
po, ccc.) in relazione all’ares di la-
voro (area scientifica, ecc.)
Direzione: piti alto & meglio &
Varfabili esterne: ...

2 Iniziative scientifico-culturali | Un’altra dimensione dell’autivita di
ricerca ¢ data dalle iniziative: mo-
stre, convegni, seminari)
Direzione: pit alto ¢ meglio & {entro
certi parametzi)
Variabili esterne: ...

3 Risorse finanziarie reperite L'efficacia & analizzata anche attra-

N. docenti verso la capacita di reperire risorse
finanziarie (dall’ateneo, dal CNR,
da istituzioni internazionali)
Direzione: pit alto & meglio
Variabili esterne: ...
ecc.

4. Il mestiere di valutatore delle politiche pubbliche

La preparazione di un valutatore non pud prescindere da alcuni tipi di
competenze di base (MAYNARD, 2000; STAME, 2000):

— conoscenze riguardanti le politiche, i programmi, i progetti: le fasi at-
traverso cui pud essere logicamente segmentata una politica e 1 diversi tipi
di valutazione a questi collegati;

— conoscenze riguardanti 1 processi di policy-making, la ricostruzione
dei network e delle arene decisionali, I'analisi degli attori, 'analisi dei pro-
cessi di interazione;

11, - M. MORISI-A. LipPt: Manuale i scienza dellamminisiravone.
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—~ conoscenze riguardanti i problemi affrontati dalla politica e le esige--
ze informative dei policy-matkers, ad esempio, problemi afferenti la saniz.
Iistruzione, lo sviluppo locale, le politiche amministrative, ecc.;

~ conoscenze riguardanti il disegno della ricerca di valutazione, il mec-
di raccogliere i dati, il modo di elaborare le informazioni, le modalita di :- -
terazione con gli stakeholders e di comunicazione dei risultati.

E normale che un valutatore non possa possedere contemporaneamer =
tutte queste competenze necessarie per affrontare il mestiere della valu::-
zione. E comprensibile che un valutatore sia prima di tutto uno specialis:.
di un certo settore: un economista, un sociologo, un urbanista, un medic:
un biologo, ecc. Ciononostante, & opportuno sottolineare come egli o €.
debbano avere — senza la presunzione di fornire un elenco esaustivo — u=
bagaglio di nozioni comuni circa: a) le diverse modalita per disegnare -
cerche sia attraverso approcci quantitativi (disegni sperimentali, quasi sp<-
rimentali, ecc.) che qualitativi (studi di caso, ecc.); b) le diverse modalita <.
raccolta delle informazioni; ¢) I'elaborazione statistica dei dati; d) Panalis.
di informazioni qualitative; e) 'analisi dei processi decisionali; f) la valutz-
zione economica di costi e benefici; g) la conduzione delle relazioni con g..
attori, finalizzata al miglioramento delle politiche; h) i principi deontolog:-
ci per della conduzione di una ricerca di valutazione.

Come si fa a praticare il mestiere del valutatore di politiche pubbliche:
Possiamo identificare tre “luoghi”:

— il settore delle amministrazioni pubbliche;

— la professione privata;

—le universita e altre istituzioni di ricerca pubbliche, come il Consiglic
nazionale delle ricerche.

Il campo della valutazione ¢ talmente vasto che sarebbe impossibile
fornire informazioni utili per tutte le discipline.

Nel settore pubblico alcune strutture svolgono ormai da tempo attivita
di valutazione. Per quanto riguarda 'amministrazione centrale dello Stato.
presso il Ministero del Tesoro opera un Nucleo di valutazione e verifica
degli investimenti, che ha il compito di realizzare attivita di valutazione e
monitoraggio, sia ex amie che in itinere sui programmi di investimento
pubblico, fra cui in particolare quelli derivanti da interventi comunitari. In
questo ambito, la legge n. 144/1999 ha previsto la costituzione di nuclei di
valutazione e verifica della spesa pubblica presso ogni ministero ed ogni
regione. Presso il Ministero dell’Universita opera un Comitato nazionale
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per la valutazione del sistema universitario. In tema di politiche del lavoro
e della formazione, opera in particolare un istituto {ISFOL) che & il braccio
operativo del Ministero del lavoro. Tutte le istituzioni sovra nazionali, co-
me !’Unione Europea, 'ONU, 'UNESCO, 'UNICEF, e le organizzazioni
internazionali, come la Banca Mondiale, I'OECD” UlInternational Labour
Office, svolgono attivamente valutazione delle politiche pubbliche .

A livello professionale, esistono in Italia alcuni istituti di ricerca privati
nell’ambito dei quali & possibile sviluppare competenze ed effettuare ricer-
che e consulenze in materia di valutazione. Infine, ricerche di valutazione
sono ovviamente praticabili nell’ambito delle universita.

5. Per saperne di piu

Un'introduzione all’analisi delle politiche pubbliche in lingua italiana
pud essere fornita in modo efficace da due classici manuali, quello di Mény
¢ Thoenig, Le politiche pubbliche, Il Mulino, Bologna, 1996 e di Ham e
Hill, Introduzione all’analisi delle politiche pubbliche, 11 Mulino, Bologna,
1986. Per una disamina dei concetti principali & inoltre disponibile il Dr-
zionario di politiche pubbliche, a cura di Capano e Giuliani, edito dalla
Nuova Italia Scientifica, Roma (1996). Come esempi di utilizzo delle cate-
gorie proprie di quest’approccio, si suggerisce il libro curato da Dente, Le
politiche pubbliche in Italia, edito dal Mulino, Bologna (1990).

