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Introduzione

Il lavoro di ricerca descritto in queste paginéssrive in un progetto innovativo e
sperimentale che é quello del Dottorato in Azientile misura finanziata nell’ambito
degli interventi del POR FSECampania 2007-2013 e finalizzata allo sviluppo di
progetti di ricerca, con il fine di creare un cgienento tra il mondo del lavoro e quello
dell’alta formazione, ha previsto lo svolgimentopdirte del percorso formativo presso
una piccola media impresa innovativa del territoc@mpano che ha affiancato il
tutoraggio universitario negli anni di formazionettdrale. Il lavoro di tesi si e
sviluppato quindion the jobda novembre 2012 a febbraio 261presso Meridiana
Italia, Azienda i cui principali ambiti di operaiia attengono ad attivita di Assistenza
Tecnica “per la progettazione, la gestione, la telione ed il monitoraggio di
programmi e progetti a valere sui Fondi Strutturauropei e nazionali”
(www.meridianaitalia.it). Nello specifico, in reliane ai diversi ambiti di operativita
dell’Azienda in Campania, Meridiana lItalia svolderiuolo di Assistenza Tecnica
all’Autorita di Gestione del POR FESR

Gran parte della letteratura internazionale (Furebaal 2002; Wollman 2002,
Toulemonde 2000) e nazionale (Stame 2002a; Lippi72Qa Spina, Espa 2011) €
unanime nel riconoscere alle spinte comunitarieuato cruciale nella diffusione della
pratica valutativa in Europa, sia per gli obbligmpartiti dai Regolamenti che per la
variegata produzione di Guide e linee guida chenbatoncorso alla diffusione del

lessico e della metodologia valutativa.

! Programma Operativo Regionale finanziato dal FoSdoiale Europeo. Questo fondo & il principale
strumento utilizzato dal'lUE per sostenere l'ocaigrze, aiutare i cittadini a trovare un’occupaziate
assicurare opportunita lavorative piu eque per. thigllo specifico finanzia progetti locali, regiain e
nazionali in materia di occupazione (www.europa.eu)

% Sono state svolte presso I'’Azienda 1.203 ore cessple di attivitd. Nello specifico: 112 ore neigingi
novembre e dicembre 2012, 540 ore nel 2013, 534@r@014 e 17 ore nei mesi di gennaio e febbraio
2015.

% Fondo Europeo di Sviluppo Regionale.



Tuttavia alcune comparazioni internazionali tend@n@ottovalutare le diversita
nella pratiche valutative innescate dall’Europal taversi territori (Stern 2009) finendo
per associare, in modo generalista, la diffusioed’attivita valutativa data dagli
obblighi europei allo sviluppo di una cultura dellalutazione in grado di stimolare
apprendimento. Si tratta di una lettura che ddpentato il fatto che la valutazione cosi
introdotta sia in grado di migliorare gli obiettidiella policy - grazie all’esperienza
acquisita - ma anche di tradurre tali obiettiviun percorso che presti attenzione ai
fabbisogni del territorio e che pianifichi le aziosha implementare sulla base delle
istanze che provengono dal contesto socio-economico

Anche se € indubbio il ruolo svolto dalla politdiacoesione nella modernizzazione
della Pubblica Amministrazione italiana, chiamatiaagleguarsi e ad apprendere nuove
capacita, competenze e metodi di gestione cheasiasdero all'implementazione della
policy attraverso i programmi (Milio 2011), nel nostroeBa permane un modello
territoriale differenziato al suo interno sia imnbéni di disparita di spesa dei Fondi, che
concorrono a finanziare laolicy, che di gradi di ricettivita dei dettami comunitardi
utilizzo del patrimonio conoscitivo che scaturistadle attivita di valutazione da parte
delle diverse amministrazioni locali.

L’Europa puo quindi essere considerata il vero meotdel cambiamento per lo
sviluppo della valutazione? Quali sono i1 meccanistdh funzionamento della
valutazione nell’ambito della politica di coesidirenziata dai Fondi Strutturali? In che
modo la valutazione € intervenuta nel processordgrammazione del POR FESR
Campania 2014-2020? Questi gli interrogativi intban quali si sviluppa il lavoro di
ricerca descritto in queste pagine, coerentemente gli ambiti operativi in cui
Meridiana Italia era impegnata all'avvio del pesmidi formazioneon the jobe con i
tempi entro cui si sono sviluppati i lavori di pragimazione, di fatto coincidenti con la
permanenza in Azienda. Il Dottorato in Azienda ppresentato una occasione
assolutamente favorevole e cruciale per osservamdesso all'interno, sebbene con
qualche difficolta nella generalizzazione dei tiatil E’, infatti, ricostruendo il processo
che e possibile metterne in luce elementi non nibik in documenti pubblici,
individuare meccanismi di non immediata comprensieranche per il migliore dei
ricercatori - le criticita, le incongruenze che attgrizzano i dettami comunitari e le
modalita di risposta di quest’ultimi a livello Idea Nel lavoro si € privilegiata I'analisi

dei piu generali meccanismi di funzionamento deldutazione della politica di



coesione, tanto a livello locale che a livello nativo, evitando di concentrarsi sulla

valutazione di singoli interventi, e sceglienddatalizzarsi esclusivamente sul FESR,
in linea con gli ambiti di operativita dell’Aziend&Si e inteso inoltre, attraverso

un’attenta descrizione del processo, smontare ws&uzione retorica, diffusamente

condivisa, che vede I'Europa l'attore esterno iadgr di trasferire all’ltalia una buona

lezione in materia di valutazione. Ulteriore elemoeti interesse scaturisce dal fatto che
e stata indagata la nuova politica di coesione ZDR2D, oggetto poco dibattuto entro la
letteratura, dato I'avvio assolutamente recentendelo ciclo di programmazione.

L’attivita di ricerca ha di fatto avuto inizio a wembre 2012, con l'avvio della
sperimentazione in Azienda. Se nei primi otto miesiattivita di ricerca hanno
riguardato esclusivamente lo studio dei documentogservazione strutturata, nella
seconda parte, a partire da luglio 2013, l'attidiaicerca si € coniugata ad attivita di
supporto alle attivita Aziendali che sono andateomcidere con l'avvio formale del
processo di programmazione a livello locale.

La documentazione empirica si compone di analisi dlEumenti comunitari,
nazionali e locali, interviste a testimoni privilaj e osservazione strutturata condotta
nel corso di riunioni di lavoro e nel piu generalabito lavorativo. Oggetto di analisi
documentale sono stati, non solo documenti prodattdifferenti livelli di governo, ma
anche la cosi detta “documentazione grigia” (MarirSisti 2009) che si compone di
appunti presi nel corso di riunioni di lavoro evitieoconferenze, verbali, note di lavoro
e studio di sitinternet

Se l'analisi dei documenti e l'osservazione stmattai sono attivita che hanno
sostanzialmente riguardato tutto I'arco dei 28 mesi corso dei quali I'attivita di
ricerca si e sviluppata, le interviste a testimprivilegiati sono state distribuite nel
tempo, con il fine tanto di cogliere tutti gli elenti e i contenuti della programmazione
e della valutazione a livello locale - che hannesprforma in un processo in continua
evoluzione e altamente incerto - quanto di effedudelle comparazioni tra la
programmazione 2007-2013 e la costruzione dellgraramazione 2014-2020 a livello
locale. Sono state acquisite complessivamente dindiécviste effettuate a luglio 2013,
luglio 2014, dicembre 2014 e gennaio 2015. L'idesdzione dei soggetti da
intervistare € avvenuta sulla base del ruolo dggstii nel processo di programmazione
locale entro il contesto regionale campano. Corfiné di garantire la massima

variazione possibile dei ruoli tra gli intervistatitestimoni privilegiati ascoltati sono:



valutatori del Nucleo di Valutazione e Verifica dletnvestimenti Pubblici della
Regione Campania, membri dell’Assistenza Tecnic&8FHunzionari dell’Autorita di
Gestione FESR e della Programmazione Unitaria,appresentante del Partenariato
Economico e Sociale. Si e deciso di non ascoltagpresentanti dell’Autorita
Ambientale poiché nel lavoro di ricerca non ci sfogalizzati sulle tematiche che
attengono alla Valutazione Ambientale Strategica.due tornate di interviste di fatto
sono state analizzate nel corso del lavoro come baga, poiché, indipendentemente
dagli elementi innovativi apportati nella nuova gnammazione, non sono emerse
differenze significative rispetto alluso e aglioge della valutazione entro il contesto
analizzato. Nel corso del lavoro i testi delle migte ripresi non saranno associati ai
nominativi degli attori o al loro specifico ruolsj fara ricorso esclusivamente ad una
numerazione attribuita ad ogni intervistato, confifle di garantire I'anonimato -
esigenza richiesta dai soggetti intervistati - cao il numero ridotto di casi non
sarebbe garantita Ia dove venisse esplicitatmlbrtivestito dal soggetto.
L’'osservazione strutturata € stata finalizzata gpalmente a comprendere i
contenuti del processo, i ruoli dei soggetti, ideg che intercorrono tra i differenti
attori. Tanto nel caso dell'analisi dei documentiecnel corso dell’osservazione
strutturata si e fatto ricorso a delle schede chempttessero la creazione di una

memoria di quanto osservato e facilitassero laesgica fase di analisi dei materiali.

L'obiettivo conoscitivo finale del lavoro, € quindattraverso la descrizione del
processo e dei meccanismi che lo compongono, @ftnir cambiamento di prospettiva
rispetto al ruolo rivestito dall’Europa nella diione della pratica valutativa.

Il lavoro e strutturato in quattro parti. Nel cordel primo capitolo, a partire
dalla definizione delle categorie utilizzate nelgwaggio della politica di coesione, si
intende ripercorrere lo sviluppo dellicy e focalizzarsi sull'impianto organizzativo
della politica di coesione nei diversi cicli di grammazione sino a pervenire alla
nuova programmazione 2014-2020, con lintento dittene in risalto peculiarita e
elementi di discontinuita rispetto al passato.aitdro prosegue introducendo il tema
della valutazione delle politiche pubbliche perdizarsi poi sulla valutazione delle
politiche di coesione, analizzandone [I'evoluzionernmativa, i meccanismi di
funzionamento, le innovazioni e gli orientamentitou®logici veicolati dall’Europa.

L'ultima parte del lavoro si focalizza sul cascstlidio del POR FESR Campania 2014-



2020, dove, a partire dalla definizione del prooeds programmazione, particolare
attenzione sara dedicata al ruolo della valutaziemteo il processo decisionale e alle
dimensioni analitiche rilevanti, individuate nel reo del lavoro empirico, che

concorrono a dare forma e senso all’attivita vaiva

Questo lavoro e esito di un lungo e articolato peso di ricerca. | miei ringraziamenti

a Franco Russo, Antonella De Iuliis e Meridianalibaoltre che doverosi sono

particolarmente sentiti. Ringrazio Monica Staibanramia tutor aziendale — perché il
suo approccio alla mia formazione e stato esitauda costruzione riflessiva che va
oltre la pratica lavorativa. Diversi sono i docermthe hanno rivestito un ruolo cruciale
in questi anni ed ai quali va la mia gratitudineorb lo sanno.

Per la mia tutor, la Prof.ssa Dora Gambardella, rutuno speciale debito di

riconoscenza per gli insegnamenti puntuali e bntlae la sua costante presenza.

A Rosaria Lumino e Sandra Vatrella sono particolante grata per i tanti e tanti

consigli e spunti di riflessione.



1. Lo scenario di riferimento: la politica di coesioneeconomica, sociale
e territoriale

1. Alcune premesse di fondo

Approcciarsi allo studio di unpolicy* del’'Unione Europea, come ben mette in
evidenza Morata (2002a), implica necessariamentalifzarsi - seppur brevemente
come si fara nel corso di questo paragrafo inttbdut sul contesto evolutivo e sulle
peculiarita del processo di integrazione. La glzalzione economica e la conseguente
inadeguatezza da parte degli Stati-nazione didrafie nuove sfide economiche, sociali
e politiche, ha favorito il cammino verso l'integrane e I'acquisizione congiunta di
risposte, da parte degli Stati Membri, nell’afframrg problemi comuni in uno scenario
complesso ed imprevedibile. La nascita dell’Europanunitaria fu indotta dalla crisi
della sovranita statale conseguente alla Secondar&Mondiale come risposta al caos
postbellico, con il fine di generare un periodopadice, stabilita politica, prosperita

economica e sociale. Nonostante I'assenza di unopm@estabilito, la presenza di

“Come racconta Raniolo (2008) il campo della “peditisi articola nelle tre dimensioni depality, della
politics e dellapolicy. La lingua italiana utilizza unicamente il termipelitica per definire due concetti
differenti tra loro che gli inglesi separano suamm terminologico (Martini e Sisti 2006). L'acceae
politics va ad identificarsi con la politica nella sua aiore terminologica classica in riferimento alle su
dimensioni del potere, del comando, dell'autoritaedla coercizione; in tal senso “la politica viene
interpretata come lotta per il conseguimento edahtenimento delle risorse necessarie all’esercielo
potere” (Capano e Giuliani 2005, 307). Con il terepolicy si fa comunemente riferimento invece alle
politiche pubbliche. La lingua anglosassone agguigpltre il terminepolity che fa riferimento
all'architettura istituzionale e costituzionaleutia comunita politica ed attiene alle funzioni desta.



delicati equilibri territoriali, politici, culturaled ideologici, I'integrazione europea si &
affermata in seguito molto rapidamente anche segcsostiene Olsen (2002), i segnali
europei sono in ogni caso interpretati e modificatila base delle istituzioni, delle
identita e delle risorse nazionali, elementi chaithno inevitabilmente il grado di
convergenza ed omogeneizzazione. In riferimentasd italiano, Graziano (2004, 31)
si sofferma sull’assunto che la costruzione deltditiphe comunitarie e la loro
diffusione negli Stati Membri “esercita spinte dolat sulle strutture dpolicy nazionali
tanto maggiori quanto maggiore € I'incongruenzaalicy’; nello specifico I'Autore
sostiene che le pressioni adattive indotte dalipaizzazion®- intesa come parte del
processo di integrazione che esamina le consegudslténtegrazione a livello
nazionale, regionale e locale (Attina e Natalic2®07) - sono maggiori laddove si € in
presenza di maggiore incongruenzapdiicy, anche se quest’ultima non comporta
necessariamente un mancato sviluppo dell’europeizze. Attori politico-istituzionali

e sociali, coalizioni di sostegno ed istituzionrnf@li facilitanti esercitano un ruolo

cruciale rispetto alla realizzazione dell’adattatoen caso di incongruenza.

L’'UE, per quanto non sia uno Stato, funziona coitegr propri dello stesso:
secondo Morata (2002a) € “uno Stato inteso come @alitico sovrano dotato
dell'autorita e legittimita necessarie per impoleeproprie decisioni su un territorio
determinato ed agire, nei confronti dell’estermonome della comunita nazionale” (p.
4). AIF'UE mancano tuttavia gran parte dei requisiadizionali della sovranita: non
detiene il monopolio della violenza legittima, ndispone di una politica estera e di
difesa, di frontiere prestabilite, non esiste uwegoo nel senso letterale del termine,
non esistono partiti politici europei in grado digaegare ed articolare il consenso, puo
imporre sanzioni ma non riscuote direttamente irtgpdai cittadini e dalle imprese, non
si identifica in un concetto di comunita politicadato sui diritti inerenti ad una
cittadinanza comune. Tuttavia, come ha messo ideevia Schmitter (1996), 'UE ha
assunto molte delle funzioni tipiche di uno Stat le quali 'amministrazione di un
bilancio, la regolazione del mercato e della monletaviluppo di una politica estera e

la generazione di politiche pubbliche. Tendenziaieequindi 'UE € una forma

® Per europeizzazione si intende “I'impulso émprinting dato alle politiche nazionali dai quadri
costituzionali, strategici e programmatici dell'dne europea. Tale impulso €& crescente nel tempo e
determina nuovi tipi di politiche quali le politiehintegrate ed i piani strategici” (Donolo e Sordif06,
256).



originale di organizzazione del potere politicoum processo in evoluzione dal destino
incerto (Weiler 1993); somiglia ad uno Stato ma tm@ (Morata 2002a), o per dirla

alla Delors e un “oggetto politico non identificato

La storia istituzionale dellUnione e stata trava@l e caratterizzata
dall'approvazione di diversi Trattdf{Brunazzo 2009), anche se “stupisce la continuita
del sistema istituzionale creato con il TrattatéRdima del 1957 (ib., 24). Da un punto
di vista organizzativo I'UE si compone di cinquétizioni fondamentali: il “triangolo
istituzionale” - composto dal Consiglio, dalla Comsione europea e dal Parlamento

europeo - la BCE (Banca centrale europea) e la (X8Ee di giustizia europea).

Il Consiglio dei Ministri - organo decisionale dekione svolge le sua attivita
nell'ambito di riunioni del Consiglio alle qualipecipa un Ministro di ciascun governo
degli Stati Membri (Commissione Europea — Direzi@enerale della Comunicazione
2013). Da un punto di vista organizzativo si caratza per la sovrapposizione di
differenti arene decisionali (tecniche, diplomagighpolitiche) che condividono valori e
cultura organizzativa; dal punto di vista politigoesto organismo rappresenta il punto
di incontro o di fusione degli interessi statali imerazione con quelli comunitari
(Morata 2002a). | suoi principali compiti attengoabapprovazione della legislazione
dellUE legiferando con il Parlamento Europeo imrgmparte dei settori politici, al
coordinamento delle politiche degli Stati Memblfetaborazione della politica estera e
di sicurezza comune dellUE sulla base delle lisgategiche fissate dal Consiglio
europeo, alla conclusione di accordi internazioredi 'UE ed uno o piu Stati o
organizzazioni internazionali, all’approvazione dbllancio dellUE insieme al
Parlamento europeo, al coordinamento delle aziegli btati Membri ed all’adozione
di iniziative in materia di polizia e cooperaziogeidiziaria (Commissione Europea —
Direzione Generale della Comunicazione 2013). Lenf@gssione, che si articola, sulla

base di complessi equilibri politici e geograficitorno al Collegio dei commissari ed

6" Trattati fissano gli obiettivi dell'UE, definisno le norme per le istituzioni dell'UE, stabitiso le
modalita per l'adozione delle decisioni e descrivtnrelazioni tra 'UE e i suoi Stati Membri. Essino
stati modificati ogni volta che nuovi membri hanaderito all'Unione. Inoltre sono stati modificadi,
tanto in tanto, per riformare le istituzioni delildne europea e per attribuirle nuove sfere di ctenqra"
(Commissione Europea — Direzione Generale dellai®icazione 2013, 4)

" La prima Europa sovranazionale si realizzd contréga in vigore, nel luglio 1952, della Comunita
europea del carbone e dell'acciaio (CECA). Nel ma@57 furono firmati a Roma i "Trattati di Roma".

Il primo ha istituito una Comunita economica eu@g€EE), il secondo invece una Comunita europea
dell'energia atomica, meglio conosciuta come EURALO

10



alle Direzioni Generali, rappresenta il principaietore delle politiche europee (Morata
2002a); tuttavia le DG (Direzioni Generali) ed rdadirettori generali non dipendono
politicamente dai commissari a cui le DG si inteciano, meccanismo che talvolta puo
indurre una certa complessita di rapporti (Brun2889). Quanto invece alle sue
funzioni, la Commissione propone atti legislatiViParlamento ed al Consiglio, dirige
ed esegue le strategie politiche e il bilancio'delbne, vigila, insieme alla Corte di
giustizia, sull'applicazione del diritto del'UE&ppresenta I'Unione europea nel mondo
(Commissione Europea — Direzione Generale della @Warazione 2013). |l
Parlamento condivide con il Consiglio il potereistgfivo - trattandosi di un organo
eletto direttamente dai cittadini garantisce lattegita democratica del diritto europeo
- esercita un controllo democratico sulle istitmzidellUE ed in particolar modo sulla
Commissione, ha la facolta di approvare o respamd@rnomina del presidente della
Commissione e dei commissari ed il diritto di cease l'azione dell'intera
Commissione, condivide con il consiglio il poterehilancio dellUE e puo quindi
modificare le spese dell'UE; terminata la proceddirdilancio, adotta o respinge |l
bilancio nel suo complesso (Commissione Europea irezldne Generale della
Comunicazione 2013). La Corte di Giustizia anchex@e dispone di poteri coercitivi
(Morata 2002a) potrebbe essere definita una sartgoderno dei giudici (Wincott
1995); la BCE garantisce la stabilita dei prezzdiaete un potere di influenza sulle
istituzioni e sugli stati che sono vincolati dadige decisioni e dagli imperativi del Patto
di stabilit® (Morata 2002).

Per quanto il sistema istituzionale comunitario edmalizzatan primis a prendere
decisioni (Brunazzo 2009), secondo Morata (20028J)E | dispone dell'autorita

necessaria per I'imposizione di decisioni impemtespresse sotto forma di politiche

8| patto di stabilita e crescita mira a garantimedisciplina di bilancio degli Stati Membri peritare
disavanzi eccessivi, contribuendo, di consegueaiizastabilita monetaria. Gli Stati membri sonoaltre
parole, obbligati a rispettare i criteri stabipgr 'adozione dell’euro anche una volta che hamaggiunto
questo obiettivo, e in particolare, il limite de%3nel rapporto deficit/PIL. Approvato al Consiglio
europeo di Amsterdam del 1997, esso stabilisceletadtre cose, che gli Stati membri si impegnano a
rispettare I'obiettivo di un saldo di bilancio a di termine positivo o prossimo al pareggio e aofttade

le eventuali misure correttive del bilancio cheemjono necessarie [...] Nell'autunno di ogni anno, i
singoli paesi sottopongono alla Commissione un nmogna di stabilita e, poco dopo, presentano le loro
linee di bilancio. La Commissione valuta tuttimgoli programmi, e sulla base di questa valutazeaeé
una discussione in sede di Comitato economico anfiario, il Consiglio emette un suo parere [...] |
programmi di stabilita vengono seguiti nella lonmpiementazione attraverso un meccanismo di
sorveglianza multilaterale (Brunazzo 2009, 180-182)

11



pubbliche. Indipendentemente dalla predilezionecoeifronti di una delle definiziohi
di politica pubblica proposte in letteratura, aceta delle finalita analitiche, cio che
appare evidente é che affinche si avvii un procedsgolitica pubblica & necessario che
esista un problema percepito come problema publ{bmna 2010; Martini e Sisti
2006). Le politiche pubbliche sono costrutti amliinterpretazioni della realta operate
dallo studioso che “fabbrica” il proprio oggetto dnalisi a partire da evidenze
osservabili e sulla base della propria sensibilda competenza metodologica,
determinando quindi I'impossibilita dell’acquisine di un’unica definizione
universalmente valida (Martini e Sisti 2006). Loj@B72) distingue quattro diversi tipi
di politiche pubbliche a seconda del loro impatidias societa: politiche distributive,
regolative, redistributive e costituenti. Le pdalite distributive, che hanno un impatto
specifico ed individuale, attribuiscono un beneficginmediato ai destinatari mentre i
costi non chiari e visibili non permettono un camfio tra chi beneficia della politica e
chi viene penalizzato; le politiche regolative imgono obblighi e sanzioni che
influenzano i comportamenti dei destinatari, I'el@1o coercitivo assume toni marcati
(Raniolo 2008) con conseguenze sul grado di ctudlita; le politiche redistributive
hanno un impatto sulla societa esteso all'intelgettvita, i benefici o le deprivazioni
riguardano gran parte della societa, sono in getdienatura economica ed i costi sono
visibili. Le politiche costituenti non affrontanarettamente i problemi, ma forniscono
strumenti e regole ed i decisori pubblici sonodaatefici che destinatari di questo tipo

di politiche.

La politica di coesione, oggetto privilegiato diadisi nel presente lavoro,
rappresenta la principale politica redistributival'tynione (Morata 2002a). La politica
di coesione dellUE mira alla riduzione del divatra i livelli di sviluppo dei vari Stati

e delle regioni meno prospere, con il fine di famuno sviluppo armonioso delle

°Tra le differenti definizioni di politica pubblicaroposte in letteratura, Dona (2010, 19) riprengle |
definizioni di Dye (1972, 2) secondo cui “una pichit pubblica & qualsiasi cosa che il governo scdiga
fare o di non fare, perché e con quali conseguertieJenkins (1978, 15) che definisceplalicy come
“un insieme di decisioni interrelate, prese da ttora politico o da un gruppo di attori, sulla sébme
degli obiettivi e dei mezzi atti al loro conseguiteeall'interno di una situazione specifica in gliiattori
hanno, in linea di principio, il potere di prendetecisioni”, di Dunn (1981, 25) che la consideraneo
“una risposta ad un problema percepito come putihldi Anderson (1984, 3) che la definisce come “un
certo corso di azione che un attore o un gruppattdiri segue al fine di gestire un problema o una
guestione di specifico interesse” ed infine qudll&raft e Furlong (2007, 4) secondo i quali unditjpa
pubblica & “quello che i funzionati pubblici alltarno del governo, e per riflesso i cittadini daolo
rappresentati, scelgono di fare o non fare di #@nproblemi pubblici”.
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diverse regioni europee. La politica regionale coitawia si ispira ai principi di
solidarieta e coesione: nel primo caso l'acceziwiglarieta e utilizzata in riferimento
ai benefici che la politica regionale apporta #adini e regioni svantaggiate - rispetto
alla media europea - da un punto di vista socioamico. Nel secondo caso, il
riferimento alla coesione € motivato dal benefigemeralizzato indotto dalla riduzione
dei divari di reddito e di occupazione che interedra i paesi e le regioni piu prospere
ed i paesi e le regioni piu povere dell’'Unione Epga. Gli indicatori a cui si ricorre per
definire la prosperita o il grado di arretratezzaremica di una regione sono il PIL
procapite, il tasso di disoccupazione e I'entita m@vimenti migratori (Del Pezzo,
Grassi e Rega 2009). La politica di coesione ent\wdefinita anche strutturale poiché
si prefigge di rimuovere gli ostacoli, connessiaalhcapacita di adeguamento delle
strutture locali e ai mutamenti del contesto ecagore sociale comunitario, mediante
I'utilizzo di risorse finanziarie stanziate dal &mcio dellUE per la realizzazione degli
interventi di coesione (Ruffino e Mainetti 2012)ttrAverso la politica di coesione
I'Unione finanzia gli investimenti per facilitaré superamento del divario economico
che separa i paesi e le regioni dell'UE e lo syitugdelle zone rurali. Le principali fonti
di entrata sono rappresentate da una piccola peaderdel reddito nazionale lordo (di
solito intorno allo 0,7%) versato da tutti i padsle modalita - che rappresenta la fonte
piu cospicua - segue i principi della solidarietdedla capacita contributiva; laddove
emergono oneri eccessivi per alcuni paesi si p@aath degli “aggiustamenti”. Altri
fonti provengono da una piccola percentuale delesebimponibile armonizzata
dell'imposta sul valore aggiunto (IVA) di ciascumaese dellUE e da una quota
consistente dei dazi allimportazione sui prodgitovenienti dall'esterno dell'UE.
Alimentano inoltre le casse dell'UE le imposte muaiditi del personale delle istituzioni
europee, i contributi di paesi extra UE, alcunigneanmi europei e le ammende inflitte
alle imprese che hanno violato la normativa europgaw.europa.eu). Gli Stati
Membri (SM) sono quindi contribuenti e beneficidgi Fondi Comunitari nel rispetto

di complesse e precise regole finanziarie.

Nell’approcciarsi allo studio di questo ambito gholicy cid che appare
immediatamente evidente € la confusione termincéoghe caratterizza la definizione
della policy in letteratura, dove, per definire il medesimo egy in modo quasi

intercambiabile, si ricorre all’accezione politidacoesione, politica regionale europea,
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Fondi Strutturali. Tale confusione pud essere fiagilte contestata ricorrendo ad una
spiegazione tanto di ordine concettuale che proedssin merito al primo tipo di
spiegazione, come ben mettono in evidenza AttilNatlicchi (2007), la politica di
coesione, mirando a ridurre le differenze tra aei e tra gli stati, include la politica
regionale, ma non equivale ad essa. Rispetto inacé&ondi Strutturali, questi
rappresentano gli strumenti finanziari della poétiregionale dellUE utilizzati per
realizzare I'obiettivo della coesione economiceciale e territoriale. Secondo Vinci
(2013) quello della coesione economica e sociaie idicatore critico del processo di
integrazione europeo che emerge dalla interdiperadéna le relazioni di potere tra i
differenti Stati ed entro i vari contesti naziondh tal senso quindi la politica di
coesione € qualcosa di ben piu ampio ed articalleigli strumenti finanziari che
rappresentano il mezzo attraverso cui finanziameggiti, programmi ed interventi
previsti entro questo ambito dolicy. Quanto invece al ricorso ad un tipo di
spiegazione processuale, ripercorrendo lo sviluggdta policy, appare evidente che il
parallelismo terminologico non puo essere sostenu#o quanto ad esempio il FSE
(Fondo Sociale Europeo) ed il FEOGA (Fondo Euroge@rientamento e Garanzia
Agricola) erano previsti gia dal Trattato di Romjagesti non erano tuttavia, in origine,
collegati ad un progetto organico di politica reite (Profeti 2006).

2. La nascita e lo sviluppo della politica comunitariadi coesione

Anche se la nascita dei discorsi intorno alla ngt&sli una coesione economica e
sociale possono essere fatti risalire al Trattaf®ama del 1957 dove, nel preambolo, e
sottolineata la necessita di rafforzare le econaieigpaesi membri, di promuovere uno
sviluppo armonioso, di ridurre le disparita tradléferenti regioni ed il ritardo di quelle
meno favorite, prima degli anni 60, nonostantaliparita tra le regioni dei sei Stati
Membri fondatori e tra il Mezzogiorno italiano e degioni piu industrializzate della
Comunita, il Trattato CEE non prevedeva, al diilguhlche riferimento marginale, un

politica specifica di sviluppo regionale (Morata020).
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All'inizio degli anni '60 la Commissione Europeaai&e di imprimere una svolta e
concentrare la propria attenzione sugli aspettitéeiali dello sviluppo economico
europeo, ma tale attivismo non fu confermato dahs@gio dei Ministri per diverse
motivazioni: la disomogeneita dello sviluppo tamiale non era avvertita allo stesso
modo tra i paesi membri; I'ltalia era la sola agmmtare disparita nello sviluppo
territoriale, altri paesi come la Francia e il Belghe si caratterizzavano anch’essi per
uno sviluppo disomogeneo non necessitavano tuttdelfintervento di istituzioni
sovranazionali. L’Europa inoltre viveva in quesaad un periodo di crescita economica
e registrava tassi di disoccupazione contenuti.déenialmente quindi era diffusa la
convinzione che entro un ridotto periodo di tempolee i territori in ritardo avrebbero

registrato un incremento di sviluppo (Graziano 2004

Fu solo verso la fine degli anni '60 che la Comiioiss ipotizzo concretamente una
politica specifica finalizzata alla riduzione degquilibri territoriali anche grazie
probabilmente allimpulso di una politica europaacdesione, derivante dall’avvio dei
negoziati per 'ampliamento della Comunita da patéd Regno Unito, Danimarca,
Irlanda e Norvegia. Una iniziale proposta da pdeia Commissione di creazione di un
Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR) fu aecalon entusiasmo solo
dall’'ltalia, ma nel corso del vertice di Parigi d€74, pressioni da parte dell'ltalia e
dell’'lrlanda di boicottare la riunione laddove neinfosse stata adesione da parte degli
altri Stati Membri nell’accettare ['istituzionaliazione del Fondo, fecero si che |l
Consiglio dei Ministri, su pressione della Comnoss, decise di intraprendere la strada
che porto la Comunita economica europea a dotatdrlHSR (Graziano 2004; Morata
2002b), introdotto dal Regolamento 724/75 e “destina correggere i principali
squilibri regionali nella Comunita, in particolageelli risultati dalla prevalenza delle
attivita agricole, dalle trasformazioni industriglida una sottoccupazione strutturale”
(Art. 1).

Come mette in evidenza Graziano (ib.) il negoztedola Commissione e gli Stati
Membri pud essere considerato come un compromeasspinte propulsive e limiti

posti dai governi nazionali.

Anche se all’atto della sua costituzione il FESRitaga di una ridotta dotazione

finanziaria, era suddiviso per quote nazionali, Bsisteva una programmazione per gli
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interventi, ma unicamente richieste di finanziampst progetti specifici da parte degli
Stati Membri, (Allen 1996; Dinan 2004; Armstrong 8B ed era uno strumento
sussidiario della politica regionale di ciascuraiatin questo periodo I'ltalia fu il paese
che beneficio maggiormente dei Fondi comunitariglresti anni i Fondi Strutturali si
componevano del Fondo Sociale Europ®dqFSE), del FESR e del FEOGA
orientamento, Fondo quest’ultimo che sostenevafadmento delle strutture agrarie e
le azioni di sviluppo rurale. In questi primi anaine Graziano (2004) definisce di avvio
della politica europea di coesione, non vennergitadi risultati rilevanti, non furono
effettuati interventi strutturali considerevoli eversi Stati Membri non rispettarono il
principio dell'addizionalitd che prevede il ricorsd’'utilizzo dei Fondi comunitari in
modo complementare, e non esclusivo, ai fondi meatio Con il successivo
Regolamento approvato nel 1979, venne stabilitoarstoc alle quote nazionali
'inserimento di una percentuale del 5% di gestioegclusiva da parte della
Commissione e si assistette ad un aumento detlesesdisponibili (ib.). Nel 1984 fu
introdotta una modifica al Regolamento che ampglitnargine di discrezionalita della
Commissione nel valutare le singole proposte e nir@vviati i Piani Integrati
Mediterranei (PIM) — approccio che anticipava ina@nto senso la politica di coesione
— destinati a compensare l'impatto negativo protmaa Francia, Italia e Grecia in
seguito all’'entrata dei nuovi Stati Memobiri.

L’adesione nel 1986 della Spagna e del Portogatipaitd notevolmente sulla
composizione economica e sociale della Comunitee@stro infatti un incremento del
tasso di disoccupazione nei settori agricolo edistrible e si acuirono le disparita tra
gli Stati Membri; cid che venne a crearsi fu quindia situazione nella quale,
I'introduzione del mercato unico, di li a qualchena, avrebbe potuto impattare
negativamente in termini socio economici. E’ swfiondo di tale scenario che emerse la
necessita di una profonda revisione concettualegd dtrumenti finanziari impiegati,

revisione avviata con I'approvazione dell’Atto UniEuroped® (AUE) e proseguita poi

®%Come richiamato nel primo paragrafo, il Fondo SecBuropeo fu previsto dal Trattato di Roma ed
aveva l'obbligo di “migliorare le possibilita di cgpazione dei lavoratori all'interno del mercatoncme

e contribuisce cosi al miglioramento del tenorevith” (Art. 123). In una fase iniziale, come ricard
Graziano (2004), questo fondo non fu impiegato came strumento volto alla promozione dello
sviluppo del territorio essendo di fatto utilizzaper tamponare situazioni transitorie di disagio di
lavoratori provenienti da territori meno sviluppati

" L’Atto Unico Europeo venne firmato nel 1986 ed énin vigore nel 1987. “L'Atto unico europeo
(AUE) ha proceduto ad una revisione dei TrattatRdima al fine di rilanciare l'integrazione euromea
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con riforma dei Fondi Strutturali del 1988 — eslimegoziazioni tra singoli governi e la
Commissione e risultato di una transazione trai $a@mbri piu sviluppati e meno
sviluppati — che ha definito una serie di prinagpiratori della politica comunitaria
(Morata 2002b; Graziano 2004; Sciumbata 2001). LEAlEhe costituisce la prima
modifica sostanziale del Trattato istitutivo delGEE, ha sancito I'obiettivo della
coesione economica e sociale e consacrato ind#rpdlitica regionale come settore di
competenza pienamente comunitaria trasformando ndiF&trutturali e la Banca
Europea degli Investimenti (BEI) negli strumentindamentali della politica di
coesione” (Morata 2002b, 114). La riforma del 19&8ermind un incremento delle
risorse disponibili per la politica di coesione,fide gli elementi che delineano la
struttura dellgolicy e rafforzo il ruolo degli strumenti finanziari (ESFESR e FEOGA
orientamento) (Graziano 2004). Essenzialmente quendforma si sviluppo intorno a
tre livelli: istituzionale, finanziario ed organatzvo. A livello istituzionale la politica di
coesione venne inserita nel Trattato CEE; a livdllmanziario i Fondi vennero
raddoppiati mentre a livello organizzativo ando irEANndosi [I'architettura
organizzativa, articolata tutt‘oggi secondo le stesnodalita, che si dispiega in
obiettivi'? - che variano nel tempo a seconda dei vari ciclpmgrammazione — e
principi specifici intorno ai quali la politica sitruttura e sviluppa: concentrazidhe
programmazione — che va a coincidere con il peridelle prospettive finanziarie -,

partenariatt' e addizionalita (Attina e Natalicchi 2007).

La Riforma del 1988 diede avvio al primo ciclo dogrammazione strutturale nel

1989 che si sviluppo lungo I'arco temporale di winquennio e, oltre all’introduzione

portare a termine la realizzazione del mercatormoteL'Atto ha modificato le regole di funzionament
delle istituzioni europee ed ampliato le competecm®unitarie, in particolare nel settore della meee
dello sviluppo, delllambiente e della politica eateomune” (www.europa.eu).

12 a riforma del 1988 perseguiva i seguenti obietti@biettivo 1. Adeguamento economico delle regioni
in ritardo di sviluppo. In questo settore si coricave I'80% degli aiuti comunitari. Obiettivo 2.
Riconversione economica delle regioni in declinduistriale (FESR e FSE). Le regioni dell'Obiettivo 2
beneficiavano del 20% del totale degli aiuti. Ofbiet 3. Lotta alla disoccupazione di lunga dur&&B$R

e FSE). Obiettivo 4. Inserimento professionaleglevani (FSE). Obiettivo 5 suddiviso in 5a:accetera
'adeguamento delle strutture agrarie (FEOGA-Odantento) e 5b: promozione dello sviluppo delle
zone rurali (FESR, FSE e FEOGA Orientamento) (Mo24102, 116).

¥ a concentrazione degli interventi & finalizzatéirapegno delle risorse su obiettivi prioritari cdrfine

di raggiungere i risultati prefissati nelle areartervento (Attina e Natalicchi 2007).

4| partenariato stabilisce la cooperazione tra 8o Membro, autorita a livello nazionale e reglen
ed i soggetti pubblici e privati locali — negli aria partnershipsi € estesa anche alle parti economiche e
sociali.
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degli elementi appena descritti che delinearonsttattura dellapolicy, introdusse
I'obbligo di valutazione dei programmi finanziatid=ondi comunitariififra cap.2).

Nel primo ciclo di programmazione strutturale 19883, nelllambito della
programmazione pluriennale — introdotta dalla Rifar dei Fondi — € possibile
identificare differenti fasi: “gli Stati Membri, @hverso i Ministeri competenti,
presentano i Piani di Sviluppo Regionali (PSR) @ltanmissione. La Commissione, in
concertazione con lo Stato e le regioni, li esangdaadotta i Quadri comunitari di
sostegno (QCS) [...] Ogni Stato Membro concludeva BrCommissione accordi
pluriennali denominati programmi operativi (PO) tgedalle regioni, che specificavano
le proposte e le modalita di intervento indicatd @SC” (Sciumbata 2001, 20).
Essenzialmente quindi il QCS si articolava in gssoritari e racchiudeva in sé la
strategia, le priorita di sviluppo, i piani di fimsamento, le disposizioni relative
all'attuazione del QCS, l'analisi della situaziosecio-economica dell'area in cui
ricadevano gli interventi e veniva attuato tramiteo o piu programmi operativi
(Regolamento 1260/1999). La struttura dei programomerativi — strumenti
implementativi della politica di coesione — e rit@asino ad oggi pressoché invariata: si
compongono di assi prioritari di intervento, laaegone delle misure per l'attuazione
degli assi, un piano di finanziamento e le disposizdi attuazione del programma
operativo (Graziano 2004).

La seconda riforma dei Fondi Strutturali, che diedeio al secondo periodo di
programmazione strutturale 1994-1999, nacque ssitmdo dell’'approvazione del
Trattato di Maastricht (Trattato sul’Unione Eurapesottoscritto nel 1992: “mentre
nellAUE la coesione economica e sociale era emeosae contropartita al mercato
unico, a Maastricht, la decisione di portare dé&fiamente a termine ['Unione
economica e monetaria si tradusse nella duplicaza® Fondi fino al 1999 e nella
creazione del Fondo di Coesidrie (Morata 2002b, 119). Quanto alla dimensione
economica e sociale il Trattato di Maastricht poeveche “la Comunita Europea
promuova lo sviluppo armonioso mediante il raffoneato della coesione economica e
sociale. In particolare la Comunita mira a ridutréivario tra i livelli di sviluppo delle

varie regioni ed il ritardo delle regioni meno fawe o insulari, comprese le zone rurali”

'3 Fondo di Coesione assiste gli Stati Membri carreddito nazionale lordo pro capite inferiore @%9
della media comunitaria (Del Pezzo, Grassi e RE§OR
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(Titolo XVII, Art. 158). Il Trattato sottolinea irdtre la necessita del “rafforzamento
della coesione” collocando quindi la coesione, éng all’'unione economica e
monetaria tra gli obiettivi che I'Unione si prefiggBarca 2009). L’Art. 2 del Trattato
dichiara in tal senso la necessita di “promuover@gresso economico e sociale e un
elevato livello di occupazione e pervenire a uniluppo equilibrato e sostenibile, in
particolare mediante la creazione di uno spaziaaé&mntiere interne, il rafforzamento
della coesione economica e sociale e l'instauraziban’'unione economica e monetaria
che comporti a termine una moneta unica”. Tuttas@ame ricorda Sacco (2011), gia
con I'Atto Unico del 1986, in realta, si era podtatenzione su come le risorse
finanziarie da sole non sarebbero state in gradwsdivere i problemi strutturali delle
regioni meno sviluppate e quindi si poneva I'esigedi una politica di sviluppo in cui

accanto alla dimensione economica si collocasdariansione sociale.

Il Trattato di Maastricht ha istituito I'Unione Eyrea — costituita da tre pilastri: le
Comunita europee, la politica estera e di sicurepraune, la cooperazione di polizia e
la cooperazione giudiziaria in materia penale (wewasopa.eu) - il Comitato delle
Regioni®, ha previsto linstaurazione della moneta unicshadadottato come norma
generale il principio di sussidiarieta. Tale prpioiafferma il non intervento del livello
comunitario se un obiettivo e realizzabile dagétBMembri e favorisce il trasferimento
alle istituzioni locali della responsabilita di wrzione delle politiche di coesione. In
Italia, questa impostazione andra rafforzandoscessivamente con la Riforma del
titolo V della Costituzione e la legge delega ®ddralismo fiscale, in una direzione di
sostegno ai processi di decentramento comune & ipalitiche pubbliche (Viesti, Prota
2004; Mauro, Rodriguez-Pose 2007). Attraverso quihidtituzione dell’'Unione
Europea, la creazione di un'unione economica e tapae e l'estensione
dellintegrazione europea a nuovi settori, la Comdue entrata in una dimensione

politica.

Nel corso del Consiglio europeo di Edimburgo, ili @ggetto principale di
discussione fu il “Pacchetto Delors 11" sulle presipre finanziarie, venne approvato il
raddoppio dei FS tra il 1994 ed il 1999 e nel 1998 proposta della Commissione, il
Consiglio dei Ministri adotto il pacchetto di Regpienti che avviarono il secondo ciclo

'8 a creazione del Comitato delle Regioni & indicatel crescente ruolo del livello regionale di goge
in tutti gli Stati Membri (Barca 2009).
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di programmazione strutturale. Quanto all'organzzaae della programmazione
strutturale gli obiettivi, rispetto al precedentel@ di programmazione, furono lasciati
pressoché invariati: i primi due obiettivi dellaogrammazione 1989-1993 furono
accorpati, venne quindi introdotto un nuovo obiettrelativo all’inserimento delle

categorie minacciate di esclusione dal mercato laebro (obiettivo 3), il nuovo

obiettivo 4 venne ora finalizzato a favorire l'adatento dei lavoratori e delle
lavoratrici ai mutamenti industriali e all’evoluzie dei sistemi di produzione, lo
sdoppiamento dell’'obiettivo 5 fu confermato ma @loune piccole variazioni e, in
seguito all’adesione di Svezia e Finlandia venn&odotto un sesto obiettivo

(Commissione europea 2013; Morata 2002b). Quantmadkenariato fu allargato alla
partecipazione anche degli attori economici e $iode programmazione passo dai
cinque ai sei anni e oltre ai QCS, con il fine ctelerare la programmazione di alcuni
obiettivi, fu prevista la possibilita di presentasmche un Documento Unico di
Programmazione (DOCUP). Furono inoltre potenziateiziative comunitarie rivolte

allo sviluppo del territorio ed alle aree urbanepensi a tal proposito, tra le dodici

iniziative proposte, alle iniziative Leader I, émteg (A, B e C), Urban (Morata 2002b).

La politica di coesione, a partire dai primi passiapresi con il Trattato del 1957,
si & progressivamente istituzionalizzata nel tempestendo un ruolo cruciale tra le
politiche comunitarie (Graziano 2004). Nel temparaata affievolendosi, l'idea di
derivazione neo-classica, di una convergenza iadattomaticamente dall’'unificazione
dei mercati (Solow 1956) e secondo cui la disegaagh € un incentivo per la crescita;
I'assunto infatti di considerare I'accumulazionecdpitale quale fattore propulsivo di
un circolo virtuoso che genera investimenti, acted®%ccupazione e i consumi € una

idea che si e rivelata negli anni fallace (Borgor2éa4).

Dunque se gia nel Trattato di Roma si prefiguravanécessita di garantire uno
sviluppo armonioso del territorio, I'obiettivo daltoesione economica e sociale € stato
formulato nell’Atto Unico Europeo e concretizzatel 1988 con I'adozione del primo
Regolamento e con l'individuazione “di quegli elethie alla base della struttura di
politica pubblica” (Graziano 2004, 44). Con il tedb di Maastricht si € sancito poi il
definitivo consolidamento della politica comunitaridi coesione, ulteriormente

rafforzato dai successivi Trattati di Amsterdani &lidza.
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Il terzo periodo di programmazione 2000-2006 sii@wail'indomani della Firma
del Trattato di Amsterdam del 1997 — punto di paéedel processo di riforme verso
l'allargamento dellUE — e la presentazione delléhgla 2000 che secondo Morata
(2002, 126) puo essere riassunta secondo I'equazadlargamento con riforme e senza
costi addizionali”. La programmazione 2000-2006 s#iutturd lungo tre obiettivi
principali (Art. 1 Regolamento 1260/99):

- Obiettivo 1: promuovere lo sviluppo e 'adeguamestautturale delle regioni
che presentano ritardi nello sviluppo.

- Obiettivo 2: favorire la riconversione economicaseciale delle zone con
difficolta strutturali.

- Obiettivo 3: favorire 'adeguamento e I'ammodernatoedelle politiche e dei
sistemi di istruzione, formazione e occupazione.espu obiettivo prevede
interventi finanziari in regioni non interessate’aaettivo n.1 e fornisce un
quadro di riferimento politico per lI'insieme deldzioni a favore delle risorse

umane su un territorio nazionale, salve le spetafiegionali.

Come stabilisce il medesimo Regolamento rientragid-ondi Strutturali, in questo
ciclo di programmazione, il FESR, il FSE, il FonHaropeo Agricolo di Orientamento
e Garanzia (FEOAG) sezione orientamento e |lo Stnbon€inanziario di Orientamento
della Pesca (SFOP). Tali Fondi venivano distribsgiti vari obiettivi e le regioni
classificate come regioni obiettivo 1, obiettivao23 a seconda del livello di PIL pro
capite ed ai problemi strutturali che presentavan@nto alle iniziative comunitarie
furono ridotte rispetto al precedente ciclo di pesgmazione e venne introdotta
I'estensione della programmazione strutturale te seini (rispetto ai cinque e sei anni
dei due cicli precedenti). Come racconta MorateD2®0), gli Stati Membri divennero
responsabili diretti della gestione; in tal sens&Reégolamento previde una serie di
meccanismi di controllo, la valutazione intermediegli interventi e I'impegno di

pubblicita ed informazione dei potenziali beneficeadell’opinione pubblica.

Nel 2007 viene firmato il Trattato di Lisbona, exttr poi in vigore nel 2009, che ha
contributo ad apportare una maggiore specificaziale finalita della politica di
coesione introducendo la dimensione territorialgirabiettivi economici e sociali della

politica: “per promuovere uno sviluppo armoniosdlidsieme dell'Unione, questa
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sviluppa e prosegue la propria azione intesa azeaak il rafforzamento della sua
coesione economica, sociale e territoriale” (Ar4 lex Art. 158).

La Strategia di Lisborfarappresenta iframe teorico entro cui si & sviluppato il
quarto ciclo di programmazione 2007-2013. Gli stunih finanziaria utilizzati
dall’'Unione Europea per finanziare la politica diesione sono il FESR, il FSE, il
Fondo di Coesione, il Fondo di Solidarieta dell’thme Europea (FSUE), il nuovo
Fondo Europeo Agricolo per lo Sviluppo Rurale (FE3S il nuovo Fondo Europeo
per la Pesca (FEP); i primi tre di questi fondittascono i Fondi Strutturali. Tra le
novita di questo ciclo di programmazione vi € unava definizione degli obiettivi e la
concentrazione dell’azione strutturale tanto nedigioni con maggiori difficolta che su
specifici temi di intervento prioritario. Convergen competitivita occupazionale e
cooperazione territoriale europea sono i nuovi ttiliedella politica di coesione che
hanno sostituito i precedenti obiettivi 1, 2 e Bukriodo di programmazione strutturale
2000-2006. L'ex obiettivo 1 diventa obiettivo congenza finalizzato ad accelerare la
crescita economica delle regioni piu arretrate; eyi obiettivi 2 e 3 diventano ora
obiettivo competitivita regionale ed occupazionalé nuovo obiettivo cooperazione
territoriale europea € di diretta ispirazione aperienze dei programmi di iniziativa
comunitaria Interregionale, Equal ed Urban. La aeteazione delle regioni classificate
sulla base degli obiettivi avviene anche in questeo sulla base dei livelli di PIL pro
capite delle regioni e sulla base degli intervemtitturali da implementare. Rispetto poi
ai documenti di programmazione nazionale, i QCSDEICUP sono sostituiti con il
Quadro Strategico Nazionale, dal quale discendamn® grogrammi operativi, regionali
(POR), nazionali (PON) e interregionali (POIN). Medpecifico, I'ltalia in questo ciclo
di programmazione ha definito 66 programmi operatignofondo (Del Pezzo, Grassi e

Rega 2009), ossia ogni singolo programma cofinamzia un solo Fondo Strutturale.

"Obiettivo della Strategia di Lisbona & il rafforzemo dell'occupazione, della riforma economica e
della coesione sociale nel quadro di una econoaméddta sulla conoscenza. Tale obiettivo secondo cui
I'Unione deve “divenire I'economia della conoscemma competitiva e dinamica del mondo, capace di
una crescita economica sostenibile accompagnataindanmiglioramento quantitativo e qualitativo
dell’'occupazione e da una piu grande coesione Isdcigwww.europa.eu) € stato completato dal
Consiglio di Goteborg del 2001 “consacrato allduppo sostenibile” (Clemente 2009, 27). La Strategi
di Lisbona si fonda sui tre pilastri economico,iatece territoriale. “Entro il 2010, la Strategialdsbona
invita le istituzioni e gli Stati Membri a raggiuveige un tasso medio di crescita pari al 3% e adeacere

il tasso di occupazione al 70%” (Del Pezzo, GradRega 2009, 89).

22



L’attenzione alla dimensione territoriale, introdotdalla Strategia di Lisbona e
rafforzata poi dalla Strategia Europa 2020, rimaaitianecessita di politiche che Barca
(2009) nel suo Rapporto indipendenten“Agenda for a Reformed Cohesion Pdlicy
predisposto per la Commissione Europea, su sdaldoite della Commissaria Donata
Hubner, definisceplaced basedCio che viene sottolineato nel rapporto, oltre alle
diverse innovazioni metodologiche che propané&d cap.3), € la necessita tanto di una
riforma della politica di coesione che di politicirecentrate sui luoghi attraverso la
produzione di pacchetti di beni e servizi pubbéianediante il ricorso ad un sistema di

governancenultilivello.

A partire dalla riforma del 1988 i Fondi Strutturabno diventati 'esempio per
eccellenza dell’'approccio basato sudlavernancemultilivello (Hooghe e Marks 2001)
che si sviluppa lungo una dimensione territorialiraverso I'intrecciarsi delle azioni
dei tre livelli di governo — europeo, nazionale ubrsazionale — ed una dimensione
partecipativa attraverso l'attivazione di differiesiiggetti (Domerok e Righettini 2012):
autonomie territoriali e funzionali, sindacati, @dszioni, societa di servizi,
organizzazioni etc. Gli elementi costitutivi delgovernance multilivello sono
richiamati nel Libro bianco sullgovernanceeuropea (2001) che come ricorda Milio
(2012), nel documento e descritta come il miglissedto governativo dellUE: azione
coordinata dell'Unione, degli SM, degli Enti regaine locali e principi di sussidiarieta,
proporzionalita e partenariato su cui fa leva. Bamel suo Rapporto (2009) rileva che
tra le principali criticita riscontrate nel tempelfimplementazione dellgovernance
multilivello vanno evidenziati problemi relativi lal pianificazione strategica, alla
mancanza di concentrazione sulle priorita e dirdigine dell’efficienz&® e dell’equita,
alla debolezza del sistema di condiziondfltdoltre che errori metodologici che
impediscono un utilizzo appropriato, di indicatdarget valutazione e mancanza di

dibattito intorno ai risultati dellpolicy.

Quanto alle critiche mosse all’'approccio detiavernance multilivellp queste
ipotizzano che l'esistenza di una pluralita di livdi governo ed il coinvolgimento di

una pluralita di attori, contribuisca a creare deficit implementativo (Pressman e

'8 'efficienza si riferisce “allimpiego ottimale diel risorse disponibili (non solo finanziarie, mahe di
tempo e di professionalita) per il conseguimentglidebiettivi prefissati (Palumbo 2001, 185).

% 'erogazione dei Fondi & legata al soddisfacimeditgarticolari condizioni ed al possesso di un
insieme di requisiti.
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Wildavsky 1973). Secondo questi autori 'azioneedige dalle connessiorink) della
catena implementativa: quanto piu e lunga la catiefla causalita tanto piu aumentano
le relazioni tra link e quindi si assiste ad una complessificazionéimglementazione.

I modello della governance multilivello, secondo tale schematizzazione,
rappresenterebbe una delle principali ragioni dsttarso rendimento delle politiche
(Milio 2012). In riferimento al caso italiano Mil2012) sottolinea come governance
multilivello racchiuda in sé delle debolezze chan@a svilupparsi proprio a partire dai
propri punti di forza. L’aumento della deregolazoad il coinvolgimento di diversi
attori conducono le Regioni al centro dellarenditjpa. Tuttavia tale approccio
potrebbe rivelarsi controproducente la dove le @atoegionali non siano in grado di

gestire in modo adeguato i poteri addizionali @ laconosciuti.

2.1 La Strategia Europa 2020 e la nuova programmaane strutturale 2014-2020

La Strategia Europa 2020, presentata dalla Comomesnel 2010 ed adottata in
occasione del Consiglio europeo dei Capi di Stalb@overno del 17 giugno 203D e
la Strategia decennale per la crescita e I'occap@zvarata dall’'Unione e rappresenta la
prosecuzione ed il rafforzamento della Strategid.idbona. Europa 2020, ponendo
come obiettivi finali il superamento della crisiomomica e la necessita di colmare le
“lacune di crescita” (www.europa.eu), rappresehfeameteorico entro cui si sviluppa
la programmazione strutturale 2014-2020. La Strateg sviluppa a partire da tre
“priorita” fondamentali finalizzate ad una “crescitintelligente, sostenibile ed
inclusiva”. Una crescita intelligente e persega@bihttraverso lo sviluppo di
un’economia basata sulla conoscenza e l'innovazilaneromozione di un’economia
piu efficiente sotto il profilo delle risorse, piuerde e competitiva e volta ad
incrementare una crescita sostenibile, mentre upacita inclusiva € perseguibile
attraverso la promozione di un’economia con un @$so di occupazione che favorisca
la coesione sociale e territoriale. A partire datlefinizione delle priorita, nel
documento sono definiti gli “obiettivi” principatihe I'Europa deve perseguire entro |l

2020: il 75% delle persone di eta compresa tra ied0i 64 anni deve possedere

“Comunicazione della Commissione del 3 marzo 20fifbiata “Europa 2020: Una strategia per una
crescita intelligente, sostenibile e inclusiva” [@2010) 2020 def.].
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un’occupazione, il 3% del PIL deve essere investitB&S; sono definiti poi traguardi

da raggiungere in materia di clima/energia attrawda riduzione di emissioni di gas
serra del 20% (o del 30% se le condizioni lo petome) rispetto al 1990, il ricorso a
fonti rinnovabili nella misura del 20%, I'incremendel 20% dell’efficienza energetica,
la diminuzione del tasso di abbandono scolastibe @ovra essere inferiore al 10%) il
conseguimento della laurea per almeno il 40% dwiagii, la diminuzione delle persone
a rischio poverta (20 milioni di persone in meno).

Da questa prima descrizione delle priorita ed dbietlella Strategia appare
evidente che I'idea sottesa allo sviluppo che &nde innescare si sviluppa integrando
le dimensioni economica, ambientale e sociale \altmnovazione ed alla conoscenza
in un’ottica sostenibile indirizzata a favorireniilusione sociale. Affinche poi ciascuno
Stato Membro possa adattare la Strategia Europ® 202oroprio contesto, come
definito dalla Commissione, gli obiettivi dellUEoso tradotti in obiettivi — la
ridondanza con cui si ricorre al termine obiett&/@vidente — e percorsi nazionali e la
loro realizzazione € perseguibile mediante I'impdetazione di “azioni” specifiche.

Il documento richiama inoltre le “sette iniziatif@ro” che definiscono il quadro
entro cui 'UE ed i governi nazionali sostengonoipeocamente i propri sforzi per la
realizzazione delle priorita di Europa 2020 e pdalizzare i progressi relativi a ciascun
tema prioritario: I'Unione delle innovazion€puth on the moyen’Agenda europea del
digitale, un’Europa efficiente sotto il profilo delrisorse, una politica industriale per
I'era della globalizzazione, un’Agenda per nuovenpetenze e nuovi posti di lavoro, la
Piattaforma europea contro la poverta.

Il documento sulla Strategia sottolinea la necasditunagovernanceeconomica
piu forte, non definendo pero chiaramente cosantinda nello specifico con tale
termine. Cio che emerge con chiarezza e I'approtamatico su cui si sviluppa la
Strategia ed il richiamo alle “Raccomandazioni #pdtee per paese” attraverso cui
sviluppare le strategie di sviluppo a livello namte e regionale.

E’ sottolineata poi la necessita di “misuraziongldebiettivi” e di dati attendibili
per consentire confronti tra gli Stati.

Il perseguimento degli obiettivi da raggiungere eéamfificato in termini di
“traguardi” da raggiungere.

Tale impostazione sembrerebbe rifarsi ad una stirtasione “illuministica” di

connessioni tra ambiti di intervento: livelli diigkzione piu elevati dovrebbero favorire
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I'occupabilita, 'aumento del tasso di occupaziamdurre la poverta;, una maggiore
capacita di ricerca, sviluppo ed innovazione needii settori dell’economia, associata
ad un uso piu efficiente delle risorse, dovrebbgoa@are miglioramenti nella
competitivita e favorire la creazione di postiavdro; gli investimenti in tecnologie piu
pulite a basse emissioni di carbonio incidereblserdta protezione dell’ambiente, sul
contrasto al cambiamento climatico e sulla creazidnnuovi sbocchi per le imprese e
nuovi posti di lavoro.

Per quanto venga sottolineato che la definizionaldiobiettivi non rappresenti un
approccio valido in egual misura per tutti gli Sttembri, e che la Commissione
propone che questi traguardi del’'UE siano tradiottobiettivi e percorsi nazionali, &
evidenziato come la Commissione ritenga che i @edjuproposti possano adattarsi a
tutti gli Stati Membri.

In sintesi I'obiettivo generale della Strategia @a 2020 e favorire la crescita e
'occupazione. Lo schema proposto per persegulee dhiettivo segue una logica a
cascata, dove a partire dalle tre priorita — ctadaielligente, sostenibile e inclusiva —
che rappresentano una sorta di macro contenitmatiei, si sviluppano gli obiettivi da
perseguire. Oltre alla ridondanza nel ricorrer@aediezione “obiettivo” nel documento,
appare evidente che lo schema segue una visiogardirattraverso cui perseguire un
modello di sviluppo che sia inclusivo, innovativd attento all’ambiente. Il “come”
perseguire tali ambizioni € poi demandato alletsgjia di sviluppo messe in atto dal
livello nazionale e regionale attraverso i progranuperativi, anch’esse definite, in
ogni caso, a partire dalla Strategia comunitarigneata in Europa 2020 e sulla base
degli indirizzi nazionali di cui si avra modo dirfaxe difftusamente nel corso del lavoro.

A partire da tali premesse teoriche si € sviluppatauova programmazione 2014-
2020. Nella programmazione 2014-2020 gli “obiettai perseguire”, come si legge nel
Regolamento Generale 1303/2013, sono ‘“investimentifavore della crescita e
dell'occupazione negli Stati Membri e nelle regipmion il sostegno di tutti i Fondi e
“cooperazione territoriale europea”, con il sostegel FESR. Le risorse per I'obiettivo
Investimenti in favore della crescita e dell’occrijoae sono ripartite tra tre categorie di
regioni: regioni meno sviluppate (PIL procapiteeindre al 75% della media del PIL
dellUE-27), regioni in transizione (PIL pro capitempreso tra il 75% ed il 90% della
media del PIL dellUE-27) e regioni piu sviluppatelL pro capite superiore al 90%

della media del PIL dellUE-27). Ancora una voltairdi si ricorre ad un indicatore
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economico per la classificazione di una regionara categoria piuttosto che un‘altra,
elemento direttamente collegato alla quantita dndrodi cui tale regione potra
beneficiare.

Rispetto poi ad elementi di discontinuita con lagedente programmazione, dalla
lettura di documentt comunitari, nazionali e della Regione Campanigossibile
individuare quali principali elementi di innovazedella programmazione 2014-2020:

- La programmazione strategica.
- La concentrazione tematica.

- Le condizionaliteex ante

- L’orientamento ai risultati.

- Il partenariato rafforzato.

Quanto alla programmazione strategica, la defingiai un Quadro Strategico
Comune (QSC) ha il compito di indirizzare il prosegi programmazione verso una
direzione strategica chiara e di agevolare il co@nthento settoriale e territoriale degli
interventi, in linea con gli obiettivi di Europa 20. Attraverso l'elaborazione di un
Accordo di Partenaria@ — documento previsto dalla Commissione europea pe
definire la strategia, le priorita di interventole modalita di impiego dei Fondi
Strutturali del Quadro Strategico Comune per iiqur di programmazione 2014-2020
— da parte di ogni Stato Membro, sono stabilitentalalita per garantire I'allineamento
con la strategia dell’Unione verso una crescitalligiente, sostenibile ed inclusiva, un
approccio integrato allo sviluppo territoriale sgito dai Fondi e le modalita per
garantire l'attuazione efficiente dei Fondi del QS concentrazione tematica e
orientata a circoscrivere gli interventi in numdnmitato in linea con la strategia

dellUE. Il soddisfacimento delle condizionalittx ante rappresenta un elemento

2LSj fa riferimento ai Regolamenti comunitari, a plitdzioni di approfondimento curate dalla
Commissione Europea, al materiale di approfondimatisponibile sul sito del Dipartimento per lo
Sviluppo e la Coesione Economica, al Rapporto i finandato (2013) dell'ex Ministro F. Barca, al
Documento Strategico Regionale della Regione CammpahDocumento preliminare di programmazione
del POR FESR Campania 2014-2020, al Documentatfisidel POR FESR Campania 2014-2020.

| 'Accordo di Partenariato & “il documento prepardfouno Stato Membro con il coinvolgimento dei
partner in linea con I'approccio dejavernancea piu livelli, che definisce la strategia e leopita di tale
Stato Membro nonché le modalita di impiego efficadeefficiente dei Fondi SIE al fine di perseguae
strategia dell'Unione per una crescita intelligestestenibile e inclusiva e approvato dalla Comimiss

in seguito a valutazione e dialogo con lo Stato brenmteressato”wikipa.formez.it).
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particolarmente innovativo e fondamentale per gm@mmazione europea 2014-2020.
Sulla base dell’esperienza dei passati cicli digmmmazione si e reso infatti
necessario definire delle condizioni di partenzafiaé di ottimizzare il supporto
finanziario comunitario; il trasferimento quindi dsorse per la politica di coesione, ai
titolari di programmi operativi, € subordinato go&ato all’accertata verificata presenza
di determinate precondizioni. Ogni Stato Membréragerso un’analisi autovalutativa,
dovra dimostrare alla Commissione il soddisfacirmeni ciascuna condizionalita
(www.dps.tesoro.it). Rispetto all'orientamento @iuttati (nfra cap.3) € introdotto un
guadro dellgperformancea cui € legato un meccanismo premiale/sanziomat@uanto

al rafforzamento del partenariato, I'adozione diGodice di Condotta a livello europeo
e finalizzato tanto a favorire una applicazionefanme del principio del partenariato

che al piu generale coinvolgimento geirtner.

Ulteriore elemento di innovazione € rappresentatajprova della necessita di
integrazione degli strumenti finanziari, dalla demeazione attribuita ai fondi: nel
Regolamento 1303/2013 compare infatti per la primmlia la denominazione Fondi
SIE?® (Fondi Strutturali e di Investimento europei).

3. La politica di coesione in Italia

| divari territoriali del nostro Paese hanno paftcmente influenzato la diffusione
della politica di coesione che agli esordi della gliffusione si & sostanziata in un
intervento “straordinario” per le regioni del Meptarno. Graziano (2004),
individuando delle periodizzazioni rispetto alloilgpgpo dell’intervento straordinario,
ha sottolineato come in una primissima fase (1988b), I'intervento si caratterizzasse
per un assetto istituzionale particolare, rispettompianto delle politiche pubbliche
nazionali, assetto che si esplicitava nella formiolee della politica da parte del
Governo e del Parlamento e nell’'attuazione debasst da parte di un ente istitugtd

hoc “la Cassa per il Mezzogiorno”. La Cassa per il ktegiorno era un ente di diritto

% Fondo Europeo di Sviluppo regionale (FESR), Fondoige Europeo (FSE), Fondo di Coesione, e i Fondi
per lo Sviluppo Rurale, cioé il Fondo Europeo Agiicper lo Sviluppo Rurale (FEASR), e per il settore
Marittimo e della Pesca, in particolare le misuireamziate a norma della gestione concorrente nablé&o
Europeo per gli Affari Marittimi e la Pesca (FEAMP).
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pubblico che svolgeva le funzioni di finanziamemi® esecuzione dei programmi di
intervento pubblico a carattere straordinario geotto regioni meridionali del Paese e
per i territori di Latina e Frosinone. Gli interderposti in essere erano volti alla

“diffusione del progresso economico e sociale dekzkbgiorno™*

perseguibile

attraverso interventi nell’ambito della bonifiadell'irrigazione, della trasformazione
agraria, della sistemazione di bacini montani, aeliabilita, di opere di interesse
turistico, di impianti per la valorizzazione deiogotti agricoli, di acquedotti e

fognature.

Gli obiettivi dell’intervento, in questa prima fasrano finalizzati alla realizzazione
del progresso economico e sociale dell'ltalia mendle e definiti ad ampio raggio,
non esprimendo richiami specifici né agli ambitriteriali, né a cosa si intendesse per
progresso in termini quantitativi. L’attuazione ldgbolitica avveniva mediante prestiti a
tasso agevolato o a fondo perduto e per la selezienprogetti da finanziare venivano
adottate procedure di valutazione standardizzagendm contavano su un patrimonio

informativo proveniente da valutaziogx posio dal monitoraggio.

Rispetto allimpalcatura istituzionale, fino allaeta degli anni '7&, le regioni non
avevano ancora assunto un ruolo centrale nellambglla politica di coesione;
I'impianto normativo delle province non attribuigaqueste nessun tipo di competenza e
dunque il Governo - attraverso il Comitato dei Mtni che stabiliva quali opere
finanziare attraverso la Cassa del Mezzogiornsdragva un ruolo centrale e cruciale.
Anche il Parlamento rivestiva un ruolo importanigpetto all’approvazione dei
finanziamenti pluriennali, dal momento che le r&gomer l'intervento straordinario
venivano attribuite da leggi che necessitavanosdeee rinnovate periodicamente dal
Parlamento che in tal senso incideva direttamentiba spolitica di intervento

straordinario (Graziano 2004).

Nella successiva fase (1965-1986), le competentte Gassa furono incrementate
e veicolate verso l'industrializzazione del Mezzwgp. Il passaggio a questo “secondo
tempo” delle politiche per il Sud vide il concemsiadi ingenti risorse sugli incentivi per

attrarre grandi imprese esterne, oltre che peodalizzazione di imprese pubbliche al

4 Legge 646/1959 Art. 1.
e riforme istituzionali necessarie all'entratafimzione delle Regioni ordinarie per inserirle izmp
nel sistema delle autonomie locali furono realiezatl 1970” (Milio 2012, 88).
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Sud. Come racconta Trigilia (2011), la politica ¢ali industriali attraverso grandi
investimenti mirava alla rimozione della stagnaei@eonomica, concentrando gli stessi
in zone che avrebbero poi favorito un indotto dpiese locali ed allargato la base
produttiva ed occupazionale. Il processo intendewveescare meccanismi, non solo
economici, ma anche entro la societa civile atiswéa crescita di nuovi gruppi sociali
che si sarebbero accompagnati alla modernizzardelhe politica.

La crisi congiunturale degli anni '70 ed il permateadivario in termini di sviluppo
del territorio favorirono la messa in discussioed dttivita della Cassa che sfocio nella
fine dell’'ente nel 1984 e nella sua sostituzione EAgenzia per la promozione dello
sviluppo nel Mezzogiorno nel 1986. L’obiettivo st alla politica di sviluppo restava
immutato in direzione del “perseguimento del pregoe economico e sociale delle
regioni del Meridione”; le procedure divennero giacrezionali rispetto alla precedente
fase ed al principio della concentrazione terrdl@riando ad aggiungersi quello della
programmazione. In tale contesto il ruolo dei piactebbe notevolmente esplicitando la
propria influenza, sia nella scelta del Ministror pg¢ Mezzogiorno, che nella
determinazione del parere di conformita per lo atdadei finanziamenti agevolati.

La riforma dei Fondi del 1988 impattdo notevolmestd'impianto dell’intervento
straordinario conclusosi negli anni Ottanta e dlgusuccessivo volto alla promozione
dello sviluppo nel Mezzogiorno, dal momento chedditica nazionale si presentava
molto distante alla nuova politica comunitaria peliversi aspetti dpolicy (obiettivi,
principi, strumenti e procedure). Il generico otinet del sostenere “il progresso sociale
ed economico delle regioni meridionali” ando a #ossi a quello indirizzato allo
sviluppo delle regioni considerate in difficoltdlawbase di indicatori standard: PIL pro
capite regionale inferiore al 75% del PIL pro capitedio della Comunita Europea.
Tale impostazione attribui una connotazione ecooaragli interventi per lo sviluppo
ed allargd I'ambito di intervento comunitario, ngmu alle sole regioni del
Mezzogiorno, ma a tutte le regioni italiane ed eem che si trovavano in una
situazione di ritardo. Con [lintroduzione di talipexificita venne a cadere la
“straordinarieta” dell'intervento e vennero intrdtio obiettivi quantitativi da
raggiungere in termini di sviluppo (Graziano 2004).
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Rispetto agli altri principi introdotti dalla Rifora dei Fondi del 1988 vi furono altri
significative innovazioni che andarono a scontracsi un tipo di organizzazione posta
in essere totalmente differente; si richiama ins&dso il principio di addizionalita non
presente nell’attuazione della politica nazionaeipMezzogiorno, dal momento che le
risorse nella pratica italiana erano di proveniemazionale gestite dal Governo o dalle
istituzioni pubbliche autonome a ci0 preposte; ringipio di programmazione che,
seppur previsto dalla legge 717/1965, non trowgazibne nell’'intervento straordinario,
I'introduzione del principio dpartnershipe la concentrazione delle risorse su specifici

interventi.

Nonostante la riforma della politica comunitaria clbesione aveva messo a
disposizione significative risorse per le regionritardo di sviluppo, I'ltalia presentava
enormi difficolta attuative e la capacita di spdshPaese era tra le piu basse d’Europa.
L’ltalia non fu quindi inizialmente capace di ada#i ai nuovi vincoli comunitari; come
racconta Graziano (2004), sino alla prima metaidaghi ‘90 il governo italiano si
mostrato debole nell’assumere un reale peso daeigioe I'estrema instabilita dei
Governi creo una classe politica focalizzata alnimento di benefici realizzabili nel
breve periodo, scontrandosi con la logica dellggmmmazione di lungo termine cui si
ispira il livello comunitario (Milio 2012). La stea gestione degli affari comunitari in

materia di politica di coesione, poi, si present@rgemente complessa.

Inoltre in seguito alla dissoluzione della PrimgRablica, si sono innescati diversi
cambiamenti in molteplici ambiti: la crisi della aske politica, lintroduzione
dell’elezione diretta dei sindaci, una piu chiarstidzione dei poteri amministrativi e
politici, il processo di devoluzione e trasferimeri poteri e competenze dai livelli
superiori ai livelli inferiori di governo che haggiunto I'apice nel 2001 con la riforma
del Titolo V della Costituzione, il cambiamentop@iradigma della politica regionale da
un approccictop down— che aveva il suo perno nella Cassa del Mezzogiguale
agenzia di implementazione di programmi di sviluppettoriali definiti a livello
centrale — ad un approccimttom upche poneva la necessita di prevedere forme di
coordinamento tra livello nazionale ed entita sabionali. E’ in tale scenario che ando
delineandosi un approccio dal basso in cui le r@g@ssunsero un ruolo da protagoniste
(Milio 2011; 2012). Gli strumenti dipolicy esistenti vennero connessi ai Fondi

Strutturali e ruolo centrale assunsero gli strumeonnessi alla regolamentazione dei
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FS; in tal senso la svolta nella politica regior&akevvenuta con I'adozione di modelli di
sviluppo locale finalizzati alla valorizzazione ldelrisorse endogene dei territori
mediante il ricorso alla programmazione concert@¢blio 2011); si pensi a tal
proposito ai Patti Territoriali ed i successivi §etti Integrati Territoriali (PIT) che
introdussero innovazioni istituzionali rispettoaalpartecipazione di attori non statali
entro il processo decisionale (Trigilia 2011; Mi012; Graziano 2004). L'idea sottesa
ai Patti Territoriali — soggetti pubblici e privati un determinato territorio presentano
un progetto di sviluppo dell’area cofinanziato dafbrze locali — € la promozione di
capitale sociale relazionale, ossia di forme dipavazione efficace tra attori pubblici e
privati come strumento di sviluppo locale. Comepiaparti richiamato in letteratura, la
programmazioni strutturale all'indomani dell'esgerza della Cassa per il Mezzogiorno
sembrava rappresentare l'unica esperienza di ceg@r il Sud; tuttavia i risultati
conseguiti sono stati inferiori alle iniziali ateesTra le motivazioni alla base di tale
insuccesso Triglia (2011) ricorda la mancanza diimpegno politico convinto e
coerente con i governi sulle nuove linee dellatmaliterritoriale, problemi legati alla
gestione ed alla realizzazione della programmaziose pensi a tal proposito alla
carente capacita di selezione dei progetti — lacat@ncapacita di coordinamento da
parte del livello nazionale e le forti difficoltaadparte delle regioni meridionali
nell'avviare una politica di selezione delle risoes di coordinamento efficace tra loro.
Il disimpegno del centro a livello politico, il iidensionamento del suo ruolo nella
programmazione e gestione delle risorse europesziemali per il Sud hanno favorito
effetti controproducenti sull’efficacf8 complessiva dellintervento, anche se hanno

favorito lo sviluppo di capacita di spesa dei Fomdliopei.

Un progressivo processo di sviluppo ed adattamaglicstrumenti comunitari nella
formulazione della politica di coesione si e ragist indubbiamente con il D.P.R
38/1998 che ha assegnato al Dipartimento per lgigh@ di sviluppo e di coesione
(DPS) il compito di provvedere alle iniziative inateria di utilizzazione dei Fondi
Strutturali — sancendo la centralita di tale Dipaento (presso il Ministero del Tesoro)

nel coordinamento della formulazione della polititaoesione). Il Dipartimento é stato

*per efficacia si intende il grado di conseguimemiégli obiettivi. E’ solitamente distinta in effidac
interna, ossia “la capacita di raggiungere gli tibiieo i risultati attesi fissati a priori dall’Ea pubblico”
e efficacia esterna “intesa come la capacita dmdqitto/servizio offerto dall’Ente di soddisfareisbgni
degli utenti” (Palumbo 2001, 187).
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poi trasferito al Ministero dello Sviluppo Economied il DPR n.225 del 14 novembre
2007 ne ha riorganizzato la struttura e le funz{@ww.dps.tesoro.it). Nell'ottobre del
2013 si registra una ulteriore riorganizzazioneledélinzioni del DPS attraverso
'insediamento dellAgenzia per la Coesione Terndte (L.125/2013) sottoposta alla
vigilanza del Presidente del Consiglio dei ministrilel Ministro delegato; le funzioni
relative alla politica di coesione sono ripartita fa Presidenza del Consiglio dei
ministri e I'Agenzia (Art.10) il cui compito e il omitoraggio degli interventi,
l'accompagnamento e supporto delle Amministrazeamtrali e regioni titolari degli
interventi finanziati dai Fondi Strutturali e dabrilo di Coesione. L’Agenzia puo
assumere poteri sostitutivi nel caso di inadempengtardi ingiustificati nella gestione
degli interventi previsti nel ciclo di programmaze 2014-2020 (www.dps.gov.it).
Allindomani dell'insediamento del Governo Renzi Ministero per la Coesione
Territoriale € stato soppresso ed e stata affidatadelega alle Politiche di Coesione
Territoriale al sottosegretario alla Presidenza @elnsiglio Graziano Delrio. La
soppressione del Ministero mette ben in evidenzstdeito legame che intercorre tra

scelte politiche e programmazione strutturale.

Nella dodicesima relazione della Commissione suidF&trutturali (2000) si legge
che nel periodo di programmazione 1989-1993 Htadigistrava i ritardi piu rilevanti
per quanto riguarda la chiusura degli intervenafiziati dai Fondi Strutturali. Nel
secondo periodo di programmazione tale ritardo adostecuperato anche se nella
relazione e sottolineata la necessita di procedimmpiego delle risorse ad un ritmo
piu sostenuto. La lettura del Rapporto di fine naad2013) dell’ex Ministro della
Coesione Territoriale Barca restituisce considerazianaloghe rispetto a quelle
formulate piu di dieci anni prima dalla Commissiaret confronti del nostro Paese. In
particolar modo nel Mezzogiorno il rapporto denanicicertezze finanziarie, un ricorso
inadeguato al presidio nazionale disponibile e Encata focalizzazione su risultati
verificabili dai cittadini. Per ovviare a tali ddita, nel corso del mandato Barca, sono
stati avviati tanto dei processi di riprogrammaeialelle risorse che un Piano di Azione
e Coesione, che ha anticipato la programmazionentatia ai risultati descritta nel
Rapporto Barca del 2009 e nel documento “Metodbietbvi per un uso efficiente dei
Fondi”, documento nazionale di indirizzo che haiator il confronto pubblico per la
preparazione dell'Accordo di Partenariato ed i Ronogni. || Piano di Azione e
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Coesione e stato avviato nel corso del 2011 dantes la Commissione con lo scopo di
accelerare l'attuazione della programmazione 2@1BR2rafforzare l'efficacia degli
interventi orientandoli verso risultati misurabiipncentrare le risorse, avviare nuove
azioni da riprendere nelle programmazione 2014-2@&4w.opencoesione.it). Grazie
allimplementazione di tali misure di acceleraziotella spesa nel Rapporto (2013)
viene evidenziato un decisivo miglioramento nellz#o dei fondi ad inizio 2013.
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2. La valutazione delle politiche pubbliche

1. La nascita della valutazione

La letteratura in materia di valutazione (Stame8 98002a; Toulemonde 2000;
Lippi 2007; La Spina, Espa 2011) e concorde netosicrivere la nascita della
valutazione entro il contesto statunitense degii &0.

Secondo Chelimski (1985) la nascita della valut@ice riconducibile alla
confluenza di due differenti filoni di ricerca; ysrimo, legato al lavoro di alcuni
economisti, che con il fine di razionalizzare lastigne delle risorse della Difesa, dette
luogo al PPBSKlanning programming budgeting syslerthe in breve tempo si estese
oltreoceano. Il PPBS si basava sulla conceziomaatiitoraggio depolicy makinged
una tendenza verso il controllo delle decisiorgalverno (Lippi 20007). Con I'adozione
del PPBS il Congresso dellamministrazione Johnsstituzionalizzo la policy
evaluationaffidando al GAO General Accounting Offigeche sino al 1967 si occupava
di revisione dei conti, lincarico di sviluppare laalutazione dei risultati degli
investimenti di governo. L'intento del PPBS eramgliiquello di eliminare sprechi ed
inefficienze, trasformando il bilancio in uno stremto volto al miglioramento della

definizione degli obiettivi (La Spina, Espa 2011).

Il secondo filone di ricerca, che ha concorso allduppo della disciplina, si rifa
invece al lavoro di sociologi, politologi, psicologhe adottarono i metodi tipici della
ricerca sociale applicata allo studio di problectagisociali quali 'educazione, la salute
e la criminalita. Quest’ultima tendenza sfocerdangbuerra alla poverta” di Johnson,
programma altamente innovativo di sperimentaziatiadi che rese obbligatorie le
valutazioni su larga scala (Stame 1998). | primbtahanno riguardato la valutazione
di specifici programmi nati dalla necessita di iempkentare interventi rivolti a tematiche
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sociali particolarmente avvertite in quegli anniatjula lotta alla poverta ed il
risanamento dei ghetti neri. Solo in seguito siosoreati Nuclei di valutazione entro le
istituzioni, come gli organismi di valutazione @gelissemblee legislative, del Governo,

degli enti locali, dei ministeri e delle organiziad periferiche (Stame 1998).

Riprendendo la cronologia proposta da Stame (ikp)imi lavori rientrano nella
fase di avvio allo sviluppo della valutazione cleeda meta degli anni '60 a meta degli
anni '70. Questa fase, denominata dall’Autriceifotsmo dei programmi e ottimismo
della valutazione”, & caratterizzata dalla diffuso dell’approccio positivista-
sperimentale e pragmatista e 'obiettivo della teatione € principalmente quello di
dimostrare I'impatto dei programmi; rientrano itetéase i programmi di “Guerra alla
poverta” e le prime valutazioni realizzate daireau of Applied Social Researdh
Lazarsfeld e Merton . Nella fase successiva, chéavaeta degli anni '70 a meta degli
anni ‘80, “pessimismo dei programmi e scontro swkdutazione”, le attivita di
valutazione, a causa degli effetti perversi debtitiche di welfare si sono focalizzate
sul processo di implementazione e sulle influenzeodtesto. Agli stessi anni e fatta
risalire la diffusione dell’'approccio costruttivast i cui assunti epistemologici,
ontologici e metodologici, si collocano in netta ntrapposizione all'approccio
positivista sperimentale. L'ultima fase, “scompasie dei programmi e pluralismo
della valutazione”, che va da meta degli anni B@oi, focalizza particolare attenzione
all'utilizzazione delle valutazioni da parte degdtakeholders amministratori e
beneficiari; 'approccio pragmatista va ad integralla crescente attenzione verso la
qualita e, quello costruttivista iniziera a dialogacon filoni provenienti dall'analisi

dell'implementazione delle politiche.

La ricostruzione cronologica di Stame (1998) rifa al dibattito nato a partire dagli
anni 60 negli Stati Uniti. Wildavsky (1979) soste che le motivazioni che sono alla

?In un successivo lavoro Stame (2001b) abbandondmddimensione storica della cronologia ha
focalizzato la propria attenzione sulla fiorituralld scuole ed ha elaborato una tipologia che sipmme

di tre approcci che assolvono in modo differenzatattivita di valutazione, in rapporto alla “gra di
paragone”, ossia I'elemento di confronto che suass per poter emettere “un giudizio di valore su
un’azione che si sta svolgendo, pilt 0 meno pre@sden programmata” (ib., 25). Nell'approccio
positivista-sperimentale, la pietra di paragoneappresentata dagli obiettivi del programma e la
valutazione consiste per l'appunto nell'analizzaes e in che modo, il programma ha concorso al
raggiungimento degli obiettivi pianificati; nell'apoccio pragmatista — della qualita il confront@an
standard di qualita, nell’approccio costruttivistadel processo sociale, il confronto € con cio ghe
stakeholderidentificano come un successo, e la valutaziomeglifzata alla comprensione della

36



base dello sviluppo della valutazione proprio nddbA sono rintracciabili nella
mancanza dell'idea tipicamente europea di buroarameberiana, inamovibile e

monopolista delle competenze.

La diffusione della valutazione nelle diverse r&@atropee ed extraeuropee segue
strade differenti con specificita proprie ad ogealta territoriale. Secondo Toulemonde
(2000) una serie di fattori esogeni hanno concaito diffusione della prassi della
valutazione: le influenze statunitensi ed il moadellel PPBS, che per quanto
abbandonato nel tempo - anche se i sistemi di mi@ygio sopravvissero ma con
finalita differenti - fu inizialmente accolto connteisiasmo; il ruolo dellOCSE
(Organizzazione per la cooperazione e lo svilupmmnemico) che attraverso
I'organizzazione di gruppi di lavoro internazionaila pubblicazione di differenti
documenti ha contribuito alla diffusione della cut della disciplina; i Fondi Strutturali
Europei — che rappresentano il cuore della riftessimetodologica intorno a cui si
sviluppa il presente lavoro di tesi — ed il rudlella Banca Mondiale, i cui
finanziamenti ai paesi in via di sviluppo, sottoni@a di aiuti che facilitassero I'entrata

nella Comunita, erano sottoposti a valutazienenteedex post

2. Il recente richiamo allo sperimentalismo

Nella congiuntura contemporanea, contrassegnatandgenerale clima di crisi
economica e tagli alle risorse, emerge la necedsita utilizzo piu rigoroso dei risultati
delle ricerche valutative, ma anche dell'impiegd mkrimonio conoscitivo che deriva
da tali attivita entro i processi decisionali. Coben mette in risalto Siza (2006, 188)
“lefficacia di un programma deve essere dimost@déaqualche prova scientifica, i
benefici devono essere evidenti in quanto ossdivabiermini sistematici; su questa
base possiamo interrompere programmi ed interabetipresentano limitati benefici, la
cui efficacia non e dimostrabile e sostenere, iayepelli che presentano piu solide
prove scientifiche sugli effetti positivi che detenano”. Si tratta in altre parole di
definire cosa possa essere considerata un’evidegeali siano i metodi piu adatti per

la sua misurazione in questo ambitgdiicy.

situazione, viene effettuata attraverso il coinimlgnto degli attori che rivestono un ruolo chiave i
relazione all'oggetto di valutazione (Gambardelld 2a).
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| diversi approcci delBvidence-based decisio(EBD), declinati nella forma
evidence-based polid¥EBP), si nutrono di considerazioni circa i metadiui ricorrere,

il tipo di conoscenza disponibile e le prove chdidamo scientificamente tale
conoscenza (Laurenet al 2009 trad.it. 2010). Differenti sono gli approcei le
concezioni di evidenza empirica sull’efficacia geogrammi e sulle tecniche e metodi
da impiegare per la loro rilevazione. Tentando singesi dei differenti approcci, Siza
(2006, 189) afferma che cavidence-based poli¢ysi intende rappresentare I'esigenza
che i programmi e le decisioni politiche siano asise implementati sulla base di una
solida evidenza empirica del loro funzionamentodeeisioni devono essere basate su
una valutazione sistematica delle migliori proveestfiche disponibili piuttosto che
sulla base di opinioni, di disponibilita di risoreEonomiche, di scelte culturali e
ideologiche”. In tal senso, la valutazione, quateiga in grado di restituire conoscenza
ed apprendimento, riveste un ruolo cruciale dal ewtm che non sempre le decisioni
adottate su un programma scaturiscono da evideng®riche emerse da rapporti
valutativi. Parlando di evidence-based policiessecondo Stame (2010b, 60)
bisognerebbe concentrarsi non solo sulle evidenmm d¢l funzionamento di una
politica, ma anche sul “come concepiamo una paliper poi poter dire che essa sia
efficace”.

In questo quadro di pressante richiesta di evidermgmgose e certe si iscrive il
recente richiamo allo sperimentalismo, consideiatoferimento metodologico piu
rigoroso per le analisi valutative. Si tratta daysredilezione che sembra dimenticare il
fatto che, come sottolineato da Stame (2010a, 38)ando si devono valutare
programmi complessi, perché basati martnership multilivello e perché prevedono
politiche integrate di cui non si conoscono benariticipo i possibili effetti congiunti,
allora bisogna formulare disegni di valutazione abiasu approcci (come le varie
versioni di valutazione basata sulla teBiache consentano di vagliare — con tutti i
metodi di ricerca — le alternative possibili, sedorle interpretazioni che ne danno gli
stakeholders

La diffusione della prassi valutativa ad opera geattro fattori esogeni (logica
legata al PPBS, ruolo dellOCSE, della Banca Mal&die dei Fondi Strutturali),
richiamati nel precedente paragrafo, si &€ essengidle omologata ad una domanda di

8 valutazione guidata dalla Teoria di Chen e Rossilutazione Realistica di Pawson e
Tilley,Valutazione basata sulla Teoria di Carol ¥gei
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valutazione che é andata a coincidere con la warifinanziaria in vista di un
miglioramento dell’efficacia della spesa. Nel cadla diffusione della valutazione in
Europa, ad opera dei Fondi Strutturali, Toulemoneé 2000 sottolineava che, per
guanto mancasse l'esistenza di un obbligo altrttaistematico su larga scala in altre
parti del mondo, tuttavia entro tale ambitgdiicy “il lavoro di valutazione resta molto
formale, viene eseguito troppo in fretta e noncgea comprendere il minimo di
osservazione empirica e di analisi di impatto chagbbe restituire conclusioni circa

I'efficacia dellapolicy’ (p.352).

Y

Il richiamo allo sperimentalismo € riconoscibil@, anni recenti, anche nel caso
italiano, soprattutto a seguito della pubblicazideé Rapporto indipendente redatto da
Barca (2009) nel quale & avvalorata la necessitandi revisione della politica di
coesionepolicy al centro del dibattito pubblico sia in riferimerdille finalita dei propri
interventi che ai metodi valutativi impiegati. Talecumento, che richiama in particolar
modo la logica controfattuale, ha sollevato tragglidiosi un vivace dibattito circa la
plausibilitd del suo impiego per la misurazioneldeffetti della politiche di coesione.

I numero 47 del 2010 della Rassegna lItaliana dutdzione ha dedicato una sezione
specifica al Rapporto nella quale sono raccoltifedéinti contributi sugli aspetti
metodologici. Tra questi Trivellato (2010), ponesidim una posizione di favore nei
confronti della legittimita dell’esperimento rand@mato anche per interventi di tipo
economico e sociale, sottolinea tuttavia la nomtifieazione tra analisi controfattuale e
randomizzazione dal momento che I'analisi conttatde € un paradigma cognitivo che
si declina in una pluralita di metodi dei qualigdfeerimento randomizzato rappresenta
solo una delle possibili soluzioni. Tale considevag solleva I'importante
considerazione circa la mancata coincidetma courttra approccio controfattuale e
metodo sperimentale e in secondo luogo la necessitdove si ricorra ad un metodo
squisitamente sperimentale, dell'identificazion¢ gieippo sperimentale e di controllo

all’avvio degli interventi, condizione non sempespibile.

La vivacita di tale dibattito si & ulteriormenteutizzata nell’estate 2014 in seguito
alla pubblicazione dellarticolo di Perotti e Tebl@014) “ll disastro dei Fondi
Strutturali europei” che offre una lettura criticéocalizzandosi in particolar modo sul

Fondo Sociale Europeo - circa la conoscenza stigantihe i rapporti valutativi prodotti
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sono in grado di restituire dal momento che “nonrmaalcuna utilita neanche per un
policy makeranimato dalle migliori intenzioni” (p.11).

La logica sottesa al metodo confrofattuale, cheadrsdo Trivellato (2010, 32), “il
paradigma cognitivo piu potente di cui disponianes entificare effetti causali in
presenza di interventi” si fonda sull’assunto cle#fdtto di una politica, programma o
intervento, e definito come la differenza tra i desdori della variabile risultato —
outcome variables Uno dei due valori € fattuale e quindi ossenegblaltro e
controfattuale ossia si riferisce a ci0 che si Islaeeosservato, tra gli stessi soggetti,
nello stesso momento, in mancanza di esposizidag@alitica, programma o intervento
(Martini e Strada 2011; Martini e Sisti 2006; Martie Sisti 2009). L’'approccio
controfattuale utilizza metodi che appartengonoua dategorie principali: i disegni

sperimentali e quelli non sperimentali.

Nei disegni sperimentali, attraverso il ricorsousdgruppo di controllo, si riproduce
la situazione controfattuale e si ricorre alla @mizzazion& affinché I'assegnazione
dei soggetti nel gruppo sperimentale (sottopodtiagiamento) o nel gruppo di controllo
avvenga in modo rigorosamente casuale. Le differggad post-trattamento tra i due
gruppi nella variabile risultato “rivelano in modeedibile I'effetto che il trattamento ha
avuto in media sui soggetti trattati’ (Martini 2@)653). La randomizzazione
rappresenta una approssimazione plausibile dellazsone in cui si sarebbe trovato |l
gruppo sperimentale se non fosse stato sottopbgtateamento e perché inoltre tale
procedimento consente di “confrontare la variabgaltato esibita a parita di tempo dal
gruppo sperimentale e da quello di controllo e rdputare I'eventuale differenza
all'azione della variabile indipendente, essendietle altre variabili sotto controllo
statistico” (Gambardella 2012a, 361). La dove imvewmn esistano le condizioni
affinché il gruppo di controllo venga identificatmediante una procedura di
randomizzazione si ricorre ai disegni non speriménhei quali la situazione
controfattuale & solo approssimata.

Tuttavia, le critiche rivolte al metodo sperimertabno numerose.

*Come delineato da Martini e Strada (2011), dal nmimehe & impossibile che i membri del gruppo di
controllo e del gruppo sperimentale siano totalmeidentici, € sufficiente che i gruppi siano
statisticamente equivalenti ossaébiano stessa media, varianza e decili. Per ottdate equivalenza é
necessario che la selezione dei due gruppi avviengado casuale mediante randomizzazione.
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Come sottolinea Stanfg(2014):

- Il disegno controfattuale mal si adatta a prograroomplessi con elevata
estensione temporale, che sono attuati a piuiligedi compongono di piu parti
interagenti.

- Il disegno controfattuale risponde alla domandaiseffetto netto puo
essere attribuito alla causa, ma non restituisf@mazioni circa il contributo
che il programma puo fornire, una spiegazione dchg® un intervento abbia
funzionato, per quali categorie di soggetti abbatof la differenza e se
I'intervento, o il programma/progetto, potrebbe@solarsi ad altre situazioni.