In tema di valutazione, non sono molti i testi in italiano cui fare riferi-
mento. Una ricostruzione delle varie posizioni nel dibattito internazionale
& fornita da Stame in L’esperienza di valutazione, Seam, Roma, 1998, Si se-
gnala anche il libro curato da Dente e Azzone, Valutare per governare, E-
tas, Milano, 1999. Sempre in lingua italiana sono da seguire i volumi della
Rivista Ltaliana di Valutazione e gli annuari dell’Associazione Italiana di
Valutazione. La rivista pil significativa a livello europeo & Evaluation, cu-
rata dal prestigioso Tavistock Institute di Londra. Per quanto concerne,
invece, gli Stati Uniti si segnalano: American Journal of Evaluation, Evalua-
tion Review, Evaluation Studies Review Annual, Evaluation Praclice,
Evaluation and Program Planning, New Directions for Evaluation.

34 s s . . . . . . . .
OCSE in italiano, I'acronimo indica I'organizzazione per la cooperazione e lo
sviluppo dei paesi economicamente sviluppati,




Non c’e dubbio che il tema della valutazione sia di grande attualita per chi si
occupa o studia ’lamministrazione, come dimostrano.le recenti riforme che.
introducono nel settore pubblico logiche e metodiche di verifica dei risultati.

Questo volume rappresenta uno sforzo inedito in questa direzione perché
presenta in maniera organica e strutturata i principali approcci e gli strumenti di
valutazione dellintervento pubblico, cosi come si sono sviluppati in questi ultimi
anni. .
Il libro non si limita ad una rassegna, sia pure ampia, di strumenti mostrandone
le versioni applicative, ma integra le singole metodologie di valutazione nel quadro
teorico ed interpretativo della scienza dell’amministrazione, configurandosi come
un testo di studio.

L’approccio seguito ¢ quello di un corso universitario che si propone di
presentare contemporaneamente sia conoscenze teoriche ed analitiche, sia metodi
operativi ed applicativi.

Il libro illustra le piu note forme di valutazione amministrativa, come la
valutazione delle risorse umane, la valutazione delle politiche pubbliche, la
valutazione dei fondi strutturali europei, i controlli di gestione, Iaudit, la valutazione
della qualita dei servizi.

Si tratta di un testo scientifico rivolto principalmente ad un pubblico di studenti,
ma anche a tutti coloro i quali intendono avvicinarsi a questi temi in modo

completo e sistematico.

Andrea Lippi, ha conseguito il dottorato in Sociologia e ricerca sociale presso
PUniversita di Trento. Svolge attivitd di ricerca presso il Dipartimento di Scienza
politica e Sociologia dell’'Universita di Firenze dove collabora alla catiedra di Scienza
dell’amministrazione della Facolta di Scienze politiche “Cesare Alfieri”. Ha pubblicato
Valutazione e controlli di gestionie nei governi locali italiani. Una teoria, molte pratiche
{Torino, 2001) e Tradurre le riforme in pratica. Le strategie della traslazione (Milano,
2000 - curato con S. Gherardi). '

Massimo Morisi, insegna Scienza dell’amministrazione presso 'Universita di
Firenze. Tra suoi lavori pit recenti Anatomia della magistratura italiana. Un profilo
ideclegico (Bologna, 1999); La citta della piana. Vecchie e nuove forme di lavoro in
un’area di antica industrializzazione (Roma, 2000 - con P. Feltrin); Tra interessi e
istituzioni locali (Torino, 2001 - con M. Tebaldi); Governare reti mediante reti?
Rappresentanza e politiche pubbliche nell’Unione Europea (con L. Bobbio), in A,
Predieri, M. Morisi (a cura di), I’Europa delle reti (Torino 2001).
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Non c'¢ dubbio che il tema della valutazione sia ¢ grande attualita per chi s
occupa o stirdia amministrazione, come dimostrano fe recenti riforme che.
introducono nel settore pubblice logiche e metodiche di verifica de; risultati.

Questo vofume ragpresenta ung- siorze inediio in fizesta direzione perché
presenta in maniera organica e strutiurata § principali approcci e gli strumenti di
valtttazione delPintervento pubblico; cosi come si sono stiluppalti in questi ultimi
anrl.

I liBro nom si limita ad una rassegnia, sia pure ampéa, di strumenti mostrandone
le versioni applicative. ma integra ie singole meiodologie di valutazione nel guiadra
teorico ed interpretativo delia scienza defl'amministrazione, configurandosi come
un testo di stadio. '

L'approceic seguito & guello di-wn corse aniversitario che si propone di
presentare contemparaneamcnte sia canogscenze teoriche ed analitiche, sia metodi
operativi ed applicativi. _ :

Il libro illwstra fe pid note forme di valutazione amrministrativa, come la
valutazione delle risorse vmane, la vatutazione delle polifiche pubbiiche, 1
vahitazione dei tomdi setretivrali curopei, f controllf di gestione, Faudit, [a valulazione
della guralita dei servizi,

i tratta di un testo scientifico Hvolte principalmente ad un gubblico di studens,
ma anche a tutii colore i quali intendono avvicinarsi a questi teni in modo
compieto e sistematico.
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