In tal senso, in antitesi alla logica controfateyali pone la valutazione realiStdi
Pawson e Tilley (1997) che sottolineano come ldfigarempirica di un nesso causale
tra un programma e un mutamento sia un’operaziott@ltro che semplice. Partendo
dagli assunti teorici della teoria a medio raggi®/lerton e sul ruolo dei meccanismi di
Elser, gli autori, nel definire l'interpretazionealista dell’efficacia dei programmi
sostengono che “il potere causale di un’iniziagta nel meccanismo sottostante (M)
[...] I funzionamento di questo meccanismo dipendal dontesto (C): dalle
caratteristiche tanto dei soggetti quanto del luagocui si svolge il programma.
Specialmente se saranno ripetuti piu volte, i paogni avranno allora impatti diversi su
una gamma di possibili effetti, un aspetto chianmtmlello dell’esito gutcome pattern
0)” (Pawson 2002, 27). La causalita su cui si fofalgrospettiva realista e di tipo
generativa e si pone in antitesi a quella tradei®rsequenziale secondo la quale il
cambiamento avviene dopo il trattamento. La caidsdliitipo generativa, in linea con la
logica del relativismo critico, presuppone cheaimbiamento possa essere osservato nei

*Tali considerazioni sono state elaborate nell’amblit una ricerca commissionata dzpartment for
International Develompmer{DFID)-UK a un gruppo di ricerca coordinato dar8tdi cui hanno fatto
parte Nicoletta Stame, Barbara Befani, Rick Daviésn Forss e John Mayne avente per oggetto
“Sviluppare un pit ampio raggio di disegni e metodorosi per la valutazione di impatto di programm
di sviluppo complessi” (Stame 2014). Le riflessi@borate da Stame fanno riferimento al caso dei
programmi internazionali di sviluppo, ma sono aqgdili anche all’lambito delle politiche di coesione
*per approfondimenti sulla valutazione realista isianda a: Martini A. (2009)Una critica della
valutazione realistaStame (2002)..a valutazione realistica: una svolta, nuovi sviypin Sociologia e
ricerca sociale n.68-69, pp. 144-159; Pawson ROZP0Una prospettiva realista. Politiche basate
sull’evidenza empiricain Sociologia e ricerca sociale n.68-69, pp. ¥1-Biolcati Rinaldi F. (2008),
Meccanismi e valutazione. Un confronto tra appropaciRassegna lItaliana di Valutazione, a XllI, n.42,
pp. 27-51; Palumbo M. (2002),piacere della spiegazione senza l'incubo debausalita in Sociologia

e Ricerca Sociale, n. 68-69, pp.180-195; Agodi MZ002),Piu realisti di Ray? Politiche, contesti e
meccanismi in una scienza di realta Sociologia e ricerca sociale n.68-69 pp. 76/@wson R. (2012),
Meccanismi invisibili: la lunga strada per il canamento comportamentalén Sociologia e ricerca
sociale, n.97, pp. 13-41.
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soggetti che cambiano, “il cambiamento é ci0 cheeasde a un soggetto che & esposto
ad un certo meccanismo” (Stame 2002b, 148). Laacdascambiamento non é quindi
esterna al soggetto — causalita generativa — @utsidal programma, ma interna, dal
momento che sono i soggetti che cambiano, in urtecplare situazione e sulla base di
un determinato meccanismo. In tal senso quindidsizone di Pawson differenzia
anche dall’'approccio della valutazione basato delsia di Weiss dal momento che la
sua attenzione non e sulla teoria del programman@droassunti che la compongono,
ma sulla teoria del cambiamento che si verificaumma situazione a fronte del
funzionamento del meccanismo previsto da un prograuiib.).

In una prospettiva critica dello sperimentalismosgumo essere collocati gl
approcci nei quali I'attivita valutativa si sviluppn uno scambio dialogico e riflessivo
piu ampio con gli attori coinvolti nella politicaytervento o quant’altro. In particolare,
I’'empowerment evaluatioma I'ambizione di “suscitare tra gli attori dellalpica un
misto di partecipazione e motivazione derivanteida maggiore conoscenza dei fatti e
finalizzato al raggiungimento di una finalita cowida. Il processo ciclico di
informazione e riflessione critica messo in motd dalutatore dovrebbe indurre i
soggetti coinvolti dal programma a discutere pacahente, non solo su quanto € stato
fatto e quanto ancora resta da fare per raggiunggtierminati obiettivi, ma anche se
guegli stessi obiettivi mantengono la loro validitadevono essere rivisti alla luce delle
nuove informazioni acquisite” (Martini e Sisti 2Q@0). Emblematico in tal senso e cio
che Patton (1998, trad. it. 2007) definisce “wtilitel processo” ossia “usare la logica e i
processi della valutazione per aiutare le persdree gestiscono i programmi e che
appartengono alle organizzazioni ad imparare agrens modo valutativo” (p.327).
Patton sottolinea quindi che I'utilita di un rapfmodi valutazione non si esaurisce nella
restituzione dei risultati e dell'utilizzo che vierfatto di questi. L'utilitd € secondo
l'autore nel processo stesso che conduce alla proge del rapporto di valutazione
caratterizzato dal coinvolgimento degliakeholders.“L'utilita del processo” non e
quindi rappresentata dai risultati generati dalcpsso — mutevoli sotto la spinta di
cambiamenti di contesto — ma dall’apprendiment@seato durante il processo tra gli
attori coinvolti nella valutazione. Tale apprendittee pud generare cambiamenti nel
modo di pensare e di comportarsi, arrivando fineralcomportare delle modifiche al
programma, alle procedure o quant’altro. Secondtodib., 326-327) “riconoscere

che esiste una cultura della valutazione e un npedaiflettere sull’utilita del processo
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[...] Imparare a pensare in modo valutaff/® un tipo di utilita del processo”. | processi
di valutazione possono, infatti, far emergere uamunicazione migliore e facilitata,
oltre che una comprensione condivisa, perché parnstura, la valutazione tende a
rendere espliciti i valori che sono alla base dedbiettivi. La centralita del ruolo del
valutatore & particolarmente forte nell’approcciella “Developmental evaluatidr®
descritto da Patton (2011), nel quale, “il valutatin genere diventa parte delam
design partecipa pienamente alle decisioni e facilitditecussione su come valutare cio
che accade. Tutti i membri detaminterpretano insieme i risultati della valutazipne
analizzano le implicazioni e applicano i risultadr la successiva fase di sviluppo” (ib.,
20).

3. Gli scopi della valutazione

La valutazione €& una attivita di ricerca al confima discipline e competenze
differenziate, che pud essere condotta adottandiéeptfioi punti di vista e facendo
ricorso a svariati approcci. Indipendentemente’atabito di riferimento in cui si
colloca, tuttavia essa si fonda su una comune dodicindagine che é finalizzata al
raggiungimento di un cambiamento desiderato ed izipab, finalizzato al
miglioramento delle azioni (Stame 2000). In taléicat secondo Stame (1998, 9),
“valutare significa analizzare se un’azione intesgar per uno scopo corrispondente ad
un interesse collettivo abbia ottenuto gli effet@siderati o altri, ed esprimere un
giudizio sullo scostamento che normalmente si warifper proporre eventuali
modifiche che tengano conto delle potenzialita festéatesi. La valutazione & quindi
attivita di ricerca sociale al servizio dell'inteee pubblico, in vista di un processo
decisionale consapevole: si valuta non solo pegrsage un’azione e stata conforme ad

un programma esistente, ma anche se il progranoare”. Entro tale visione Martini

¥2Secondo Patton (1998 trad.it 2007) elementi direattella valutazione sono I'essere chiari e spegifi
il saper mettere a fuoco i problemi, il saper essstematici, il saper esplicitare le assunzibréaper
rendere operativi concetti, idee ed obiettivi contée nel programma, saper distinguere input, prsices
risultati gli uni dagli altri, saper dare importanalle prove empiriche, separare i fatti da intetgozioni e
giudizi.

*patton (2011) include I'approccio dellevelopmental evaluatioma gli approcci di Pensiero positivo;
si ricorre a tali approcci - che fondano la loogita di indagine sull'assunto che si possa impatapiu
dal successo che da un fallimento e pongono péatEattenzione ai risultati positivi sia attesiech
disattesi - tanto per la valutazione di organizaazche di programmi o progetti.
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(2004, 1) sottolinea che la finalita della valutam delle politiche pubbliche é offrire ai
decisori “elementi di giudizio sul successo dellelitghe” e restituire quindi
conoscenza circa la produzione di successo da patta policy nell'influenzare i
fenomeni collettivi, contribuendo, attraverso itaiso a metodi di ricerca condivisi
dalla comunita scientifica di riferimento, al mmlamento dei processi decisionali
pubblici (Martini e Sisti 2007).
Martini (2006a) distingue cinque finalita conosgitiattribuite alla valutazione:

- allocare risorse individuando i destinatari piu nesoli;

- controllare lgperformancenell’ambito di organizzazioni;

- rendere conto delle realizzazioni effettuate damione pubblica;

- analizzare criticamente l'implementazione di ungato o di una

politica pubblica;

- misurare gli effetti prodotti da una politica puichl

Rientrano nella prima finalita, secondo I'Autorétjidta valutative finalizzate alla

selezione dei progetti, alla valutazione del peatore alla valutazione della ricerca
scientifica. Nelllambito della seconda finalita ialutazione viene assunta come
controllo dellaperformancedelle organizzazioni, dove pererformancesi intende
“linsieme delle caratteristiche desiderabili defferare di un’organizzazione (i suoi
costi; la qualita delle prestazioni; i volumi ditigita; la ricaduta che ottiene
sull’ambiente esterno verso cui agisce)” (MartiniSesti 2002, 32). Come osserva
Martini (2006a), questo tipo di valutazione si basda misurazione e il confronto tra
cio che l'organizzazione ha prodotto e i corrispemtd valori desiderati di cid che
I'organizzazione dovrebbe produrre. In questo tifdcanalisi si € soliti ricorrere ad
indicatori di performanc&®il cui impiego, pur avendo I'indubbio merito di ‘guiurre
gran parte dei risultati conoscitivi necessari pastenere I'opera di razionalizzazione
della Pubblica Amministrazione”, non va inteso faee stesso, ma piuttosto come uno
degli elementi di un disegno analitico piu complesgMartini e Sisti 2002, 32). Il
terzo tipo di finalita conoscitiva va ad identifisa con I'esigenza di descrivere e

misurare le realizzazioni prodotte grazie all’azgubblica con il fine di rendere conto

%«Gli indicatori di performancecostituiscono una tecnica particolarmente adatta @bstruzione di
sistemi informativi per la misurazione deflerformancesia per supportare la funzione di valutazione e
controllo strategico, sia quella di controllo disgene [...] La loro flessibilita ben si adegua atrieta
delle attivita che caratterizzano le politiche plitite e sociali in particolare, permette di intagrée
misurazioni sui risultati delle politiche con quetklative agli aspetti gestionali” (Vecchi 20023).
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a soggetti esterni delle azioni complessive messsampo dalle amministrazioni. La
valutazione nell’ambito dei Fondi Strutturali riesmtn tale finalita, dal momento che il
patrimonio conoscitivo sembrerebbe esaurirsi nédiscrizione di cosa ne € stato delle
risorse messe in campo, con evidenti difficolta’inelividuazione di punti critici ed
una effettiva misurazione degli effetti. Ulteriofiealita attribuita alla valutazione e
I'analisi critica dell'implementazione di una patd o di un progetto; in tal senso
I'esigenza conoscitiva dellattivita valutativa \ad identificarsi con I'entrata “nel
processo” e dunque con la comprensione dei prodessiuazione, delle dinamiche,
delle opinioni, degli atteggiamenti, delle perceziche permettono di ricostruire il
processo che si sviluppa nel passaggio dalla feeseittiva a quella delle realizzazioni.
Infine, l'ultima finalitd conoscitiva ha a che famon la comprensione di “quali
strumenti di intervento pubblico sono efficaci determinare i cambiamenti desiderati”
e il metodo richiamato per la misurazione deglietif della politica si iscrive
nell'approccio controfattuale.

Moro (2005) propone, invece, quattro finalita pnoati che possono spingere ad

intraprendere uno studio valutativo:

per giudicare e decidere sul merito di un programma

per migliorare un programma;

per accrescere la conoscenza sul funzionamenforagiammi
- per accrescere la capacita di apprendimento esgifiee delle

organizzazioni e degli attori sociali implicatium programma.

Indipendentemente dalle finalita attribuite alldw@azione e, a prescindere se tale
attivita e finalizzata alla valutazione di programmrogetti o organizzazioni, cio che
sembrerebbe accomunare le varie proposte € serdaoduna valenza conoscitiva
attribuita alla valutazione, I'espressione di umdizio finale, un obiettivo comune
legato, non solo ad una logicaaticountability ma anche di apprendimentegrning)

— 0 apprendimento organizzativo nel caso specifiger il miglioramento. Fine ultimo
e quindi incidere sul processo decisionale e predusultati utilizzabili per chi decide;
Levinton e Hughes (1981) individuano tre usi delilutazione: diretto, cognitivo
(legato ad un modello dearning organizatioh e persuasivo-simbolico. Come mette
ben in evidenza Stame (2001a), riprendendo WeiB80)2 non si tratta di categorie

separate, ma di un continuo dove non é esclusivefie@so diretto ad essere legittimo.
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Weiss (ib.) afferma che la valutazione, al parlalaterca, si sviluppa all'interno di
processi decisionali reali, con i quali deve faoemti e dei quali si occupa. In tal senso
cruciale si presenta I'analisi del processo deo@m® e le implicazioni che tali modelli
hanno per lattivita valutativa poiché influenzarianto I'agire professionale del
valutatore che le logiche sottese al suo mandaatuifibo 2001). Per procedere in
questa direzione & pero necessario introdurreniceto di ciclo dipolicy, entro cui va
collocata la fase dilecision makingNel modello del ciclo dpolicy, come vedremo,
alla valutazione viene assegnato il compito di ifernndicazioni utili a ripensare la
politica, fino a stimolare un ritorno alla fasezaile dellagenda settingma riducendo
il ruolo che la valutazione riveste nel processagigienale e trascurando la natura
processuale e trasversale che la valutazione doeraere relativamente al processo di

programmagzione.

4. 1l ciclo di policy

Uno degli strumenti cui si fa piu comunemente scoper analizzare la complessita
della formazione delle politiche pubbliche — ndfatienti livelli di governo — ¢ il ciclo
di policy, strumento analitico utilizzato con lo scopo diurire la complessita e
evidenziare le modalita attraverso cui un certtosetdipolicy evolve. Per processo di
policy si intende dunque “lo svilupparsi nella dimensi@paziale e temporale di un
insieme di azioni e intenzioni che implicano il nfastarsi di decisioni e non decisioni
e 'impatto di queste sulla societa e sul sistewidipo. || modello del ciclo rende conto
di questo processo organizzandolo lungo una sequdirattivita” (Dona 2010, 48-49).
Come racconta Raniolo (2008b, 205), il ricorso adnodello processuale per I'analisi
delle policy si e affermato negli anni '50 “come risposta defleienze sociali
comportamentiste ai limiti degli approcci formald estituzionali nello studio dei
fenomeni politici”; tuttavia per quanto I'origineg thle modello pud essere rintracciata
nelle prime ricerche analitiche sulle politiche plithe, la semplificazione del processo
in un insieme di fasi e sottofasi e stata recegta modalita differenti dai vari studiosi
che negli anni si sono approcciati a questo anthigtudi (Howlett e Ramesh 2003). Fu
Lasswell (1971) il primo, intorno alla meta degtinéd’50 a presentare un modello entro
cui il processo delle politiche prende forma, digtiendo sette fasi: Intelligence 2)
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promotion 3) prescription 4) invocation 5) application 6) permination 7) appraisal.

Il modello proposto da Lasswell, per quanto haerito di aver introdotto un metodo di
definizione delle politiche pubbliche, concepisteiclo di policy secondo una logica
lineare nella quale le fasi seguono uno sviluppanalogico, tralasciando quindi le
retroazioni che intervengono nel processo (La Spaspa 2011). Inoltre, come messo
in evidenza Howlett e Ramesh (ib.), esso si limdaanalizzare il processo decisionale
unicamente entro il governo, tralasciando eventnélienze provenienti da attori non
governativi e finisce per relegare le fasi di gaidie di valutazione a ridosso della fase
di conclusione del modello, limite che sembrerelplo® essere risolto nei modelli
successivi. A tale modello & seguita la propostaBidiwer (1974) secondo cui il
processo dpolicy si sviluppa in sei fasi principali: Ijvention/initiation 2) estimation

3) selection 4) implementation 5) evaluation 6) termination La percezione
dell’esistenza di un problema, il calcolo dei risctei costi e dei benefici, una
valutazione tecnica, l'adozione di una o nessunle deossibilita di scelta, la
realizzazione della scelta adattata, la valutazidelintero processo e I'abbandono
della politica sulla base delle conclusioni a cuiéspervenuti dopo [lattivita di
valutazione rappresentano le modalita entro cundldello prende forma. Howlett e
Ramesh (2003) sottolineano i passi in avanti cothmalla tematizzazione di tale
modello dove si va oltre I'ambito governativo e nageintrodotto il concetto dbolicy
inteso come processo continuo. Il lavoro di Bretvarispirato i successivi modelli del
ciclo di policy proposti in letteratura nel corso degli anni 70’80, tra i quali, quello
Jones (1984), & uno dei piu noti. Cinque le fasicecui prende forma il ciclo di vita di
una politica pubblica secondo I'autore:ajenda setting?) formulazione, 3) decisione,
4) implementazione, 6) valutazione. La prima faslkecttlo di Jones va a coincidere con
il momento iniziale entro cui vengono selezionatljpemi e questioni per i quali si
richiede un intervento pubblico (La Spina, Espald0$econdo Kingdom (1984) con il
termine agenda si intende I'insieme degli argomermkei problemi di cui si occupano in
modo puntuale e per un certo periodo di tempo zitumari governativi e soggetti fuori
dal governo ad essi collegati; tale definizioneaoi quindi in causa l'esistenza di due
tipi di agenda: una prima, pubblica (o sistemiqga)p essere considerata una sorta di
agenda che e racchiude questioni e problematichidedanza collettiva al centro del
dibattito pubblico che coinvolge i cittadini; un@cenda, istituzionale (o formale), dove

solo parte dei problemi discussi entro il dibatptdoblico saranno oggetto di intervento
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da parte del governo (Howlett e Ramesh 2003; DOAAYR Se inizialmente I'emersione
di particolari problematiche era ricondotta all&ttb delle condizioni socio-economiche
a cui i governi cercavano di fornire delle rispostel corso del tempo é andata ad
affermarsi la visione secondo cui tali problemi safeterminati non unicamente da
guestioni di ordine economico ma anche da un insidihelementi politici, sociali ed
ideologici. Secondo il modello proposto da Cobbs$ke Ross (1976) tre sono i modelli
base per la formazione defenda settingassociabili ognuno ad un tipo differente di
regime politico, anche se tale legame non e seggmeralizzabile. dutsideinitiation
mode] tipico delle democrazie liberali, fa riferimerdosituazioni nelle quali rivestono
un ruolo cruciale i gruppi non governativi che eara di acquisire consensi affincheé i
decisori inseriscano le proprie richieste entrgdiada istituzionale. Imobilization
modelé tipico dei regimi totalitari ed essenzialmeraeiferimento a situazioni in cui i
decision makersnseriscono una questione in agenda, ma affinctaé politica possa
essere legittimata ed implementata appare fondateahsupporto pubblico. Il modello
dell’'inside initiation tipico dei regimi autoritari, si riferisce a sazioni in cui gruppi
influenti danno avvio ad una politica ed il puloblinon viene mai particolarmente
coinvolto se non escluso del tutto. Un ulteriorededto sulla formazione dedgenda
setting € stato elaborato qualche anno piu tardi da Kingd@884), che anziché
focalizzarsi sugli attori del processo e sul tiporegime politico, ha posto la sua
attenzione sull'interazione tra il flusso dei preroli, delle politiche e della politica. Tale
impostazione si focalizza sulla natura processwaldinamica attraverso cui delle
guestioni entrano nell'agenda: I'entrata di unastioee dipende da se e come il flusso
dei problemi, delle politiche e della politica sicrociano creando delle finestre di
opportunita attraverso cui una questione entrdagelhda ufficiale e prende avvio il
processo di politica pubblica (Howlett e Ramesh3®@bna 2010).

Riconosciuta l'esistenza di un problema di carattpubblico e la necessita di
intervenire, prende forma il complesso ed altamegatebile processo di formulazione
della politica entro cui policy makerssono chiamati a decidere che tipo di azione
adottare sulla base di un’analisi delle diverseimpza disposizione. Il processo della
formulazione & descritto da Jones come un procassplesso che varia da caso a caso
entro cui coesistono differenti gruppi di attorirfabori di idee e soluzioni differenti, un
processo che puo protrarsi per lungo tempo senzanebessariamente si giunga ad un

consenso unanime intorno ad una proposta, ed ianpéisistenza di vincoli legati alla
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scelta dell'azione proposta; si tratta essenzialeneh vincoli sostanziali legati alla
natura stessa del problema e di vincoli procedleghti alle procedure adottate nella
fase di adozione di una delle possibili opzioniniatate entro il processo (Howlett e
Ramesh 2003). Le fasi entro cui il processo di fdamione prende forma possono
essere cosi sintetizzate: analisi e selezione ddtlrnative, la costruzione della
legittimazione della decisione, la formalizzaziahalla decisione finale dpolicy (La
Spina, Espa 2011). Tuttavia, come mettono in evidebapano e Giuliani (2005), la
formulazione di una politica pubblica si presentame una fase dai confini poco
delineati, sfuggenti e pragmatici.

Tralasciando per il momento la terza fase del moddl Jones, quella della
decisione, cui e dedicato il prossimo paragrafo, gaarta fase coincide con
'implementazione, ossia con la messa in operadmilitica pubblica, fase che include
al suo interno non esclusivamente I'applicazionkedegole, ma anche I'attuazione,
I'applicazione, I'operativita sul territorio. Nebcso degli anni '70 sono stati promossi
diversi studi che hanno evidenziato la complessitao cui questa fase del ciclo prende
forma. Lo studio precursore di Pressman e Wilda\4®#3) sui programmi federzi
degli Stati Uniti, varatidal’Economic Development Administratioma messo in
evidenza I'enorme complessita del processo di imptgazione direttamente collegato
al numero di attori coinvolti. Elemento cruciale & senso é il coordinamento tra
decisori ed attuatori e la relazione tra ipotesiati ed esiti previsti; cio che si genera
talvolta € undeficit cumulativo che puo indurre una variazione delltipa rispetto
all'ipotesi iniziale. In linea con questo studiocsiloca I'analisi di Bardach (1977) sulla
deospedalizzazione dei soggetti con disturbi memtaCalifornia: “dirottamento delle
risorse, deviazione degli obiettivi giolicy, resistenza al controllo, dissipazione di
risorse umane e politiche” rappresentano i qudipiodi deficit identificati dall’autore
che possono intervenire nel corso del processoemghtativo. Come messo in
evidenza da La Spina, Espa (ib.), se in Pressnvdildavsky la fase della formulazione
si colloca ben distinta da quella dellimplementes, in Bardach I'implementazione
viene rappresentata come un processo interattiv® sih compone di continue
negoziazioni tra i differenti attori, si evolve né&mpo e induce una continua

riformulazione della politica trasformata nel prese stesso di attuazione. Non esiste

*Tali programmi erano finalizzati allincremento Betcupazione dei disoccupati della citta di Oaklan
in California.
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dunque necessariamente una coincidenza con quarggrapimato e quanto
effettivamente verra realizzato, in tal senso BmedR000) descrive questa transizione
come il passaggio dallpolicy fiction ai policy facts la fiction rappresenta il disegno
astratto della politica elaborato daslicy makersaffinché si concretizzi néacts “tale
disegno astratto deve fare i conti con gli interdassolonta e le risorse di tutti gli attori
che sono chiamati ad incorporare le prescriziogli ebiettivi, assegnati alla politica
pubblica, in seno alla loro attivita quotidiana” Mini e Sisti 2009, 31).
Tradizionalmente sono richiamate due logiche emwd I'implementazione si
sviluppa: top-down e bottom-up Nel primo caso l'implementazione e considerata un
corso d'azione lineare che discende da un’autdlitgoverno centrale e giunge alla
collettivita attraverso la collaborazione con i getyi locali, si tratta quindi di un
processo endogeno calato dall’alto. All'opposto Itagica bottom-up si fonda
sull’assunto che la realta dellimplementazioneessia di essere compresa attraverso
la visione degli operatori che erogano servizi o adkstinatari della politica; in tale
prospettiva 'implementazione € quindi un procefsido e non lineare “che si ramifica
e si differenzia a livello locale, sia negli obigttda raggiungere che nelle attivita
realizzate” {vi, 76). Tuttavia, come messo in risalto da HowleRamesh (2003), per
pervenire ad una comprensione generale della raatandrebbero considerati
congiuntamente i due approcci; con il fine di rieni risultati dei due approcci, diversi
studiosi di politiche pubbliche analizzano I'implentazione delle politiche come un
caso di scelta di strumeritidove ai problemi dipolicy vanno applicati una o pitl

tecniche di governo.

%applicando il criterio dell'erogazione statale, Hett e Ramesh (2003) distinguono strumenti volantar
(mercato, famiglia e comunita, organizzazioni dlowntariato) che si attuano senza l'intervento dello
stato, strumenti totalmente obbligatori (erogazidiretta, impresa e controllo pubblico e regolagjon
che non lasciano margini di discrezionalita alliinduo e strumenti misti (tasse e tariffe, aste ipdiritti

di proprieta, sussidi, informazioni ed esortaziocl)e coinvolgono nell’erogazione sia lo stato che i
privati.
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5. Processo decisionale, modelli di razionalita ealutazione

La fase deblecision makingappresenta il cuore dei modelli passati in rasaegl
paragrafo precedente, ed é direttamente corrdlatéaai precedenti del ciclo giolicy.
“Decidere significa scegliere un corso d’azionertsgalo possibili corsi d'azione
alternativi’ (Bobbio 1996, 11); “le decisioni gdolicy sono quindi processi di scelta tra
piu alternative di soluzione di un problema coiletf e quindi di trasformazione dei
modi attraverso i quali esso viene trattato” (DeB8@1, 29). | processi dbolicy
nell'attuale fase storica assumono caratteri palec a fronte dell’esplosione della
complessita decisionale entro cui le politiche pighle prendono forma: al tradizionale
modello parlamento-legge-burocrazia se ne aggiunge molto piu articolato dove
nuovi attori, non governativi, entrano nel procedsgisionale e si affiancano a quelli
tradizionali, dando vita ad una pluralizzazionepdnti di vista; le logiche sottese al
governo multilivello inducono un sistema multi aiade entro il quale diventa
complessa l'identificazione degli autori delle $egelcon ricadute talvolta anche
nell'identificazione della responsabilita politic#@ltra caratteristica delle politiche
pubbliche, nella congiuntura contemporanea, e lentm dell'incertezza sugli esiti
delle decisioni indotti tanto dall’intervento dit@ti provenienti dai differenti livelli di
governo che dai piu generali processi di globatikr@e. Come mette in evidenza Dente
(2011), approcciarsi allo studio delle decisiorusiccome a qualsiasi fenomeno nella
sfera sociale e politica, con il fine di produrenoscenza, implica il ricorso a modelli
concettuali. Un modello decisionale rappresentlisenso un “costrutto analitico che
individua gli elementi essenziali (del processoislenale): il decisore, i suoi attributi
cognitivi, le attivita di ricerca delle soluziorle modalita e i criteri della scelta. E
soprattutto individua le relazioni che sussistora dquesti diversi elementi” (Bobbio
1996, 13). In letteratura sono stati proposti défei modelli di decision making
utilizzati tanto per spiegare che per proporredadioni (La Spina, Espa 2011). | piu
diffusi modelli sviluppati per la descrizione dalopesso decisionale sono il modello
razionale, il modello della razionalita limitatd,mhodello incrementale ed darbage
can(modello del bidone della spazzatura). || modedlnonale si fonda sull’assunto che
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le scelte decisionali avvengono sulla base delidtasadei mezzi piu efficienti per
raggiungere gli obiettivi dpolicy. Le teorie sottese a questo modello sono radiualte
razionalismo illuminista e nel positivismo, prodpet secondo le quali i problemi della
societa devono essere risolti in modo scientificcagonale attraverso la raccolta di
tutte le informazioni sul problema e le relativduz@oni per pervenire alla scelta di
guella migliore. Tale modello implica il riconosamo di un individuo che nel
prendere le decisioni pone in ordine di prioritgropri valori ed obiettivi che ne
derivano, € a conoscenza di tutti i possibili mgeai il perseguimento di tali obiettivi,
valuta le conseguenze ed i costi ed infine scéglgtrategia che massimizza i benefici e
minimizza i costi (Howlett e Ramesh 2003; Dente D0Tale modello, fondato sulla
razionalita assoluta, presenta indubbiamente delieita legate ai limiti individuali ed
ambientali che intervengono nel processo di seeltainano il modello di razionalita
ottimale. Tra i piu autorevoli critici di tale mdb® Simon, intorno agli anni '50, ha
evidenziato come I'esistenza di differenti ostasbloppongono alla possibilita di poter
adottare un modello razionale ottimale classicoprehdere decisioni; ci si confronta
infatti, secondo l'autore, con limiti cognitivi cHenitano la possibilita di prendere in
considerazione tutte le possibili opzioni, con tinhegati allesigenza di conoscere in
anticipo le conseguenze di ciascuna decisionanii liegati all’arbitrarieta attraverso
cui i decision makergpossono pervenire a conclusioni sull'alternativagliore. |
modello proposto da Simon e quindi un modello ¢hmasa sulla razionalita limitata dal
momento che “la complessita delllambiente € smtammante piu grande delle capacita
computazionali dell'individuo” (La Spina Espa 20143). In posizione critica nei
confronti dei modelli basati sulla razionalita diea (0 ottimale) e limitata si € posto
Lindblom (1959) che, nella seconda meta degli d66i ha evidenziato come |l
processo decisionale delle politiche pubblichewsigporocesso essenzialmente politico
esito di negoziazioni e compromessidecision makergportatori di istanze ed interessi
diversi. Secondo il modello incrementale propostoLthdblom le scelte adottate dai
decision makerssi sviluppano secondo una logica incrementale ploxede per
tentativi ed errori nella quale i decisori prendona@onsiderazione solo alcune di tutte
le possibili alternative ed abbandonano la ricdéecalove si presenta un’alternativa
accettabile. In tale scenario le politiche si ganerattraverso un processo continuo di
comparazioni dove vengono analizzate scelte adosiiat in contesti locali differenti,

ma nel medesimo ambito dolicy, che in passato sulla stessa politica ma da attori
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precedenza coinvolti nel processo. Tra i principg@lprocci che analizzano deecision
makingva citato anche il modello dghrbage canproposto da March e Olsen (1988):
qui il contesto decisionale & considerato altamentprevedibile ed ambiguo, dal
momento che le preferenze dei decisori non sonuffmate ex antee prendono forma
nello stesso processo, non esiste un calcolo ralBorhe si muove alla ricerca dei
mezzi per il conseguimento degli obiettivi che il glelle volte sono sconosciuti ali
decisori. Il processo decisionale € quindi casuat® risponde ad una logica né
incrementale né razionale e la decisione finalsit® elell'incontro piut 0 meno casuale
tra differenti soluzioni, problemi, partecipanti @docesso e occasioni di scelta che si
presentano (La Spina, Espa 2011).

Nello schema proposto da Jones, la valutazioneoloca dopo la fase di
implementazione della politica. La valutazione digtsc da Jones negli anni '70 é
un’attivita prevalentemente politologica e si diffezia nelle sue forme essenzialmente
per le modalita attraverso cui € condotta e peatytiri coinvolti; € un’attivita che si
awvvia laddove riconosciuta la necessita di affrantan problema pubblico, considerate
le varie opzioni possibili, e dopo averne scelteattdate alcune, “si inizia” a valutarne
il funzionamento. Howlett e Ramesh (2003) passarmassegna tre tipi di valutazione:
amministrativa, politica e giudiziaria. Il primopt di valutazione € svolta entro |l
governo e la sua finalita e tanto la valutaziontedgolitiche che dei funzionari; la
valutazione giudiziaria riguarda gli aspetti legddile modalita di implementazione dei
programmi governativi, mentre quella politica, piche essere finalizzata al
miglioramento della politica pubblica, mira ad BBttare le politiche come successi o
fallimenti.

Come suggeriscono Capano e Giuliani (2005, 423)dsservata la differenza fra
I'approccio di valutazione e la definizione formalel processo decisionale: nella
valutazione non si fa alcun riferimento prioritaagli obiettivi legislativi o a quelli
delle organizzazioni pubbliche, ma si indirizza rleerca verso i risultati di fatti
raggiunti. Questi includono anche gli effetti imyisgi dell’azione pubblica”.

La valutazione delle politiche pubbliche e defimtame una sub-area defpalicy
analysis che é finalizzata ad *“analizzare retrospettivameptocessi e risultati,
ampliando la capacita cognitiva gmlicy makere delle istituzioni” (Lippi 2007, 18).

Cio che appare evidente in queste definizioni prtanozione della valutazione al

servizio del policy making ma schiacciata essenzialmente nella fage post
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trascurando quindi I'attenzione sul ruolo dellawtakione quale attivita di ricerca entro
il processo decisionale. Scarsa € inoltre I'attemeiprestata agli obiettivi direttamente
collegati al cambiamento che si vuole innescarmecmette ben in risalto Gambardella
(2012a, 342) “in una logica di programmazione [.l|]cambiamento su cui la
valutazione é chiamata ad esprimersi coincide doabiettivi della politica, servizio,
intervento, a loro volta connessi con l'individuaze di un bisogno di natura collettiva
a cui essi intendono o intenderebbero rispondere”.

Come messo in evidenza da Bobbio (1996, 43-44)e@rmgla del modello
decisionale, “muta la natura dell’attivitd di ricarche puo essere fondata un’analisi
completa delle alternative e delle loro conseguesizba considerazione sequenziale di
soluzioni individuate in base a procedureoatinespilt 0 meno istituzionalizzate, su
un’esplorazione consapevolmente parziale e limdatke alternative o sulla capacita di
cogliere la simultanea compresenza di problemizsmi”.

In tal senso nelluso della valutazione entro ildello basato sulla razionalita
assoluta € assegnato un ruolo cruciale dalla vabartaex antenella sua componente
previsionale; per contro eventuali scostamenti smeelle valutazioniex posttra
guanto programmato e quanto realizzato sono saditéen attribuiti  al
malfunzionamento del processo di implementazionke deolitiche o ad una non
corretta valutazionex anteche non e stata in grado di evidenziare effettieesi
(Palumbo 2001). I metodi valutativi impiegati, entale logica razionale, tendono a
misurare e definire gli obiettivi, i nessi ed iuligti; cruciale si presenta il tentativo di
traduzione di tali elementi in indicatori e “i madllei valutazione diventano spesso liste
di indicatori, magari suddivisi in indicatori di wtesto, diinput, di processo, di
risultato” (Stame 2010b, 65). Compito della valitaez in tale ottica € mettere in
relazione tutti questi elementi piuttosto che saiegoerché si giunge ad un determinato
risultato.

Nel modello basato sulla razionalita sinottica, dbwenir meno di una logica
fondata sulla razionalita assoluta e sostanzialeffermarsi di una razionalita limitata
legata per lo piu alle procedure, acquista vigar&uhzione di apprendimento connessa
all'attivita valutativa e la fase dellimplementane viene considerata come un
momento in cui il programma viene ridefinito. Nalbito del modello incrementale,
Palumbo (2001) sottolinea che il principale prokdemer il valutatore € il modo

attraverso cui puo utilizzare del principio di @zalita. Con l'indebolimento della
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razionalitd diminuiscono le certezze attribuiteaallalutazioneex anteed aumenta
I'attenzione verso le altre fasi della valutaziom# non significa, come evidenzia
Palumbo (ib.), che si assiste ad un abbandonowssidél modello della razionalita —
cosa che avviene forse nel solo modellogigbage can- ma piuttosto alla coesistenza
di piu modelli decisionali. In situazioni nelle duaengono a cadere le certezze tipiche
di un modello basato sulla razionalita assolutaphiettivi sono spesso vaghi - frutto
della mediazione di molteplici decisori - e si pde in situazioni altamente
imprevedibili, cruciale si presenta tanto lo svjlopdella teoria dellimplementaziotfe
che del programm& (Weiss 1997), cosi come la pill generale compraeesidei
meccanisni’ sottesi al funzionamento dei programmi (PawsoiileyT1997).

Utile ai nostri scopi € riflettere su uno dei limatttribuiti al modello del ciclo di
policy specificamente legato al caso delle politiche eeeopNon si tratta solo della
logica lineare dei modelli proposti — inapplicabdietro la complessita del processo di
policy (Howlett e Ramesh 2003) — o dell’esistenza diicitét legate ad una
ipersemplificazione della realta, ma anche ad whiasciamento dello svilupparsi delle
fasi del processo decisionale entro il livello mazle. Un'immagine realistica quindi
del ciclo dipolicy, secondo Dona (2010), € quella di una molteplidit&Zicli che si
intersecano: decisioni adottate dal livello di goweeuropeo o internazionale hanno
ricadute sul livello centrale e locale e sempre gttori locali sono protagonisti nelle
arene e contesti esterni ai confini nazionali.dhsenso gli studi sull’europeizzazione
indagano su due aspetti: il modo attraverso cui Sjati Membri influenzano il
funzionamento delle istituzioni sovranazionali dle@olitiche comunitarie ed in che
modo I'UE influenza i sistemi politici nazionali le loro logiche di funzionamento
(Brunazzo 2007).

%’La teoria dellimplementazione “si concentra su eowiene realizzato il programma, al fine di
verificare se I'implementazione segue la pianifioae e se, in tal modo, si raggiungono i risulédtesi”
(Gambardella, Lumino 2012, 60).

% La teoria del programma “identifica risorse, atéi\e risultati attesi del programma e specificadgena
di assunzioni causali che li lega agli esiti fihdiWholey 1997).

3% "approccio realista alla valutazione si basa 'sudividuazione di «cosa funziona meglio, per dhi,
quali circostanze e perché» e lo ricerca nellabceldormula «contesto+meccanisnootcome |...]
(Tale approccio) si contrappone agli approcci padizionali alla valutazione, basati come sono su
assunzioni di azione razionale e sulla retoricdidggettivi, sia ad approcci di tipo costruttivéstattenti
si al contesto, ma meno interessati a quelle segularita, o teorie di medio-raggio, rappresentkte
meccanismi” (Stame 2012, 11).
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6. Le origini e la diffusione della valutazione idtalia

L’ingresso della valutazione in Italia puo esseatdf risalire agli anni '70 ed al
lavoro di alcuni istituti di ricerca che operand seciale, tutt’oggi impegnati in attivita
di monitoraggio e valutazione delle politiche e dervizi sociali (Palumbo 2005).
Un’ulteriore pressione alla diffusione della mailmdjia valutativa € riconducibile alle
iniziative di enti e centri di ricerca pubblici e\ati come il Formez, I'lsfol, il Cnr che
hanno contribuito all'accumulazione di studi e es$ioni sulla valutazione delle
politiche pubbliche (Lippi 2007; La Spina, Espa 2D1ITali esperienze tuttavia restano

ancorate ad una logica elitaria e non ancora zstitalizzata.

Esiste una difficolta sostanziale nel tentare uoastruzione dell’evoluzione della
valutazione delle politiche pubbliche in Iltalia chlieriva dalla sistematizzazione
cronologica della normativa, che concorre all'istibnalizzazione della disciplina,
diversificata per settore drolicy e completamente frammentata nei vari ambiti di
applicazione. Tuttavia, indipendentemente dalldiferazione di leggi che richiamano
la valutazione nei differenti settori golicy, da un punto di vista teorico, in letteratura
(Stame 2001a; Stame 2002a; Moro 2005; Naldini 2&L3ende a far circoscrivere
I'istituzionalizzazione della valutazione in ItalgBadue movimenti principali: una spinta
esterna, proveniente dai Fondi Strutturali, ed tewaiva spinta interna di diretta
derivazione delNew Public Management.’ambito delle politiche urbanistiche ed
ambientali rappresenta poi il settore mhlicy in cui la valutazione, come mette in
evidenza Patassiff (2001, 213), & stata “una silenziosa compagna rbanisti e
pianificatori, spesso ignari del o disinteressdti débattito sulle principali teorie
valutative, lontani dal disegno della ricerca valita, con conoscenze limitate

all'estimo e all’economia pubblica, a modelli serfighti di analisi costi-benefici, di

“patassini (2001) sostiene che la valutazione éttivita implicita nelle politiche urbane, territati ed
ambientali. Secondo l'autore il ricorso alla vahitme € esplicito nell'utilizzo della tecnica degtienari
che assumono connotati manageriali a partire @emli '60. La costruzione di scenari non & focalaza
alla produzione di pronostici o previsioni, quapiattosto alla descrizione di immagini del futureec
sfidano i postulati del presente e ampliano le petisze (Duinker and Greig, 2007). Quanto al rappor
tra scenari e valutazione secondo Patassini (2208), “lo scenario consente di guardare al futueo p
operare nel presente, non subordina il presenitug probabili o possibili, propone un disegnaiderca
ed una logica di azione”.
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ricerca economico-sociale, simulazione urbanaabllitazione di impatto ambientale”,
ma € andata evolvendosi a contatto con la spittxnes dei Fondi Strutturali ed i
dettami deNew Public ManagemeiBtame 2001a).

Se dunque si inizio a parlare di valutazione sirglidanni '60 e ’70,
l'istituzionalizzazione della disciplina, in Italigu0 essere fatta risalire agli anni '80,
anni in cui andarono a confluire spinte europeevgmaeenti dalla politica di coesione e
dai Fondi Strutturali e dalle politiche ambientéliavvio della discussione in materia di
valutazione, in questi anni, pud essere riconddttacepimento di una direttiva europea
337/85 che concerne la valutazione di impatto anthie di progetti pubblici e privati,
ed al primo Regolamento comunitario in materiadalitigca di coesione del 1988, in cui
compare I'obbligo della valutazione. Risale angmiena al 1982 la dotazione presso il
Ministero del Bilancio di una struttura di espagiie avevano il compito di valutare i
progetti di investimento mediante il ricorso ad len@osti-benefici; fu cosi che nacque
il Nucleo di Valutazione degli Investimenti Publbligegge n. 181 del 26/4/1982)
affiancato nel 1984 dal Nucleo Ispettivo per laitiea degli Investimenti Pubblici, con
il fine di controllare la realizzazione e I'effidacdegli investimenti finanziati dallo
Stato (legge n. 887 del 22/12/1984) (www.dps.gpv.it

Quanto al settore delle politiche ambientali, leetfiva CEE 85/337 (modificata
dalla direttiva 97/11) ha introdotto la VIA nei gae&omunitari rendendo obbligatoria
'analisi degli impatti che le infrastrutture e glmpianti potrebbero generare
sullambiente ed ha reso tale attivita di valutaeiano strumento guida per le politiche
comunitarie, fornendo istruzioni, regole, obietid@muni (Gazzola e Bettini 2001). La
direttiva propone una elenco di opere da sottop@valutazione ambientale strategica
(VIA) distinti in due allegati: nell’allegato | sarichiamate le opere per le quali la VIA
e obbligatoria in tutta la Comunita, nell’allegatsono elencati i progetti per i quali gli
Membri devono definire le soglie di applicabilitavgw.valutazioneambientale.net). Il
ruolo della VIA, inserendosi nelle pit ampie argomaioni che andavano
diffondendosi rispetto allo sviluppo sostenibile; particolarmente enfatizzato nel
Rapporto Brundtland del 1987, che rappresenta ilim@r tentativo di
operazionalizzazione dell'idea di sviluppo sostdejlzollocandone gli assunti entro un
paradigma coerente (Pizzimenti 2006), ripreso pandit con il principio 17

sull’ambiente e lo sviluppo incluso nel 1992 n&iahiarazione di Rio.
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Successivamente alla direttiva 85/337 in Italiasaodo a susseguirsi un insieme di
leggi in attesa che fosse varata la legge di aooegto della direttiva CEE; la prima di
queste leggi € la 349/1986, seguirono poi il DPCKY/3988 ed il DPCM del 27
dicembre 1988, che intendendo la direttiva come mmava procedura autorizzata,
interna alla pubblica amministrazione, ne hanntofaiha pratica burocratica che si
aggiunse alla cospicua documentazione richiestal’per di autorizzazione di un
progetto. Un elemento di indubbia criticita e legat fatto che la direttiva 377/1988
lego la VIA esclusivamente ai progetti dell'allegat della direttiva 85/337 senza
accennare ai progetti elencati nellallegato 1l lalel stessa direttiva

(www.valutazioneambientale.net).

Tale inadempienza comportd una procedura di irdrezinei confronti del nostro
Paese da parte dellUE tramutata in un ricorso gm@do alla Corte di Giustizia
Europea. A sbloccare poi la situazione in cui st&gnla normativa italiana concorse
una decisiva influenza comunitaria. Il successiRDdel 12 aprile 1996 conferi alle
regioni ed alle province autonome il compito duate la direttiva 85/337 per tutte le
opere elencate in entrambe gli allegati della ttu@tcomunitaria. Il 27 dicembre '99 é
entrato in vigore il DPCM 3 settembre 1999 e il@ila 2006, dopo anni di attesa e
entrato in vigore il Decreto legislativo 152/2008drme in materia di ambiente”. I
complessoiter normativo tuttavia non si concluse con tale Decr@tcui seguira il
“Decreto Mille proroghe” che reca proroga dei termprevisti da disposizioni
legislative. Al momento dell’entrata in vigore didcreto per le sezioni che attenevano
la VIA e la VAS emersero diverse difficolta integpative e metodologiche, tanto da
avviare una nuova fase di elaborazione di un nuweaeto. Dopo due anni il decreto
4/2008 ha apportato delle novitd al decreto 158200a i principi generali (Parte
Prima del D.lgs 152/2006) il decreto introduce uimgpio** interessante in materia di
valutazione che ha a che fare con la trasparenzhlibdro accesso alle informazioni

ambientali (www.valutazioneambientale.net).

La valutazione ambientale strategica (VAS) a livellazionale é regolata nella
seconda parte del D.lgs. 152/2006 e modificatanéegrata dal D.lgs 4/2008 e dal

“LGli altri principi elencati nel decreto attengondaaproduzione del diritto ambientale, sviluppo
sostenibile, alla prevenzione ed precauzione, micipio del "chi inquina paga" ed al principio di
sussidiarieta (www.valutazioneambientale.net).
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D.lgs. 128/2010 (www.isprambiente.gov.it). Nonsésiuna definizione univoca di
VAS; essenzialmente con VAS si fa riferimento ativitéh di valutazione di impatto
ambientale di un’azione strategica. Rispetto aliamo dei metodi esistono delle
situazioni in cui la VAS rinvia ai metodi della V]JAome nel caso della valutazione
degli impatti cumulativi e puntuali di progetti sjpfeci, e di quelli cumulativi e sinergici

di proposte strategiche (Gazzola Bettini 2001).

La VAS si inserisce entro il sistema dinamico digrammazione-valutazione e si
delinea come un processo sistematico teso a valdgarconseguenze sul piano
ambientale delle azioni proposte, delle politictiej piani o iniziative nell’ambito di
programmi nazionali, regionali e locali; 'assurgéoquello di utilizzare il patrimonio
conoscitivo in merito a tali conseguenze entro dsi fdel processo decisionale e
discuterne sin dalle prime fasi del processo stdssdirettiva VAS ha tra i suoi ambiti
di applicazione anche la programmazione finanzada Fondi Strutturali (Fighera
2005).

La ricostruzione appena presentata delle leggirgdteamano la VIA e la VAS
mette ben in evidenza come la direttiva europeastsita recepita con ritardo e con
numerose interpretazioni che hanno dato vita adccanpus di leggi diverse, senza
evitare la procedura di infrazione. Non si trattai gli discutere se la VIA sia
interpretabile come una attivita di valutazione $&enso stretto (Bezzi 2013,
www.mentecritica.net), ma mettere in evidenza ledafith attraverso cui le spinte
europee sono state interpretate; tali interpretazgono poi direttamente collegate al
significato che si attribuisce alla valutaziondgesa talvolta come obbligo burocratico,
talaltra, meno di frequente, come attivita che posd apprendimento, riflessione,

trasparenza, comprensione dei meccanismi che hadatio successi o fallimenti.

Negli stessi anni '80, la valutazione dei Fondiugtmrali fa il suo primo ingresso
nel Regolament$ del 1988 che integra i Fondi Strutturali nell’'ottidella politica di
coesione. | Regolamenti 2052/1988 (Art. 6) e 428938l recanti disposizioni di
applicazione del Regolamento CEE 2052/1988 (Art.i@6nateria di Fondi Strutturali,

“2Un Regolamento generale, uno recante disposizibmipplicazione e tre Regolamenti specifici per
Fondo (FESR, FSE, FEOGA).
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per il primo periodo di programmazione in matengadlitica di coesione 1989-1993,

resero la valutazione obbligatoria.

Nell’Art. 6 Regolamento 2052/1988 si legge chefliia¢ di valutare I'efficacia degli
interventi strutturali, I'azione comunitaria € otigedi una valutazionex-anteed ex-
postvolta a verificare il suo impatto con riferimeragli obiettivi, di cui all' articolo 1, e
ad analizzare le sue incidenze su problemi stalttspecifici”. Il richiamo é quindi alla
valutazione dell'efficacia degli interventi strutali ed i momenti della valutazione
esplicitamente richiamati sono esclusivamente guek ante di avvio alla
programmazione ea@x post L'Art. 26 Regolamento 4253/1988 chiarisce che “la
valutazione utilizza in questo contesto i vari edetn che puo fornire il sistema di
sorveglianza per valutare limpatto socioeconomigdle azioni, eventualmente in
stretta collaborazione con i comitati di sorveghi@h Il legame tra valutazione e
sorveglianza e ripreso dal successivo art. 25,gkca@ui la sorveglianza e attuata
mediante il ricorso a relazioni "di controlli pesrglaggio e di comitati costituiti a tal
fine". Ogni anno la Commissione presenta ai coifiitana relazione sui progressi in
riferimento all'attuazione; la sorveglianza "e agsta" attraverso il ricorso ad
indicatori fisici e finanziari definiti dalla Comssione che indicano lo stato di
avanzamento dell'operazione e l'andamento delltiogese gli eventuali problemi
connessi. | Comitati di sorveglianza si basanasttimpartecipazione e sono definiti da
un accordo tra Stato Membro e Commissione; la Casione, ed eventualmente la
BEI (Banca europea per gli investimenti), possosseee rappresentate nell'ambito di
tali comitati. Il contesto in cui si promuove lalwi@zione € dunque quello del controllo
rispetto all’'attuazione degli interventi finanziatlai Fondi Strutturali ed alla

rendicontazione finanziaria.

Nel secondo comma dell’Art.26 si chiarisce che v#dutazioneex antee ex post
delle azioni a finalita strutturale intraprese dalomunita ne misura l'efficacia a tre

livelli :

“3Comitato per lo sviluppo e la riconversione dekégioni, previsto dall'art. 124 del Trattato che si
compone di due rappresentanti del governo, duereapptanti delle organizzazioni sindacali dei
lavoratori, due rappresentanti delle organizzazdsiidatori di lavoro per ciascuno degli Stati Memb
Comitato per le strutture agricole e lo svilupprate.
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- lincidenza complessiva sugli obiettivi enunciadil@rticolo 130 A del Trattaf e

in particolare sul rafforzamento della coesionenecoica e sociale della Comunita;
- lincidenza dell'azione intrapresa in ciascun qoadmunitario di sostegno;

- lincidenza degli interventi operativi (programreic.)”.
Nei successivi comma dell’Articolo (26) viene imelthiarito che:

- Al momento dell'elaborazione dei Quadri Comunitati Sostegno e
nell'istruzione delle singole richieste di conttibula Commissione prende in
considerazione i risultati delle valutazioni eftette secondo le disposizioni del
presente articolo.

- Il principio e le modalita di valutazione sono psati nei Quadri comunitari di
sostegno.

- I risultati delle valutazione sono presentati all&#aento europeo e al Comitato
economico e sociale nel quadro della relazione arpravista dall'articolo 16
del Regolamento (CEE) n. 2052/88 che definisce mieeedentemente al 1°
novembre di ogni anno la Commissione presenta dhianto europeo, al
Consiglio e al Comitato economico e sociale unaziehe sull'applicazione che
il Regolamento ha ricevuto nel corso dell'anno @dente. Nella relazione la
Commissione indica in particolare i progressi cgugé nel raggiungimento
degli obiettivf® (di cui all'articolo 1) e nella concentrazionaglilénterventi (ai
sensi dell'articolo 12) .

Il Regolamento non menziona le attivita di valubasin itinere; tuttavia, il fatto
che prima del 1° novembre di ogni anno la Commissipresenti al Parlamento, al
Consiglio ed al Comitato economico e sociale urlaziene che indica i progressi
conseguiti in merito alla realizzazione degli otwetdefiniti da regolamento, lascia
intendere I'esistenza di una sorta di attivitaaivazionan itinere.

L’'obbligo alla valutazione, nel piu generale cotdeseuropeo, non fu

immediatamente messo in pratica dalle amministrazi@azionali e regionali che si

““per promuovere uno sviluppo armonioso dell'insiateia Comunita, questa sviluppa e prosegue la
propria azione intesa a realizzare il rafforzameadatia sua coesione economica e sociale. In p&atieo

la Comunita mira a ridurre il divario tra le divensegioni ed il ritardo delle regioni meno favaotite

“°Art. 1 Regolamento 2052/1988: promuovere lo svitupp'adeguamento strutturale delle regioni il cui
sviluppo € in ritardo (obiettivo 1), riconvertire tegioni, regioni frontaliere o parti di regiongmpresi i
bacini d'occupazione e le comunita urbane, gravéeneolpite dal declino industriale (obiettivo 2),
lottare contro la disoccupazione di lunga duratsigftivo 3), facilitare I'inserimento professionadei
giovani (obiettivo 4), nella prospettiva della pigth agricola comune accelerare 'adeguamento delle
strutture agrarie e promuovere lo sviluppo delleezaurali (obiettivi 5 e 5b).
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trovarono per la prima volta di fronte ad una aaiwsin a quel momento, totalmente
estranea. La valutazione del primo periodo di mognazione, 1989-1993, non fu
quindi né sistematica, né estesa, nonostanternéasppmunitaria (Toulemonde 2000).

In Italia nel 1986 fu istituita I'Agenzia per la gmnozione dello sviluppo del
Mezzogiorno che ando a sostituire la Cassa perakadgiorno, “cio che si volle
eliminare fu la stretta unione che solo la Cassdizava, tra programmazione-
progettazione-finanziamento-esecuzione di un interoglobale piano economico
d’intervento” (Calafiero 2000, 120 in Graziano 2D04uttavia anche se I'Agenzia si
sviluppd in un clima connotato dall'intensificazeondell'integrazione europea e
dall'incremento della diffusione delle politicherepee a livello nazionale, I'ltalia, fino
alla meta degli '90, continud a mostrarsi incapateaccogliere le sollecitazioni
comunitarie ed a sottostare ai vincoli posti dg@idditica di coesione. Tale incapacita
puo essere motivata probabilmente da una eccesaimanentazione delle istituzioni di
governo coinvolte ed una grande disorganizzazioela ngestione degli affari
comunitari in materia di politica di coesione (Gesmo 2004). Quanto alle valutazioni,
in questo primo ciclo di programmazione strutturaéd nostro Paese non ne furono
realizzate e le rilevanti risorse, provenienti aacdall'Intervento straordinario per il

sud, oscurarono le politiche europee (Naldini 2@L3,

Un’ulteriore spinta alla diffusione della valutaa® in Italia, negli anni '90, puo
essere attribuita al Ministero del Bilancio ediaipulso di Carlo Azeglio Ciamfi. I
fatto che una spinta alla valutazione derivi dahigiero del Tesoro, del bilancio e della
programmazione economica € legata senza dubbigrafisato che si attribuiva alle
attivita di valutazione, riconducibile ad un’acame di rendicontazione e
giustificazione della spesa pubblica entro unadagiiu vicina quindi all’adempimento
burocratico che di attivita di ricerca sociale aggi in grado di restituire conoscenza
ed apprendimento circa i risultati di una polititaaso italiano si presenta differente da
quello degli altri paesi, dove la spinta alla vaibne € avvenuta sotto impulso del
Parlamento. Nel 1998, presso il Ministero dell’Econa e delle Finanze, succeduto al

Ministero del Tesoro, del Bilancio e della Prograazione economica, venne istituito il

“8Carlo Azeglio Ciampi ha ricoperto il ruolo di Minie del Tesoro, del bilancio e della programmazione
economica nei Governi Prodi e D’Alema dall’apri@9% a maggio 1999.
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Dipartimento per lo Sviluppo e la Coesione econafi(DPS) che aveva I'obiettivo di
realizzare gli interventi volti al riequilibrio enomico-sociale ed allo sviluppo delle
aree sottoutilizzate del paese (www.dps.gov). itligione del DPS, nella sua funzione
di coordinamento delle funzioni connesse alla fdamione ed attuazione delle
politiche di coesione, e correlata alla dimensi@ituzionale dell’europeizzazione in
riferimento alla formulazione della politica di cdene ed al riassetto organizzativo che
ha comportato. Come racconta Graziano (2004) fanhnto istituzionale sollecitato
dal processo di europeizzazione ha indotto, a ltivelazionale, una ridefinizione
organizzativa del Ministero del Tesoro che ha mteviall'interno di una piu ampia
ristrutturazione avviata con il Ministro Ciampi nel997, [lintroduzione del
Dipartimento delle politiche di sviluppo e coesiofieMinistero del Tesoro, che prima
della spinta comunitaria godeva di piena sovrahégisionale, si e ritrovato a negoziare

con la Commissione.

Una spinta al rinnovamento della Pubblica Ammia&imne, e quindi della
macchina istituzionale amministrativa, che si dargzava per un’ipertrofia normativa
ed una cattiva qualita della regolamentazioneaii® realta gia avuta qualche anno
prima, durante il Governo tecnico di Ciampi (281®83 - 10.05.1994), nel pieno dello
scandalo Mani Pulite. Il d.lgs 29/1993, anticipato parte dalla legge 142/1990,
introduce accanto ai controlli di legittimita, digecontrolli internf® per la valutazione
dell'efficienza e dell'efficacia dellazione ammstiativa; prevede inoltre la
costituzione, entro le amministrazioni pubblichej 8luclei di Valutazione, ai quali
demandare tale funzione (La Spina, Espa 2011). Taereto apre la strada
all'introduzione della valutazione entro le ammirazioni. La contraddizione e
I'ambiguitd semantica del decreto € che, nonostaatedettato dell’Art. 20 “Verifica
dei risultati. Responsabilita dirigenziali” si faacesplicito riferimento al controllo

interno, tale decreto e considerato un riferimentwmativo per la valutazione. Il

“’Come raccontato nel primo capitolo, dal 18 magd@i®&il Dipartimento & stato trasferito al Ministero
dello Sviluppo Economico ed il DPR. 225/2007 neibeganizzato la struttura e le funzioni. Con lgde
125 del 30 ottobre 2013 (di conversione del dedegige 31 agosto 2013 n.101), Art. 10, “Misure atge
per il potenziamento delle politiche di coesionk,funzioni del Dipartimento sono state trasferite
all’Agenzia per la coesione territoriale sottopostéa vigilanza della Presidenza del Consiglio dei
Ministri o del Ministro delegato (www.dps.gov.it).

“8] controlli interni attengono ai “processi e struttieattraverso cui i vertici delle amministrazioni
pubbliche, compresi i settori che si occupano ditipbe sociali, misurano, analizzano e giudicano
I'andamento delle proprie attivita” (De Ambrogio(s) 118).
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successivo D.Lgs. 286/99 “Riordino e potenziameaieo meccanismi e strumenti di
monitoraggio e valutazione dei costi, dei rendimentei risultati dell'attivita svolta
dalle amministrazioni pubbliche” ha introdotto lstthzione tra controllo strategitbe
controllo di gestion® (De Ambrogio 2003). Cid che concretamente trattadrmativa
quindi poco o nulla ha a che vedere con quantoiefnel titolo del decreto dove sono
richniamati il monitoraggio e la valutazione. Comettslinea Mele (2000), pur
trattandosi di controlli interni, la descrizioneid®ofili di analisi utilizza in modo
ambiguo l'accezione valutazione, “ma evidenzia anaha certa incompetenza di chi ha
scritto la norma, che commette una serie di eusando termini inappropriati o fuori

dal loro effettivo contesto” (ib., 53).

Quanto all'istituzione dei Nuclei di valutazionelleeamministrazioni pubbliche, la
legge 144/99 ha previsto la “costituzione di unii&cniche di supporto alla
programmazione, alla valutazione e al monitoragiggli investimenti pubblici” con il
fine di “ migliorare e dare maggiore qualita ed efficienzaratesso di programmazione

delle politiche di sviluppo, le amministrazioni ¢ezli e regionali” (Art. 1).

Attualmente nel Nucleo tecnico di valutazione dfie degli investimenti pubblici
sono confluiti 'Unita di valutazione "UVAL" e I'Uita di verifica "UVER". Il Nucleo &
collocato alle dirette dipendenze del Capo del Bipento per lo sviluppo e la
coesione economica, e la sua attivita e regolataD&®R n.38 del 20.2.1998, che
stabilisce le funzioni ed i compiti di ciascuna ldeldue Unita operative

(Www.dps.gov.it).

L'Unita di valutazione (UVAL) del Dipartimento pde politiche di sviluppo e
coesione del Ministero dello Sviluppo Economico rdoma il Sistema Nazionale di

Valutazione che si basa su attivita collettive, dmtte dalle strutture pubblicheattive

4% a funzione di valutazione e controllo strategiba il compito di fornire informazioni al vertice
politico sull'andamento dei servizi e delle politee sulla capacita degli apparati tecnici e amniiist
di perseguire gli obiettivi stabiliti” (De Ambrogi®005, 122).

| a funzione di controllo di gestione ha il compidd supportare i dirigenti negli aspetti riguarddat
gestione delle risorse attribuite (finanziarieustentali, di personale) e la capacita di raggivagéarget
stabiliti dal vertice politico; in questa direzignkorientamento prevalente nei sistemi di controdli
gestione € costituito da misurazioni riguardargfficienza, I'economicita e la qualita dei servifDe
Ambrogio 2005, 122).

*!Nuclei di valutazione delle Amministrazioni regidiranazionali; Dipartimento per le Pari Opportanit
ISFOL/Struttura Nazionale di valutazione del FSEEA.
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nel campo della valutazione della politica regienabzionale e comunitaria (Quadro
Strategico Nazionale 2007-2013).

In sintesi quindi in Italia I'obbligo di valutazienintrodotto dalle spinte europee ha
indubbiamente posto alle amministrazioni la net¢asdi confrontarsi con tale pratica;
tuttavia quest’obbligo € andato a scontrarsi comdpacita delle amministrazioni di
effettuare valutazioni, con il significato che wemiattribuito a questo tipo di attivita e
con la cultura istituzionale del paese. Emblematictal proposito € il caso delle
politiche ambientali dove, a fronte di direttivenwanitarie che richiedevano attivita di
valutazione, non sempre I'ltalia é stata in gradoedepirle, incorrendo finanche in
procedure di infrazione. Altra considerazione attiepoi alla qualita dei rapporti
valutativi prodotti: ad un aumento in termini qutattvi non sempre é corrisposto un
incremento della loro qualita. Come racconta Std@@02a), per lungo tempo |l
panorama politico italiano € stato refrattario allalutazione e lo stesso sistema
istituzionale del nostro paese ha creato deglicofitalla sua diffusione. La nostra
amministrazione pubblica ha faticato ad abitudit$dea dei programmi, e il sistema di
diritto amministrativo del paese ha concorso achaudtre la diffusione di pratiche
valutative, che finivano per essere associate aditatdi controllo e sanzioni che
sarebbero andate a sommarsi allenorme produzioratide procedure del sistema
amministrativo preesistente. Le spinte provenieatl’Europa e dai dettami délew
Public Management sono state recepite in Italia secondo un moddile IBAutrice
definisce “iper-istituzionalizzato” (Stame 2001kglet per cui, la creazione delle
istituzioni (si pensi a tal proposito all'insediami@ dei Nuclei di Valutazione), ha
anticipato la diffusione di idee e pratiche dedigtiizioni create. Nel nostro paese quindi
alla spinta europea non é seguita immediatamemiiéflsione di una cultura valutativa,
il cui sviluppo & andato a scontrarsi con una ehcaltura burocratica e giuridica che ne

ha indubbiamente ritardato I'espansione.

*Come mette in evidenza Fassari (2004), la retatiaNew Public Managemersi estende dal piano
macro al piano micro. Da un punto di vista macm niodificato in alcuni paesi europei i termini dell
regolazione Stato-istituzioni pubbliche; I'erogamodella prestazione pubblica ha assunto le forete d
decentramento e dell’'esternalizzazione. Da un puhteista micro, il cambiamento della pubblica
amministrazione avviene secondo i dettami del ‘gigraa dellamministrazione imprenditoriale”
(D’'Albergo e Vaselli 1997) che si concretizza rabbligatorieta per le amministrazioni di dotarsi di
forme di controllo e dei Nuclei di Valutazione.
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La valutazione delle politiche di coesione

1. L’evoluzione normativa della valutazione nella plitica di coesione

Come richiamato nel primo capitolo, i Regolamemimeinitari, nei primi cicli di
programmazione (1989-1993, 1994-1999, 2000-200&8hnd previsto I'adozione di
Quadri comunitari di sostegno: si tratta di un “dimento approvato dalla Commissione
europea, d'intesa con lo Stato membro interessalla, base della valutazione del Piano
presentato dallo stesso Stato” (www.dps.gov.it\QCS comprendevano “le linee
prioritarie adottate per l'azione congiunta dellan@inita e dello Stato Membro
interessato, le forme di intervento che compreretess particolar modo i programmi
operativi, gli obiettivi specifici e le principahisure previste, un piano indicativo di
finanziamento con l'indicazione dellimporto denéinziamenti previsti e se del caso,
indicazioni sulla messa a disposizione di mezzi gealsiasi studio o Assistenza
Tecnica necessari” (Art. 8 Regolamento 2052/88). Q&S sono, tra I'altro, precisati i

principi e le modalita di valutazione.

| QCS del primo ciclo di programmazione strutturd®89-1993) avevano l'intento
di favorire il raggiungimento dei cinque obiettigrevisti dal Regolamento quadro:
promuovere lo sviluppo e 'adeguamento struttuddéle regioni il cui sviluppo € in
ritardo (obiettivo 1), riconvertire le regioni, fegi frontaliere o parti di regioni,
compresi i bacini d'occupazione e le comunita uehagravemente colpite dal declino
industriale (obiettivo 2), lottare contro la disapazione di lunga durata (obiettivo 3),
facilitare lI'inserimento professionale dei giovgpbiettivo 4), nella prospettiva della
politica agricola comune accelerare 'adeguameette gtrutture agrarie e promuovere

lo sviluppo delle zone rurali (obiettivi 5 e 5b).
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Le regole adottate con i Regolamenti del 1993, l@grogrammazione strutturale
1994-1999, rafforzano la domanda di valutazionau{@monde 2000) nell’ambito delle
politiche strutturali. In questi anni la politica doesione economica e sociale ha
ricevuto un ulteriore rafforzamento attraversorffato di Maastricht firmato nel 1992
ed entrato in vigore nel 1993. Nell'Art. 159 delaftato si legge dell’'obbligo da parte
della Commissione di presentare ogni tre anni alaReento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale e al Comitato deligorg “una relazione sui progressi
compiuti nella realizzazione della coesione ecomanai sociale e sul modo in cui i vari
strumenti previsti dall’articolo (Fondo europeoiaglo di orientamento e di garanzia,
sezione «orientamento», Fondo sociale europeo,d~entbpeo di sviluppo regionale,
la Banca europea per gli investimenti e gli altrushenti finanziari esistenti) vi hanno

contribuito. Tale relazione e corredata, se deb,cdisappropriate proposte”.

Per la programmazione strutturale 1994-1999 nell’A8 del Regolamento
2081/1993 sono richiamate le azioni di “valutaziemeante sorveglianza e valutazione
ex post, nell’Art. viene sottolineato che I'azione comtaniia € oggetto di sorveglianza
volta ad assicurare la realizzazione effettiva id@gbegni presi nel quadro degli
obiettivi definiti dagli articoli 130A e 130C del Trattato ed a riorientare I'azione sulla

base delle necessita emerse nel corso dell’attu@zio

Nell’Art. si legge inoltre che “la Commissione imfioa regolarmente il Parlamento
europeo ed i comitati, e trasmette a questi laziehe annuale di cui all’Art. 16 primo
comma”. Nell’Art. 16, cosi come avveniva nella prammazione 1989-1993, viene
definito che entro il 1° novembre di ogni anno, gehdro degli articoli 130A e 1368
del Trattato, la Commissione presenta al Parlamenimpeo, al Consiglio e al
Comitato economico e sociale una relazione in meatl'applicazione che Il

regolamento ha ricevuto nel corso dell'anno preaaede “Nella relazione la

34| Fondo Europeo di Sviluppo Regionale & destinat contribuire alla correzione dei principali
squilibri regionali esistenti nelle Comunita, paipando allo sviluppo e all'adeguamento struttudalie
regioni in ritardo di sviluppo nonché alla riconsiene delle regioni industriali in declino”.

> “Gli Stati membri conducono la loro politica econioa e la coordinano anche al fine di raggiungéire g
obiettivi dell'articolo 130 A. L'attuazione dell®lfiche comuni e del mercato interno tiene conégld
obiettivi dell'articolo 130 A e dell'articolo 130 € concorre alla loro realizzazione. La Comunita
appoggia questa realizzazione con l'azione che &8ge attraverso Fondi a finalita strutturale (#f@
europeo agricolo di orientamento e di garanziajosezorientamento, Fondo sociale europeo, Fondo
europeo di sviluppo regionale), la Banca europeaagdfieinvestimenti e gli altri strumenti finanziari
esistenti”.
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Commissione indica in particolare i progressi cgu#e nel raggiungimento degli
obiettivi®®, di cui allarticolo 1, e nella concentrazione lildgterventi ai sensi
dell'articolo 12”. Nel secondo comma dell’Art. 6 Igigge che “al fine di valutare
I'efficacia degli interventi strutturali, I'azioremunitaria € oggetto di una valutazione
ex antedi una sorveglianza e di una valutaziexepostvolte a verificare il suo impatto
con riferimento agli obiettivi di cui all'articolé e ad analizzare le sue incidenze su
problemi strutturali specifici”.

Essenzialmente quindi il Regolamento 2081/93, chadifica il Regolamento
2052/88, lascia inalterata la funzione dell'at@vivalutativa finalizzata a valutare
I'efficacia degli interventi; un elemento innovatipresente nell’Art. citato € il richiamo
alla sorveglianza di cui € oggetto I'azione comané, insieme alle gia richiamate,
attivita di valutazioneex anteed ex post Il Regolamento 2082/93 contiene una
medesima sezione del precedente Regolamento dedidiat sorveglianza ed alla
valutazione; rispetto alla sorveglianza resta @ratb il richiamo agli indicatori fisici e
finanziari che sono strutturati in modo da indicaper le azioni “lo stato di
avanzamento dell’operazione nonché gli obiettivirdggiungere entro una scadenza
determinata e I'andamento della gestione e gli xatinproblemi connessi” (Art.25).
L’aumento dei requisiti di valutazione, rispettéagbrecedente programmazione, € ben
evidente nell’Art. 26 Regolamento 2082/93 in cigne specificato che le valutazioni
ex anteedex postsono di competenza sia degli Stati Membri cheadétbmmissione e
che “gli aiuti saranno assegnati se dalla valuteziex anteemergeranno vantaggi
socioeconomici a medio termine in funzione deld®mse messe a disposizione”. Anche
se resta immutato il significato attribuito alliaita valutativa, molto vicino a quello di
rendicontazione economica - per Toulemonde (2000jesalla variante comunitaria
del concetto britannico dialue for money dunque alla logica del PPBS ed all'analisi

costi-benefici - i Regolamenti del secondo ciclopdbgrammazione strutturale fanno

*“Promuovere lo sviluppo e l'adeguamento strutturdédle regioni il cui sviluppo & in ritardo,
denominato "obiettivo n. 1 "; riconvertire le regipregioni frontaliere o parti di regioni (comprés
bacini d'occupazione e le comunita urbane) gravéenenlpite dal declino industriale, denominato
"obiettivo n. 2 "; lottare contro la disoccupaziatielunga durata e facilitare I'inserimento profesale

dei giovani e lintegrazione delle persone mingecidi esclusione dal mercato del lavoro, denominato
"obiettivo n. 3 "; agevolare l'adattamento dei latori e delle lavoratrici ai mutamenti industriai
all'evoluzione dei sistemi di produzione, denononabiettivo n. 4"; promuovere lo sviluppo rurake:
accelerando l'adeguamento delle strutture agrawéd,ambito della riforma della politica agricola
comune, b) agevolando lo sviluppo e l'adeguametntttsrale delle zone rurali,in appresso denominati
rispettivamente " obiettivo n. 5a" e "obiettivoh)".”
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gualche passo in avanti rispetto alla regolameot&zdella valutazione. Il Regolamento
2082 stabilisce che al momento dell’elaborazione @ES, e nellistruzione delle
singole richieste di contributo, la Commissionesidari i risultati delle valutaziorex
anteedex poste conferma che i QCS “precisano principi e modalille valutaziongéx
ante ed ex post” Trascurato, sembrerebbe anche nella secondaapnomazione, un
richiamo diretto alla valutazionén itinere sostituito con il ricorso a forme di
“sorveglianza efficace dell’attuazione del conttibwdei Fondi a livello di Quadri
comunitari di sostegno e di azioni specifiche, atiuper mezzo di relazioni elaborate
secondo procedure adottate di comune accordo,ndiatlo per sondaggio e di comitati
costituiti a tal fine” (Art.25 Regolamento 2082/93)

Da un punto di vista quantitativo, in questi anodme racconta Toulemonde
(2000), la pratica valutativa crebbe notevolmemiggli allora quindici Stati Membri
sono state organizzate oltre 380 valutazioni d&1618i primi mesi del 1998 ed |l
numero di valutazioni di programma, nell’ambito d&ndi Strutturali, € aumentato
considerevolmente rispetto al periodo 1989-1993questi anni sono stati compiuti
passi in avanti anche in riferimento all'individi@ze dei metodi valutativi appropriati
per la valutazione degli effetti dei programmietahteresse e stato indotto tanto da un
dibattito avviato nella comunitd internazionale deilutatori, che al lavoro svolto
nell’ambito del programma europeo MEANBdtodi di analisi degli effetti strutturgli
(Stame 2002a) che € cuominato nella pubblicaziorszidvolumi nel 1999. Nel 2004
alle guide MEANS sono seguite le guide Evalsed iE&dh2012).

Il primo volume MEANS (1999) distingue tre fasi htilizzo della valutazione nei
paesi europei: la prima, in risposta ai Regolameotnunitari, pud essere considerata
adempimento burocratico a cui ricorrere per riceviefinanziamenti comunitari; la
seconda fase si caratterizza per un miglioramestla djualita delle valutazioni che
diventano uno strumento per migliorare la progeitez e la realizzazione dei
programmi pubblici; 'ultima fase & quella in cai Valutazione diventa un atto politico
ed il suo scopo e informare l'opinione pubblica I'stficacia e sull’efficienza
dell'utilizzo dei Fondi pubblici. Come sottolineadvb (2005), i paesi che vivono
quest'ultima fase (Regno Unito, Svezia, Olandantzeria) sono quei paesi nei quali la
diffusione della valutazione e stata indipendentle grescrizioni comunitarie,

contrariamente a quanto avvenuto in Italia.
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Nel corso della terza fase di programmazione 2B 2I'attivita di valutazione,
da un punto di vista quantitativo, raggiunse la su@ssima diffusione in Italia ed
Europa, anche se, la qualita delle valutazioneera limitata (Naldini 2013).

Con il Regolamento 1260/1999 crebbe notevolmentealo della valutazione sia
in riferimento alle disposizioni generali che ana in cui tale attivita doveva essere
condotta.

Rispetto alle disposizioni generali, resta invarikt finalita dell’attivita valutativa
ma compare un richiamo diretto alla valutazianeitinere (Art. 40): “per valutare
I'efficacia degli interventi strutturali, 'azioneomunitaria € oggetto di una valutazione
ex ante di una valutazione intermedia e di una valutagiex post volte a determinare
limpatto rispetto agli obiettiv® e ad analizzare le incidenze su problemi struttura
specifici”. L'efficacia dell’'azione dei Fondi € migata sulla base degli obiettivi definiti
dall’Art. 158 del Trattato di Maastricht (rafforzamo della coesione economica e
sociale, riduzione del divario tra i livelli di s¥ppo delle varie regioni e del ritardo
delle regioni meno favorite o insulari, compresedae rurali), sulla base delle priorita
proposte nei piani, e sulla base delle specificherita selezionate per gli interventi
(Evalsed 2012). Nel ciclo di programmazione 20006&0come racconta Palumbo
(2001), il ruolo della valutazionex anteando rafforzandosi notevolmente a causa di
due ragioni principali: una prima ha a che fare tmrscarso legame tra le analisi di
contesto prodotte nei programmi precedenti e leurai® le azioni finanziate dagli
stessi; una seconda motivazione é rinvenibile, rebwd’Autore, nel fatto che le azioni
ammissibili a finanziamento, erano inferiori ridpet quelle che l'analisi di contesto
avrebbe potuto mettere in risalto. La maggiorenaitene innescata quindi in questo
ciclo di programmazione all'analisi di contesto, sui si sviluppa, o dovrebbe
svilupparsi la strategia d’intervento del programinacoerenza rispetto alla realta che
vuole modificare, € da considerarsi come un sigaiivo elemento di innovazione.

Nei successivi Art. (41, 42, 43) sono richiamatedettaglio le funzioni della
valutazione in relazione ai tre momenti; € speatbicche la valutazionex antee

utilizzata come base per la preparazione dei paagli interventi e del completamento

* Promuovere lo sviluppo e 'adeguamento struttudslée regioni che presentano ritardi nello svilapp
(obiettivo 1), favorire la riconversione econome&aociale delle zone con difficolta strutturali igtbvo
2), favorire 'adeguamento e 'ammodernamento dediétiche e dei sistemi di istruzione, formaziome
occupazione (obiettivo 3). Quest’'ultimo obiettiveepede interventi finanziari in regioni non intesate
dall’'obiettivo 1 e fornisce un quadro di riferimenpolitico per l'insieme delle azioni a favore @ell
risorse umane su un territorio nazionale, sahapézificita regionali.
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delle programmazione, di cui € parte integrantentra nella responsabilita delle
autorita competenti per la preparazione dei pidguiarda I'analisi dei punti di forza, di
debolezza e delle potenzialita del territorio cdesato (Stato Membro, regione o
settore), valuta la coerenza della strategia ei adgéttivi prescelti, I'impatto atteso
delle priorita d’azione previste “quantificandors® la loro natura lo consente, gli
obiettivi specifici rispetto alla situazione di pamza”. La valutazionex antetiene
inoltre conto “della situazione in materia di corifpdta ed innovazione, di piccole e
medie imprese, di occupazione nonché di mercatoladero rispetto alla strategia
europea per I'occupazione, di ambiente e di péndtaiomini e donne”.

La valutaziondn itinere si concentra “sui primi risultati degli intervensiulla loro
pertinenza ed sul grado di conseguimento deglitidie Valuta inoltre “l'impiego dei
Fondi, lo svolgimento della sorveglianza e dellalirzazione”. E’ effettuata “sotto la
responsabilita di gestione” in collaborazione carCbmmissione e lo Stato Membro e
verte sui QCS ed i singoli interventi. Il Regolartee(Art. 42) definisce inoltre che tale
esercizio venga effettuato da un valutatore indipete; il rapporto di valutazione e
presentato al comitato di sorveglianza del QCSelirtervento, e successivamente
trasmesso alla Commissione, in linea generaleniné gopo I'approvazione del QCS, o
dell'intervento, ed al piu tardi entro il 31 dicermb2003. E’ previsto inoltre un suo
aggiornamento per ciascun QCS, ed intervento, asacéntro il 31 dicembre 2005
“onde preparare gli interventi successivi”.

Quanto alla valutazionex post la responsabilita dell’attivita € della Commisso
in collaborazione con lo Stato Membro e I'AutoriteGestione. La scadenza entro cui
ultimare l'attivita valutativa € entro tre anni @afine del periodo di programmazione e
I'attivita valutativa € eseguita da valutatori ipdndenti.

Le precisazioni ed innovazioni che introducono tjudst. del Regolamento
attengono quindi al ricorso a valutatori indipenidesd alla precisa definizione
temporale entro cui completare le valutazioniitinere ed ex post La procedura di
selezione dei valutatori indipendenti (per la vahibne intermedia) € correlata ai
pagamenti comunitari: se non ultimata entro il 8eohbre del 2001, la Commissione
non completa le richieste di pagamento riguardaale intervento. Il Regolamento
1260/1999 prevede nelllambito delle attivita di v@mglianza, il ricorso, da parte

dell’Autorita di Gestione e del Comitato di sorveagkza, ad indicatori fisici e finanziari
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(Art. 36), definiti nel programma operativo, nelctnento unico di programmaziofe
o nel completamento di programmazione. Nel Regaotmsi legge che “nel definire
tali indicatori, si dovrebbe tener conto della ndetogia indicativa e dell’elenco di
esempi di indicatori pubblicati dalla Commissiomgnché di una ripartizione in
categorie delle aree di intervento che sara prapdalia Commissione dall’entrata in
vigore del Regolamento”. Cio che appare evideniadje che gli indicatori utilizzati
devono in ogni caso rifarsi ad un modello propatatia Commissione, il ché lascia
intendere tanto I'esistenza di limitati spazi diamomia da parte delle autorita regionali
0 nazionali, che un orientamentorahnagement controtlove l'informazione raccolta
entro un’organizzazione consente a chi € al vetigequesto caso il livello di governo
comunitario — di tenere sotto controllo il funziomento (Martini e Cais 2000), che
nell’ambito dei programmi comunitari, € fortemetggato anche al’andamento della
spesa. Tra questi indicatori “figurano” quelli i#dati per la cosi detta riserva di
efficacia ed efficienza: “lo Stato Membro, in ctltaazione con la Commissione, valuta
per ogni obiettivo e non oltre il 31 dicembre 200&fficacia e I'efficienza di ognuno
dei programmi operativi, 0 documenti unici di pragmmazione, sulla base di un
numero limitato di indicatori di sorveglianza chéettono I'efficacia, la gestione e
I'attuazione finanziaria, e che misurano i risulatmeta percorso in relazione ai loro
obiettivi specifici iniziali” (Art. 44). Essenzialemte quindi, a meta percorso, la
Commissione assegna gli stanziamenti d’'impegno gieigrammi operativi, 0 ai
documenti unici di programmazione, o ai loro assorfiari, considerati efficaci ed
efficienti”. Nello specifico gli indicatori utilizati per le attivita di sorveglianza,
precisano “gli obiettivi specifici- quantificati s& prestano a quantificazione - delle
misure e degli assi prioritari e la loro coererpastato di avanzamento dell'intervento
in termini di realizzazioni fisiche, di risultat@, non appena possibile di impatto al
livello appropriato, lo stato di avanzamento dedno di finanziamento” (Art. 36,
Regolamento 1260/1999).
Risale a questi anni la pubblicazione del “Libramio sullagovernancesuropea”

(2001) nel quale questioni prettamente valutatmeostrattate congiuntamente al tema

™| documento unico di programmazione & un documemico approvato dalla Commissione che
riunisce gli elementi contenuti in un quadro contamd di sostegno e in un programma operativo” .(Art
9 Regolamento 1260/1999).

*8Comunicazione della Commissione, del 25 luglio 208Governance europea - Un libro bianco»
[COM(2001) 428 def. - Gazzetta ufficiale C 287 #2110.2001].
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della governance.ll documento definisce i cinque principi alla badella buona
governanceapertura delle istituzioni, maggiore partecipagiomecessita di una chiara
definizione dei ruoli entro il processo decisionatdficacia e tempestivita delle
politiche e coerenza delle politiche e degli intté Nello stesso documento si
sottolinea che “le politiche dell’'Unione Europeavdeo essere efficaci e tempestive,
producendo i risultati richiesti in base ad obiwtithiari, alla valutazione del loro
impatto futuro e, ove possibile, delle esperiercpussite in passato” (Sisti 2006, 12). I
collegamento trgovernancee valutazione e attribuito alla necessita di nigtkamenti
cognitivi, che favoriscano forme di conoscenza ad maggiore legittimazione delle
scelte compiute. In tale contesto la valutazion&gbde aiutare i diversi attori del
processo ad assumere una piu profonda capacitalidiadei problemi, e dovrebbe
portare sul tavolo delle decisioni “argomentazibasate non solo sulla difesa di valori
e di interessi particolari, ma anche sull'ossemagirigorosa della realta, e quindi, sul
portato dell’esperienza passata [...] La presenzaidlivoci, in seno al processo
decisionale, apre uno spazio inatteso per la castra dievidence-based policieéb.,
13). Sisti sottolinea quindi il ruolo cruciale deNalutazione, quale attivita di ricerca,
che, restituendo informazioni circa cosa ha furaiono meno nelle precedenti
politiche, potrebbe orientare in tal senso le scdki decisori nelle fasi dei processi
negoziali.

Se i Regolamenti della terza programmazione stal#uscandivano in modo
preciso i tempi della valutazione e gli attori cherebbero effettuato gli esercizi
valutativi, tale tendenza non viene confermataRegolamenti della programmazione
2007-2013, nei cui articoli dedicati alla valutamoviene prestata meno attenzione ai
dettami entro cui sviluppare tali esercizi. Nel Bleghento 1083/2006 (Art. 47) si legge
che *“le valutazioni sono volte a migliorare la di#l I'efficacia e la coerenza
dell'intervento dei Fondi, nonché la strategiaattiiazione dei programmi operativi con
riguardo ai problemi strutturali specifici che déeazzano gli Stati Membri e le regioni
interessate, tenendo conto al tempo stesso dettolm di sviluppo sostenibile e della
pertinente normativa comunitaria in materia di itbpaambientale e valutazione
ambientale strategica”. Rispetto alle finalita dellalutazione, I'Art. introduce un
richiamo all’apporto che puo fornire la valutaziomel migliorare la strategia e

I'attuazione dei programmi; il riferimento poi alematiche ambientali & riconducibile
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all’aggiunta della dimensione territoriale, nel ffa#o di Lisbona, accanto agli obiettivi
economici e sociali della coesione.

Il Regolamento distingue valutazioni di natura tetgeca ed operativa. Le prime
sono finalizzate ad esaminare I'evoluzione di uegpamma, o di un gruppo di
programmi, rispetto alle priorita comunitarie o io&ali; le seconde sono finalizzate a
sostenere la sorveglianza di un programma operdtigs@nificato attribuito quindi alla
valutazione € vicino ad una forma di controllo dinformita rispetto alle priorita
definite dall’'alto, e sorveglianza di un PO. Quardb tempi in cui effettuare le
valutazioni, il Regolamento non definisce, come nptecedente ciclo di
programmazione, tempi e scadenze entro cui effettlea valutazioni, definendo in
termini generali che “le valutazioni vengono effiete prima, durante e dopo il periodo
di programmazione” e scandendo solo per la valotezx postla scadenza entro cui
completare I'attivita, fissata al 31 dicembre 20IBuanto agli attori deputati ad
effettuare le valutazioni sono richiamati esperteini o esterni, funzionalmente
indipendenti all’Autorita di Gestione, di Certifi@ane e Controllo.

Una novita interessante introdotta dal Regolameéntintroduzione del Piano di
valutazione: “nell’lambito dell'obiettivo convergem?, gli Stati Membri possono
redigere, se opportuno, un Piano di valutazione ptesenta a titolo indicativo le
attivita di valutazione che lo Stato Membro intessgtelgere nel corso delle diverse fasi
di attuazione” (Art. 48).

In uno dei documenti di linee guida comunitarielsswlalutazione, ilWorking
Documentn.5 “Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Evaioa during the
Programming Period (www.europa.eu), si legge che le valutazioni tntedie
effettuate nel 2003, per quanto direttamente cateedlle tradizioni istituzionali dei vari
Stati Membri, si sono distinte per un maggiore eolgimento delle autorita competenti
e per un miglioramento della qualita dei rappodiutativi. Tuttavia sono emerse delle
criticita legate alla rigidita delle scadenze diéinda Regolamento, legate al

completamento delle attivita valutative, che hapadato talvolta, nel caso di interventi

% Gli obiettivi della programmazione strutturale 208013 sono Convergenza, competitivita regionale e
occupazionale e Cooperazione territoriale euroQesti obiettivi vanno a sostituirsi agli Obiettiyi 2 e

3 della precedente programmazione (2000-2006). oBidltivo Convergenza (ex obiettivo 1)
intervengono il FESR, I'FSE e il Fondo di Coesiormyll'obiettivo Competitivita regionale e
occupazionale (ex obiettivi 2 e 3) intervengonBHSR e I'FSE, per I'obiettivo Cooperazione teriite
europea (ex Programmi di iniziativa comunitarigeinégionale, Equal e Urban del periodo 2000-2006)
interviene il FESR (Del Pezzo, Grassi e Rega, 2009)
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awviati in ritardo, ad intraprendere le attivita imodo troppo tempestivo. Inoltre le
domande di valutazione riguardavano variegati dggetvalutazione che spaziavano
dalla strategia del programma, all’efficacia egmaiblemi di implementazione. Veniva
quindi a mancare un’analisi approfondita dei restilconseguiti; in tal senso € quindi
emersa la necessita di un “approccio piu flessipiiiglato dalle esigenze dei decisori”.

Nella programmazione 2007-2013 sono previste faiia going evaluatiommssia
“un processo che assume la forma di una serieedcies di valutazione. Il suo scopo
principale e quello di seguire in modo continuottliazione e I'erogazione di un
programma operativo e cambiamenti nel suo ambiesterno, al fine di meglio
comprendere ed analizzare le realizzazioni ed ulta8 raggiunti ed i progressi
realizzati verso impatti di lungo termine, nonche@nsigliare, se necessario, azioni
correttive” (p. 7); la tempistica di tale formawdilutazione e definita in modo flessibile
nel Regolamento 1083/2006. Questo tipo di approcsiolegge nel documento,
sottolinea la necessita di forti legami tra moragmgio e valutazione e tra questi esercizi
ed il processo decisionale.

Il tentativo di ricostruzione dello sviluppo deNalutazione dei Fondi Strutturali
nelle differenti programmazioni strutturali mette evidenza alcune peculiarita di
questo tipo di attivita. La valutazione fa il sumgiesso nei Regolamenti comunitari con
un significato molto vicino a quello di rendicont@ze economica, sorveglianza e
controllo. Nel corso degli anni, per quanto maggiente regolamentata, e per quanto
profondamente innovata, sino alla programmazion@7ZD13 sembrerebbe essere
slegata da una visione di attivita di ricerca iadyr di restituire alla societa informazioni
ed apprendimento intorno ai propri risultati.

Quanto agli elementi normativi che regolamentanattiVita, i Regolamenti
comunitari sono gli unici documenti a possederereaprescrittivo. Tali documenti
perd non definiscono “come” effettuare le valutakidema al centro, invece, di un
enorme produzione di documenti comunitaNgrking documentsEvalsed etc.) che
assolvendo ad un mero ruolo di indirizzo, si facaino sui metodi valutativi, sui tempi
della valutazione, sugli orientamenti metodolog®ii cui dovrebbe basarsi la
valutazione.

Rispetto poi agli attori chiamati ad effettuarevi@utazioni un ruolo cruciale e

rivestito dalle amministrazioni titolari dei prognani, che demandano I'esercizio di
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tale attivitd ad esperti interni o esterni allamistrazione, funzionalmente indipendenti
dalla stessa.

Significative innovazioni, e maggiore attenzionkeaplicitazione delle sue finalita,
sono attribuite alla valutazione nel ciclo di pragmazione 2014-2020. Nel piu
generale scenario teorico entro cui si sviluppapdditica di coesione fortemente
orientato ai risultati, il Capo Il del Regolamert803/2013 definisce in dettaglio le
finalita della valutazione, i tempi, le scadenz&@oui completare gli esercizi valutativi
e la questione cruciale della pubblicazione deggirezi valutativi. L’Art. 54 specifica
che “le valutazioni sono effettuate per migliordee qualita della progettazione e
dellesecuzione dei programmi e per valutarne ibeffia, I'efficienza e I'impatto.
L’impatto dei programmi viene valutato, alla lucelld missione dei rispettivi Fondi
SIE, in relazione agli obiettivi della strategialldléE per una crescita intelligente,
sostenibile e inclusiva, e tenendo conto delle dstai del programma in relazione al
PIL ed al tasso di disoccupazione nella zona delgnamma interessata, ove
appropriato”. Per quanto si ripeta il richiamo eficacia, all’efficienza ed all'impatto,
gia presente nei precedenti Regolamenti, in questbcolo € ben evidente
I'innovazione apportata alle finalita della valutaze intesa come attivita riflessiva che
incide sulla progettazione per migliorarne la gq@alSembrerebbe quindi, che per la
prima volta, compaia un riferimento alla valutazooome attivitd che, restituendo
apprendimento e conoscenza, possa incidere sukegsocdecisionale orientato alla
progettazione e sulla successiva implementaziohepmgramma. Nel Regolamento
sono richiamati i tre momenti della valutazione efirdte in dettaglio, attraverso il
ricorso a quattordici punti, le finalita e I'oggettlella valutazioneex ante Ulteriori
elementi di innovazione, descritti nelle pagine deguono, sono rinvenibili nella
definizione di una precisa scadenza entro cuirstil@iani di valutazione ed il ricorso
ad un Piano di Rafforzamento Amministrativo da @allle amministrazioni titolari dei
programmi operativi. Il ruolo centrale della “vécd dei risultati” € richiamato nel
Regolamento generale in riferimento agli indicatéeciascun programma definisce le
priorita, [...] per ciascuna priorita sono stabilitidicatori e target corrispondenti,
espressi in termini qualitativi o quantitativi [..don il fine di valutare i progressi
nell’esecuzione del programma volti al conseguirmeatggli obiettivi, quale base per la
sorveglianza, la valutazione e la verifica dei lteif (Art. 27). Nello specifico e

richiamato il ricorso ad indicatori finanziari, ativi alla spesa assegnata, indicatori di
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output relativi alle operazioni finanziate, indicatori dsultato relativi alla priorita
interessata ed indicatori comuni per ciascun forg®l& (Fondi Strutturali e di
investimento europei). Il rispetto di un corposstesina di condizionalitdex ante per
obiettivo tematic®® e generali, ed il ricorso ad uperformance framework
rappresentano poi ulteriori elementi di innovazion®rno a cui e stata costruita la

nuova programmazione di cui si avra modo di rac@nnel corso del presente lavoro.

2. | meccanismi di funzionamento della valutazioneell’ambito della politica di
coesione

La valutazione nellambito della politica di coes®& finanziata dai Fondi
Strutturali e di Investimento europei, segue la @sada logica multilivello che
caratterizza lgolicy in questione ed integra indirizzi comunitari, roamli e locali. Gl
obblighi valutativi sono impartiti dai Regolamemtiropei; € sempre a livello europeo
che si deve poi I'enorme produzione di documenidirizzo e di orientamento in tema
di valutazione che, piu che vincolare le azionipdate delle autorita nazionali e locali,
fornisce elementi di indirizzo e di riflessione.

A livello comunitarié? ogni Fondo & presidiato da una Direzione Gen®réls)

e da rispettive unita di valutazione che “oltre emlizzare le valutazioni, sotto la

Tra i “dieci pilastri” intorno a cui riformare laofitica di coesione, Barca (2009) menziona la nsites
di regole stringenti ed in particolare la definiz@o di condizioniex antealle quali i paesi devono
conformare le proprie istituzioni per perseguirascuna priorita, un sistema di indicatotiaeget ed un
sistema di valutazione che valuti i progressi aggiungimento degli obiettivi.

®11) Rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologicd’ienovazione; 2) migliorare I'accesso alle ICT,
nonché l'impiego e la qualita delle medesime; )nmiovere la competitivita delle PMI, del settore
agricolo, del settore della pesca e dell'acquaca]td) sostenere la transizione verso un’econorbiasae
emissioni di carbonio in tutti i settori; 5) pronwave l'adattamento al cambiamento climatico, la
prevenzione e la gestione dei rischi; 6) presereatatelare 'ambiente e promuovere l'uso efficeent
delle risorse; 7) promuovere sistemi di traspoxstenibili ed eliminare | strozzature nelle priradip
infrastrutture di rete; 8) promuovere un’occupaei@ostenibile e di qualita e sostenere la mohiléa
lavoratori; 9) promuovere linclusione sociale endmattere la poverta e ogni discriminazione; 10)
investire nellistruzione, nella formazione e nellarmazione professionale per le competenze e
I'apprendimento permanente; 11) rafforzare la caé@astituzionale delle autorita pubbliche e dedberti
interessate e un'amministrazione pubblica effi@ent

®2Tra le diverse esperienze valutatieviluation Networkappresenta un forum per la discussione tra la
Commissione e gli Stati Membri europei su questi@iutative; scopo della rete & facilitare lo sbam

di esperienze e buone pratiche tra gli Stati memdmni il fine di rafforzare la capacita valutativatre
I'UE (www.europa.eu).

®3_a Direzione Generale per la politica regionaletgana si occupa:

- “Di rendere note le esperienze di regioni e S¢&mbri nel campo della valutazione, tramite semiaa
la pubblicazione di tutti i rapporti di valutaziosel suo sito web;
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responsabilita della CE, analizzano i risultatil@elalutazioni nazionali e definiscono
guide e indirizzi metodologici” (Naldini 2013, 73).

Rispetto a chi nella pratica effettua le valutazidnRegolamento comunitario,
recante disposizioni comuni sui Fondi, affida lssp@nsabilita delle attivita di
valutazioneex anteed in itinere all'Autoritd di Gestion&® e di quelleex postalla
Commissione Europea. Nella pratica le Autorita diést®ne affidano gli esercizi
valutativi ad esperti interni (Nuclei di Valutazene Verifica degli Investimenti
pubblici) o esterni (reperiti tramite bandi allesto delle amministrazioni),
funzionalmente indipendenti all’Autorita di Gest@nNaldini (ib.) racconta che le
societa private — che hanno essenzialmente unaemienza accademica o della
consulenza aziendale e organizzativa — che sipactu di valutazione dei Fondi
Strutturali in Italia sono circa trenta a cui vanma ad aggiungersi istituti di ricerca e
agenzie nazionali o regionali. Dunque le AutoriiaGEstione, che sono gli attori
responsabili dei programmi operativi, sono anclspaasabili delle attivita valutative;
tali attori demandano poi — in nome dell'indipenderdell’attivita valutativa — questi
esercizi a soggetti esterni.

Quanto ai tempi entro cui completare le valutazeonpostl Regolamento generale
dei Fondi definisce una scadenza temporale spacifiiella programmazione 2007-
2013 tale scadenza e fissata al 31 dicembre 2@lk, programmazione 2014-2020 al
31 dicembre 2024. La spesa dei Fondi prosegue gliranni di chiusura del ciclo
settennale della politica strutturale e va conclesdéro il 31 dicembre 2015; la
certificazione della spesa e successiva al 31 dice2015, quando a spesa conclusa si
pud unicamente procedere con le certificazioniriserse impegnate e certificate non
sono necessariamente coincidenti ed i rimborsi Bendi Europei avvengono
unicamente per risorse certificate e non solo imptg nel caso della programmazione

2014-2020, la regola del’n+3 prevede che entroaimai successivi allimpegno di

- sostenere lo sviluppo di un sistema di garaneitacjualita, ad esempio utilizzando un approcgio d
peer review

- agevolare lo scambio di esperienze tra gli Stmbri, ad esempio attraverso la rete DG REGIO con
gli Stati membri;

- fornire indicazioni su approcci e metodi di valtibne, ad esempio documenti di orientamento e
ulteriore sviluppo di EVALSED;

- offrire eventi di apprendimentoGuidance document on monitoring and evaluatiomarzo 2014, 18).
®Autorita responsabile della gestione del progranuperativo conformemente al principio della sana
gestione finanziaria (Art. 125 Regolamento 13033)01
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Fondi nellambito del Programma debbano essereeptate richieste di rimborso delle
spese sostenute; in caso contrario si procedelatisimpegno automatico di quanto
impegnato. La programmazione 2007-2013 € invecanzgata secondo la regola
dell'n+2, quindi la cadenza temporale entro cuispreare le certificazioni di spesa e
entro i due anni successivi allimpegno delle ss8orLa spesa della programmazione
2007-2013 proseguira quindi sino al 2015, ed alliB@mbre 2015 é fissata la scadenza
entro cui le valutazionex postsaranno ultimate. Cio che appare evidente da tale
meccanismo € la stretta connessione che inter¢@reincoli finanziari dei Fondi e
attivita valutativa. Anche se la velocita dell’inegio e della certificazione della spesa
varia da contesto a contesto, ed esistono sicutemamministrazioni “virtuose”
nell'impiego dei Fondi al punto di non beneficiatel due o tre anni successivi previsti
da Regolamento, tale impalcatura crea dei cortoitinegati a due ordini di questioni:
in sede di programmazione non si potra necessantemzontare sui risultati delle
valutazioni ex postdel precedente ciclo programmatico e in riferiroeat tipo di
interventi che andranno implementati (nel casdFE3BR si pensi ad esempio ad edifici,
strade, riqualificazione di porti etc.) cio cheasdra a valutare difficilmente saranno gli
effetti, dal momento che manca la giusta estensiengporale entro cui questi si
possano manifestare appieno. Ulteriore elementdfldssione puo inoltre scaturire
dalla considerazione che i lavori di avvio di unowa ciclo di programmazione
strutturale iniziano nel mentre la programmazianearso € nel pieno del suo sviluppo
ed evoluzione; anche se svariata e la produzionelditazioniex postcondotte dal
livello comunitario, tali valutazioni a partire d¢&l premesse appena delineate,
sembrerebbero iscriversi in una logica piu vicingualla di una valutazionen going
che ex post Ulteriore rischio in cui incorrono gli esercizalatativi, come messo in
evidenza da Poptcheva (2013), € che gran parte galutazioni a livello europeo,
nell'ambito dei Fondi Strutturali e della politidacoesione, riguarda il livello di spesa
dei programmi.

In un’ottica valutativa la programmazione costit@ida fase entro cui dovrebbe
essere riconoscibile il contributo in termini dnoscenza che deriva, da una parte, dalla
valutazioneex postdei risultati dei programmi precedenti e, dalfajtdalla valutazione
ex ante cui comunemente si riconosce il ruolo di anatestisionali e di fattibilita,

capaci di ridurre la complessita decisionale. Mtaoltre agli elementi di riflessione
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appena esposti, la stessa logica entro cui premcheafla valutazionex ante entro
guesto ambito dbolicy, presenta delle interessanti peculiarita.

Il ruolo della valutazioneex ante nella nuova programmazione 2014-2020 si
presenta notevolmente rafforzato rispetto al prececiclo di programmazione. Se
infatti nel Regolamento 1083/2006, per il ciclopgbgrammazione 2007-2013, si legge
che “le valutazioniex ante sono effettuate sotto la responsabilita dell'ataori
competente per la preparazione dei documenti djraromazione (e) sono volte ad
ottimizzare l'attribuzione delle risorse di bilamceiell'ambito dei programmi operativi e
a migliorare la qualita della programmazione. Hesgésiduano e stimano le disparita, i
divari e il potenziale di sviluppo, gli scopi daggaungere, i risultati previsti, i traguardi
quantificati, la coerenza, se del caso, della exgiat proposta per la regione, il valore
aggiunto comunitario, la misura in cui si € tenotmto delle priorita della Comunita,
gli insegnamenti tratti dalla programmazione precee e la qualita delle procedure di
attuazione, sorveglianza, valutazione e gestiomanfiaria” (Art. 48), il nuovo
Regolamento per la programmazione 2014-2020 deénis; dettaglio le finalita
attribuite a questo tipo di valutazione (Art. 54g@mmento 1303/2013):

a. il contributo alla strategia dell’'Unione per unasmita intelligente, sostenibile e
inclusiva, in riferimento agli obiettivi tematiciale priorita selezionati, tenendo
conto delle esigenze nazionali e regionali, detieepzialita di sviluppo, nonché
dell'esperienza acquisita nell'ambito dei precegentodi di programmazione;

b. la coerenza interna del programma o delle attptitgposti e il rapporto con altri
strumenti pertinenti;

c. la coerenza dell'assegnazione delle risorse dnddacon gli obiettivi del
programma;

d. la coerenza degli obiettivi tematici selezionaéillel priorita e dei corrispondenti
obiettivi dei programmi con il QSC, I'Accordo di r@mariato e le
raccomandazioni pertinenti specifiche per paesdtadoa norma dell'articolo
121, paragrafo 2, TFUE e, se si applica a livelazionale, il programma
nazionale di riforma;

e. la pertinenza e la chiarezza degli indicatori degpamma proposto;

f. in che modo i risultati attesi contribuiranno ahseguimento degli obiettivi;

g. se i valori obiettivo quantificati relativi agli @ncatori sono realistici, tenendo

conto del sostegno previsto dei Fondi SIE;
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h. la motivazione della forma di sostegno proposta;

i. l'adeguatezza delle risorse umane e della capatitainistrativa per la gestione
del programma;

j. lidoneita delle procedure per la sorveglianzapdegramma e per la raccolta dei
dati necessari per l'effettuazione delle valutazion

k. lidoneita dei target intermedi selezionati per il quadro di riferimento
dell'efficacia dell'attuazione;

|. l'adeguatezza delle misure pianificate per promreve pari opportunita tra
uomini e donne e impedire qualunque discriminazipeequanto concerne, in
particolare, l'accessibilita per le persone coallia;

m. l'adeguatezza delle misure pianificate per promueigesviluppo sostenibile;

n. le misure intese a ridurre gli oneri amministrativ¢arico dei beneficiari.

Essenzialmente quindi, cosi come si legge nel pdmoumento di orientamento
sulla valutazioneex ante del gennaio 2013, le funzioni di questo tipo tivda sono

raggruppate in cinque componenti:

strategia del programma;
- indicatori di monitoraggio e valutazione;
- congruenza delle ripartizioni finanziarie;
- contributo alla Strategia Europa 2020;
- valutazione Ambientale strategica.

Cio che a livello comunitario viene quindi richiestlla valutazioneex ante che
deve obbligatoriamente essere presentata alla Cssione congiuntamente ai
programmi operativi (PO), e quindi una valutazideda congruenza degli obiettivi dei
PO in relazione alle sfide ed ai fabbisogni deli@®gia Europa 2059 della coerenza
dei diversi elementi che compongono i PO (azioealizzazioni, risultati attesi e
guant’altro), della pertinenza e chiarezza degligatori individuati, una verifica della

®Come si & avuto modo di raccontare nel corso delgcapitolo, la Strategia Europa 2020 & la Stiateg
ideata dallUE per la promozione di una cresciteelligente, sostenibile ed inclusiva. La Strategjia
sviluppa essenzialmente attraverso I'esplicitazidnebiettivi generali da raggiungere, tradotti @i
livello nazionale intargetda perseguire. Gli obiettivi da raggiungere, eiit&920, riguardano I'aumento
dell’'occupazione, degli investimenti in ricerca alugppo, il controllo dei cambiamenti climatici a |
sostenibilita energetica, lo sviluppo dellistruzeo e la lotta alla poverta ed all’emarginazione
(www.europa.eu).
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ripartizione finanziaria, del contributo del prognaa alla Strategia Europa 2020 e deve
includere i requisiti per la Valutazione ambientstiategica. La logica entro cui sembra
muoversi tale esercizio piu che essere legata agstema di previsione degli effetti e
di analisi probabilistica sembrerebbe dare parieolisalto a quella che e una coerenza
generale entro cui l'incastro dei diversi pezzipietzle— dove il libretto di istruzioni &

la Strategia Europa 2020 - danno forma ai prograoparativi.

3. Le innovazioni metodologiche della nuova programazione strutturale 2014-
2020

L’analisi dei documenti ha messo in evidenza come slla programmazione
2007-2013 il significato attribuito alla valutazenlai Regolamenti sembrerebbe essere
slegato da una visione di attivita di ricerca irady di restituire informazioni ed
apprendimento intorno ai propri risultati. Un siiggativo passo in avanti, in riferimento
alle finalita della valutazione, sembrerebbe esssi@o compiuto nella nuova
programmazione 2014-2020 la cui impalcatura deltditipa di coesione € stata
interamente costruita prestando particolare atbereziai risultati dellgolicy ed alla
valutazione. L’Art. 54 del Regolamento 1303/201&dfica che “le valutazioni sono
effettuate per migliorare la qualita della progatiae e dellesecuzione dei programmi
e per valutarne l'efficacia, I'efficienza e l'imgal. L'impatto dei programmi viene
valutato, come definito da Regolamento, in relagiahraggiungimento degli obiettivi
della strategia dellUE per una crescita intelligensostenibile e inclusiva, tenendo
conto delle dimensioni del programma in relaziohBlh ed al tasso di disoccupazione
nella zona del programma interessata. Anche sehilamo all’efficacia, all’efficienza
ed allimpatto si presenta come una costante ngoReenti, in questo Art. traspare
'innovazione apportata alle finalita della valutaze che viene legata all’attivita di
progettazione. Tuttavia un’attenta analisi dei na@tEmi di funzionamento e della
logica sottesa alla valutazione in questo settopolity tende ad evidenziarne i punti di
debolezza.

Nel Rapporto indipendente redatto da Barca (2008jeazia la necessita di un
chiaro orientamento ai risultati basato sull'esgazone di obiettivi quantificabili, il cui
raggiungimento va opportunamente verificato, adraw il ricorso in via prioritaria ai

metodi controfattuali. Al di la delle proposte nmatingiche avanzate, il documento ha
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l'indubbio merito di sollevare una questione crieisul fronte della valutazione delle
politiche di coesione, ovvero la necessita di umagrazione virtuosa tra le fasi di
programmazione e le attivita di valutazione in aiskella promozione di processi di
apprendimento funzionali al miglioramento delleificthie e degli interventi realizzati.
Tra gli elementi richiamati nel documeftsenza dubbio Iimpalcatura della struttura
programmatica nella nuova programmazione si rifaeste indicazioni.

La logica di interventd sottesa ai programmi operativi a livello regionptevede
un meccanismo a cascata tale per cui sulla bade ategttivi tematici definiti dalla
Commissione, vengono individuati a livello locale Assi di intervento; ad ogni Asse
corrispondono poi: priorita di investimento (defendalla Commissione e specifiche per
ogni Fondo), obiettivi specifici, azioni. Ad ognumtd questi obiettivi sono associati
degli indicatori di risultato comuni e specifici ntee alle azioni sono associati
indicatori dioutput A monte di tale impalcatura vi € poi la Strategisropa 2020 i cui
obiettivi da raggiungere entro il 2020 possono ressensiderati gli obiettivi generali a
partire dai quali sono stati definiti gli obiettispecifici dei programmi.

Tale impostazione altamente standardizzata € cherge individuabile nel
template— definito dal livello comunitario — per la prepliisizione dei programmi di cui

di seguito si mostra una delle tabelle che compoag@rogrammi operativi.

® Nel Rapporto & ribadita I'esigenza di una riformallal governance nellambito della politica di
coesioneche sia incentrata sui luoghi a partire da mistme i sviluppano intorno a “dieci pilastri”; 1)
Concentrazione delle risorse su poche prioritastasaiale invarianza dei criteri di riparto terriade, 2)

Un nuovo quadro strategico per la politica di coesj 3) Un nuovo contratto mirato ai risultati, 4)
Regole particolarmente stringenti per le prioritndamentali, 5) Promuovere la spesa addizionale,
innovativa e flessibile, 6) Promuovere lo speritabsmo e la mobilitazione degli attori locali, 7)
Promuovere il processo di apprendimento e in padie la valutazione d'impatto controfattuale, 8)
Rafforzare il ruolo della Commissione come ceniroapetenza, 9) Migliorare la gestione e il colitro
delle risorse finanziarie, 10) Rafforzare il sistepolitico dichecksandbalancenell’Unione.

®’Cfr. Guidance Fiche Intervention logic, version 5/5/2013 e Regolamento di esecuzione (UE) n.
288/2014 del 25 febbraio 2014 recante modalita piplieazione del regolamento (UE) recante
disposizioni comuni sui Fondi n. 1303/2013.
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Tab. 3.1 Panoramica della strategia d'investimermtel programma operativo

Indicatori di
Proporzione risultato
del sostegno Obiettivi comuni e
Asse Sostegno totalle . Obiettivo | Priorita speqﬁu . specifici per
.~ .| Fondo e dell'Unione X - . corrispondenti | programma
prioritari dell’Unione tematico | d'investimento U ! -
al alla priorita periquali é
programma d’'investimento | stato
operativo stabilito un
obiettivo

Fonte: Regolamento 288/2013, pag.5

Un ulteriore elemento di innovazione introdottolaaluova programmazione € la
previsione entro i programmi operativi di un Quadto riferimento dell’efficacia
dell'attuazione dell’asse prioritario. Per ognies®no individuati indicatori finanziari,
indicatori di realizzazione e di attuaziokey implementation steps

Oltre a considerazioni circa I'organizzazione di tsistema che si sviluppa secondo
una logica calata dall'alto, dove gli spazi di axdmia da parte degli attori regionali
nella definizione degli obiettivi specifici, delkzioni e degli indicatori da selezionare
per i propri programmi non sono stati i medesinmi lpevarie realta territoriali, cio che
appare evidente € che il modo attraverso cui ld#igmlviene concepita e direttamente
collegato al tipo di valutazione che verra condott@rientamento ai risultati si e
tradotto nella pratica in un modello deterministi€ale modello implica il ricorso ad un
tipo di valutazione basata sugli obiettivi e “uneegunzione illuministica di rigido
rapporto causa-effetto che nella realta non sel@e comunque non consentirebbe una
chiara visione dinsieme del programma” (Bezzi 200B6-187). Per quanto Il
confronto tra obiettivi iniziali e risultati perseity € un punto di partenza del processo
valutativo, tuttavia, come mette in evidenza Perfd®99), € fondamentale non
trascurare la verifica di se tali obiettivi son@atstadeguati a risolvere problemi e a
rispondere ad esigenze, o se in realta i fabbisognisi iscrivono in tale logica. In tal
senso Scriven (1973) si € posto in posizione atsuoknte critica nei confronti della
valutazione fondata sugli obiettivi proponendo laogpettiva della ¢oal free
evaluatiori nella quale il compito del valutatore é sia qoddi “rilevare gli effetti del
programma indipendentemente se essi siano inteazionprevisti che raccogliere

informazioni sulla corrispondenza di questi effaitibisogni della popolazione a cui il
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programma si riferisce. Il valutatore pud condumrea buona valutazione anche in
assenza di informazioni sugli obiettivi del prograai (Siza 2006, 198).

Dunque, per quanto nell’ambito della politica desimne la decisione e assunta nel
contesto dell'interazione tra piu attori entro dogica multilivello nella quale vanno ad
intrecciarsi diversi modelli decision&fi, la logica sottesa alla programmazione
sembrerebbe iscriversi entro uno schema che fosdaiiassunti entro un tradizionale
modello di razionalita sinottica che potrebbe avereadute sulle modalita di

conduzione delle attivita valutative.

®*peterson (1995) e Peterson e Bomberg (1999) sasterahe & possibile distinguere tre tipi di decisio
dellUE a cui corrispondono differenti livelli sestici, diverse razionalita e diverse configurazidni
attori dominanti. Si tratta di decisioni che “fante storia” del’UE, di decisioni che “definiscorla
policy’ e decisioni che “danno forma altelicy’.
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4. Gli orientamenti metodologici veicolati dal’Europa

La diffusione della valutazione sotto la spinta coitaria puo essere analizzata da
una doppia prospettiva. La prima, illustrata neigedenti paragrafi, ha a che fare con la
sua diffusione ad opera dei Regolamenti comunitBi@bbligo della valutazione
imposto da Bruxelles € stato accolto adattandolgaksi con una propria esperienza di
valutazione a schemi gia familiari ai contestitistionali e territoriali: la valutazione fu
quindi concepita, ad esempio, comeue for moneyUK), analisi strategica nel caso
della Francia e con una connotazione economicanostro Paese. La seconda
prospettiva, attraverso cui analizzare linfluenzamunitaria nella diffusione delle
attivita di valutazione, ha a che fare con la cegoproduzione di documenti comunitari
che, assolvendo ad un ruolo di indirizzo e di daerento, hanno avuto I'indubbio
merito di contribuire alla diffusione e conoscerdelle metodologie e del lessico
valutativo. Nello specifico tali documenti assumdadorma di guide e linee guida e
sono disponibili, fatta eccezione per le primissigji@de MEANS, nel sito ufficiale

dell’Unione Europea nella sezione dedicata allateaione.

Il programma MEANS fu creato nel 1991 dalla Comimoiss Europea su iniziativa
della Direzione Generale per la politica e la coesiregionale e la sua realizzazione fu
affidata alCentre for European Evaluation Expertideetto da Eric Monier e Jacques
Toulemonde. Tale programma, confrontando le esmegiepiu significative di
valutazione, ha dato vita ad una collana di seilgti{Stame 2002a) che forniscono
informazioni e raccomandazioni per valutatori e foéti coloro che sono interessati ad
acquisire conoscenze nelllambito della valutazidreeguide MEANS nel 2004 furono
sostituite e sviluppate nel sitaveb Evalsed Evaluation of Socio-Economic
Development Nel corso degli anni sono state pubblicate line differenti versioni
della guida Evalsed. L'ultima versione della guigladel 2013 ed e stata costruita

9 Vol. 1 Evaluation design and managemewal. 2 Selection and use of indicators for monitoring and
evaluation vol. 3 Principal evaluation techniques and topisl. 4 Technical solutions for evaluation
within a partnership frameworkvol. 5 Transversal evaluation of impacts on the envirorimen
employment and other intervention prioritie®l. 6 Glossary of 300 concepts and technical terfar
approfondimenti sul contenuto di ogni volume daiigida si rimanda alla sezione “Recensioni” del
numero 19 a. V della Rassegna lItaliana di Valutazio
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tenendo conto “del forte orientamento ai risultathcordato per la politica di coesione
nel periodo 2014-2020” (Evalsed 2013, 1). La guidal3) é strutturata in quattro

capitoli (anche la guida del 2003egue la medesima strutturazione).

La prima sezione Evaluation and socio economic developreioirnisce una
introduzione alla valutazione ed al contribuitolaelalutazione allo sviluppo socio-
economico. E’ in questa sezione iniziale che sqmese le differenti fasi del ciclo delle
politiche e del programma. Tre sono i cicli temgioceuciali per la valutazione: il ciclo
della valutazione che si sviluppa in differenti meti ex antein itinere edex posy, il
ciclo del programma che stimola la domanda neirdiveomenti della valutazione ed il
ciclo delle politiche che modella ed influenza iogrammi ed i requisiti della

valutazione.

Fig. 3.1: Cicli delle politiche, del programma e kkevalutazione

Programme
Conduzions

Ex-post /Results o F;:&;ﬁ .
Evalstions ./ | T
L Evaiuation

Cngong { Wd 2rm
Envaiiation
Programme

P'CIBL'_H\‘-

y

Delvery /!
—\_,-'-"".J

Fonte: Evalsed 2013, pag. 8

La Rete dei Nuclei di valutazione e verifica degliestimenti pubblici, con l'intento di ampliarna |
diffusione e facilitarne I'utilizzo, ha tradotto Itiemglese all'italiano la guida Evalsed del dicerat?003.
Tale versione della guida € agevolmente disponibileete in differenti portali tra i quali quelloetl
Cevas.
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L'immagine presentata in fig. 3.1 mette in evidenzasi come descritto nella
guida, alcuni dei problemi in cui incorre la vakitane. L'intero ciclo si avvia con la
produzione di conoscenza che deriva dall'attivitvalutazioneex anteche fornisce
informazioni rispetto ai bisogni iniziali, i risalti da raggiungere e la fattibilita dei
programmi pianificati; la valutazione intermedia Hacompito di documentare i
progressi e I'attuazione dei differenti intervetdiex postsi concentra poi sui risultati e
sul contributo del programma nell’apportare dei bementi. La valutazionex ante
dovrebbe quindi contribuire al disegno dei prograradhalla formulazione dellpolicy;,
cosi come le valutazioni intermedie dovrebbero rdonite all'implementazione del
programma e fornire evidenze circa i primi effeitermine del ciclo della valutazione
la valutazioneex post valutando l'uso efficace dei Fondi pubblici, mdibe contribuire
alla revisione delle politiche. Le consideraziohecemergono dalla lettura di questo
schema si possono articolare lungo due argomemniazia prima ha a che fare con il
fatto che la possibile revisione delle politichd,apera dei risultati della valutazioeg
post avviene sulla base di considerazioni economiegate ad un utilizzo virtuoso dei
Fondi pubblici; in secondo luogo il modello ciclippesentato, come in realta mette in
evidenza la stessa guida, rappresenta un modelicdeche si discosta dalla pratica
dove esistono piu fasi in ciascun ciclo, cosi comoe esiste una linearita perfetta da un
punto di vista temporale: si pensi a tal propoait@lutazioniex anteintraprese troppo
tardi per poter fornire informazioni nella fase fdrmulazione delle politiche o di
progettazione dei programmi o ai risultati dellepostche arrivano tardi non riuscendo

quindi a fornire riscontri per la revisione dell@ipche.

Il contributo che la valutazione puo offrire nelrso del ciclo del programma
attiene alla progettazione dei programmi, allatacdégli strumenti, al miglioramento
della gestione e della finalizzazione degli intemtveall’identificazione deglioutput
(realizzazioni), i risultati e gli impatti, le coeguenze non volute e gli effetti perversi.
Nella fase di progettazione dei programmi € fondamle assicurare la pertinenza dei
programmi rispetto ai bisogni dei beneficiari; e alla scelta degli strumenti la
valutazione puo contribuire a valutare i puntializ e 'ammissibilita degli interventi e
degli strumenti; attraverso poi I'analisi dei ddiimonitoraggio e l'individuazione di

punti critici fornire un riscontro per la gestiodel programma e suggerire correzioni a
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meta percorso. Cio che a livello comunitario vidiogtemente richiesto € che i
programmi di sviluppo socio-economico producanoriltati che nella fase di avvio
assumono la forma di realizzazioni. Inoltre solativita di valutazione, si legge nella
guida (2013, 9), possono valutare I'impatto edittcibuto dellgpolicy al cambiamento.
Come mette in evidenza Bezzi (2006), la distinzidree realizzazioni, risultati ed
impatti — tale linguaggio € di diretta derivaziatel lessico veicolato dall’Europa — non
e affatto una sofisticazione lessicale dal momei® i tre concetti differenziano tra
loro sia rispetto ai metodi impiegati per la lortssurazione che agli obiettivi valutativi.
Le realizzazioni rappresentano le conseguenze inateece programmabili di un
intervento, i risultati le conseguenze successivesterne generate dal programma e gli
impatti le conseguenze di lungo periodo e di amgggio di un programma o
intervento (ib., 43). Come mettono in evidenza Rda®eman e Lipsey (1999 trad it.
2007), quando si conducono delle valutazioni di attgp senza una parvenza di
valutazioni di processo si parla spesso di “vaiotaz di tipobox-plot dal momento
che il valutatore viene a conoscenza degli effidtiprogramma, ma non sa nulla sui
processi che hanno generato quegli effetti; irs¢éaso il programma €& una scatola nera

nella quale il valutatore non puo, o non riesceg@ere.

La valutazione pud contribuire all’apprendimento atfa conoscenza anche

identificando le conseguenze non volute e gli &fferversi.

Una delle peculiarita della valutazione dello sppo socio-economico € il tentare
un collegamento tra politiche, programmi, intervesptecifici e progetti: “molti buoni
programmi non sempre contribuiscono ad una buoni@icap buoni documenti
programmatici non si traducono necessariamenteiémilprogetti e buoni progetti non
sempre garantiscono il successo di un programmai¢ed 2013, 10). Altra peculiarita
della politica di coesione é quella di comporsipdbgrammi ampi e complessi che

coprono una gamma di politiche ed aree di intexvent
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Fig. 3.2: | due assi della valutazione, finalitareetodologia
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Fonte: Evalsed 2013, pag.20
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La guida propone poi una tipologia (fig. 3.2) rigpeai differenti tipi di valutazione
che predominano nell’ambito della valutazione dedieluppo socio economico. In
riferimento alle finalita attribuite alla valutarie la guida richiama:
programmazione/efficienza (la valutazione garaetidte “una politica 0 un programma
siano motivate e le risorse utilizzate in modooéinte”),accountability(“dimostrare in
che misura un programma ha raggiunto i propri tkietcome ha usato le proprie
risorse e quali sono stati i suoi impatti”), implemazione (“migliorare Iperformance
dei programmi e l'efficacia di come sono stati aysati e gestiti”), produzione di
conoscenza (“capire cio che funziona - per chi peeché e in quali contesti”) e
rafforzamento istituzionale (“migliorare e sviluppde capacita tra i partecipanti a un
programma e le loro reti e istituzioni”) (Evalse@13, 16). Quanto invece all'asse
metodologico della figura e possibile distinguemggae approcci metodologici basati
rispettivamente su: l'allocazione delle risorse, rdggiungimento di standard ed
obiettivi, il miglioramento ed il cambiamento, |pisgazione causale, la partecipazione
e lo sviluppo. Dall'incrocio dei due assi, metodyptm e delle finalita della valutazione,
e possibile distinguere cinque tipi di valutazioAache se viene dichiarato che i cinque

tipi di valutazione non possono essere definithimdo rigido, cio che appare evidente é
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uno schiacciamento nei confronti di un modello ghiilegia il ricorso alla logica
sperimentale considerando questo metodo come dunitc grado di restituire
conoscenza ed in grado di spiegare i fenomeni. Quahnrichiamo alla valutazione
formativa, lo stesso Scriven (1996), a cui si dévepaternita della distinzione tra
formativé' e summative evaluatiota messo in evidenza come i due tipi di valutazion
non siano mutuamente esclusivi. Come sottolinear®ab (2001), nel’ambito della
valutazione dei programmi dell’UE, i due tipi dilutazione vanno a sovrapporsi e
spesso le valutaziosummativehanno anche una funziof@mative “A ben vedere la
valutazione formativa € sempre, in fondo, un padieontativa (si tratta pur sempre di
esprimere dei giudizi di merito), cosi come la ta@hione rendicontativa non pud non
essere anche formativa (tramite quel giudizio € pusi deve imparare a migliorare)”
(Bezzi 2006, 46).

La seconda sezione della guida (201BESigning and implementing evaluation
focalizza I'attenzione sulla progettazione e lalirzzazione della valutazione per lo
sviluppo socio-economico. L'ambito tematico dell@illgpo socio-economico si
presenta complesso ed incerto dal momento chendiafsu differenti teorfé ciascuna
delle quali supporta differenti strategie di svpop In questa sezione della guida é
ribadito il ruolo centrale dei documenti di prograaeione nella politica per lo sviluppo
socio-economico e la natura multi-attoriale chedratterizza dal momento che sono
frutto di accordi tra attori appartenenti a divedrgelli territoriali, portatori di valori,

istanze, obiettivi e priorita differenti.

In tal senso quindi la guida mette ben in evidamza delle principali criticita insite
nei programmi finanziati dai Fondi comunitari: praghmi ampi frutto di accordi multi-
attoriali, svariate aree di intervento, indicaziomaghe e conseguente ambiguita
nell'impiego delle risorse per il raggiungimentoobiettivi non chiaramente circoscritti.
In tale scenario quindi valutare i risultati deogrammi di sviluppo socio-economico

costituisce un’attivita complessa per la mancanzaliettivi chiari, di una logica

" "obiettivo della formative evaluatiorg fornire informazioni circa cosa abbia funzionataneno in
vista di una prospettiva di miglioramento; l'obiett della summative evaluationin un’ottica
riepilogativa, € quello di dare conto dei risultatiggiunti. Essa € utilizzata tanto dai decison pe
riorientare i programmi che da un pubblico piu va&ezzi 2006; Stame 1998).

"ppprocciarsi allo studio dello sviluppo socio-ecarico permette I'adozione di differenti prospettige:
puo ricorrere infatti all’approccio dell'economialth conoscenza, si pud decidere di focalizzarki su
capitale sociale generato, sulle tematiche delisgone sociale o anche del trasferimento tecnotogi
(Evalsed 2013).
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coerente, di una chiara teoria del cambiamentonomaimpossibile. Le criticita legate
nell’effettuare valutazioni di questo tipo dovrehbeessere prese in considerazione
all'avvio della programmazione. La soluzione chepame la guida, per ovviare a tale
problema, e per aiutare i decisori nella formulagiodei programmi, € quella di
“concettualizzare i risultati attesi in termini opgvi e quindi misurabili (per esempio,
con la costruzione nella fase iniziale di un sistedh monitoraggio e indicatori)”
(Evalsed 2013, 29). L'orientamento ai risultati swi si sviluppa la nuova
programmazione finisce quindi per coincidere in@&enso con una attenzione quasi
esclusiva alla misurazione e l'intera impalcaturagpammatica incorre nel rischio di

essere altamente standardizzata.

Quanto alla pianificazione della valutazione soriohiamate tre questioni

fondamentali:

- definire I'oggetto della valutazione;
- identificare e coinvolgere le parti interessate;
- analizzare la logica di intervento , la teoria dambiamento e gli

obiettivi politici, che sono alla base degli intenti.

In merito alloggetto della valutazione, I'ambitoteo cui la valutazione viene
effettuata puo riferirsi a quattro prospettiveitistionale (livello europeo, nazionale e
locale), temporale (quale periodo viene considgratettoriale (sociale, industriale,
ambientale, rurale etc.) e geografico (quale tidtdell’Europa, quale regione, citta,
riserva naturale etc.). Le passate esperienzewtiazégone si sono concentrate su oggetti
molto ampi pervenendo a conclusioni eccessivamegeteeriche; l'indicazione che
viene fornita in tal senso e di limitare la valuteee all’analisi di un programma o anche
ad una sola parte di questo e di focalizzare haittne sulle modalita attraverso cui il
programma si rapporta alle altre politiche ed weeti. Concentrarsi quindi su oggetti
valutativi troppo ampi e complessi comporta il higcdi produrre analisi poco utili ai
decisori. Questo tipo di criticita & particolarmeatvvertito nel caso delle valutaziax
ante che possono incorrere nel rischio di essere asdanad esercizi previsionali

lontani dall'oggetto della valutazione.

Rispetto all'identificazione ed al coinvolgimentoell@ parti interessate, |l

considerevole numero di attori coinvolti nel pramgscosi come mettono in evidenza le
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differenti esperienze valutative condotte nell'atoldi questo tipo di programmi, non
rappresenta un limite quanto piuttosto un’oppottuiche favorisce 'acquisizione dei
differenti punti di vista, conoscenza rispetto agffietti indiretti e comprensione dei

nessi causali.

La ricostruzione della logica del programma, dgunto di vista teorico, dovrebbe
poi essere un’attivita cruciale nella programmagiaiella valutazione. Valutazione e
programmazione sono attivita interrelate e cruaimerebbe essere il ricorso da parte di
dirigenti e pianificatori dei programmi a strumecitie facilitino la ricostruzione di nessi
che collegano tra loro gli obiettivi generali debgramma, gli obiettivi specifici, gli
interventi finanziati, i risultati ed il contributdegli interventi al raggiungimento di

guesti risultati.

Quanto alle domande valutative dovrebbero essélegate al processo decisionale
e riguardare un risultato o un bisogno ossia faezalisi, almeno in parte, su “elementi
esterni al programma, in particolare i suoi benafico il suo ambiente economico,
sociale ed ambientale” (Evalsed 2013, 33). Le daleawalutative dovrebbero
riguardare un solo criterio di giudizio e tendeiminte essere orientate alla rilevanza

del programma, alla sua efficacia, alla sua effizée alla sua utilita e sostenibilita.

La figura 3.3 mette in evidenza quella che da umgadi vista teorico e la logica di
intervento nella programmazione e cid che vienetasd e monitorato. La rilevanza fa
riferimento all'adeguatezza degli obiettivi esglicdel programma in relazione ai
bisogni ed alle tematiche socio-economiche sullaligsi intende intervenire; le
domande valutative sulla rilevanza, nelle valutazix ante focalizzano I'attenzione
sulla migliore strategia o sulla giustificaziondl@estrategia adottata. Nelle valutazioni
in itinere l'obiettivo delle domande valutative e indagaresgbili evoluzioni e
cambiamenti entro il contesto socio-economico gusedi sono messi in discussione gl
obiettivi di partenza. L'efficacia attiene al ragggimento o meno degli obiettivi del
programma; una delle criticita avvertite in passatona che in realta sembrerebbe
assolutamente attuale — sottolinea la guida, ébiignita semantica che caratterizza |l
ricorso talvolta al termine risultato, talaltra @et|o di impatto per indicare gli effetti di
lungo termine, compresi quelli che sono indiretthan voluti. L'efficienza & invece

valutata confrontando i risultati raggiunti e lsaise mobilitate.
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Fig. 3.3: La logica di intervento
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Fonte: Evalsed 2013, pag.34

Come mette chiaramente in risalto la guida, le daieadi valutazione a cui si
ricorre nella valutazione intermedia, e in par@romodo nella valutazionex post
attengono alla verifica dell’efficacia e dell’effémnza degli interventi implementati. Tale
orientamento e ben visibile anche nei dettami @gehtari. Cio che sembrerebbe
essere trascurato quindi, in questo tipo di docdaimerun chiaro richiamo alle logiche
di funzionamento dei programmi, ai meccanismi sott@le motivazioni che sono alla
base dei funzionamenti, apprendimento circa i pdntforza e di debolezza. Tale
tematiche non sono sicuramente del tutto tralasont esiste una indubbia predilezione
tanto per la quantificazione che per una logicadme in cui si tende a rispondere a
domande del tipo “funziona/non funziona”, “sonaistaggiunti/non sono stati raggiunti
gli obiettivi”, “quali risorse sono state erogateRispetto all’utilita, cido che si giudica

invece sono i risultati ottenuti in relazione asdayni sociali ed economici. Quanto alla
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sostenibilita si fa riferimento al fatto che i fiti e le realizzazioni di un intervento

siano duraturi.

La seconda sezione della guida dedica poi unatiatie ai soggetti — interni o
esterni — a cui affidare le attivita di valutazipra@ vantaggi e svantaggi nei quali si
incorre nell’affidare le attivita di valutazionelealdue categorie di attori, ed ai
documenti — capitolati — che rappresentano la lole$la relazione contrattuale tra il
committente della valutazione e coloro che sontanghtica responsabili di effettuare i
lavori, a cui si ricorre per I'affidamento delldigita. Questa sezione della guida (2013)
si chiude con un richiamo all’uso dei risultati ldelalutazione e la gestione della

conoscenza. Tre sono i modi attraverso cui si sugggel’utilizzo della valutazione:

“Le valutazioni possono essere utilizzate direttaf@eo in modo
strumentale quando i risultati, le conclusioni erd&comandazioni vengono
assimilate. Nella pratica cio non & usuale e quamdade tende ad avere luogo
solo parzialmente.

- Piu spesso, diverse valutazioni o singole valutaztombinate con altre
evidenze ed opinioni sono utilizzate cumulativareguer alimentare il dibattito
ed influenzare ildecision-makingLa valutazione stimola cosi il processo, le
sfide e controreplica all'evidenza e alla sua itetazione.

- Anche quando i risultati della valutazione non satihzzati, il processo
di valutazione avviato e la riflessione possoneessitili offrendo opportunita

di scambio di informazioni e per chiarire il pemsig(ib., p.57).

Va da sé che il ricorso 0 meno alla valutazionesg® da molteplici fattori tra i
quali le disposizioni istituzionali, il tempo e fisorse disponibili, il coinvolgimento dei
dirigenti e la creazione di una cultura della vahimne che dovrebbe essere

fondamentale per I'apprendimento.

La terza sezione della guid®éveloping evaluation capacitysi focalizza sulle
modalita di diffusione della capacita valutativardpporto tra valutazione e capacita
amministrativa verra discusso nel capitolo 4 doaeassno ripresi i diversi documenti
che ne richiamano sia il tipo di relazione cheitalfta dei due ambiti tematici. Per
quanto riguarda la definizione che ne fornisce &@l(2013), la capacita valutativa,

considerata parte della capacita istituzionalechimce in sé non poche ambiguita.
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Riprendendo la definizione di capacita amministeatthe propongono Domorenok e
Righettini (2012, 263), per capacita amministi@tv intende “la capacita di adeguarsi
alle regole ed alle norme comunitarie attraversocaaeismi interistituzionali e
comportamenti infraistituzionali stabiliti”; assikare in tal senso quindi la valutazione
alla capacita amministrativa significa incorrerd rischio di delegarla ad attivita di
rendicontazione ed adempimento burocratico, mettém@econdo piano le sue finalita
di apprendimento ed il suo ruolo di attivita dietica sociale applicata che partecipa ai
processi in modo congiunto e parallelo. Secondoldeda‘“la capacita istituzionale
include la normativa giuridica, assunzioni normatia governance(ad esempio, la
responsabilita democratica e divisioni di respoiigalira i livelli di governo e della
societa civile ), nonché le disposizioni amminit& e organizzative” (2013, 61). In
tale visione la capacita di condurre valutazionia gharte delle Pubbliche
Amministrazioni, rientra nei requisiti piu generalhe lo Stato deve soddisfare. La
capacita di valutazione ha diverse sfaccettatumeeessita di essere analizzata da
diverse prospettive che si rafforzano a vicendévello individuale sono necessarie
competenze ed abilita; a livello dell’'organizzaaamodalita e strutture di gestione; a
livello inter-organizzativo il collegamento tra ermgubblici e privati attraverso reti,
procedure gartnership;a livello sociale andrebbero incorporate le istamalutative
provenienti dalla societa civile, incluse le orgamizioni professionali e del settore

pubblico.

In alcuni paesi, come il Regno Unito, la Svezia &lbrvegia la capacita valutativa
e andata evolvendosi nel tempo. Secondo Evalsestomesi alcune decisioni da
intraprendere quando la capacita di valutaziongdr svilupparsi in modo strategico.
Le principali sono: I'architettura, il rafforzamentella domanda di valutazione, il
rafforzamento della fornitura di valutazione etitiszionalizzazione della valutazione,
ossia la costruzione di capacita valutativa ndesis decisionali e nel sistema politico

pil ampio.

Evalsed (2003) mette in evidenza come l'obbligoladeklutazione per i Fondi
Strutturali e la diffusione di linee guida da padella Commissione Europea, e le
autorita nazionali, su come e quando effettuaretaaioni, rappresenta un elemento

positivo solo in parte dal momento che si induce maccanicismo rispetto alla

96



decisione di intraprendere valutazioni e si incongl rischio di considerare la

valutazione un obbligo da assolvere da parte dsltezioni.

L'ultima sezione della guidaChoosing methods and techniques focalizza sui
metodi e le tecniche disponibili per la valutazialelo sviluppo socio-economico. La

scelta dei metodi piu opportuni deriva dalle doneaedlial progetto di valutazione.

Gli indicatori sono definiti da Evalsed (2013, 8&)me “la misurazione di un
obiettivo da raggiungere, una risorsa mobilitata, aifetto ottenuto, un giudizio di
qualita o una variabile di contesto. Un indicatpreduce una informazione quantificata
con l'idea di aiutare gli attori coinvolti nell’iatvento pubblico a comunicare, negoziare
o prendere decisioni. Nel quadro della valutazianpiu importanti indicatori sono
legati al successo degli interventi pubblici”. Lilisd degli indicatori € misurata in base
al fatto che siano legati ad un obiettivo dgdtaicy, che siano misurati regolarmente e
che la misurazione si basi su dati attendibili.

Nell’ambito dei programmi di sviluppo socio-econamisi € soliti ricorrere alla
distinzione tra indicatori di risorse, indicatori ikalizzazione qutpu), indicatori di
risultato e indicatori di impatto. | primi sono esgialmente indicatori finanziari, gli
indicatori di realizzazione rappresentano il préalatell’attivita del programma; nello
specifico la guida considera le realizzazioni “guedi cosa che si ottiene in cambio di
spesa pubblica” (Evalsed 2013, 86) e di norma pératori riferiscono informazioni
sulle stesse attraverso i sistemi di monitorag@ioindicatori di risultato rappresentano
il cambiamento apportato dal programma o la paodtcui il programma dovrebbe
contribuire. Gli indicatori di impatto sono statmossi dai programmi finanziati dai
Fondi Strutturali, fatta eccezione per i progranche si occupano di pesca e di sviluppo
rurale. Per la DG Politica regionale, Occupazionaffari sociali, I'impatto e il
contributo dell'intervento per il cambiamento. Heyeriodo di programmazione 2014-
2020, vi é stata una maggiore enfasi alla riduzidelenumero degli indicatori, che e
collegata anche ad una necessita di concentradedleerisorse.

Insieme alla guida Evalsed un ulteriore supportdon@ogico & offerto dalla
sezione metodologica a supporto della guid&valsed Sourcebook, Method and
TechniquesUna semplice osservazione della strutturaziorgudsta sezione mette ben

in evidenza una forte propensione al ricorso a thetontrofattuali ed una promozione
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di una versione iper-quantificata della valutazisseno ampiamente riprese indicazioni
teoriche dell’analisi costi-benefici, dell’analigiosti-efficacia, della valutazione di
impatto, della tontrofactual impact evaluation'Nella sezione metodologica sono poi
messe a confronto @ounterfactual impact evaluation (ClE)la Theory-based impact
evaluation (TBIE). In riferimento alla TBIEé sottolineato che “la sua importanza
deriva dal fatto che una grande quantita di aklfermazioni, oltre I'effetto causale
quantificabile, e utile ai responsabili politici rp@rendere decisioni e per essere
responsabili nei confronti dei cittadini” (p.48).Hvalsed Sourcebopkanche se si
concentra in particolar modo sui metodi quantitatv presenta come una trattazione

teorica dei differenti metodi e tecniche valutatfgelphi, focus group, expert pangls

pY

Come gia si e avuto modo di sottolineare, le glikalsed non rappresentano
'unico strumento metodologico a supporto della utaione diffuso dalla
Commissione. Svariata e corposa € la diffusionguddlance documents working
documentghe differenziano tra loro per aree tematicheiaictvolgono e per ciclo di
programmazione. Tali documenti, cosi come la g&dalsed, sono disponibili nel sito
ufficiale dell’'lUnione Europea nella sezione dedacalla valutazione.

5. La valutazione delle politiche di coesione indiia

In Italia la diffusione delle pratiche valutativeinprimi cicli di programmazione
strutturale e avvenuta in concomitanza con unaifgigtiva svolta nella politica
regionale, che ha avuto luogo, ed é andata evobsendel corso degli anni '90. Alla
dissoluzione della Prima Repubblica hanno fattaigegliverse innovazioni che hanno
avuto ricadute significative sullimpalcatura depalitica di coesione: si pensi a tal
proposito, come mette ben in evidenza Milio (201&l)introduzione dell’elezione

diretta dei sindaci, alle leggi Bassariihi al cambiamento paradigmatico che si &

3 Secondo White (2009) i sei principi fondamentadillal Theory based impact evaluatiospno:
lindividuazione della teoria del programma, la qoensione del contesto, I'anticipazione
dell'eterogeneita, la valutazione rigorosa dellatbp mediante il ricorso al controfattuale, unaoraga
analisi fattuale ed I'utilizzo dei metodi misti.

" Leggi 59/1997, 127/1997 (Bassanini bis), 191/1@ssanini ter), 50/1999 (Bassanini quarter).
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esplicitato nel passaggio da un approdomdownad unbottom-up alla considerevole
spinta comunitaria che tentava di allineare ilesis italiano alle disposizioni europee.

Il primo QCS in Italia ha coinciso con la fine dellervento straordinario, anni in
cui, come racconta Milio (2011), I'ltalia si mostiacapace di gestire le risorse
comunitarie e le stesse regioni, diventate protesg@mell’ambito della politica di
coesione, si mostrarono sprovviste di competenzguate. In Italia, la chiusura
dell'intervento straordinario favori un accrescinteni attenzione nei riguardi delle
politiche comunitarie ed “inizid” a diffondersi umercato della valutazione. Nello
stesso periodo venne rafforzato il ruolo dei Nuclevalutazione interni e creato un
Sistema nazionale di coordinamento (Naldini 2013).

I QCS 1989-1993, per lo sviluppo e 'adeguamentotsirale delle regioni italiane
in ritardo di svilupp®® obiettivo 1, includeva una sezione (sez. 4 ppXPekdicata al
monitoraggio ed alla valutazione. In tale sezioeé dbcumento veniva richiamato il
tipo di indicatori a cui si ricorre per il monit@gio e la valutazione degli interventi, il
cui compito di raccolta dei dati era demandato @nitati. Si tratta di indicatori
finanziari, che si riferiscono “agli impegni, ai gmmenti, alla programmazione
indicativa delle spese, alle modifiche apportate dbtazioni finanziarie e le previsioni
piu recenti di finanziamento delle operazioni” edicatori di realizzazione fisica e di
impatto; gli indicatori di realizzazione fisica dmxano fornire informazioni in grado di
“valutare il grado di realizzazione delle azioneyiste”, gli indicatori di impatto, invece
erano volti a “misurare il grado di realizzazioreglil obiettivi globali degli interventi

strutturali e dei loro effetti indotti a livello smeconomico”.

Nel documento sono richiamate anche le attivitaadlitazioneex anteedex post
gia definite da Regolamento comunitario. Quanta allutazioneex postsi legge che
essa e attuata a livello dei diversi interventiaddello di QSC “grazie ad un controllo
permanente delle azioni intraprese ed alla raca#tadati statistici che si rapportano
agli indicatori prescelti”. L'attivita di valutazie ex postva ad identificarsi quindi con
il “controllo” delle azioni e la raccolta di dastatistici, attivita quindi piu vicine al
monitoraggio, ed al controllo - la cui funzioneiditata al “verificare che le attivita

previste si sono svolte regolarmente” (Stame 20024) - che ad un’attivita di ricerca

> Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, MoliseglR, Sardegna, Sicilia.
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sociale applicata che mira alla comprensione dsécstia funzionando meglio e dove”,
allo scopo di suggerire cambiamenti (ib.).

La diffusione della valutazione nell’ambito dellalitica di coesione, per quanto
resa obbligatoria dai Regolamenti nel primo cidlgprgrammazione strutturale 1989-
1993, si scontra nei primi anni Novanta con un alidi “sostanziale disattenzione ai
requisiti e alle esigenze della valutazione”, pweehdo anche per il ciclo di
programmazione 1994-99 valutazioni “di scarsa odirétura, di nessuna utilita”
(Casavola, Tagle 2004, 96).

| primi elementi di innovazione si registrano peperiodo di programmazione
2000-2006. Come racconta Naldini (2013), in questii in Italia si rafforzarono i
Nuclei di valutazione interni e fu creato il Sisgemazionale di coordinamento. Nel
QCS® per le regioni italian€ dell’obiettivo 1, programmazione 2000-2006, sigeg
che “il Nucleo tecnico di valutazione e verificdJnita di valutazione, e gli altri Nuclei,
collaborano con le Autorita di Gestione per la igest tecnica delle attivita di
valutazione e assicurano un ruolo attivo nellaudiffine di competenze valutative nel
personale della Pubblica Amministrazione, con paldre riferimento a quello
impegnato nell’attuazione dei programmi cofinanzah i Fondi Strutturali” (p. 327).
Nella programmazione 2007-2013, nel Quadro Stratelyazionale (QSN) — finora
denominato Quadro Comunitario di Sostegno - viepeeso il ruolo del Piano di
valutazione (introdotto da Regolamento comunitargp)ale strumento entro cui
esplicitare le risorse, le attivita e la tempistiedla valutazione. Il documento sottolinea
la necessita di predisporre il Piano “in tempoeugll’avvio tempestivo delle attivita”,
integrandolo poi progressivamente a seconda deBegemze” (p. 266). Le
Amministrazioni sono chiamate a chiarire nei P@amiei documenti di programmazione
e nei loro atti integrativi “la dimensione e l'adilazione delle risorse dedicate alle
attivita di valutazione con attenzione alla lorongita in relazione agli specifici
obiettivi conoscitivi’ (ib.). Nel QSN c’é poi un faressante richiamo all'organizzazione
della valutazione che va impostata in modo da asmie: l'utilizzazione delle
valutazioni, la qualita dei processi valutativiintipendenza della valutazione e la

considerazione dei differenti punti di vista. Ebitre sottolineata la necessita di un

7% Si fa riferimento alla versione del documento aguta a seguito delle revisioni di meta periodo.
" Calabria, Campania, Basilicata, Puglia, Sarde§iwlja, Molise (sostegno transitorio).
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approccio partecipato per la costruzione delle dateali valutazione. Sono previsti poi
Gruppi di Pilotaggio $teering Group che fungeranno da guida delle valutazioni ed
interloquiranno sulle questioni metodologiche comalutatori. Altri meccanismi di
presidio della qualita della valutazione possorseesforniti da gruppi didvisor® e da

attivita di meta valutazione.

I QSN definisce inoltre in dettaglio un variegatentaglio di indicatori, che come
si legge nel documento, consentendo di “meglio rke=e e precisare le trasformazioni
ed i cambiamenti che le politiche intendono produrfp. 285) sono finalizzati a
restituire informazioni utili sull’evoluzione delootesto territoriale entro cui |l
programma opera, e di giudicare gli effetti delggeanma, congiuntamente ad altre
analisi. La definizione poi dargeta cui mirare nell’arco del ciclo di programmaziane
orientata alla riduzione dell'indeterminatezza elgiblitiche, al’aumento del grado di
responsabilizzazione di tutti i soggetti coinvahiel processo decisionale ed a una
tensione verso il risultato. La base di indicatescritti nel QSN trae origine dalla
banca dati degli indicatori regionali, per le pohe di sviluppo, avviata nella
programmazione 2000-2006, i cui indicatori sondi stéteriormente riorganizzati e
numericamente incrementati. Le batterie di indiggboeviste dal QSN si distinguono
sulla base del livello della politica regionalewa sono associati (il singolo progetto, il
programma 0 una sua componente), dellamministmazi@sponsabile per la loro
individuazione ed il successivo calcolo, del gratigrossimita di cid che misurano
rispetto agli interventi posti in essere, dellaléunzione ed utilizzo. Nello specifico, il
QSN distingue: indicatori di realizzazione dei petif® (previsti dal Sistema di
monitoraggio unificato 2007-2013), indicatori camié nelle tavole di osservazione
delle priorita del QSN, indicatori per monitoratinpatto del QSN sulle emissioni di
gas ad effetto serra, indicatori che fissano tredju@muni per diverse aggregazioni di
territori, indicatori per il Mezzogiorno collegati meccanismo di incentivazione degli

obiettivi di servizio (negli ambiti istruzione, s&zi di cura per l'infanzia e gli anziani,

|| gruppo di advisor, al contrario delloSteering Groupche & costituito dall’lamministrazione, viene
costituito dal valutatore che si costituisce, casiambito di discussione libero sulle scelte clshiamato

a fare durante la valutazione. Non ha funzioni falirzate ed opera su base volontaria” (Orientamento
Piani di Valutazione 2008, 15).

"Gli indicatori di realizzazione fanno riferimentbpodotto delle attivita svolte nel’ambito delqgyetto.

Per ciascun progetto vanno indicati due indicatoviticatori occupazionali, che misurano il volume
dell'occupazione creata e/o attivata, ed indicafawici che misurano il volume dei prodotti/servizi
realizzati/erogati (www.dps.mef.gov.it).
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gestione dei rifiuti urbani e servizio idrico intap), indicatori di programma (di
realizzazione, risultato e impatto) che hanno malfia di misurare fenomeni collegati
agli interventi previsti dai programmi finanziaald=AS (Fondo aree sottosviluppate) o
dai Fondi Strutturali (il calcolo di tali indicaioe di responsabilita delle singole
Autorita di Gestione) €ore indicatorsrichiesti dalla Commissione per la misurazione
dei fenomeni associati ai programmi finanziati d&ESR (www.dps.mef.gov.it).
L’articolazione dei differenti tipi di indicatorirpvisti per la programmazione 2007-
2013 pud essere letta come una marcata propensai@de misurazione e
rendicontazione, ed anticipa in qualche modo, uadiqolare attenzione ai risultati
dellapolicy, che trovera sua massima espressione negli assariti entro cui si & stata

costruita I'attuale programmazione 2014-2020.

Rispetto alle questioni ambientali, le attivita ldeVAS, attivita a sostegno della
programmazione prevista dalla Direttiva 2001/42/G&no integrate nel processo di

valutazioneex antedei programmi assoggettabili alle disposizionial&lirettiva.

Risalgono inoltre a questo periodo la riforma amstiativa (D.Lgs. 150/2009 —
Riforma Brunetta), in materia di ottimizzazione daloro pubblico, di efficienza e
trasparenza della Pubblica Amministrazione chedemndafforzare gli orientamenti gia
esistenti verso i risultati (Naldinet al 2011) e il D.Lgs. 253/2010 “Codice
dellAmministrazione digitale” che si sono svilugpantro una piu generale visione
comune di ridefinizione del rapporto tra processargnistrativo e logica di azione

amministrativa.

In tale periodo tuttavia, in materia di valutaziaman si segnalano evidenti segnali
di discontinuita rispetto al passato, fatta ecasziper un ampliamento dei margini di
discrezionalita riconosciuto alle amministraziamdli, chiamate alla redazione di Piani
di valutazione, entro cui dettagliare il piano ddlttivita da realizzare in relazione alle
specifiche esigenze territoriali, che pero non raptto un significativo miglioramento
delle attivita realizzate (Naldiret al 2011). Le indubbie criticita messe in risalto da
Barca (2009), legate alle finalita opache dellatjgal di coesione, alla molteplicita delle
priorita sulle quali intervenire, ad un utilizzo liéerisorse non sempre efficace, a
problemi metodologici legati all’'uso di indicataialla eccessiva enfasi sugli aspetti di
rendicontazione economica, ben si adattano anatesalitaliano.
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Da un punto di vista sostanziale, nel nostro paesege sottolineato da Fiorillet al
(2014) in uno studio sull’evoluzione della valutze nella programmazione 2007-2013
in Europa ed in ltalia, le norme poco vincolasbntenute nei documenti comunitari,
hanno favorito un ruolo debole della valutazioneuadicorso irregolare a tale attivita.
Gli autori hanno definito una serie di elementi aditicita che hanno inciso sulla
diffusione e qualita della valutazione: I'ambienistituzionale sfavorevole, il
coordinamento debole a livello nazionale e di P®passa qualita dei processi di
realizzazione delle valutazioni, la mancanza di disaussione pubblica e sistematica
dei risultati e delle raccomandazioni delle validaz Essenzialmente le disposizioni
comunitarie, nel non definire chiaramente la tetngase le funzioni demandate ai
differenti esercizi valutativi hanno indotto un manismo che “incrementa la liberta di
scelta delle amministrazioni sulle valutazioni dandurre e, in corrispondenza, ne
aumenta anche le responsabilita” (Orientamentoi Riavalutazione 2008, 2). Non
sempre tuttavia le amministrazioni sono state tdte@fla valutazione, o in possesso
delle competenze adeguate, cosi come probabilmentesempre € esistito uno scambio
agevole di informazioni con il Sistema Nazionale Yalutazione, sfruttando
adeguatamente l'offerta di “orientamento sull’ongaazione e sui processi di
valutazione e auto-valutazione, sui piani di vaigae e sulla disseminazione dei
risultati attraverso incontri, dibattiti, produzerdi documenti” o il supporto “alla
definizione, revisione ed attuazione dei Piani dilutazione” (Quadro Strategico
Nazionale 2007-2013, 268).

Nel documento di indirizzo per il ciclo di prograramone 2014- 2020 “Metodi e
obiettivi per un uso efficace dei Fondi comuni20i14-2028”, predisposto dall'allora
Ministro per la Coesione Territoriale, F. Barca, nel successivo Accordo di
Partenariato, si sottolinea la necessita di inkestella promozione della diffusione e
accessibilitd delle attivita valutative realizzaenel rafforzamento delle competenze
delle amministrazioni responsabili del coordinamemt della gestione dei Fondi
Strutturali. L'attenzione é riservata alla necasdit promuovere il miglioramento del

sistema di monitoraggio degli interventi, in vistauna piu specifica definizione di

8 Nel documento “Metodi e obiettivi” sono propostette innovazioni di metodo che attengono a:
risultati attesi, azioni, tempi previsti e sorvagjli apertura e trasparenza delle informazionitgpariato
mobilitato, valutazione di impatto. Il documentachiama inoltre tre opzioni strategiche relative a
Mezzogiorno, citta ed Aree interne. In linea comiéntamento ai risultati nel documento si legge ghe
“I'esplicitazione dei risultati attesi orienterafdcus della valutazione di impatto, qualunqueilsimetodo
adottato” (pag.8).
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indicatori, target e obiettivi da raggiungere, nonché di sostenereeklizzazione,
indipendentemente dal metodo adottato, di valumziell'efficacia degli interventi.
Sono altresi ribaditi gli impegni circa la defirome di Piani organici di valutazione
(unitari e/o tematici), tarati sulle esigenze caiibge delle amministrazioni competenti,

sul tipo di informazioni esistenti e sull'entitdldeisorse disponibili.
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4. Valutazione e programmazione a livello locale

1. La programmazione a livello locale

L’'analisi della documentazione empirica restitui& corso del capitolo si compone
di riflessioni scaturite dall'analisi dei documemtinel corso di un intenso lavoro di
campo infra introduzione¥* nel quale si sono coniugate interviste semi sirate a

testimoni privilegiati e osservazione strutturata.

In queste pagine ci si focalizza sul ruolo chegigda valutazione nell’ambito della
programmazione strutturale finanziata dal FESR imm@ania, nella nuova
programmazione 2014-2020, e sulle principali dineamisstrettamente interconnesse
all'attivita valutativa individuate nel corso deMoro empirico, con il fine di mettere in
rilievo “i fatti della decisione” entro cui la pregmmazione ha preso forma a livello
locale. Il programma operativo regionale finanziatal FESR? & uno strumento
implementativo delle politiche di coesione ed € atramento che nasce e si sviluppa in
una logica processuale tipica del modello del cdilana politica pubblica. In questo
lavoro la fase decisionale — e le modalita di veeto della valutazione entro di essa —

rappresentano il cuore delle riflessioni di segsitduppate.

81| lavoro sul campo ha avuto inizio nel novembré 2@12 e si & concluso nel gennaio del 2015. Tale
lavoro e di fatto andato a coincidere con la peenan in Azienda. Tuttavia, anche se le attivita in
azienda si sono concluse nel febbraio 2015, il ndésebbraio 2015 ¢ stato dedicato esclusivamelde a
stesura della tesi, a differenza dei mesi precedimante i quali al lavoro di stesura tesi si sono
coniugate attivita di supporto alle attivita azielhde di costruzione della documentazione empirica
funzionali al lavoro di ricerca.

#Nel corso del capitolo quando verra citato il P@Rza specificarne il fondo di finanziamento si e
riferirsi al POR FESR.
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In Campania i lavori di programmazione strutturBEESR, nella programmazione
2014-2020 si sono avviati ufficialmente attravet§dentificazione del Gruppo di
Programmaziorfé (GdP) previsto dalla DGR n. 142 del 27/05/201% welibera ha
avviato liter amministrativo per la definizione degli strumedii programmazione
comunitaria, ha istituito un GdP che sovraintendedle attivita di programmazione, ha
affidato al Nucleo di Valutazione e Verifica dedfivestimenti Pubblici (NVVIP)
I'attivita di valutazioneex antedella programmazione dei Fondi Strutturali 20122@
all’Autorita Ambientale, I'attivita di Valutazionédmbientale Strategica. In tal senso
quindi il POR entra nell'agenda istituzionale |lecattraverso tale Delibera che avvia

formalmente i lavori entro cui il processo decisienprende forma.

Esito del lavoro di concertazione entro la segi@t&cnica — che si compone della
Programmazione Unitaria, di un rappresentante geumea delle Autorita di Gestione,
di due componenti del Nucleo di Valutazione, di rappresentante dell’Autorita
ambientale eratione materige dai Capi Dipartimento o da un loro delegato tagasla
produzione del Documento Strategico Regionale (D&8R) pud essere considerato il
primo documento di programmazione a partire dalegeaé proceduto alla stesura dei
differenti documenti che hanno anticipato I'invielPOR del 29 dicembre 2014 alla
Commission&. Gli attori quindi che hanno preso parte a quistale fase dei lavori
sono il Gruppo di Programmazione, da una parte, gegreteria tecnica, dall’altra. La
Programmazione Unitaria - che ha assolto il rudlacabrdinamento del Gruppo di
Programmazione - pu0 essere considerata in pagpeessione della politica dal

momento che al suo vertice & collocato il Capo dbiGettd®. L'Autorita di Gestione

8Fanno parte del GdP: il Responsabile della Prograzione Unitaria, o un suo delegato, che assolve
alla funzione di coordinamento, il Capodipartimepty la programmazione e lo sviluppo economico, le
Autorita di Gestione del POR FESR, FSE e FEASR 20003, il Direttore del Nucleo di Valutazione e
I’Autorita Ambientale.

#Contestualmente alla consegna del presente lavararzo 2015 - si era in attesa delle osservazioni
della Commissione in vista della futura approvaegidel programma operativo regionale.

¥Da un punto di vista organizzativo, la Regione Canig & organizzata gerarchicamente come segue: 1)
Presidente, 2) Giunta, 3) Capo di Gabinetto, 4)aRimenti, 5) Direzioni Generali, 6) Uffici spedial)
Strutture di Staff, 8) Unita operative dirigenzjal) Funzionari. La nuova riarticolazione regionale
avvenuta nel corso della presidenza Caldoro, heigtoel'articolazione della regione in Dipartimersti
Direzioni. | Dipartimenti sono cinque 5 e raggruppdutte le direzioni generali (ex aree generéalix
ciascun Dipartimento & preposto un Capo Dipartimecihe da attuazione agli indirizzi del Presidente
della Giunta regionale, svolge funzioni di propois#, coordinamento, controllo e vigilanza nei confr
degli uffici del Dipartimento e di gestione delisarse umane, strumentali e finanziarie ad essbaie,
nonché di vigilanza e controllo degli enti e degiganismi di riferimento dipendenti dalla Regiondie
controllo analogo sulle societa in house di rifemo” (Art. 7 Regolamento regionale 12/2011). Igcia
Dipartimenti sono: Dipartimento della programmazandello sviluppo economico, Dipartimento della
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(AdG) rappresenta il vertice amministrativo a cuipbolitico fa riferimento per
I'attuazione, la programmazione e gestione dei qanogni, ed € l'attore a cui €
demandata la responsabilita delle valutazieri ante e in itinere. Il Nucleo di
Valutazione ha un ruolo trasversale; I’Autorita Aeritale ha un ruolo indipendente a
latere della Programmazione Unitaria (PU). Nellatipa, sin da questa primissima fase
dei lavori, ai fini della redazione del primo docemo di programmazione (DSR) cio
che e apparso evidente e una suddivisione dei tmaogli attori impegnati nelle attivita
di programmazione: centro decisionale che va adhtiiitearsi nel GdP e tecnici
impegnati nei lavori di cui si compone la segretdecnica. La segreteria tecnica e
quindi il braccio operativo di esecuzione di quamémiva deciso dall’alto in sede al
GdP ed anche l'attore che aggiornava di volta itayguanto nella pratica avveniva nei

lavori di programmazione, lo stesso GdP.

Quanto al contenuto del Documento Strategico Rediffh a partire dalle priorifd
di Europa 2020, sono individuate delle inizialiden di intervento intorno alle quali
sviluppare la strategia regionale: Campania innegatCampania verde e Campania
solidale. Nelllambito della linea di intervento “@@ania innovativa” sono richiamati
interventi nelllambito dell’innovazione e delle IGT della competitivita delle imprese
presenti nel tessuto produttivo regionale; “Camaawnerde” richiama interventi in
materia di risorse idriche, biodiversita e retelegizca, paesaggio e beni culturali, suolo
e rischi naturali, energia, trasporti sostenilifiuti e il tema della bonifica centrale per
la nostra regione. Nelllambito delle linee di intento di “Campania regione solidale”
riveste un ruolo cruciale, in linea con il decrigge n.158/2012 recante “Disposizioni
urgenti per promuovere lo sviluppo del Paese méelian piu alto livello di tutela della
salute” predisposto dall'allora Ministro alla sautBalduzzi, il tema della

salute e delle risorse naturali, Dipartimento dplhitiche territoriali, Dipartimento dellistruzite, della
ricerca, del lavoro, delle politiche culturali elldgpolitiche sociali, Dipartimento delle risorsednziarie,
umane e strumentali.

“Le direzioni generali sono strutture organizzato@mplesse di livello dirigenziale corrispondentiia
ambiti e alla politiche di intervento regionale. cfascuna direzione generale € preposto un direttore
generale, nominato dal Presidente della Giuntaredg previa deliberazione della Giunta medesite, ¢
svolge le funzioni di direzione e controllo dellaitd operative dirigenziali nelle quali si articola
direzione generale e i compiti di gestione delf®mnse umane, strumentali e finanziarie a essdaitri
attuando gli indirizzi del Presidente della Giurggionale e della Giunta medesima” (Art. 8 Regolatme
regionale 12/2011).

8E’ stato redatto un unico DSR sia per il FESR obeilpFSE.

8"Come richiamato nel primo capitolo, le priorita quinta la Strategia Europa 2020 attengono ad una
crescita che sia intelligente, sostenibile e inghus
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riorganizzazione della medicina territoriale, i\8er alla persona, I'occupazione e la
mobilita dei lavoratori, l'istruzione e la formamne. Il tema della qualita ed efficienza
della Pubblica Amministrazione attraverso il raflmmento della capacita
amministrativa, si colloca come trasversale a riadicro aree di intervento. Cruciali,
inoltre, le tematiche attinenti la citta, le Areggarne e le strategie di sviluppo locale di
tipo partecipativo e il prosieguo dei PIU Europa.

Tali priorita traslate a livello locale rappresamdadei macro contenitori tematici
entro cui sviluppare interventi che favoriscanomiglioramento della qualita della vita
della regione. Questo primo documento di progranmm&zsi colloca su un elevato
livello di generalita, dove a partire dalla ripragrmazion® del programma 2007-2013
che ha condotto all'adozione di un nuovo progranoparativo nel luglio del 2013,
sono stati ipotizzati dei primi interventi in camiita con il precedente ciclo di
programmazione. La scelta di lasciare che questardento nella sostanza rimanesse
ampio e generico, potrebbe essere letta come Uoataali rimandare scelte decisionali
nel tempo e attribuire quindi al documento stesmovalore quasi esclusivamente

simbolico finalizzato all’avvio dei lavori.

Gli stessi lavori di stesura del documento si sswituppati in un generale clima di
incertezza poiché al momento dei lavori di redaziolel DSR non era stato ancora
approvato il Quadro Finanziario Pluriennale 2012@0cosi come anche il pacchetto
legislativo sulla coesione, nonché tutti gli attiesecuzione/delegati che ne derivano
(Documento Strategico Regionale, Regione Campa0nis3).

Se dunque i lavori di stesura del DSR si sono pp#éti da giugno a ottobre 2013, la
successiva DGR n.527 del 9/12/2013 approva il decumassumendolo “quale schema
generale di orientamento per I'elaborazione deig@mmi operativi FESR, FSE,
FEASR, FEAMP 2014-2020" (p. 3), awvia i lavori dalutazioneex antee di

¥Nel corso della programmazione 2007-2013 in ltetia il fine di porre rimedio alle difficolta attiee

dei programmi operativi legate tanto a criticitangunturali che al mutato quadro governativo saates
approvate misure specifiche di accelerazione dglsa e l'adozione di un Piano di Azione e Coesione
(PAC). Nel corso del 2011 e stata quindi avviataintesa con la Commissione Europea, un‘azione di
accelerazione dell'attuazione dei programmi coftrethdai Fondi Strutturali 2007-2013 "sulla base d
quanto stabilito dalla Delibera CIPE 1/2011 e pahhente concordato nel Comitato Nazionale del
quadro Strategico Nazionale (riunione del 30 m&@tl) da tutte le Regioni, dalle Amministrazioni
centrali interessate e dal partenariato economicmatale” (Rapporto Annuale di Esecuzione FESR,
2012, Regione Campania, pag. 4). La rimodulazionantiaria dei programmi ha quindi indotto la
necessita di un'attivita di riprogrammazione degrammi operativi regionali.
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valutazione ambientale strategica in coerenza camtg definito dalla DGR 142/2013
e demanda al Gruppo di lavoro per la programmazifiiel-2020 I'elaborazione dei
documenti programmatici previsti da Regolamentsaki allo stesso dicembre 2013
I'approvazione del pacchetto dei Regolamenti comauini del Quadro Finanziario

Pluriennale e degli atti che ne derivano.

L’analisi del processo di programmazione a livédicale non puo prescindere dalla
considerazione congiunta del ruolo rivestito deelli di governo europeo e nazionale
in tale processo. Nella ricostruzione del procedsoisionale legato alla politica di
coesione a livello locale € possibile distinguena tase ascendente ed una discendente.
La fase ascendente va a coincidere con la defmezdei Regolamenti che stabiliscono
il framedi regole e parametri finanziari da seguire e dc&ssivo processo di traduzione
di tali dettami nei programmi nazionali e regionati questa fase sia gli Stati Membri
che i livelli di governo regionale cercano di falere le proprie posizioni dinanzi alla
Commissione. Nella fase discendente, durante faudtazione dei programmi e la loro
successiva implementazione, viene messo in attmranona volta un processo
negoziale tra Stati Membri, regioni e Commissiamed, quale si discute delle risorse di
cui si disporra, degli interventi da mettere in pamndella definizione degli interessi
coinvolti e quant’altro. In tal senso isolare il mento della decisione, a livello locale,
si presenta come un’attivita tutt'altro che sempldal momento che le scelte sono
continuamente riviste e riformulate (Profeti 20@6i)jla base di interessi non sempre

coincidenti.

La definizione dei lavori di programmazione a lleellocale va quindi ad
intrecciarsi con obblighi comunitari impartiti dB&egolamenti e con quanto di volta in
volta veniva definito a livello nazionale nellAadm di Partenariato. L’analisi dei
documenti ha ben messo in evidenza una peculidirgguesto ambito dpolicy. Se da
un punto di vista teorico lgovernancemultilivello fa da cornice all'intera impalcatura,
nella pratica le differenti versioni in bozza o wrisorie dei documenti del livello
comunitario e nazionale, dai quali discendono gpaomi operativi, sono documenti
trasmessi in parallelo ai lavori di redazione deigpammi che evolvono e si modificano
sulla base dei processi negoziali. In altre parske,l'osservazione della data di
approvazione finale tanto dei Regolamenti, che Algdbrdo di Partenariato, conferma

la natura multilivello secondo la quale dai docuth@omunitari discendono quelli

109



nazionali dai quali derivano i programmi operativglla pratica, I'analisi del processo
negoziale e dei differenti documenti che hanno gutato I'approvazione finale degli

stessi mette in evidenza che si tratta per lo piundprocesso parallelo entro cui va
indubbiamente rispettata una logica gerarchicadoee la data di approvazione finale
non mette in risalto la natura congiunta e pamlézitro cui il processo prende forma.
Lo schema esposto nella tabella che segue inteettenm in evidenza il parallelismo e
la complessita di tale processo che si nutre di eorposa e svariata produzione di

documenti.
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Tab. 4.1 | documenti comunitari e nazionali dellaggrammazione strutturale

10 apnle 2009

14 maggio 2012

Presentazione da

9 dicembre 2012
FPosition Paper

parte della
Commiszsione del

Cuadro Strategico
Comune

Gennaio 2013

Avvio del Trlogo: consultazione trilaterale
tra Commissione, Consigho Europeo e
Parlamento Europeo perl’approvazione dei
Begolamenti

30 gmiugno 2010 6 ottobre 2011
Rapporto Barca gHgn
- Strategia Proposta di
RAH .Egs:;dafora Europa 2020 Fegolament recant
eforme . disposizioni cormumni
Cohesion Policy”™
27 dicembre
2012 Gennaio
2013
Metodie 22 aprle 2013
obiettiviper Guidance Proposta modificata del
WM U50 document on
. exante Begolamento
&fficacedi . disposizioni cormmumi
Fondi evaluation
comunitari
2014-2020

9ugho 2013

Couniry Specific

Raccomandation

13 luglio
2013

Bozza
Accordo di
Partenanato

20 agosto 2013

Guidanceonax
ante
conditionalifies

Qaprle 2013
Bozza Accordo
di Partenarnato

“Werzioni in

22,253,24 aprle 2013 Incontriconla
Conumissione per discutere della bozza
dell’Accordo di Partenanato del 9 aprle 2013

corso dopera di
alcune sezioni™
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O dicembre 2013 10 dicembre 2013 17 dicembre 2013 14 gennaio

2014 13 febbraio Marzo 2014
Bozza Accordo di Guidance on ex Approvazione pacchetto 2014 o
Partenariato ante dei Regolamentiper i ] Approvazione ] | Osserv azlomm della
(imviata alla conditionalities Fondi Strutturali e Codice di Guidance on Commissione
Commissione) CQuadro Finanzano condotta peril ex anie sull’ AdP

Pluriennale partenariato conditionalit
ies
Tapnle 2014

Bozza Accordo
di Partenariato

22 aprile 2014

22 lglio 2014

MNuowvo invio
dell’Accordo di

Successive modifiche
apportate all’ Accordo

di Partenariato sino a

Trasmissione dell’ Accordo cetternbre 2014

di Partenariato alla
Commuissione

Partenanato alla
Commuissione

(Integrazione e

recepimento delle
osservaziomni della

Commuissione nel
documentol

Ottobre 2014

Approvazione dell’ Accordo di
Partenanato da parte della Commissione

Fonte: ns. elaborazione predisposta nell’ambittedstivita pressdleridiana ltalia
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Rispetto ai lavori di programmazione locale, i meshe sono seguiti
allapprovazione del DSR, e all'invio della bozzaAtcordo di Partenariafd del 9
dicembre 2013 alla Commissione, si sono caratiiizger un intenso lavoro di
concertazione tra il DPS (livello centrale), la Reg Campania e le regioni tuttecon
il fine di operare tanto una selezione di quantmppsto dal DPS, che una rilettura e
proposte di modifica da parte delle varie ammia@tni regionali dello schema
presentato nell’Accordo di Partenariato che, sirda, si dotava di allegati — nel corso
dei vari aggiornamenti del documenti tali allegatsono via via arricchiti — contenenti
una esplicitazione per ogni obiettivo tematicoisgliltati attesi, azioni da intraprendere,
una specificazione rispetto all'implementazione’deione attraverso i PON o i POR
ed il fondo di finanziamento. In Regione Campamayista di una serie di incontri con
il DPS, sono state predisposte delle revisioniermini di modifiche o di integrazioni
alla schematizzazione proposta dal livello centr@len il fine di mantenere una
continuitd con la programmazione 2007-2013 sulléesdi interventi che andranno a
cavallo tra le due programmazioni, ma anche dirgaeala coerenza con le “scelte
strategiche” individuate nel DSR. In vista deglcontri con il DPS, tale lavoro, in
Regione Campania, € stato svolto dalle AdG in cdaceon la Programmazione
Unitaria secondo dei criteri di coerenza e logiditacelta in una prima fase e attraverso
la condivisione di tali materiali con i vari refetedegli obiettivi tematici, solo in una
seconda fase. Parallelo a questo lavoro e stateedaccondivisione con i Dirigenti di
area dell'articolato schema sulle condizionalifdudio dalla Commissione a cui le varie

amministrazioni erano chiamate ad adeguarsi.

Tuttavia, anche se nel corso di diversi incontrinfali, avvenuti a livello locale,
I’Accordo di Partenariato € stato piu volte definifome la somma orizzontale di tutti i

programmi operativi regionali, perché esito di ungesso di negoziazione tra livello

#Successivamente alla pubblicazione del documentetéM e obiettivi per un uso efficace dei Fondi
comunitari 2014-2020” sono stati istituiti quattewoli tecnici di confronto partenariale, uno pgnana
delle quattro “missioni” individuate nel documeritdetodi ed obiettivi”, che dal febbraio 2013 hanno
lavorato alla definizione dell’Accordo di Partersa: “Lavoro, competitivita dei sistemi produttiei
innovazione”, “Valorizzazione, gestione e tuteldl’dmbiente”, “Qualita della vita e inclusione satg”,
“Istruzione, formazione e competenze”. Ai lavorii deari tavoli tecnici hanno preso parte le
Amministrazioni centrali, le Regioni e le Associ@zi rappresentative degli Enti locali, il parteadoi
economico-sociale (www.dps.tesoro.it).

sicilia, Calabria, Basilicata, Puglia e Campaigatrano nelle regioni meno sviluppate (PIL proitap
<75% della media UE a 27); Sardegna, Abruzzo e Malisntrano nelle regioni in transizione (PIL pro
capite >75% e <90% dalla media UE a 27); le restanti ragitaliane rientrano nelle regioni piu
sviluppate (PIL pro capite90% della media UE a 27).
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centrale nazionale e le regioni tutte, come mettesialto uno dei testimoni privilegiati
ascoltati:

Nel processo di programmazione avvenuto tra il [BR& regioni tutte (non & solo il Caso
Campania),**quello che sembrerebbe a primo avviso un processaizzontale di

partecipazione in realta & stato un incontro-scomb tra visioni cognitive
completamente differentj le une da parte delle regioni, le altre da pdeleDPS. Alla fine

€ avvenuto che quelle regioni che sono state pgrado di forzare la mano su aspetti che
riguardavano loro in maniera particolare hanno @towell’ambito della costruzione del
DPS un posto e le loro azioni sono andate in qeatcbdo avanti, quelle regioni che hanno
avuto meno forza in questo senso sono state mesge n considerazione. Alla fine
'imporre da parte del DPS le categorie di openaizite azioni ...E’ come se loro
avessero imposto una loro visione cognitiva di comelovra andare questa
programmazione 2014-2020...] E’ stato un processo sicuramente aperto g tlate tutti
hanno partecipato dove per0 il ruolo di ogni regi@nstato sviluppato in modo diverso a
seconda della forza dell’attore sia rispetto al su@o pubblico, istituzionale e politico ma
anche della sua capacita tecnica, cognitiva delieatiche che si mettevano in campo e
quindi I'opportunita di partecipare & stata datatd ma poi ognuno I'ha colta rispetto alla
propria capacita cognitiva e di muovere risorsecsignitive che materiali (persone che ci
hanno lavorato etc.) (Intervistato 6).

Nel corso dellosservazione strutturata delle mnidi lavoro € emerso che per
guanto non siano mancati momenti di concertazicad tivello nazionale e il livello
regionale, i riscontri pervenuti alla nostra regipma parte del livello nazionale,
rispetto ai lavori di definizione di azioni e ritai attesi, non hanno sempre

soddisfatto le aspettative regionali in terminrafifronti sugli interrogativi posti.

Tendenzialmente quindi le peculiarita di tale psste di concertazione si
intrecciano a due ordini di questioni: non tuttedgioni hanno avuto medesimi spazi di
manovra e in secondo luogo le regioni tutte si sawoontrate con uno schema
standardizzato entro cui adottare le proprie sqaibgrammatiche: scelta delle priorita
sulla base di quelle definite dalla Commissione Regolamenti specifici dei fondi,
scelta dei risultati attesi (di fatto andati a oiilere con gli obiettivi specifici), delle
azioni tra quelle proposte dal livello nazionaldi @lcuni indicatori di cui si avra modo

di raccontare nel corso del capitolo.

A fare da sfondo a tali questioni & stato poi umollamento dei tempi di

programmazione — i tempi di invio dei programmiinaali e regionali sono correlati ai

% Data la corposita dei testi di interviste e detwtoenti richiamati, nel corso del capitolo si elscei
evidenziarne in grassetto i passaggi cruciali.
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tempi di trasmissione dei documenti nazionali e womari — tra quanto si ipotizzava
inizialmente sulla base di un iniziale studio diagto definito da Regolamento

(1303/2013) e quanto nella pratica & avvenuto.

Tab. 4.2 | tempi del negoziato secondo unar@iformulazione teorica

Il processo negoziale Laqualificazione Scadenze

temporale
(definita da Regolamento)

Mcembre
2013
Novembr

Ottobre

Aprile
2013
Luglio
2014
Apgosto
2014
2014
2014

Approvazione Quadro Finanziario pluriennale

Approvazione pacchetto legislativo

Adozione QSC

(in allegato al Reg. Disp. Comuni)

Trasmissione AdP Entro 4 mesi dall’entratain
vigore del Reg. Disp.
Comuni

Trasmissione PO Al massimo enfro 3 mesi
dall’AdP

Formulazione delle Entro tre mesi dalla

osservazion della CE presentazione

sull Accordo

Decisione CE di adozione | Entro quatiro mesi dalla

AdP presentazione
Formulazione delle Entro re mesi dalla
osservazioni della CEsul | presentazione

PO

Decisione CE di adozione | Enfro quatiro mesi dalla
0 presentazione

Fonte: ns. elaborazione su documenti di lakdeoidiana Italia.

Nella pratica tale prima formulazione teorica étssteompletamente disattesa. I
negoziato informale tra I'ltalia e la CE ha rich@slei tempi piu lunghi rispetto a
guanto inizialmente ipotizzato: le informazionionfnali da parte della Commissione
sulla bozza di Accordo di Partenariato trasmesto @E il 9 dicembre 2013 sono
pervenute a marzo 2014, quando la Commissioneuvigtane proprie considerazioni al
livello centrale con piu di trecentocinquanta osgaeioni il cui contenuto era
ampiamente diversificato: mancanza di una chiarinidmne di una strategia
nazionale, mancanza di chiarezza rispetto ai &sule agli obiettivi, risultati
ampiamente generalisti, poca chiarezza rispettadaiinpimento delle condizionalitx
ante e quant’altro. Pur senza entrare nel merito dii @gmgola osservazione, cio che

sembrerebbe emergere con chiarezza é che la pooéudi un cosi elevato numero di
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osservazioni denota in un certo senso una manainzarispondenza tra indicazioni

comunitarie e recepimento delle stesse a livelloamale.

Recepite le osservazioni della Commissione, allessiope di dicembre 2013 é
seguita una nuova versione dell’AdP trasmessaCGilamissione ad aprile, alla quale
sono seguite una serie di osservazioni da parta @@mmissione che sono state
recepite ed integrate nella versione del documgatmesso a luglio. Tuttavia lo stesso
documento da luglio a settembre ha subito ulteatire modifiche ed integrazioni che
non hanno permesso di avere una versione defird@alocumento a luglio, ma solo

nel successivo ottobre 2014.

A fare da scenario a tale incertezza hanno induidnde inciso la crisi
internazionale, le elezioni europee del 2014, edivMinistri della Coesione susseguiti

nel nostro paese a partire dal lavoro avviato elalMinistro Barca.

A livello nazionale si sono definite le priorita icoerenza con le indicazioni della
Commissione e della Strategia Europa 2020, poionbsstate delle modifiche anche a
seconda dei Ministri che si sono susseguiti, inrstpuaegoziato ne sono cambiati fpema
Barca, poi Trigilia, poi Delrio e sicuramente ognuiw ha nel rapporto anche con le
regioni determinato dei lievi cambiamenti anche deensibilita rispetto al negoziatoll
fatto che questo negoziato abbia visto protagodisgrsi (attori) di coordinamento € stata
una caratteristica che nel passato non c’era @teta).

Questa fase di programmazione al contrario delle mcedenti & stata una fase molto
agitata, molto movimentata, non ha seguito un pereeo ordinario perché siamo
incappati nel pieno della crisi economica interoaale partita nel 2008 negli Stati Uniti,
nel 2010-2011 ha cominciato a far sentire gli éffatmaniera molto forte anche nel nostro
paese e in particolare nel Meridione e in CampaQiaesto ha comportato una serie di
interventi e addirittura un avvio di rimodulaziodei programmi per cui gia nel 2013 c'e
stato un intervento del Governo comunque in accooioBruxelles (Int. 11).

2. Le peculiarita del caso Campania

Nel quadro appena delineato i lavori di programmeei in Campania sono
proseguiti in un generale clima caratterizzato 'idakrtezza circa le allocazioni
finanziarie del programma, e in particolar modolladeuota di cofinanziamento

nazionale.
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Con il fine di mettere in risalto 'andamento preseale di costruzione del
programma, grazie alla documentazione empiricaisitguho individuato tre fasi entro

cui la programmazione a livello locale si e dispig

- La fase di avvioche coincide con la redazione del DSR e dei ssgoges
documenti preliminare e di sintesi;

- lafase della formulazionehe include i lavori di redazione del programma ch
hanno condotto alla versione trasmessa a lugli@d 2@ili successivi lavori che
hanno seguito tale invio;

- lafase della formalizzazione decisiona&lee si € conclusa con la trasmissione

del programma il 29 dicembre 2014.

Nel corso delldase di avvipsuccessivamente all’approvazione del DSR, la BRU h
comunicato al DPS la volonta di procedere a prograaperativi monofondo e con un
verbalé? interno all’'amministrazione regionale, il GAP tagitile 2014 ha affidato alle
Autorita di Gestione POR FESR 2007-2013 e POR F3®&/-2013 la redazione dei
programmi operativi. Nei mesi quindi successivi'aglprovazione del DSR si e
proceduto ai lavori in un clima di generale incezree circa quale attore nella pratica
sarebbe stato impegnato nei lavori di stesura maéteatel programma.

(La segreteria tecnica ha seguito i lavori) find&R, poi il Gruppo di lavoro, siccome il
lavoro di programmazione in una regione cosi graadeomplessa ..Si & data una
differente organizzazione internanel senso che il GdP nell'aprile del 2014 ha tipar
delle deleghe al suo interno attribuendo la steslgiaprogrammi allAdG mentre la
Programmazione Unitaria si € riservata dell’appndfmento di specifiche tematiche (Int.
8).

| documenti che sono seguiti al DSR sono il Documepreliminare di
programmazione del giugno 2014 e il Documento wliesi di luglio 2014. Nel primo
documento viene evidenziato come la Regione Carapg@ni3) “abbia condizionato il
prosieguo della programmazione alla ripresa defroato con il Governo in sede di
Conferenza Unificata [..] al fine di poter definigeripartizione delle risorse destinate al
territorio regionale”. Il Documento preliminarecglloca ancora una volta su un elevato
livello di generalita nel quale e proposta la sutkitbne degli OT in assi, e una prima

individuazione di priorita di investimento e risatit attesi da attivare nel programma

%2 Tale questione & ripresa dal Documento prelimidaprogrammazione POR FESR 2014-2020 della
Regione Campania di giugno 2014.
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operativo regionale. Piu articolata si presenteitalazione del Documento di sintesi,
anche se entrambi i documenti non sono redattinskecd templaté® previsto dalla
Commissione per la redazione dei programmi operatdue documenti rappresentano
infatti delle ipotesi di obiettivi tematici da atéire nella regione, priorita di investimento
e risultati attesi da finanziare nell’ambito delRGESR Campania 2014-2020, ma non
prefigurano una strutturazione definitiva del peogma stesso a causa “della
indeterminatezza (al momento della redazione deuhenti) del negoziato delle
risorse da allocare sul programma operativo” (Doenitm di sintesi, Regione Campania
2014, pag. 3).

Anche se il documento di sintesi si presenta pigpaso rispetto al precedente,
prevedendo un’articolazione in assi di interventoom solo la scelta degli obiettivi
tematici da attivare, una presentazione, non seloridultati attesi, ma anche delle
azioni ad essi corrispondenti, cio che appare ewde che i lavori di programmazione
dalla fase di avvio sono proseguiti senza una ah@definizione dell’'allocazione

finanziaria del programma rispetto alla quota diranziamento.

Questo processo € iniziato con la considerazione Ideofinanziamento al 50%
mantenendoci su quella che era I'esperienza detigr@ammazione precedente, i primi
problemi su questa determinazione delle risorse sowenuti forse a novembre 2013, nel
senso chaon c’é stata una comunicazione aperta e diretta iquesto senso nonostante
noi abbiamo seguito tutti i tavoli con il Governo entrale, perd non c'é stata mai una
comunicazione sin dall'inizio “guardate noi abbiamdeciso che questo sara |l
cofinanziamento della quota POR ai PON e questisanfinanziamento nazionale”: non
se n'e parlato. Quindi noi ne abbiamo avuto sent@rgrima volta a novembre del 2013
quando sulla base delle loro allocazioni nelle iqeiadlavano solo I'allocazione delle risorse
UE, quindi non anche con il cofinanziamento, pe@ dp quella composizione capivamo
che la nostra quota di cofinanziamento dei PON cBRegione Campania andava al 40,7%,
una cosa del generkee altre regioni avevano una quota di cofinanziameio molto piu
bassa, questo ci ha cominciato a far capire che c¢& qualcosa che dovevamo
rivalutare, perd ripeto comunque noi avevamo sempree solo documenti che
individuavano il finanziamento europeo, la quota UE quindi non si parlava proprio
del cofinanziamento Si & cominciato a parlare di un cofinanziamentwbpbile al 25%
credo poco prima, ma veramente prima dell'invio gpleigrammi a luglio perd non c'é mai
stata una formalizzazione di questa volonta (Int. 7

Tuttavia se nel corso del Tavolo di Partenaffath giugno 2104 era emersa la

difficolta di uno scambio agevole di informaziora i vari attori impegnati nel processo

% | programmi operativi sono redatti secondo il mimdefinito dal Regolamento comunitario 288/2014.
% Gli incontri nel corso del Tavolo di partenariathe si sviluppano in una logica di concertaziaae t
soggetti istituzionali e parti sociali, rappres@mtadei momenti di condivisone tra organizzaziong ch
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di programmazione, tale per cui i vari attori prés@l Tavolo si dichiaravano ignari
della strategia sottesa al programma, il Documelntsintesi placa tale perplessita al
punto che il successivo incontro del Tavolo di ilmgR014 si conclude con
I'acquisizione del parere positivo del Tavolo satdmento in vista del caricamento del
programma il 22 luglio 2014. L'osservazione sul pamel corso di questi incontri
permette di avanzare l'ipotesi che le iniziali peggita vengono superate, sia perché
nella pratica il documento di sintesi contiene éndegli elementi che contribuiscono
maggiormente a delineare la strategia regionalpetis al primo documento
preliminare, sia perché esiste una consapevoleandivisa tra gli attori regionali
rispetto al fatto che il processo debba evolveta farraginosita del processo non é
causata da criticita regionali.

Il processo 2014-2020 é stato molto farraginodo..] C'era il negoziato tra le regioni e il

Governo centrale perché anche I'Accordo di Partet@me stato sofferto, doloroso e quindi

ha avuto delle ripercussioni anche a livello reglen Non & stata una programmazione

ordinata come le precedenti [..Je stato un disordine, non dovuto alle regionic'e

stato a livello centrale Ci sono stati diversi cambiamenti a livello centrad di

impostazione anche, prima il documento di Barca, poi Barca 'seamdato ed & venuta

un'altra persona, poi ne €& venuta un'altra, tutj@este cose hanno creato

disorientamentq, le regioni in questo non ne hanno colpa, anzm lgoesperienza che

avevano maturato avrebbero potuto fare sicuramemiko meglio, sono stati un po’
imbrigliati in questa impostazione (Int. 10).

associano i soggetti della filiera istituzionake prganizzazioni sindacali, le associazioni di gati& e del
movimento cooperativo (ambiente, pari opportungieiyato sociale) che si basano sia sulla effettiva
rappresentativita di tali soggetti che sulla pienadivisione dei contenuti di un Protocollo di se€'per
I'attuazione della programmazione regionale uritafi07-2013 e 2014-2020".
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Tab. 4.3 Le fasi di programmazione a livello locale

Maggio 2013 (Gugno-ottobre Dicambsz
DGR 1422013 Radariona dal 013 Comelo 2014
Documento Statszico e comunicazions mgienale di |
Istituziona Gruppo di . Approvazions sdozions programeni
Pagionals (DER) iR :
Progr=mmarions monofonds
i:‘i) sania DER 527/2013
Apila 2014 12 aprile 2014-10-13 Invio da Givgno 2014 Giveze 2014
partz dal DRS dall'AdP =
Affidsmanto da part= Wotadsl Prasidants Caldoro all'On. Domento preliminss i
dal GdP &l AdG Definizions finanziaria Delrio (Sottosszratario alls Prasidanza I ]'::u? )
dall’alsbosazions dai provvizoria dagli importi dal Conziglio) b )
PO dastinati dlle regioni meno Funzienala dll'svvio ddllo
sviluppata seoping
. 22 Tuglio 2014 POR. bloccsto 12 dicembes 2014
11 lnglio 2014 N ; .
N L nodo Itz Trasmizsions del POF.
Diocumento di sintesi Caricamanto della prima dlla Commizsiona
; versions dal POR. FESR. 2014- o
Digcusso nal corso dal Tavolo di 2020in 5FC
Partemaristo dal 15 luglio 2014 /
Diicembee 2014

Faczpimento a livallo rzgionals della quota di
cofinanrismento dafinita dalls delibers CIPE dal 10
novembez 2014

Fonte: ns. elaborazione

In questo clima di generale incertezza si procedia formulazione del POR FESR
Campania 2014 fase della formulazione che viene trasmesso al nodo ltalia il 22
luglio 2014. L'incertezza circa le allocazioni fmaarie € strettamente interconnessa
alle scelte programmatiche locali definite anchHi&adase di quanto viene programmato
a livello nazionale. In altre parole, le azionidnziate attraverso i PON non necessitano
di essere finanziate anche dal programma regioad@ percentuale di risorse che
finanzia i PON determina le risorse attribuite &SR (la quota di Fondi Strutturali
attribuita alla Campania € ripartita in quota PQGidia quota nazionale sulla Campania e
guote FESR e FSE).
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C’era I'obbligo in base dell'invio dell’AdP il 22maile, le regioni il 22 luglio dovevano
immettere nei sistemi i Programmi, il 18 luglio stata la Delibera CIPE che individuava
le quote PON per tutte le regioni individuando i@imente la forbice che era stata
determinata tra il 30 e 38% per le regioni mendugypiate, invece in quella delibera CIPE
si definisce il 36,5% come quota dei POR da dedicar PON per le regioni meno
sviluppate, pero non si parla del cofinanziameatwora la questione era sempre legata su
guale quota dedicare ai PON, per cui noi costamé&mabbiamo dovuto lavorare con
mediamente 4 fogli di lavoro diverse, c’erano 4iopi il PON al 30%, al 36,5%, al 38% e
al 40% che era l'ipotesi loro. Questo considerasgimpre il cofinanziamento al %) Poi
anche questa parte via via ci sono stati altri inaatri ma € come se il Governo fosse
andato per conto suo quindi non ha dato ascolto naahe alla conferenza stato-regioni
(Int.7).

Contestualmente alla trasmissione del programmazlklglio:

A quel punto (il programma) si € bloccato (al noddtalia) perché c’é stata una diversa
interpretazione della procedura VAS da parte del DB e della regioneper cui il DPSha
ritenuto utile bloccare il programma in quanto avead proprio interno una serie di
informazioni finanziarie non in linea con I'Ad® non si era fatta chiarezza tra il livello

di cofinanziamento che avrebbe avuto il programma @ parte del livello nazionale In
secondo luogo, la procedura d'E.coping95 era stata soltanto avviata e loro invece
ritenevano doveva essere conclusaellambito della VAS e avviata in essere la
consultazione del rapporto ambientale. Questa gosadi ha determinato il blocco del
programma al nodo Italia e quindi non & stato poomwviato alla Commissione Europea
(Int. 6).

Se anche da un punto di vista formale il progranmmia era stato trasmesso alla
Commissione esso e stato tuttavia oggetto di una sk osservazioni tanto di tipo
formale che informale: la mancata trasmissionegdajramma alla Commissione infatti

non implica la mancata possibilita di commenti @ wmnento stesso.

Nonostante il programma fosse stato bloccato ci sorstate una serie di osservazioni
da parte del DPS e della Commissione sul programmia quanto ritenevano che |l
programma non fosse ancora maturo per essereanviah ancora ricevibile da parte
della CE per tutta una serie di informazioni dalato contenutistico, legate a quelle che
erano i vari collegamenti tra obiettivi specifisndicatori e azioni e dall’altro di tipo
strategico perché si riteneva che la descriziora ddrategia fosse in qualche modo
troppo sintetica da far comprendere cosa il prognareffettivamente potesse mettere in
campo in termini strategicDi conseguenza si sono avuti una serie di osservaai
informali da parte del DPS I'AdG ha anche incontrato con i suoi vari respadil il
DPS a Roma, si sono recepite una serie di coresigjlimodifiche che secondo il DPS e la
CE dovevano essere apportate al programma, questmtd agosto e nei primi di
settembre. Recepite queste informazioni il programpateva essere ulteriormente inviato
al DPS e quindi alla CE, si e atteso la fine dé#lae discopingdella valutazione
ambientale e I'elaborazione del rapporto ambierdgdiesua pubblicazione proprio perché
in questo modo c’era la possibilita di non avercb&do il programma al nodo Italia. Cosa

**Analisi preliminare finalizzata a definire i rifenenti concettuali e operativi attraverso i qualirae
elaborata la valutazione ambientale.
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€ accaduto pero: la fase siopingsi & chiusa nei primi giorni di settembre, entr@8
settembre il rapporto ambientale era preparata@dtato anche inviato in consultazione
pubblica non era perd ancora definitiva la questidel cofinanziamento e ci sono state a
livello politico una serie di consultazioni tradegione Campania, ma anche rispetto alle
altre regioni e il DPS, nelle more di quella cha & presentazione del nuovo AdP e
quindi 'AdP inviato il 22 luglio a settembre era gia comfetamente modificato per
cui anche il programma doveva recepire le modificheell’Accordo di Partenariato, e

nel modificare I'’AdP non si € modificato pero il ivello di finanziamento nazionale
per cui in qualche modo alla fine di novembre con’dpprovazione dellAdP e la
delibera CIPE che approvava il quadro di finanziamato dell’AdP si & definito che la
Regione Campania dovesse avere il 25% di cofinanmi@nto nazionalee le risorse
relative all’altro 25% sarebbero state messe sRiano di Azione nazionale 2014-2020.
Questa cosa ha comportato da parte della Regione @pania e dellAdg la
ridefinizione di tutti gli obiettivi specifici in virtu delle risorse che erano diminuite
(periodo ottobre- novembre) si sono accolte una serdi osservazioni che sono venute
dal partenariato economico e sociale e da una seri associazioni ambientaliste su
punti specifici, e si € rimodulato il programma inbase alle risorsgInt. 6).

Se nel caso della Regione Campania il blocco dejramma del 22 luglio e legato
a questioni di ordine contenutistico e finanzial&nostra regione tuttavia non é la sola
a sperimentare questa esperienza. Lo stesso testipnilegiato ascoltato, in merito al
blocco del programma del 22 luglio, racconta imfatt

Tutte e tre le regioni (Campania, Sicilia e Calaphanno inviato un programma al 50% e
non si & capito se c'é stato qualche malintequerché queste tre regioni erano uscite
dall'incontro da Delrio con questo accordo, ora sorapisce se non si sono capiti tra di
loro o cosa. Delrio ha poi inviato unaail dicendo: il cofinanziamento al 25%. Perd questi
tre programmi sono stati caricati tutti e tre cbodfinanziamento al 50% [...] (Il motivo
del cofinanziamento al 25% & motivato dal fatto gheste regioni) sono state tra le regioni
meno in grado di spendere nella programmazione-20Q3 (Int. 6).

Tendenzialmente quindi queste regioni sono statg@goniste di accordi non chiari
con il governo centrale, e si € verificata una misia tra quanto formalizzato nei
documenti e le decisioni adottate. La riduzioneladgjuota di cofinanziamento ha
permesso poi, per il restante 25%, di destinareisalrse ad un programma paralfélo
sullo stile del Piano Azione e Coesione. Le matiioai sottese alla difficolta di accordi
tra il livello nazionale e locale potrebbero essgate indotte:

E’ un gioco di forza, nel senso che la motivazioled Governo centrale € quella di una
performancedi queste regioni al di sotto delle aspettative][lo credo che sia

semplicemente un gioco di potere e la volonta in glche modo di centralizzare il piu
possibile in generale. Questa &€ una cosa che si € notatarsuavoli soprattutto con

% Nel corso dei lavori tale programma ha assunti®@@nominazioni, a riprova del’enorme complessita
terminologica che ha caratterizzato i lavori nelscodei quali per identificare il medesimo oggettm
sempre si era soliti fare ricorso alla medesimaezone: si € parlato infatti di programma parallelo
analogamente a Piano di Azione e Coesione cosi doRi@ano di Azione nazionale.
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I'attuale Governo, quello di tendere a centralizzartte le scelte e gia 'AdP €& un chiaro
specchio di questa volonta ma anche proprio lersesgperché stanno avocando a sé
moltissime risorse che noi ci auguriamo riescaspendere. [...] Il programma inviato su
SFC il 22 luglio non I'ha trasmesso in CE (il lii@lnazionale), I'ha bloccato perché
conteneva delle quote di allocazione che non ridgaeano le loro decisioni non
formalizzate ripeto. Loro avevano deciso ma sermandlizzarle in Conferenza Stato-
regioni; noi comungue ci siamo attestati sulla adoentazione formale che ci permetteva di
fare questo, ma questo, comunque € stata la giagiibne del Governo centrale per non
inviare i programmi alla CE che risultano ad oggéeste regioni tra le poche a non aver
inviati i programmi, ma in realta i programmi sostati inviati ma sono stati fermi al nodo
Italia per mesi (Int. 7).

L'ufficializzazione circa le allocazioni finanzi&ié avvenuta solo nel dicembre
2014, poco prima del definitivo invio del programimaerativo del 29 dicembre che va
ad identificarsi con la fase della formalizzaziorkecisionale dei lavori di
programmazione locale. In questa versione del progra sono state accolte ed
integrate le diverse modifiche apportate allAcapil Partenariato nella sua versione

definitiva:

La formalizzazione (delle allocazioni finanziarg&)avvenuta con questa bozza di delibera
CIPE che é circolata, noi I'abbiamo avuta il 5 ditee pero di fatto questa delibera risale
al 10 novembre, che ¢ stata poi validata dallaereniza stato-regioni il 12 e 13 novembre
[...] Questo cofinanziamento al 25% riguardera solo le igoni meno sviluppate e
neanche tutte, perché riguardera solo Sicilia, Calaia e Campania(int. 7).

Nella fase della programmazione 2007-2013 il cofsi@amento & 50% quota nazionale e
50% Europa, di questo 50% di quota nazionale 158tagregione e 35% Stato, nel corso
della attuazione di questo POR 2007-2013 il Govdracavocato a sé una parte del suo
35% che ¢ stato trasformato nel cosi detto PAC2(&, 3), cioé praticamente sono dei
programmi di azione e coesione che sono l'attuazimentralizzata e la spesa centralizzata
di quelle somme avocate e quindi sono state ripoialla regione con un patto con la
regione stessa. Ora la stessa operazione viena fatt partenza con la nuova
programmazione 2014-2020 per cui il Governo nomdiato piu finanziare il 50% ma solo

il 25%, per cui sarebbe 15% regione e solo 10% Guvyedutta la parte restante il Governo
non avrebbe voluto finanziarlta Regione si &€ opposta con il consenso del Tavalb
partenariato [...] a questo tipo di impostazione finbé il Governo non ha dato garanzie
che la quota sottratta al cofinanziamento viene coamque spesa in accordo con la
regione Campania sempre sul territorio della Campaia. A questo punto una volta
raggiunta questa intesa di massima la regione’appdggio, con il consenso del tavolo del
partenariato, ha inviato la versione definitivalaeluova programmazione a Bruxelles ed
ora siamo in attesa della contrattazione definitth@ spero entro maggio-giugno possa
definire in maniera definitiva la nuova programneems 2014-2020 (Int. 11).
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3. Le modalita di intervento della valutazioneex antenella programmazione FESR
2014-2020

Alla luce delle fasi in precedenza descritte, melspnte paragrafo ci si concentrera

sulle modalita di intervento della valutazione pecesso di programmazione locale.

Nella fase di avviole attivita di valutazione tendono ad identifigacen giudizi
espressi su documenti trasmessi e non con atiitdcerca integrate ai lavori di

programmazione:

(Lo) sfasamento nella scelta di quale poi dovessssere la quota di risorse da mettere
nel programma non ha consentito al’AdG di avviareun processo di collaborazione
parallelo con la VEXA per cui i valutatori in quella occasione sonoatiia definizione
gia avvenuta delle risorse, quindi hanno avuto diffecolta di valutazione del documento
perché in realta si era chiesto loro di iniziaresddutazione su una serie di documenti di
sintesi (Int. 6).

(I Nucleo) Inizialmente riteneva che non ci fosse un adeguateasferimento di tutta la
documentazione di volta in volta noi prima di avere un programma vero e proprio
abbiamo cominciato a mandare degli assi, poi abbifatio un documento di sintesi del
POR, anzi ancora prima il DSR, all'interno del lguéal GdP) c’era il Nucleo, quindi &
stato costruito con il Nucleo questo documentatesfiiao regionale che ha fissato appunto
queste tre tematiche principali (Campani innovatisade e solidale) all'interno delle quali
andare a strutturare la programmazione. In quedtzagione il Nucleo ha fatto anche la
propria analisi di contesto per OT e quindi in geas$o era presente sempre il Nuckero
questo gruppo di lavoro della segreteria tecnica Binterno del quale c’erano tutti alla
fine c’erano cosi tante persone che poi alla fineivientava dispersivo per cui noi
facevamo incontri interi pomeriggi dai quali non sene usciva con grandi informazioni,
quindi dopo un po’ avvicinatasi la necessita di singere sulla scrittura questi incontri

si sono sempre piu diradati e il Nucleo ci chiedeveostantemente un confronto che c’é
stato piu sullinvio della documentazione che neglincontri veri e propri perché
c’erano troppe persone, erano un po’ dispersivint. 7).

Novita di questo ciclo di programmazione e stataliffusione di piudraft (tre)
valutativi e non la redazione di un unico rapporédutativo correlato al programma

operativo. Nel seconddraft della Valutazionex ante(VEXA) si legge:

“L’attivita valutativa & stata svolta in un momentodinamico della programmazione in
modo da fornire elementi utili e tempestivi a suppalel processo di miglioramento del
programma. Il seconddraft € stato elaborato prendendo in considerazion@akttimento

di sintesi in bozza per discussione” (di segulocumento di sintesgatato 11 luglio 2014,
dal titolo: POR Campania FESR 2014-2020 — Programimavestimenti per lo sviluppo
regionale, posto alla base della discussione cBarlenariato Economico Sociale tenutasi
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in data 15 luglio 2014. A valle della riunione cdnPES (Partenariato Economico e
Sociale), in parallelo con il completamento delosgtodraft, € pervenuta al Nucleo in data
16 luglio (inviata al Nucleo tramiteemail d'ordine dellAdG FESR) una versione
aggiornata del programmBati i tempi limitati ed il fatto che la versione cl 16 luglio
non sia stata ancora discussa col PES, e stato memtito inalterato il testo della
valutazione gia predisposto sulla base ddbocumento di sintesimentre sono state
fornite solo considerazioni sintetiche sul document del 16 luglio contenute nel
paragrafo finale” (pag.4).

Cio quindi che appare evidente e che il secoddaft valutativo — trasmesso
successivamente al documento preliminare e un @idopo il documento di sintesi — e
stato costruito sulla base di documentazione atguee per cui ad un invio ritardato
della documentazione risulta difficile apportarie@enodifiche a quanto predisposto.

Nel corso dellafase di formulazionelel programma, successivamente alla prima
trasmissione del programma il 22 luglio, come ratat nel corso delle interviste tanto
dal programmatore (identificato nel ruolo dellAd@he dal valutatore (membro del
Nucleo di Valutazione e Verifica degli InvestimeRtibblici della Regione Campania),
prende forma un lavoro di maggiore sinergia tragpammatore e valutatore:

Il vero passaggio importante che c’e stato quah¥acario del Nucleo ha individuato due
persone che seguivano noi come FESR per la vadagazel documentdNel momento in
cui questa platea si € ridimensionata allora i anhamo cominciato a lavorare in modo
pit proficuo, allora c’é stato un contatto anche piu non foanalel senso che non
necessariamente doveva avvenire attraverso delie didrasmissione dei documenti ma
c’era anche uno scambiarsi mail con la documentaziga via prodotta. Questo ci & stato

di grande aiuto, sia a noi che a loro. Questossilleppato soprattutto dopo il 22 luglio, per
assurdo nella prima parte € avvenuto meno (Int. 7).

Cio che e emerso nel corso del lavoro e che inraogsso complesso come quello
analizzato in queste pagine, che si compone dipaneellizzazione delle azioni, nella
quale intervengono piu livelli di governo, piu ait@ procedure standardizzate da
seguire, un ruolo cruciale rispetto all'utilizzolldevalutazione nel processo decisionale
e rappresentato dalla riflessivita individuale degtori impegnati nei lavori e quindi
dall'identificazione “delle persone giuste”.

[...] Si & creata un'atmosfera molto bella, stimotafterché evidentemente c’'é stata la
possibilita, si sono incontrate le persone giustéNon le so dire. lo non ho mai avuto
problemi, ho sempre avuto questo approccio, pepohé&oglio dire non & che noi siamo i

valutatori e dobbiamo giudicare, soprattutto pearda riguarda i programmi, una cosa &
valutare i programmi, una cosa € valutare i pro¢iett 10)

[...] Abbiamo notato anche persone che hanno un atteggi@mto completamente
diverso, che hanno dei riferimenti completamente &ii e si sentono estranei da te tanto
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da giudicarti ma senza sapere qual € I'obiettivo comune, tweei supportare non ci devi
ostacolare. Ovviamente dipende anche dalla qudklle persone oltre che dal livello
curricolare, e quindi in questo senso ti dico clee abbiamo avuto inizialmente una
difficolta [...] Tra l'altro ci dicevano: “come facamo a valutare un programma senza
sapere qual e il cofinanziamento?” Ma non lo sappianeanche noi qual é |l
cofinanziamento [...Ruindi c’'é stato un primo momento che ... Non vogliaire una
rottura, ma proprio una difficolta proprio di comun icazione (tra programmatore e
valutatore). Poi per fortuna € cambiata... Diciamo l'atteggiamento nel senso che son
cambiate le persone; e quindi ci hanno messo adiatelle persone che hanno un
atteggiamento completamente diverso che € pitppa@to che non di giudizio diciamo, e
questo ti predispone anche diversamente nell'amregpoi quello che € ... In qualche
modo..perché sai che l'obiettivo € comune, ciodlqu migliorare il programma per dire
... E non quello di dire tu non sei capace e invecd i.. (Int. 7)

A partire quindi da questa seconda fase, in cuossipile identificare il ricorso
della valutazione entro il processo decisionalellanesuccessivafase della
formalizzazione decisionalié lavoro prodotto dai valutatori in concertazionen il
programmatore, sia rispetto alla quantificazionglidéndicatori®” che alle scelte
programmatiche, é stato acquisito di volta in valtaunto che, in riferimento all’'ultimo
draft sulla valutazioneex antedel 23 dicembre, che ha anticipato di qualchengida
trasmissione del programma, il programmatore drehia

[...] Ci hanno detto che nel giro di una settimanassiao dovrebbero produrre questo
ulterioredraft (terzo) che noconsiderati gli incontri costanti ci aspettiamo diaver gia

acquisito allinterno della programmazione (intervista condotta a dicembre
precedentemente alla trasmissione del programm2Qddicembre 2014) (Int. 7).

Al momento della stesura finale del presente lavamo esiste un parere ufficiale e
chiaro rispetto al fatto se il terzo e ultimo drafodotto dal Nucleo rappresenti o meno

il rapporto di valutazione ex ante finale del psrgma o ne sara prodotto un ulteriore:

La questione non & molto chiara nel senso che adesse chiaro il ruolo del Nucleo nella

fase di negoziato tra la Regione e la Commissigo@di non so perché non e definito il

nostro ruolo. Dipende anche dalla Commissione otsade, se la Commissione chiede
poche cose non c’'e bisogno di rivalutare, ma s€demissione dovesse richiedere una
riscrittura totale ... E’ da vedere (Int. 2).

" Come raccontato nel teratraft sulla valutazioneex ante“Nellambito delle attivita di interazione
valutazione — programmazione inerenti la Valutagiégx-ante del POR FESR 2014-2020, il Nucleo di
Valutazione e Verifica degli Investimenti Pubblidélla Regione Campania (NVVIP) ha previsto, di
concerto con I'Autorita di Gestione del POR FESR£2020 (AdG FESR), di sviluppare studi e analisi
su pratiche e metodi che potessero essere di gopper I'individuazione defarget degli indicatori di
output selezionati nel programma dal set @immon output indicatorsnessi a disposizione dalla
Commissione Europea per ciascuna priorita/obietéwaatico del programma” (pag. 16).
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3.1. La struttura del programma e la consistenza die allocazioni finanziarie

La struttura del programma operativo ha preso foemsai € di volta in volta
modificata, nel corso del processo di programmagiom base alle scelte strategiche
adottate a livello regionale, ai vincoli finanziagiefiniti da Regolamento ed alla

determinazione dell’allocazione finanziaria attrthual programma.

| Regolamenti 1303/2013 e 1301/2013 prevedonoashdise del principio della

concentrazione tematica, per le regioni meno sp#ig che:

- almeno il 50% del totale delle risorse del FESR/ellb nazionale sia destinato
a due o piu degli obiettivi tematici 1, 2, 3 e 4;
- almeno il 12% del totale delle risorse del FESR/ellb nazionale sia destinato

all'obiettivo tematico 4.

Sulla base di tali vincoli la prima ipotesi di &tizione degli obiettivi tematici nel
POR FESR e delle risorse da allocare per ognunguésti € stata definita nel

documento preliminare di programmazione:

Tab. 4.4 Ipotesi di obiettivi tematici e allocazendelle risorse secondo il Documento

preliminare di programmazione

IPOTESI
ALLOCAZIONE CONCENTRAZIONE
OBIETTIVI TEMATICI RISORSE TEMATICA
(%)
OT 1 - RICERCA, SVILUPPO TECNOLOGICO
INNOVAZIONE (RAFFORZARE LA RICERC 13.0%
LO SVILUPPO TECNOLOGICO '
L'INNOVAZIONE)
OT 2 - MIGLIORARE L'ACCESSO ALl
TECNOLOGIE DELLINFORMAZIONE E DELL 8.0% 50% sui primi 4 OT e
COMUNICAZIONE, NONCHE L'IMPIEGO E L ' 12% sull'OT 4.
QUALITA DELLE MEDESIME
OT3 - PROMUOVERE LA COMPETITIVIT.
DELLE PICCOLE E MEDIE IMPRESE, | 17 0%
SETTORE AGRICOLO E IL SETTORE DEL '
PESCA E DELL'ACQUACOLTURA
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OT 4 - SOSTENERE LA TRANSIZIONE VER
UN'ECONOMIA A BASSE EMISSIONI I 12,0%
CARBONIO IN TUTTI | SETTORI

OT 5 - PROMUOVERE L'ADATTAMENTO A
CAMBIAMENTO CLIMATICO, LA 7,5%
PREVENZIONE E LA GESTIONE DEI RISCHI

OT 6 - TUTELARE L'AMBIENTE
PROMUOVERE L'USO EFFICIENTE DELL 19,0%
RISORSE

OT 7 - PROMUOVERE SISTEMI DI TRASPOR
SOSTENIBILI ED ELIMINARE LH
STROZZATURE NELLE PRINCIPA
INFRASTRUTTURE DI RETE

8,0%

OT 8 - PROMUOVERE L'OCCUPAZION
SOSTENIBILE E DI QUALITA' E SOSTENERE 0,0%
MOBILITA' DEI LAVORATORI

OT 9 - PROMUOVERE L'INCLUSION
SOCIALE, COMBATTERE LA POVERTA' E OC 5,5%
FORMA DI DISCRIMINAZIONE

OT 10 - |INVESTIRE NELLISTRUZION
FORMAZIONE E FORMAZIONE
PROFESSIONALE, PER LE COMPETENZE
L'APPRENDIMENTO PERMANENTE

5,0%

OT11 - RAFFORZARE LA CAPACIT
ISTUTZIONALE DELLE AUTORITA
PUBBLICHE E DELLE PARTI INTERESSATE 3,5%
UN'AMMINISTRAZIONE PUBBLIC/
EFFICIENTE

AT 1,5%

Totale 100,0%

Fonte: Documento preliminare di programmazione,i®egCampania 2014, pag. 7

A guesta prima ipotesi ne e seguita una succeasivdocumento di sintesi, dove a
partire dalle priorita definite da Europa 2020 sulbbase delle quali sono state
individuate le linee di intervento regionali, spepposta una prima articolazione in assi
di intervento. Nel documento si € ipotizzata l\atiione di tutti gli obiettivi tematici, ad
eccezione dell'ottavo, dal momento che contenewawnica azione - tra quelle previste
dal’AdP per I'OT 8 nella versione del 22 aprile 120- finanziata dal FESR che
atteneva alla “realizzazione di infrastrutture p@rmodernizzazione dei servizi per
'impiego” (risultato atteso 8.8, azione 8.8.2) dremministrazione non ha deciso di
valorizzare. Di fatto, tuttavia, nella versione idgiva dellAdP quest'unica azione
finanziata dal FESR e stata del tutto eliminataiedj 'OT 8 & divenuto un obiettivo
tematico finanziato esclusivamente dal FSE, dal ¥EA dal FEAMP e non prevede

quindi interventi infrastrutturali finanziabili d&ESR.
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L'importo del programma e definito nel documentosifitesi secondo una iniziale

ipotesi di cofinanziamento al 50%.

Tab. 4.5 Ipotesi di articolazione degli obiettiarhatici in assi di intervento e allocazione delle

risorse secondo il Documento di sintesi

F?ggit:r?;l?i Asse Obiettivi Tematici (%) Importo (€)
OT 1 - Ricerca, svilupp
tecnologico e  innovazion
:NN(-)VAg:gﬁECA E (rafforzare la ricerca, lo| 13,0% | 867.671.887
sviluppo tecnologico ¢
< I'innovazione)
E OT 2 - Migliorare l'accesso allg
< B tecnologie dell'informazione
(>3 gIGITIXI-_rEE AGENDA della comunicazione, nonch 8,0% 533.951.931
Z limpiego e la qualita dellg
< medesime
< OT3 - Promuovere I
<Z,: Il — COMPETITIVITA competitivita delle piccole
% DEL SISTEMA | medie imprese, il settor] 17,0% | 1.134.647.858
< PRODUTTIVO agricolo e il settore della pesca
© dell'acquacoltura
SUB TOTALE (A) 38,00% | 2.536.271.671
OT4 - Sostenere la transiziot
v - ENERGIA | verso un'economia a basg o
SOSTENIBILE emissioni di carbonio in tutti 12,0% 800.927.896
settori
V — PREVENZIONE | OT 5 - Promuovere
DElI RISCHI | l'adattamento al cambiament o
NATURALI ED | climatico, la prevenzione e | 7.5% 500.579.935
ANTROPICI gestione dei rischi
" VI - TUTELA E
=) VALORIZZAZIONE OT 6 - Tutelare l'ambiente
% DEL PATRIMONIO | promuovere l'uso efficiente del| 19,0% | 1.268.135.835
> AMBIENTALE E | risorse
< CULTURALE
<Z,: OT 7 - Promuovere sistemi
& o e
s VIl — TRASPORT] trasporto sostenibili ed eh_mmar 8.0% 533.951 931
< le strozzature nelle principal
© infrastrutture di rete
SUB TOTALE (B) 46,50% | 3.103.595.597
oT 8 - Promuovere
_ Iocc_upa2|one sostenibile e 0.0% 0
qualitd e sostenere la mobilit
dei lavoratori
OT9 - Promuovere linclusion
\S/I(I)ICIZ\LEINCLUSIONE sociale, combattere la poverta| 5,5% 367.091.952
< w ogni forma di discriminazione
<Z,; <O( IX — | OT10 - Investire nell'istruzione
aQ INFRASTRUTTURE formazione e formazion o
% é PER IL SISTEMA | professionale, per le competen 5,0% 333.719.957

DELL’ISTRUZIONE

e l'apprendimento permanente
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Strategie

o -~ 0
Regionall Asse Obiettivi Tematici (%) Importo (€)
REGIONALE
SUB TOTALE (C) 10,50% | 700.811.909
OT 11 - Rafforzare la capacit
~ | istituzionale  delle  autorit3
XMMII?IISTR?GT\'/A\:ITA pubbliche e delle part 2,5% 166.859.978
interessate e un'amministraziol
pubblica efficiente
Xl - ASSISTENZA . . 0
TECNICA Assistenza Tecnica 2,5% 166.859.978
TOTALE (A + B + C + Asse X + Asse XI) 100,0% | 6.674.399.134

Fonte: Documento di sintesi POR FESR Campania 2020, pp. 10-11

Il programma trasmesso alla Commissione il 22 tugk014 ha seguito

I'articolazione in assi riportata nella seguenteetkn; tale articolazione che si discosta
dalla precedente per I'attivazione di uno specifisse di sviluppo urbano, condivide la

medesima previsione di

cofinanziamento al 50% (tabella 4.7).

importo totale del programman una quota di
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Tab. 4.6 La struttura del programma nella versionkl POR

caricata nel sistema informativo (SFC) il 22 luglip014

FESR Campania 2014-2020

formazione professionale per le competenze e

Priorita Europa 2020 Obiettivi tematici Strategia regionale | Assidel POR FESR
in Campania
1 Rafforzare la rcerca, lo sviluppo tecnologico e 1 Ricercae
I'innovazione Innovazione
2 Mighorare I'accesso alla ICT, nonché I'mpiego Campania 2 ICT e Agenda
Crescita intelligente ela quahta delle medesime Regione Digtale
3 Promuovers la competitivita delle PMI, del innovativa s
. 3 Competitivita del
settore agricolo e del settore della pesca e . .
. sistema produttivo
dell'acquacacltura
4 Bosteners la transizione verso un’economia a . .
basse ermissioni di carbonio n tuttil setton 4 Energia Sostenibile
5 Prommuovere Dadattamento al cambiamento 5 Prevenzione dei
climatico, la prevenzione e la gestione dei nschi rischi naturali ed
antropici
6 Preservare e tutelare l'ambiente e promuovere Campania 6 Tutela e
Crescita sostenibile l'uso efficiente delle nisorse Regione valonzzazione del
Verde patrimerio
ambientale
7 Promuovers sisterni di trasporto sostenibili ed
eliminare  le  strozzature nells  principali ~ Trasporti
infrastrutture direte |
2 Promuovers un’occupazione sostenibile e di .
. e . Non attivato
qualita e sostenere la mobilita dei lavoraton
9  Promuovere I'inclusione sociale e combattere la Campania . .
. . . T . £ Inclusione Sociale
Crescita inclusiva poverta e ogni disciminazione Regione
10 Investire nell'istruzione, nella formazione e nella Solidale 9 Infrastrutture peril

zsistema

'apprendimento permanente dell'istruzione
Trasversale Rafforzare la capacitd istituzionale delle autonitd pubbliche e delle parti | 10 Capacita
interessate e un’anmministrazione pubblica efficiente amministrativa
11 Sviluppo wbano
sostenibile

Fonte: ns. elaborazione

Tab. 4.7 Ripartizione del piano delle risorse pessa prioritario e obiettivo tematico nella
versione del POR FESR Campania 2014-2020 caricat sistema informativo (SFC) il 22

luglio 2014

Asse prioritario Obiettivo Totale asse Totale supporto
Tematico unione

Ricerca e Innovazione 1 €867.671.887,42| € 433.835.943,71

ICT e Agenda Digitale 2 € 373.766.351,50| € 186.883.175,75

Competitivita del sistema produttivo 3 € 794.253.496,95| € 397.126.748,47

Energia sostenibile 4 € 800.927.896,08| € 400.463.948,04
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Prevenzione dei rischi naturali e antropici 5 € 567.323.926,39| € 283.661.963,20
Tutela e valorizzazione del patrimonio

6 € 887.695.084,82| € 443.847.542,41
ambientale e culturale
Trasporti 7 € 467.207.939,38| € 233.603.969,69
Inclusione sociale €

9 €91.772.988,09

183.545.976,1850
Infrastruttura per il sistema dell'istruzione
] 10 € 333.719.956,70| € 166.859.978,35

regionale
Capacita amministrativa 11 €133.487.982,68| € 66.743.991,34
Sviluppo Urbano 2,3,9,6 € 1.064.566.661,8% 532.283.330,94
Assistenza Tecnica AT 1 €200.231.974,02 | € 100.115.987,01
Totale €6.674.399.134,00€ 3.337.199.567,00

Fonte: POR FESR Campania 2014-2020, versione tessmike22 luglio 2014, pag. 213

Come in precedenza richiamato, in seguito all'appzmne dellAdP ed alla
definizione della quota di cofinanziamento al 25%finita da delibera CIPE, nel
programma operativo sono state recepite tutte \ersié modifiche apportate nel
documento nazionale, ridefiniti gli obiettivi spici (risultati attesi) in virtu della
diminuzione delle risorse ed accolte ed integrateliverse istanze provenienti dal
partenariato economico e sociale. Dal confrontdetiarecedenti tabelle e le tabelle 4.8
e 4.9 appare evidente la rimodulazione finanziel@ si € apportata rispetto alle iniziali

ipotesi.

Tab. 4.8 Ripartizione del piano delle risorse pessa prioritario e obiettivo tematico nella
versione del POR FESR Campania 2014-2020 trasmestsa Commissione il 29 dicembre
2014
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Asse prioritario Obiettivo Totale asse Totale supporto unione
Tetmatico

Ricerca e Innovazione I € 534.760.960,00 €401.070.720,00

ICT e Agenda Digitale 2 £€230.358.567,00 €172.768.025,00

Competifivita del sistema produttivo | 3 €454.546.816,00 €340.910.112,00

Energia sostenibile 4 €493.625.501,00 €370.219.126,00

Prevenzione dei rischi naturali e 5 €340.651.396,00 €262.238.547,00

antropici

Tutela e valorizzazione del patrimonio | 6 €575.806.417,00 €431.922.313,00

ambientale e culturale

Trasporti 7 £ 320.083.668,00 €246.812.751,00

Inclusione sociale 0 €113.122.511,00 €84.841.883,00

Infrastruttura per il sistema 10 €205.677.292,00 €154.257.969,00

dell'istruzione regionale

Sviluppo Urbano 2390 €703.416.339,00 €527.562.254,00

Assistenza Tecnica ATl €123.400.376,00 €02.554.782,00

Totale €4.113.545.843,00 €3.085.159.382,00

Fonte: POR FESR Campania 2014-2020, versione ¢éssanalla Commissione il 29 dicembre
2014, pag. 193
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Tab. 4.9 Confronto allocazione risorse POR FESR 204020 e quote POR

PORFESE 2014-2020-
caricato su SFCil22

PORFESR 20014-2020-
post Delibera Cipe

Pravenzions dei rischi naturali 2 antropici

300.579.935,03

Luglic 2014 (AdP approvato ottobre
(AdP 22 aprile con 2014 con Cofinanziamento
Cofinanziamento al 30% e | al25% e Quota Pon al
Quota Pon al 36,5%) 41.3%)
Asse prioritario Totale asse Totale asse
Ricerca e Innovarzions € 26767188742 | € 334.760.959 35
ICT = Agenda Digitals € 37376635130 | € 230.358.567.19
Competitivita del sistema produttive € 737.521.104 31 € 454.346.813,61
Energia sostenibila € 20092780608 | £ 493 625.501,12
£ £

345.651.396 63

Tutzla 2 valorizzazionedal patrimonio ambiantals 2

culturals 3 BBV 60508482 | £ 375.896.417 97
Traspodi € 333951593072 | £ 329.083.667 41
Inclusions socials £ 183.5345.976,19 | € 113.122.510,67
Infrastruthora paril sistema dell'istuzions resionals € 333719956, 10 € 205.677.292.13
Capacitd amministrativa € 166.859 978,35 € -
Sviluppoe Urhano € 1.121.299.0%4 51 € 703.416.339.10
Assistenza Tecnica € 166 85997835 | £ 123 .406.375 28
Taotale £ 6.674.390.134.00 [ € 4,113,545 842.67

Fonte: materiali di lavoeridiana Italia

In merito alla scelta del numero e del tipo di tinetematici da attivare nel POR
FESR della nostra regione, esistono opinioni devetisa gli attori impegnati nei lavori
di programmazione e di valutazione, circa la scéitattivare tutti gli OT ad eccezione
dell’8, di fatto non attivabile dal momento chelndima versione dell’AdP non sono

state previste azioni finanziate dal FESR.

% Cosi come definito nella versione definitiva datlP (pag. 320) sono previsti i seguenti PON FESR e
FSE che coprono tutte le categorie di regioni: P@®Mr la scuola — competenze e ambienti per
I'apprendimento” (FSE e FESR, plurifondo), PON tsisi di politiche attive per I'occupazione” (FSE,
monofondo), PON “Inclusione” (FSE, monofondo), PORWitta Metropolitane” (FESR e FSE,
plurifondo), Pon “Governance e Capacita IstituzlehdFESR e FSE, plurifondo), PON “Iniziativa
Occupazione Giovani” (FSE, monofondo). Nelle regiontransizione e meno sviluppate sono previsti i
seguenti Programmi Nazionali: PON “ricerca e Inrmeae” (FESR e FSE, plurifondo), PON “Imprese e
Competitivita” (FESR, monofondo). Per le sole regioneno sviluppate sono previsti i seguenti
Programmi Nazionali: PON “Infrastrutture di ret'FESR, monofondo), PON *“Cultura” (FESR,
monofondo), PON “Legalita” (FESR e FSE, plurifond®er quanto riguarda i programmi regionali
italiani sono tutti monofondo ad eccezione dellegiBei Calabria, Molise, Puglia per le quali i
programmi sono plurifondo.
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La nostra scelta poteva essere di attivare 0 mertd abiettivi tematici, certo si poteva
valutare,considerato che c’era una concentrazione tematicalisprimi quattro obiettivi
tematici del 50% delle risorse su quelli, noi non gtevamo per dire pensare, ma né lo
avremmo fatto, di non attivare proprio i primi quattro OT perché c’era un obbligo.
Avremmo certo potuto scegliere di mettere tutto swguegli quattro OT ma questo
avrebbe significato per una regione come la Campaaiabbandonare una serie di
tematiche rilevanti, mentre questo & possibile peregioni pil avanzate in termini di
servizi, per la nostra situazione, questo € stato coniplicgindi I'unico obiettivo tematico

e quindi tematico pensato di tralasciare, ma pdatlo anche I'AdP I'ha eliminata come
OT a valere sul FESR, era I'OT 8 legato al lavgrerché per quanto riguardava il FESR
riguardava solo la parte dei Centri per I'impiegoecnon abbiamo ritenuto di dover
valorizzare, poi di fatto ripeto anche I'AdP le teauti da parte [...] La scelta nostra & stata
limitata nel senso che comungue noi sapevamo dirdmettere in campo tutte le tematiche
perché non potevamo fare altrimenti, comunque prdwaa fare una scelta altrimenti
all'interno di queste tematiche,p®i noi come AdG FESRbbiamo un po’ delle scelte
anche dettate dalla 2007-2013Ja tutta una serie di programmazioni per eserspidsP
che andranno a valere sulla 2014-2020. Cosi coawi$o sull’accelerazione che é stato
attivato nel 2013 per dare un’accelerazione allesapha determinato una progettualita
diffusa tra tutti i comuni e non tutte le progetiidasara possibile concluderle entro il 2015,
noi sappiamo che una buona parte di queste pradjgatandranno a cavallo sul 2014-2020,
quindi in qualche modo noi abbiamo dovuto fare angha valutazione di quello che era il
nostro pregresso, e cosa tutta la programmaziaaeallo sulla prossima programmazione,
che & un po’ ci ha anche obbligato rispetto a dsdidte [...] Analisi di contesto, obblighi
sia regolamentari che programmatici nazionali, ipipregresso nostro ci ha individuato
delle aree tematiche sulle quali puntdyiei devo dire speravamo, tra l'altro c’era una
forte volonta da parte dellAdG di semplificare i programmi perché proprio
nell'attuazione della 2007-2013 si e resi conto chana delle grandi difficolta era
proprio questa frammentazione degli assi, delle obttivi operativi, per cui si sperava

di poter fare altrimenti in questa programmazione, pero dato il contesto
regolamentare non sara possibilema noi abbiamo individuato queste tre tematiche —
Campania verde, solidale e innovativa — nelle ggfadiravamo di creare il programma in tre
assi.Abbiamo provato anche ad inviare alla CE un timidotentativo di unire 'OT 1 e 2
che devono comunque rispondere al DSR RIS3 (ricerca innovazione) e abbiamo
mandato alla CE informalmente questo asse che cunaya gli OT 1 e 2 ma ci hanno
fatto capire che non era ben accettodi fatto noi siamo stati obbligati per ogni OT ad
attivare un asse, avendo in qualche modo I'obhligparte sociale, ma anche dettato dalla
volonta di non tralasciare nulla di tematiche nglfassima programmazione, di fatto ad
0ggi abbiamo un programma di 10 assi che non emdlogehe speravamoAdesso
speriamo di poter fare un passaggio di semplificaane sulla gestiongcioe visto che ci
sono 10 assi riusciremo in questi 10 assi ad iddatie per esempio quattro responsabili di
questi 10 assi con cui interloquire e non con diesponsabili o addirittura di piu, e quindi
questa € un po’ la logica. (Quindi).] Abbiamo scelto 10 per lasciare tutte le porte
aperte sui fabbisogni che noi adesso possiamo imE#are ma che gia la
programmazione precedente ci ha fatto scoprire potome tu programmi da qui a 8
anni quando poi da qui a un anno pud cambiare tutt. Se da una parte significa non
scegliere, dall’altra parte su un territorio ancloemmplesso e difficile, anche
drammaticamente posizionato come quello della Campdu in qualche modo dai la
possibilita comunque di accedere a varie opzioréventualmente che si dovrebbero
rendere via via necessarie (Int. 7).
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All'opposto:

Sono stati scelti tutti (gli obiettivi tematici), invece io ho visto altri programmi di altre
regioni meno sviluppate, nella stessa condizionéa deegione Campania, gli obiettivi

tematici vengono dalle priorita europee che song léfo hanno detto queste sono le
priorita scegliete quelle che volte, quelle ch@stapiu al caso vostro, I'impianto strategico
lo dovete costruire per questo periodo di programome, chi ne ha scelti 4, chi 5, non ho
trovato nessuno che ne ha scelti tutti e 11, puséi dache ce ci sta, io non li ho trovati.
Questo secondo me € stata una mancanza di impostag strategica(Int. 10).

Quanto invece al modo attraverso cui nell’'ambittiedattivita di valutazioneex
antesi valuta la strategia del programma, cio che gmealle interviste € in realta una
logica lineare — che deriva dai dettami comunitarcon la quale i valutatori sono
chiamati a confrontarsi. Come si legge nel documeénbrientamento sulla valutazione
ex ante(Guidance document on ex ante evaluatigannaio 2013) la strategia del
programma si valuta sulla base della congruenzaictealizza tra gli obiettivi specifici
di programma e le sfide ed i fabbisogni individuati relazione agli obiettivi da
raggiungere definiti della Strategia Europa 202@lasbase della coerenza interna e
quindi della relazione esistente tra gli obietspiecifici di ogni asse di priorita e tra gli
obiettivi specifici dei vari assi di priorita,; salbase della coerenza esterna prendendo
in esame il modo attraverso cui il programma giigstiil proprio ruolo, tenendo conto

dell'influenza di altri strumenti rilevanti a liviel regionale, nazionale e dellUE. Per

hY

guanto riguarda poi la logica di intervento, sigegel documento che é “buona pratica
utilizzare un quadro logico per illustrare la Iagidi intervento nell’ambito di ciascuna

priorita di investimento o asse di priorita” (traidpag. 8).

La strategia del programma si valuta in linea con ganto previsto dalla linee guida
sulla valutazione dalla Commissione Europea, essealmente attraverso la
metodologia del quadro logicoquindi individuando quale correlazione leghi ibféssogno
individuato attraverso una analisi di contesto, smmt analysidatta correttamente, con
quelle che sono le azioni conseguenti agli obiet@uindi si fa sostanzialmente un albero
logico in cui si cerca di capire se funzionano déazioni tra i fabbisogni prioritari, cosi
come emersi dall’analisi del fabbisogno, I'analisicontesto, I'analisswot e quelle che
sono le strategie messe in atto, I'albero deglettivi e relative azioni per raggiungerli, &
chiaro che un ruolo fondamentale &€ anche rapprasedalla quantificazione, nel senso che
la quantificazione in termini concreti e monetadllithtervento regionale rispetto agli
obiettivi da perseguire deve essere commisurato ikdiwello di priorita che € stato
assegnato all'obiettivo in funzione del livello fdbbisogno, & chiaro che poi deve esserci
anche una collimanza trakbudgetfinanziario, e il livello di gravita delle probletiche che

si intende affrontare. Questo in estrema sintespratica ovviamente &€ un’operazione che
richiede molto tempo perché va inquadrato il progra nella sua globalita, cosi come
abbiamo detto, e poi chiaramente vanno fatti arddieriscontri esterni [...] Da quanto
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tempo ci stiamo preparando per questo lavoro? Berdpo!Per esempio chiaro che uno
valuta la swotcosi come ¢ stata fatta dal programmatorént. 2).

Rispetto all'individuazione dei fabbisogni, secoridastesso testimone privilegiato
ascoltato, questi sono stati individuati:

Vedendo la Commissione europea in che direzione sgeva le nuove politiche e
cercando di capire il contesto, & sempre analisi diontesto funzionale agli obiettivi
perché altrimenti sarebbe l'universo mondo, quindirispetto a quelle che erano le
priorita di Europa 2020 andare ad analizzare il contesto specifico camtraverso
studi approfonditi fatti nel tempo e resi dispoliilei momento in cui si & poi valutato il
fabbisogno. Per I'analisi del fabbisogno si tieneonsiderazione soprattutto come si sono
stabilite le priorita di questo fabbisogno, € chiahe i soldi per tutto non bastano, bisogna
capire le priorita quali sono e poi nell'analizzateprogramma un altro aspetto non
irrilevante che si tiene in considerazione e sirdaacon molta attenzione € come € stata
portata avanti la procedura di ascolto del terdtquer suffragare I'elaborazione della
valutazione del fabbisogno con riferimento a quehe il territorio dice di aver bisogno, la
valutazione della stima del fabbisogno prende insimterazione non solo dati quantitativi

rilevati tramite analisi condotte dalla torre dicae degli scienziati ma deve prendere in
considerazione il processo di ascolto del partat@fint. 2).

3.2. Gliindicatori di programma

L’orientamento ai risultati su cui e stata cosaud nuova programmazione ha reso
centrale il ruolo degli indicatori che assolvono mwmwlo cruciale per la verifica dei
risultati, delle realizzazioni e delfgerformanceda parte delle amministrazioni regionali

in merito alla spesa ed all'attuazione dei programm

Cosi come in precedenza definiiofa cap. 3), il Regolamento 1303/2013 prevede
indicatori finanziari, indicatori doutputrelativi alle operazioni finanziarie, indicatori d

risultato relativi alla priorita interessata.

Provando a sistematizzare quindi I'insieme deglidgatori previsti dal programma,
sulla base dell'analisi della documentazione eropidcquisita, € possibile distinguere
gli indicatori che saranno poi contenuti nel sistetih monitoraggio regionale campano
che al momento della stesura del lavoro, per lgnramazione 2014-2020, non e

ancora stato definito:
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- Indicatori di risultato che sono definiti nell Acato di Partenariato ed associati
ai risultati attesi (obiettivi specifici). Tali imchtori sono definiti dal livello
nazionale e scelti dal DPS e sono essenzialmediaiori forniti dall'ISTAT.

- Indicatori comuni di risultato previsti dai Regolanti specifici dei Fondi che
sono quindi definiti dal livello comunitario.

- Indicatori previsti nel quadro dpkrformance frameworfquadro di riferimento
dell'efficacia e dell'efficienza dell'attuazione ltlasse prioritario): tra questi
rientrano indicatori finanziari, indicatori di agtzione (procedurali) e indicatori
di output

- Indicatori dioutputche nel caso di quelli scelti dalla Regione Cangaonno
una parte di quelli contenuti nel sistema di maaggio nazionale e in parte
indicatori CE.

Cosi come mette in risalto un intervistato:

Gli indicatori che entrano a far parte degli indicaori di realizzazione sono o indicatori
scelti da quelli che da la Commissione o tra quelthe da il DPS decisi nell’ambito del
sistema di monitoraggio unico entro un processo @ioncertazione con tutte le regioni,
devono essere uguali per tutti e quindi ogni regiandeve scegliere tra quegli indicatori
che sono Ii dentro.Questa & una novita inserita in questa progranonazdal livello
nazionale perché si sono resi conto che siccongu@sta programmazione (2007-2013)
ognuno aveva scelto gli indicatori di realizzaziome po’ come gli pareva, quelli di
programma, non c’era sempre una netta corrispordeazindicatori di realizzazione di
programma e di realizzazione di progetto per cwisad per evitare questa distinzione e
questa frammentazione delle informazioni hannosiedi comune accordo, DPS e regioni,
di inserire come realizzazione di programma undasdr somma di quelle che possono
essere le previsioni delle realizzazioni di proge¢t quindi trovi negli indicatori di
realizzazione di programma gli stessi indicatom thtroveresti in forma fisica, indicatori
di realizzazione fisica, per i progetti che staralinterno del sistema di monitoraggio
nazionale (MONIT) (Int. 6).

Gli indicatori rivestono un ruolo cruciale poiché&ati a cui i valutatori fanno
ricorso per le proprie valutazioni sono quelli @miti nel sistema unico di

monitoraggio nazionale per regione.

| dati che utilizzano i Nuclei sono quelli del siggma di monitoraggio unico nazionale
per regione, perché sono quelli ufficiali questo perchéalmeno nella scorsa
programmazione c’era una sorta di delta tra le informazioni cowte nel sistema di
monitoraggio nazionale e quelle contenute nel wiateli monitoraggio regionali perché
non c’era una trasposizioni delle informazioni trai due sistema contemporanea, per
cui spesso e volentieri i dati non erano del tuttallineati. Per evitare che questa cosa
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accada €& gia stata messa in pratica con il sist8SMHLE (sistema di monitoraggio
regionale) attuale un invio dati pil costante eehpo, che & trimestrale e in qualche modo
adesso tutti i sistemi nazionali e regionali soratmallineati, molto simili, ci sono ancora
degli scarti perché il sistema nazionale ti da idegrti e quindi ti rinvia indietro una serie
di progetti se non hai inviato tutte le informadioohe vengono richieste, pero
l'allineamento & quasi standard e quasi al livelid 100% per tutti quantiNella nuova
programmazione con il sistema di protocollo unicawuovo, che & quello che stanno
ancora facendo, questa cosa si tentera di renderémcora piu efficace in modo tale che

i due sistemi non sono disallineatquindi non dovrebbero verificarsi grandi scostatinen
tra le informazioni dell'uno e dell'altro sistemiella vecchia programmazione i Nuclei
hanno sempre fatto le valutazioni sulle informakidael sistema nazionale ovviamente
supportate laddove c’erano grandi scarti dal siateegionale perché ovviamente per noi
c'é stato un periodo in cui c’era un forte dig@tmento tra i due e quindi per avere una
visione piu completa e corretta dell'avanzamentd mlegrammi hanno dovuto anche
utilizzare il sistema SMILE [...[ll disallineamento si & creato in passato dal moméo
che i dati). Venivano inseriti nel sistema di moniraggio regionale e poi per mancanza

di informazioni anche esigue nel momento dell'inviqdei dati da parte del referente del
sistema di monitoraggio del’AdG di tutti i dati @MILE a MONIT) non venivano
accettati nel sistema nazionale e venivano mandaitedietro. Avevi progetti in essere e
magari venivano scartate perché non c’era la deita determina etc. Questa cosa € stata
molto frequente in tutta la programmazione 20072D1] per cui nell’ultimo periodo se
ne sono accorti e siccon Commissione € diventata piu pressante nelle rigste dati
etc. e anche sulla richiesta di dati che fosseroamnti a livello regionale e nazionale, il
livello nazionale ha imposto un invio dati che noriosse annuale ma bimestrale con la
verifica ogni tre mesi di tutte le informazioni, qundi quando tornano indietro le
informazioni ci vogliono solo tre mesi per rinviarle, quinddue sistemi sono piu allineati
(Int. 6).

Oltre ad un problema quindi di reperibilitd ed aggamento tempestivo del dato,
una questione cruciale attiene al tipo di informnakzche tali indicatori sono in grado di

restituire.

Provando ad analizzare, a titolo puramente eseggilifo e non esaustivo, solo
alcuni degli indicatori contenuti nell'asse 1 — &ita e innovazione — del POR FESR
2014-2020 trasmesso alla Commissione il 29 dicemtwoe il fine di coglierne le

peculiarita, € possibile distinguere:
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Tab. 4.10 Indicatori di risultato associati alla forita di investimento 1.a e ripartiti per obiettivspecifico

Indicatori di risultato specifici per programma, ri partiti per obiettivo specifico

Priorita di investimento Ob|et.t|.vo . Unl_ta Valore Anno di V?"OTG . Periodicita
specifico ID Indicatore di . e obiettivo | Fonte dati v .
. di base | riferimento dell'informazione
misura 2023
1.a Potenziare l'infrastruttura
) .- . . Imprese che hanno
per la ricerca e I'innovaziong¢ Potenziamento svolto attivita di
(R&I) e le capacita di della capacita di R&S in ISTAT,
sviluppare I'eccellenza nellg sviluppare % , % n.d. n.d. n.d. rilevazione Annuale
N collaborazione con
R&l e promuovere centri di| I'eccellenza nella A su R&S
. : enti di ricerca
competenza, in particolare R&l gy S
o pubblici e privati
quelli di interesse europeo
Fonte: ns. elaborazione da POR FESR Campania 204@-2
Tab. 4.11 Indicatori di output comuni e specifici grogramma associati alla priorita di investimentba
Indicatori di output comuni e specifici di programma
Priorita di Obiettivo Agion Unita Saegona | yajore beriodicita
investimento specifico ID Indicatore di Fondo 9 obiettivo Fonte dati - .
. (se dell'informazione
misura . 2023
pertinente)
1.a Potenziare
I'infrastruttura per la s 151 I N di
ricerca e : ostegno alle umero di
linnovazione (R&l) e Poten2|am_e[1to infrastrutture ricercatori che . .
le capacita di delia capacitadl o2 icerca | C.0 operano in Meno Sistema di
sviluppare sviluppare . N N FESR . 650 monitoraggio Annuale
reccellenza nella ; considerate 25 | infrastrutture sviluppate .
'eccellenza o o . regionale
R&l e promuovere nella R&l critiche/cruciali di ricerca
centri di competenza per i sistemi migliorate
in particolare quelli di regionali
interesse europeo

Fonte: ns. elaborazione da POR FESR Campania 204@-2
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Rispetto poi al quadro di riferimento dell’efficaailell’attuazione dell’asse prioritario:

Tab. 4.12 Quadro di riferimento dell’efficacia dédittuazione dell’asse prioritario

i . Indicatore o fase di| Unita di | Target , Se del caso, spiegazione
Asse Tipo di : . . di Target finale Fonte di dati della ertinenza
prioritario indicatore ID at'gua_zmne misura, ove !nterme io per 2023 on i a p
principale pertinente il 2018 dell'indicatore
co Numero di imprese Sistema
1 Realizzazione 1 che ricevono un N 38 115 Monitoraggio
sostegno Regionale
co Numero di  nuovi Sistema
1 Realizzazione on ricercatori nelle entita N 333 1000 Monitoraggio
sostenute Regionale
co Numero di imprese Sistema
1 Realizzazione 26 che cooperano nonN 400 1200 Monitoraggio
istituti di ricerca Regionale
Sistema
1 Finanziario 1.F| Totale certificato Meuro 181.98% 534.760.960 | Monitoraggio
Regionale

Fonte: POR FESR Campania 2014-2020, pag. 60

Tab. 4.13 Informazioni qualitative aggiuntive suistituzione del quadro di riferimento dell’efficiera dell'attuazione (facoltative)

Gli indicatori prescelti afferiscono alla prioritg sulla quale sono state appostate I'88% deltesésdell’Asse 1 (467 Meuro totali)tdrgetsono stati calcolati ipotizzando che nel 2018,
sulla scorta dell'esperienza sulla precedente prograzione e sulla base delle azioni di miglioramemministrativo previste dal PRA, sia possibilévare a raggiungere 1/3 dwirget
finale (calcolato dividendo le risorse totali per valore medio relativo ai progetti il cui valorestato dedotto attraverso un’analisi di benchmarkion progettazioni simili in campp

europeo attraverso l'utilizzo dei dati d&ixth FP7 Monitoring Repo# attraverso i parametri di Compare).aligetdell'indicatore finanziario che si riferisce altdra totale certificata a

2018 sull’Asse 1 é stato calcolato sommando al’Nk3% dello stesso N+3

Fonte: POR FESR Campania 2014-2020, pag 60
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Cio che appare evidente, negli indicatori apperesemtati, € che i risultati e le
realizzazioni di quanto implementato sono quargtécricorrendo ad evidenze di tipo
descrittivo contenute nei sistemi informativi clgdtre a non restituire informazioni
particolareggiate, fanno riferimento al piu generatontesto regionale, non
evidenziando eventuali differenze territoriali. fifle si presenta inoltre poter attribuire
dei cambiamenti allandamento di tali misure impulteesclusivamente agli interventi
finanziati dal FESR. Rispetto poi al quadro defltcia e dell’efficienza, I'efficacia
dell'attuazione dell’asse prioritario € misuratacdado ricorso ad informazioni
descrittive e sulla base della certificazione dsflasa. In tal senso quindi tale quadro si
presenta adeguato quasi esclusivamente ad unaoataiiione economica funzionale

al recepimento delle risorse.

Altra considerazione pu0 poi svilupparsi rispetto lianitatissimi margini di
autonomia da parte degli attori regionali nell’miduazione degli indicatori, dal
momento che tale scelta e avvenuta sulla base antgupredisposto dal livello

nazionale e comunitario.

Gli indicatori sono stati individuati a livello nanale, il Governo centrale questa volta &
stato molto rigido [...] quindi il compito della regie era quello di popolarli, di
targetizzarli, individuare itarget per il meta periodo, sono uguali per tutte le sagisono
gli stessi (Int. 10).

Gli indicatori sono dati dalla Commissione. La scéh degli indicatori viene fatta
seguendo le indicazione della CommissioneQuesta & la metodologiaNoi
raccomandiamo di usarne il meno possibile. Abbiamwisto che gli indicatori sono
deleteri perché se sono .Ma pure la Commissione dovrebbe farne molto di menaogli
indicatori devono essere pochi e quantificati comsi deve e quantificati sempre, ed
economici perché alcuni indicatori che c’erano anche irsptis per fortuna non ci sono
pit, alcuni indicatori presupponevano degli studi campo, la quantificazione
dell'indicatore costa, mica € gratis, e chi la @# la paga?E soprattutto se non & data nel
tempo non é rilevante, non serve per fare delldéisarth trend, quindi tutta questa degli
indicatori io mi auguro che nel futuro si tenda semre di piu a ridurli non ad
ampliare. Oltretutto a livello regionale tutti questi indicatori ci dicono poco perché
pochissimi di questi si riescono a spaccottare inna scala sub-regionale e quindi per
una regione cosi articolata com’'@ la Campania che e€osi diversa allinterno,
veramente Campania plurale, come si fa? Cioé l'indatore € indicativo di che se
abbiamo nella stessa regione realta come Gioi Cilene realta come Scampia, sono
due mondi a che serve questo indicatore regionalePer noi per capire come
dettagliare le politiche sui territori ... Non so se mi sono spiegata. Il Nucleo considjlia
utilizzare il meno possibile (il numero degli indtori) [...] Sappiamo che nella 2014-
2020 il performance frameworksara centrale per I'ottemperamento dei requisiti gr
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poi poter ottenere i finanziamenti successivi e per cui sitenuto fondamentale dare
una stima quanto piu attendibile possibile degli idicatori. Per questa ragione al
Nucleo, ognuno di noi per gli obiettivi tematici sieé andato a vedere come si potevano
in pratica quantificare, quindi valorizzare indicatori target anche di realizzazione
andando a vedere quindi nel concreto quali enti liproducessero, che grado di
attendibilita potessero avere, che livello di staratdizzazione potessero avere questi
indicatori, perché poi non sempre songtandardquesti costi, e quindi insomneastato
fatto un lavoro certosinoper cercare di capire come si poteva metodologicéencome si
poteva inquadrare il tutto (Int. 2).

A me nella descrizione di questgerformance frameworkmi sembrava proprio un
ingegnere sadico che ha ipotizzato tutto questae capisco anche il senso pero purtroppo
credo cheil rischio &€ quello di ipotizzare dei modelli che on tengano conto a
sufficienza di quali sono tutte le complessita chsi trovano ad affrontare. Il rischio e
che tu pur di seguire quei parametri che hai dofissare adesso, all'inizio di un periodo di
programmazione lunghissimo, hai dovuto fissare tdejet tu pur di mantenere quei
targetrischi di non rispondere alle esigenze del territgo, perché poi se non rispondi a
quelle rischi di perdere soldi, per cui insommaSono questi i meccanismi che secondo
me potrebbero ulteriormente complicare, nonostasieé gia riscontrato che la
programmazione 2007-2013 da punti di vista fallitaeg, molti ritengono che possa essere
considerata la piu fallimentare che si € avutooralla sensazione che ho € che non si fatti
dei passi in avanti ma anzi probabilmente connilotie di sbagliare ancora si sono messi
ulteriori paletti che rischiano di diventare ul@tinodi dell’attuazione (Int. 7).

Tendenzialmente quindi una limitata autonomia detepdelle amministrazioni
regionali e rinvenibile nella definizione dei valorttarget da raggiungere. Tuttavia,
come piu volte richiamato, gli spessi obiettivi mfecati a livello locale, sono stati
definiti nel piu generale schema definito dallaagtgia Europa 2020 entro la quale le
regioni sono chiamate a confrontarsi in vista dgigiungimento degli obiettivi previsti
entro il 2020.
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Tab. 4.14 La Campania rispetto ai benchmark di Epa2020

CETCH e| 3% de s _ 205 6.0 030113 0 03011%
Sviluppa investito inR&s | 13 20 2011y 08201 ) 1200
-13% 2ap
(abiertiva Py
Ridusrs del 20% 12 | nazionals i
smiszioni & g | vinoolamiz g 2on-ETE nd nd
seffa  rispetto al | per  settor 1970 -
1220 nan-ETS .
. rispetta 2l
) ) spemo al «-:.Ey.
Cambiamenti 2005 s
dimaticd e[ 20% del consumo
sostenibilita enerzsticn —as 14,7% 20 A a
energetica rinvenisnte da fonti | 1 nd 20123 30.7% 18.1%
rinnavahili
Anmentars =] IR
1'efficienza
snarzstica - 134 a 272
Riduzions  del | Meps: zd nd zd zd
CONSTIDG snersstio
in Mit=p
0 73% della
. popolazione diesz) . oy | 6125 N .
Occuparione comprasa trz 20 = | §7-60% 686 {20113 2011% 4782011y | 43.1{2011)
84 anni deve sgsers ¥ ‘
acoupata
Ridnfr=s i1 tassa di
zbhandaona precoce | 135145 3500113 | 17% 2013y | 1907 2013 2122%
desli smdi al di 15-16 135020113 | 17% 2013} | 19934 {2013 2015
sotto del 10%
Almena i1 £07%
. dzllz persons di etz
Istruzione comprasa trz 30 e
34 ammi ha 34.6% 21,7% . 16.6%
complatats 28-27% 2011 2012} 18.3% Q010 | mg13y
listozions
universitaria a
sguivalsnts
Fidurre, di zlmena
20 milioni, il i A
Lotta — alla | o pero di persome s | 22 @IS | 19 534000 | 1819388 | qg5n550 | 2015704
poverta k| goggy g gy | pemome (2011} 2 {2012) {2012
all"em arzinarione sitnzzions 4i | wesitz
poverta'ssclusions

Fonte: POR FESR Campania 2014-2020, versiaseessa il 29 dicembre, pag. 5

L’intera impalcatura sembra quindi iscriversi uogita tautologica nella quale la
valutazione e direttamente collegata al modo inveeme concepito il programma, al
tipo di informazioni che gli indicatori sono in gi@a di restituire e alla considerazione
che ‘se la valutazione non é fatta come dice la Comonisst te lo dice una che ne ha
rifatta una - la valutazione, torna indiettoE’ tuttavia importante sottolineare, che per
quanto la valutazione deve adeguarsi alla tempistitalle indicazioni comunitarie, per
le amministrazioni non esiste I'obbligo di defirime dei rapporti valutativi secondo un
template definito dal livello comunitario, cosi come avveermper la redazione dei

programmi.

Altra questione che si sviluppa attiene poi allimgazione finale della valutazione:
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Il problema della valutazione rdolteplice, plurifaccia, pluritutto, nel senso cke,ti vai a
vedere i report di valutazionex postdella Commissione, questi report fanno delle
comparazioni, e le devono fare, tutte hanno unlproé diaccountability ce I'ha il DPS,
ce I'ha la Commissione, ce I'ha la Regione, ceriai Comuni. Allora la domanda che io
ti faccio é:la valutazione a chi deve essere utile? Perché ielazione a chi & utile la
valutazione ci vogliono delle domande valutative &i vogliono delle questioni di
valutazione che possono essere completamente inugler gli altri, cioé al piccolo
Comune “di uccidersi la salute” per fare, per rlle esattamente i metri lineari di sentieri
di acqua costruiti non gliene frega proprio nienteeversa alla Commissione interessa dire
il FESR ha finanziato tanto di strade, tanto di nfatti se ti guardi le diapositive che
produce la Commissione dice “ecco cosa abbiamo fattutta Europa”Quindi voglio
dire, & evidente che probabilmente deiset di indicatori che raccolgono delle
informazioni che per il territorio potrebbero anche non essere utili, uno dice: perché
mi fai calcolare questa cosafint. 2).

4. Le dimensioni della valutazione nel processo dsionale a livello locale

Le evidenze scaturite dall’'analisi delle intervisgsstituiscono informazioni circa
I'esistenza di una identificazione tra attivita waltiva, adempimento burocratico,
esigenza dcompliancein vista di un “controllo delle regolarita deglilempimenti e
degli atti compiuti dai singoli (individui o uniténterne) per pervenire o individuare
comportamenti illegittimi, negligenti o comunquenngegolamentari” (Martini e Cais

2000, 407) e rendicontazione economica.

Mentre nei progetti, o hai un singolo progetto éndudevi valutare la sua opportunita di
investimento, se risponde all’opportunita dell’istinento e quindi lo valuti rapportandolo
al fatto se non venisse fatto, dal punto di visth gingolo. Se hai da scegliere e quindi
emetti un parere in funzione dell'analisi costi/efiti, dell'analisi finanziaria, perché stai
parlando di un singolo investimento e quindi emettiparere, quando si tratta di progetti.
Ma quando si tratta di programma no: se fai un paree negativo che fai? Non si fa il
programma? Non esiste proprio. Il valutatore deve &sere utile, deve essere utile e
capire anche le circostanze in cui si muove il pregmmatore, in questo caso I'AdG
che spesse volte non é facile, sono compiti anchigbastanza difficili in situazioni
politiche come questd...] C'é questo approccio che non € di tutti, pgemeralmente tra
le tante cose che tiene da fare 'AdG o comungagplarato amministrativo rispetto anche
a tanti adempimenti che hanno chiesto, il PRA,drdizionalitaex ante & logico chda
valutazione messa cosi diventa non un aiuto ma urd@mpimento burocratico che
bisogna fare altrimenti non posso caricare il pangna,perd io credo che in questo
periodo di programmazione nella valutazioneex antesiamo riusciti in qualche modo,
non al 100% perché e impossibile, a creare quel spprto, di essere utili a migliorare,

a capire come si puo fare meglio le cose un certo modo, non voglio esagerare, ma in un
certo modo potrebbe essere perseguibile questdasta si fa con questo spirito in cui la
valutazione é al servizio, non so se mi sono spee@at. 10).
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Altra considerazione emersa dall’analisi dei mateniaccolti € che se anche la
valutazione e integrata nell'attivita di programmoae, nel corso della quale sono
accolti i suggerimenti che provengono dallattivikalutativa, permane tuttavia una
visione della valutazione, da parte degli steshitatori, vicina a quella di una attivita

di consulenza:

Un altro documento valutativo prodotto tra setteenbrdicembre dal Nucleo su richiesta
della Programmazione ha riguardato le lezioni agmperché il programmatore ha chiesto
al valutatore di predisporre un documento in cpiagire dalle valutazioni dei programmi
precedenti si dicesse quali erano le lezioni agpresche cosa bisognava incorporare
all'interno del nuovo programma per rispecchiareliguche erano le lezioni apprese dai
cicli programmatici precedenti e quindi il Nuclea fornito un documento dove ha scritto
“guardate che secondo noi, faccio un esempio min@ia quelli che sono gli aspetti che io
ho curato,nei cicli di programmazione precedenti ci siamo aagti che un punto di
forza é stato I'asse citta organizzato con la deleglle citta con gli organismi intermedi
attraverso i PIU, fate attenzione questi PIU sonotili”, e devo dire che mentre nella
prima versione del programma l'asse citta non c’eraproprio, l'ultima versione
mandata a Bruxelles comprende un asse citta specifi che era stato caldeggiato dal
Nucleo, non ricordo se nel secondbaft, noi abbiamo detto “se volete fare politiche
integrate nelle citta c’'e bisogno di un asse” , Boche si pud andare a piluccare asse per
asse, non si capisce altrimentbildge dedicato qual €. Per fortuna, siamo stati cdnten
che siamo stati ascoltati e I'asse € stato fatt@vAmo anche detto “guardate che secondo
noi la delega alle citta € fondamentale perché& satia non si organizzano per fatti loro o
queste risorse ... E’ difficile che riescano a mettrsistema le risorse con quella che é la
pianificazione comunale, e quindi in questo seriames stati ascoltati. Per la verita noi
avevamo anche suggerito di stare molto attentiRilarma Delrio e alla costituenda citta
metropolitana di Napoli perdo devo dire che forsdepmialmente il programmatore ha
ritenuto di dire “vediamo prima in cosa si espécit in senso istituzionale questa citta
metropolitana e quando vediamo se ci sono le camdiallora procediamo con il dare la
delega agli organismi intermedi” ... In effetti noartmo avuto tutti i torti forse, & stato un
processo interessante perché se devo dire il gdadascolto c’€ nei confronti della
valutazione, & una sortailvisorinterno e viene ascoltato alla fine su molte qiise 2).

Anche laddove il Nucleo restituisce digedbacknon sempre la parte politica
interviene nell’assumere decisioni. Appare evideinteolo cruciale che la valutazione,
laddove fosse ampiamente radicata nell'istituziqrarebbe rivestire nel produrre una
piu ampia riflessivita istituzionale non attenteclasivamente al raggiungimento di
target ma all’apprendimento dei modi con cui i progranwnalocali riflettono sui
bisogni del territorio e sono in grado di dare ose con essi coerenti. L'utilita del
risultato di valutazione risiederebbe quindi nedlza estensione ad un pubblico piu
ampio per fornire indicazioni su come lintera maioa organizzativa affronta le

questioni, cambia l'assetto del territorio e moti\ativazione degli interventi posti in
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essere. Nella pratica il processo che si svilupppesso un processo lineare che prende
forma in una logica ritualistica dove il momentaid@nale é ritardato il piu possibile e
dove il processo di programmazione appare strett@meterconnesso ai momenti della
politica, non necessariamente coincidenti con ipiedel programma. Si pensi in tal
senso a cambi di Governo che modificano, come a®b dell’attuale programmazione
2014-2020, in corso d'opera I'impostazione teoriwendati politici regionali che nei
tempi della programmazione e dell’attuazione nonosnecessariamente coincidenti,
inducendo un meccanismo attraverso il quale, athgige si programma nel corso di

una amministrazione e si attua il programma neldatmpolitico successivo.

Noi sperimentiamo spesso delle difficolta ceméolte abbiamo un processo e non una
decisione quindi come (la valutazione) dovrebbe supportariouramente sarebbe
importante dare gli elementi fondamentali per amiva delle decisioni, ma purtroppo
spesso queste decisioni che poi bisogna anchéaxalu. Per esempio nel corso di un
gruppo di programmazione in qualche modo I'AutodiaGestione si fece portavoce di
quello che secondo lui doveva essere un processsialeale , siccome non si arrivava a
una decisione cosa dobbiamo fare? Siccome non seglipassessori erano coinvolti, non
sempre erano interessati a una programmazione a@hsi gconta anche questo, cioé se
pensiamo che il processo decisionale deve venlifalt purtroppo se tu hai una giunta
che sta quasi sicuramente per essere sostituita,igdi sei a fine di un ciclo diciamo di

un mandato e contemporaneamente stai costruendo unprogramma che
probabilmente gli assessori che ci sono adesso, needranno 0 comungque non
saranno parte, diciamo che non c’@ un interesse agifico su questo Allora se noi
pensiamo che questa deve essere la decisione,vdaire dall’'alto e secondo quello che
era I'impostazione dell’autorita di gestione, liteneva che questo dovesse ess€iee
che la politica decide e che poi il tecnico ti dicquesto si pud fare questo non si pud
fare, andiamo avanti [.. Allora abbiamo dovuto noi prendere delle decisionche poi
sono state sottoposte alla parte decisionale che gualche modo ha dato I'ok Quindi
insomma il Nucleo in questo senso ha lavorato,attgto quando lavoravamo insieme in
questa segreteria tecnica per listituzione di qué&SR, quindi ha contribuito diciamo a
dettare delle tematiche e insomma delle problemeafi perd anche li, secondo me,
purtroppo ci sono poi degli elementi per dire ...omsna il Nucleo adesso ci ha
sottolineato dell'importanza di alcuni piani checara mancano e che quindi di fatto noi
saremmo carenti in termine di condizionaligx-anteanche se nessuno se ne é tanto
accorto. Loro lo sanno bene perché hanno una visione diciana 360 gradi delle
attivita che si svolgono e di quello che dovrebbe essargrgmmato, perd € come se non
avessero comunque poi anche la forza come diretdr poi scegliere questo piano si deve
fare, cioe te lo dice, guarda tu devi fare quesema@ pero poi dopo di che il livello
successivo di passaggio alla direzione generalelge poi i piani bisogna portarli in
consiglio, quindi tutto il processo che poi deve derminare I'elaborazione di un piano
non necessariamente viene fattoQuindi sta anche alla sensibilita come dire degli
operatori poi prendere in carico quelle che sonsuggerimenti del Nucleo. Quindi
sicuramente pud supportare (la valutazione puo mtgme il processo decisionale) se le
valutazioni sono dettate da un principio di collemone e di sviluppo comune cioé ... In
questo sensee tu ti senti parte di un gruppo, oppure almeno s$eper dire cittadino
campano che hai a cuore il miglioramento diciamo d& tua regione, allora
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probabilmente hai un obiettivo di, come dire, di arivare a questa migliore
performance Se questo non ce I'hai, c’é il rischio che rimamelavoro e poi ci dovrebbe
essere una sensibilita adeguata del politico cedalitorita di gestione a cogliere questi
suggerimenti e in qualche modo a metterli in peatiosomma nel senso a fare in modo che
da li nascano dei processi decisionali condivisi] [Allora ovviamente la parte
decisionale politica ha degli obiettivi che sono s8so obiettivi pit politici insomma,
non necessariamente sono obiettivi vicini a quellilelle direzioni generali , quindi
diciamo gia far dialogare queste due parti non e sepre facilissimo, se poi ci sta pure
un problema fra gli assessorati e la presidentarimini di ... Allora la programmazione

in ltalia diventa veramente complicata[...] Non c’€ un governo centrale che in qualche
modo decide e deleg&embra piu che dal basso emergano delle emergenzee odi
solito a livello regionale. Dal basso intendo siarpprio dal basso, ma neanche dalle
direzioni ma dalla strada, cioé ci sono, c'é un’ emergenza, stanno scadeqaiesti non
hanno piu contratto, questi non vengono pagati,camam le liquidita e quindi il bilancjda
Commissione europea ci chiede di spendere queste,quindi € come se ci fosse tutto
una pressione sia sociale che amministrativa cheevie dal basso, alla quale la politica
e chiamata a rispondere, ma spesso con logiche ¢f@n sono sempre programmatiche
quindi quello che di fatto mi sento fortemente diede che proprimnell’ambito della
programmazione 14-20quello che sentiamo .Quello che io sento fortemente e che
diciamo & mancato € il tempo della programmazionél, tempo della pianificazione che

€ un tempo importante ma al quale non si da suffiente valore perché sta in un tempo
politico che é altra Cioé non si ha spesso ... Il politico non ha laovie dell’appunto,
cosa sto programmando per la mia regione e quimzhiease non ci lavorero io devo essere
sicuro sulla base delle mie conoscenze, che desexecfatto questo e voglio comunicare ai
miei elettori che per me questo, cioé mi sto balbgmerché si faccia questo. Questo non c'é
stato assolutamente, ma proprio per nulla. E quindprogrammatori diciamo, mi sento di
dire noi programmatori perché di fatto qua € avwerutto, abbiamo dovuto chiedere, a
volte anche con difficolta, le stesse direzioniyeldover andare, quali sono le difficolta, di
cosa hai bisogno. Ma con difficolta perché lorofnatempo erano pressati dall'attuazione,
ma poi si ma tu mi chiedi di spendere in tempi vbiee poi mi chiedi anche cosa voglio
programmare, non ci ho il tempo per programmaressmequindi € come se ... Diciamo
fossimo sempre dettati dalle urgenze e quindi siamoapaci di programmare e pianificare
adeguatamente (Int. 7).

[...] Sappiamo bene o male quali sono le problerhatisappiamo anche i fabbisogni quali
sono,l'elemento fondamentale & in un certo senso creaum’interazione tra I'analisi

dei fabbisogni e la programmazione che abbia un sea logico in funzione anche delle
priorita, ma anche in funzione delle priorita politiche, e ovviamente in un contesto in
cui la politica certe volte & forte, certe volte no e forte, in effetti risente la
programmazione di questa mancanzgperché se ci fosse sostanzialmente una politiea c
ha come obiettivo quello di risolvere le probleriad reali allora la valutazione avrebbe un
ruolo molto importante nell’individuazione esattarteedi come poter individuare queste
priorita, di dargli degli scenari, di far sceglidm® scenario piu adatto alle risorse che si
hanno a disposizione (Int. 10).
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L'utilita della valutazione si presenta poi, cosime emerso nel corso dell’analisi
del caso di studio, strettamente interconnessaedli @ine sono i saperi professionali
degli attori chiamati ad effettuare le valutaziaron necessariamente coincidenti, che si

sviluppano in una logica di transdisciplinarief@ida della disciplina valutativa:

Il ruolo del Nucleo della Regione Campania risentelella doppia anima del Nucleo
stesso dove ci sono competenze differenti e quingina accentuazione a seconda del
professionista che ti trovi davanti di uno o l'altro aspetto, il problema vero € che la
valutazione diventa un giudizio di positivita o negtivita del programma senza una
individuazione concreta di quelle che sono le aziomla mettere in campo per poi
effettuare un miglioramento del programma stessoper cui € come se in qualche modo
si individuassero una serie di punti critici senExd dare nessun tipo di supporto al
superamento dei punti critici stessi in qualche ooduindi piu che un processo di
accompagnamento e di dialogo parallelo tra il prognatore e il valutatordiventa quasi
una sorta di programmazione a se stante e valutazie che poi subentra su quello che
e programmato e dico questo e fatto bene, questdaito male, pero poi alla fine non
mi dai mai una indicazione di dire questo e fatto mle perché ci sono una serie di
azioni che secondo me sulla base dei dati, del testo etc. andrebbero modificate
Secondo me & semplicemente legato alle profesgignmaksse in campo all’interno del
Nucleo, forse piu tecniche in termini di competermdle singole tematiche che da
valutatori in senso piu generico piu a livello atty rispetto alle singole tematiche (Int. 6).

Non é chequesti giudizi (valutativi) arrivano come una tagliola alla fine del processo
programmatico in maniera tale che non si possonoupiizzare, mavengono forniti di
pari passo, quindi una forma di accompagnamentce pertanto nel concreto questa
struttura endo-progettuale della valutazione sli@sp in incontri con un basso grado di
formalizzazione proprio per evitare di irrigidideprocesso tra programmatore e valutatore
(Int. 2).

[...] lo ritengo cheuno degli aspetti fondamentali € la valutazione iitinere, che io dico
che deve essere come il controllo di gestiariea valutazione in itinere non pud essere un
rapporto fatto in itinere ma deve essere una vauta continua (Int. 4).

La valutazione deve accompagnare o comprenderdivindel cambiamento, i motivi del
non successo, ma non nellambito di regole fisswariabili, ma nell’ambito della
comprensione di un quadro di riferimento non salenmativo e di procedura ma anche del
mondo in cui vivono i programmi che cambia, in negaitra I'altro non codificata, con dei
ritmi molto pitu veloci di come cambiano gli adatemi del programma [...]JLa
valutazione non puo prescindere dalla conoscenzagl fatti e della contingenza (delle
priorita) perché altrimenti, come dire, sarebbe unattivita che giustifica un mondo che
non esiste piu, perché se noi ragionassimo cometéoria della valutazione in qualche
modo ci pud condurre a fare, a regole date e a progmmi che si implementano
secondo regole e obiettivi dati noi non coglieremmda realta dell’evoluzione del
mondo in cui questi programmi agiscono e quindi fagmmo un cattivo servizio, perché
come dire, daremmo una censura rispetto a delle @lée giuste o non giuste che siano
(Int. 1).
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Ai differenti saperi che concorrono a definire lalutazione si somma poi un
atteggiamento autoreferenziale da parte dei valutehe si colloca in contraddizione,

talvolta, con l'utilita attribuita all’attivita valtativa:

In Italia siamo gli unici che hanno fatto (la valmione) intermedia 2000-2006x post
2000-2006,ex ante2007-2013, intermedia 2007-2013 e ora ci avvianfara I'ex ante
2014-2020quindi forse siamo i piu forti in Italia da questo punto di vista, quindi rimane
la valutazione del programma che € evoluta un pal’ tempo non tanto in quanto
diversamente regolamentata ma in quanto se ne détilizzo diverso,in ogni caso €
bollino, uno deve avere la valutazione, devono stare auptbsto, ci si & resi conto che la
valutazione come adempimento classico basato friespe, su dati, su indicatori certi e
misurabili,ex postche poi dia indicazioni per il futuro & una velleia accademica primo
per una impossibilita di avere dati in tempo ufiler fornire indicazioni efficaci per la
valutazione, e questo & un fatto che si potrebbgaoy con vari meccanismi ... Ma
soprattutto perché chiaro a tutti in maniera piu esplicita che i prgrammi non fanno
quello per cui sono stati concepitie per cui abbiamo ricevuto i finanziamenti, fam@ttoo,
per cui valutare semplicemente in maniera meccarigpgetto a dei parametri fissati ad
inizio programma o in sede di programmazione ewdntante per dire la condizione di
partenza era questa, la condizione di arrivo étguesnmesso e non concesso ci siano gli
indicatori per misurare queste cose, € inutile lp&tanto i programmi non stanno facendo
quello che sarebbe dovuto essere misurato (Int. 1).

lo penso che i Nuclei siano una punta di eccellenzielle Amministrazioni e in quanto
tali hanno anche la responsabilita, chi si occupaatutazione fa una operazione non
semplice. Innanzitutto va a guardare le cose chadfagli altri, che non & per niente
simpatico, anche i programmatori sono veramentastdfiati, hanno dei vincoli e loro
situazioni. lo ho una visione abbastanza empaiggetto alla programmaziond&lello
stesso tempo il valutatore deve essere chi da ilgprio giudizio terzo indipendente, ha
una enorme responsabilita, € normale che il programatore fa il suo compito senza
doversi occupare di terzieta, indipendenzel valutatore no, fa il suo compito andando a
guardare cose che fa un altro soggetto e dovendadiqpoi esprimere un giudizio
nell’interesse pubblico. Credo che i Nuclei vadaotenziati nella programmazione 2014-
2020 (Int. 5).

Altra dimensione rilevante, emersa nel corso dedllsi della documentazione
empirica, attiene al rapporto tra valutazione eacdap amministrativa. Come messo in
evidenza da Casavola e Tagle (2001), per potettidfe delle valutazioni migliori e
necessaria una innovazione della PA che punti glionamento dei rapporti tra
committente e valutatore, dal momento che spessamiministrazioni regionali e
centrali responsabili dei programmi cofinanziati'tde non si percepiscono titolari
della valutazione e tendono quindi ad uniformarsin cquanto prescritto dai
Regolamenti. Ulteriore questione attiene poi alcagr della valutazione ed ai soggetti
esterni che per poter essere reclutati necessitpinodelle volte di essere incardinati in

150



societa che, se da una parte si conformano ai siéigfinanziari richiesti dai bandi,
dall'altra, essendo il piu delle volte societa @visione e consulenza, non sono
necessariamente esperte di valutazione. Esistadiquima necessita di migliorare le
competenze valutative delle amministrazioni, carfine di favorire lo sviluppo della

valutazione nel nostro paese.

Lo studio dei documenti tanto comunitari che naaibha evidenziato un rapporto
complesso che intercorre tra valutazione e capaaiinistrativa dal momento che la
valutazione viene in un certo senso inglobata detattivita da rafforzare della capacita
amministrativa, ma associata ad un’attivita piuinac alla rendicontazione e
alladempimento burocratico che all'apprendimeni¢el Position Paper Italia®® &

evidenziato che:

In ltalia la capacita istituzionale - amministrativa & caratterizzata da debolezze
profondamente radicate e variazioni importanti tra le regioni. In particolare i seguenti
elementi hanno un impatto negativo sull’efficiendella Pubblica Amministrazione, la
qualita del contesto imprenditoriale e, in ultinmeaksi, la competitivita globale del Paese, e
richiedono pertanto un intervento. Oneri amministraelevati per le imprese, notevoli
costi di conformita, procedure lunghe e macchinpse licenze e permessi, legislazione
fiscale complessa e instabile, debole esecuzioneatdratti. Cio si riflette nella scarsa
performancedell’ltalia, secondo gli indicatori della class#iDoing Businesslella Banca
Mondiale. L’ltalia si classifica, infatti, 87esinsai 183 paesi per cio che concerne la facilita
complessiva di fare impresa. Le sue prestazioativelmente modeste in termini di avvio
d'impresa (77aposizione, con un peggioramento ttepal 2011) e, soprattutto, di
esecuzione dei contratti (158° posto, in partimkrcausa dei tempi lunghi richiesti per la
risoluzione di controversie: 1.210 giorni in mediajicano che I'ambiente imprenditoriale
si conferma macchinoso e non sensibile alle esmetetle imprese [...] Nonostante le
risorse umane e finanziarie siano in linea coraljti principali paesi europei, I'efficienza
del sistema giudiziario civile italiano € ostacalda una serie di fattori. La lunga durata dei
procedimenti rappresenta un serio ostacolo (neB828@urata media di una causa civile in
Italia era pari a 3.449 giorni) che si traduce ma motevole quantita di arretrati nei tribunali
di prima istanza(3.932.259 casi di controversiglicevw commerciali nel 2008), mentre la
maggior parte degli altri paesi europei e non-eer@enta un numero di casi pendenti di
gran lunga inferiore [...] La corruzione continua esbere una grande sfida che comporta
pesanti costi per il sistema produttivo italian® (®iliardi di euro secondo la Corte dei
Conti) e ostacola l'ottimale funzionamento dei nagircin piu, la scarsa capacita
amministrativa degli organismi coinvolti nella gesitone e nell’erogazione dei
programmi finanziati con i Fondi QSC, in particolare nelle Regioni meridionali, ha
finora minato l'uso efficiente ed efficace dei FonidStrutturali ed il relativo impatto sul
territorio. Esistono livelli estremamente differengati in termini di capacita

%I Position Paperltalia & un documento predisposto dai servizidebmmissione che ha delineato un
qguadro di dialogo tra i Servizi della Commissionel'ltalia sulla preparazione dell’Accordo di
Partenariato e dei Programma. “Il documento ilausér sfide specifiche per singolo paese e presenta
pareri preliminari dei Servizi della Commissiondlesyrincipali priorita di finanziamento in ltaliper
favorire una spesa pubblica volta a promuoveredacita” (pag. 4).
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amministrativa nella gestione dei Fondi, in partictare per cid che riguarda
un'inadeguata pianificazione, selezione, monitoragg e valutazione di progetti, cosi
come una lenta attuazione dei programmiAnche in questo caso si evince un forte
divario tra il Centro-Nord e il Sud, con una certadifferenziazione anche all'interno
del Sud stessb(pp.14-16)

Dal documento si evince che la debolezza della at@pamministrativa € un
problema cruciale per il nostro paese, che “gliidatbri e gli studi internazionali
comparati” ai quali si ricorre per la misurazionella capacita istituzionale —
amministrativa sono indicatori che misurano i casitiavviamento dei contratti, il
controllo della corruzione e lo stato di dirittd 'empi delle procedure di esecuzione dei
contratti. Gli indici poi a cui fa riferimento ilatumento sono I'indice di competitivita
globald® e l'indice UE di competitivita regionale 2010.

Il documento richiama altresi la necessita di smgagli interventi di Assistenza
Tecnica — che si fonda dalla mera attuazione dedF8trutturali — e gli interventi di
capacita istituzionale che perseguono obiettivi tongiu ampi. Tra le disposizioni
amministrative, il documento richiama la necessliavelocizzazione dei tempi di
attuazione dei programmi, dal momento che I'ltaéigistra i tassi di assorbimento tra i
piu bassi nellUE e persistenti problemi nei sistéirncontrollo. E’ richiamata inoltre la

necessita di miglioramento dei sistemi di monitgrag

Cio che appare evidente e che quindi il concettoagiacita amministrativa € un
macro contenitore tematico nel quale vanno a coeflsvariate aree di intervento e
dove il richiamo alla valutazione & associato afesni di monitoraggio “il sistema di
monitoraggio e di valutazione dovra essere adegiatequisiti dei nuovi Regolamenti
(in particolare circa I'orientamento alfgerformancee ai risultati)” (pag. 61) e ad una
attivita finalizzata alla rendicontazione delperformance,che come in precedenza
richiamato, e definita sulla base di indicatoriafiziari e puramente descrittivi di

attuazione.

Tale discorso si complica ulteriormente analizzagdanto definito nella versione
definitiva dellAccordo di Partenariato dove, néthiamare il ruolo dell’Assistenza

Tecnica, si legge:

190\ella classifica 2009-2010 I'ltalia si colloca, pesuo indice di competitivita globale al 48° posiu
139 paesi. Rispetto alle istituzioni al 92° postd 89 paesi tot. (Schwaldt al 2010).
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L'azione di rafforzamento affidata all’Assistenzaechica si deve concentrare anche
sull’obiettivo di rafforzamento della capacita @elhmministrazioni di realizzare progetti

per conseguire risultati specifici” (pag. 646). & akfforzamento impone poi azioni che

incidano: “sul rafforzamento della capacita di peegmare, valutare, monitorare interventi

e progetti caratterizzati da apertura, trasparenda chiarezza nella definizione dei risultati
attesi con adeguati target da conseguire; neltemlone e circostanziata descrizione delle
azioni necessarie per perseguirli con un cronorgraga rigoroso di attuazione con tempi
definiti per le diverse fasi del percorso di atioae; sulla qualificazione e I'efficienza delle

modalita di affidamento, nonché sull'adeguamentb sistema di stazioni appaltanti e

centrali di committenza in modo da consentire atfetture di gestione dei programmi di

disporre progressivamente di riferimenti affidalpiéir realizzare bandi e gare in tempi piu
rapidi e secondo procedure piu efficienti e traspat (ib.).

Tra le azioni poi, richiamate nell’AdP, in merith'@T 11 — Rafforzare la capacita
istituzionale delle autorita pubbliche e delle pamteressate e un‘amministrazione
pubblica efficiente — € richiamato il “Migliorament diffusione e applicazione di
metodi di valutazione appropriati (ex-ante, inetie ed ex-post) e rafforzamento delle
competenze e delle capacita del Sistema NazionalMaldtazione e dei Nuclei di
Valutazione per la realizzazione di valutazionii@mche valutative e/o supporto alle
valutazioni effettuate da altri soggetti” (azionk.@.6, pag. 74, allegato risultati attesi-

azioni).

Entro tale quadro prescrittivo, a livello comunibareé stato quindi imposto
I'obbligo per il nostro paese di dotarsi di un Riati Rafforzamento Amministrativo
(PRA) le cui funzioni sono richiamate nellAdP: ‘flligamministrazione, al livello piu
elevato di responsabilita politico-amministratidmyvra quindi esplicitare il modello di
miglioramento organizzativo che intende adottaredicando le misure di
riorganizzazione, potenziamento e ottimizzaziormrmsse a tal fine, supportate da un

crono programma puntuale e monitorabile” (pag. &4%sione definitiva del doc.).

La valutazione €& quindi tra le attivita che vanradfarzate entro la capacita
amministrativa, ma € la stessa valutazione chel@ro bagaglio conoscitivo potrebbe
far emergere degli elementi sui quali lavorare ppportare dei miglioramenti. In
Regione Campania, le interviste raccolte non rgstibno una visione unanime rispetto
al ruolo che ha assolto la valutazione nella remezidel PRA (documento unico per
'amministrazione regionale ed wunico quindi per titui Fondi), strumento
implementativo che non e stato possibile analizpaiehé al momento della stesura del

presente lavoro non era ancora reso pubbilico.
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In Regione ad oggi € stato individuato il respoiisaolitico del PRA che ¢ il Presidente
della Regione, perché si chiedeva che ci fossees@onsabilita politica ed eventualmente
una amministrativa. Perd quello che si richiederéemente era una responsabilita politica
perché proprio la strutturazione del PRA, io voglie questa cosa perché é importante che
noi abbiamo scoperto di recenteltalia € I'unico paese che ha in qualche modo
accettato di avere bisogno di un rafforzamento ammistrativo, € I'unico paese che ha
I'obbligo di questo PRA che riguarda sia i Ministeri, quindi anche il DEI% le regioni.
L’AdG nostra ha detto “io non avrei mai accettato,in qualche modo, questa sfida”
perché se € vero che noi abbiamo delle necessitagtiorare le nostrgperformanceperd
accettare di essere I'unico paese non in gradodage avanti adeguatamente le risorse
comunitarie € anche politicamente molto forte comeSi tratta di subire in qualche
modo un giudizio molto forte da parte della CE, unto paese ... Non & poco. Questo
PRA che noi pensavamo fosse solo un documento déeghre non di particolare rilievo
invece é stato sempre piu strutturato in modo sempr pitl puntuale, € un programma
che verra valutato ogni quattro mesi, ci sara ueersig committee di cui non & che ci
hanno parlato, ci sara questo gruppo che andralwiave I'avanzamento dei target
individuati, il PRA ha anche deitarget, tu devi individuare delle linee di intervento che
ritieni critiche o migliorabili, devi dare i tempituali di realizzazione di un progetto, prendi
un progetto test, su questo progetto valuti i tedipealizzazione, quindi quali sono tutti i
nodi e quali sono le possibilita di miglioramenteedu ti dai in termini di organizzazione
fissandoti dei target di miglioramento, quindi s ffare un bando prima impiegavo otto
mesi, adesso devo impiegarne cinque o quattranjreindo tutti quei nodi del processo che
mi rallentavanoQuindi tu hai degli obiettivi che ti sei fissato clk verranno valutati
periodicamente, ogni quattro mesi, non & pocde consideri anche che noi da qui a poco
avremo le elezioni, e non si sa se ci sara un aandituramente delle Giunta, ma non
sappiamo se anche un cambio della parte polities) proprio per questo motivo quello
che chiedono in Commissione & che si mantengarineita rispetto a queste scelte prese
ed & per questo che chiedono una firma del Presigimché in qualche modo deve esserci
una presa di responsabilita anche su tutto il msxeli programmazione, se sara lui o ci
sara qualcun altro, perd che ci sia un impegnoopdss parte della Regione, a firma del
Presidente, e quindi la volonta politica che pufinite anche dei cambiamenti necessari
nella riorganizzazione e rafforzamento amminisiati quindi si prende I'impegno
all'interno di quello che si dice. Per cio I'impariza di farlo a firma del Presidente, e poi
stato individuato un responsabile amministrative addesso € in capo al Vicario del
Dipartimento della Programmazione Sviluppo Econanule pero € anche AdG del FSE e
all’'ultimo incontro che c’é stato a Roma ci hanredtd che il Responsabile non puo essere
anche un’AdG, quindi probabilmente questa cosaa@ambiare ma ad ora questa cosa
non & ancora cambiata. Non solo, ma che deve esearalizzato, cioé ci deve essere un
atto formale di individuazione di questo responisalsi sono una serie di cose che devono
essere ancora definite, la scadenza per l'invidicoa ad essere il 31 dicembre, noi come
AdG stiamo concludendo la nostra parte, perclRiA deve essere un unico piano per
tutta la regione, deve comprendere le Autorita di Audit, di Céctizione FESR e FSE, al
momento non € presente il PSR, perché in realtavpanon essere richiesto anche se
l'ultima volta ci hanno detto che alcune regioni Hanno comunque considerato. Noi
abbiamo quasi concluso la nostra parte che mandea¢mesponsabile amministrativo che
dovra poi unire, coordinare, tutti i documenti p&r documento unico [...] Una cosa € la
valutazione interna regionale e un’altra cosa walatazione che poi avverra esterna alla
regione.Per adesso il Nuclepce | hanno detto ierista lavorando, al loro draft di
valutazione del documento PRA cosi come é stato oapito fino ad ora, quindi di
fatto ci sara una loro valutazione sul documento, wjindi non nella redazione ma in
quello che é stato fino ad ora realizzato. Dopo dihe ci sara una valutazione della
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Commissione, quindi questisteering committeeche comprendono la CE, il governo
centrale e le regioni, dopo di che loro parlano dina valutazione quadrimestrale che
deve essere attuata da un valutatore esterno. Quastosa non |'abbiamo ancora
sciolta, non so se sara il nostro Nucleo di valutemne che al suo interno individuera
esperti non incardinati nella struttura. Non so se faranno questo tipo di valutazione o se
si scegliera di esternalizzare completamente qugsiali valutazione (Int. 7).

(Come la valutazione interviene nella redazioneRi®A) Sono stati coinvolti (il Nulceo)
per verificare se l'adeguamento amministrativo, lescelte che si fanno possono
contribuire ad accelerare la spesa, uno dei parametdi riferimento € come ridurre i
tempi di attuazione della spesa, quindi su questispetti il PRA prevede deitarget da
raggiungere e quindi nei tempi previsti dal programma verifeae le scelte compiute nel
programma di rafforzamento sono rispettate ... Chesq@uo riguardare non solo la
riorganizzazione del rafforzamento degli uffici msache una ridefinizione delle procedure,
per cui procedure piu snelle, evitare che ci siaoti di bottiglie sulla base anche
dell'esperienza passata oltre che della primadaattuazione del programma (Int. 9).

In riferimento al PRAa valutazione del PRA dovrebbe servire a migliorae il sistema
di organizzazione istituzionale che poi dovrebbe grementare il know how
dell'organizzazione, in questo sensf...] In buona sostanza & una valutazianeante
perché viene fatta prima che il programma venga regerativo, peronon €& una
valutazione ex antestricto sensunon € che c’é una normativa di riferimento mentre la
valutazioneex antedi programmi di cui abbiamo parlato si chiama cdehe normata,
ratificata, i0 non saprei se usare il tipo di vahibneex anteper il PRA, se non con il
riferimento temporale al fatto che viene fatta adepero non € una valutazioeg ante
codificata da norma, ha una sua modalita di ag&iohe concreta piu che altro in coerenza
con quello che il Nucleo ha fatto per gli altri grammi, esplicitandosi in feedback
valutativi, anche qui, sotto forma di note, perchénon essendovi una formalizzazione,
sono note prodotte dal Nucleo con commenti a queddiversi livelli di progettazione
del PRA attraverso i quali il settore & passat@int. 2).

Come per il programma operativo, sembrerebbe chealigtazione del Piano si

colloca entro una logica generale di adempimemtocempliance

Noi siamo stati chiamati ad intervenire anche se iforma veloce, perché questo si
doveva produrre altrimenti il programma operativo non poteva essere caricato in
termini tecnici, in termini procedurali, per cui ... Anche se adesso credo ci sara una fase
di rivisitazione del PRA perché ¢ stato fatto innieaa veloce per poter adempiere a questa
cosa. Si siamo intervenuti anche se poi abbiameatooscritto da una parte che nei
contratti di programma che erano degli strumenéttliazione della programmazione 2007-
2013 noi siamo stati visti come un elemento didne del processo decisionale, anche se
ci sarebbe da dire parecchio perché era propramss&ruzione del contratto di programma

E’ uno strumento bellissimo ma molto farraginosp.] Abbiamo fatto delle
osservazioni... (Int. 10).

Rispetto invece al rapporto che “dovrebbe” interedra valutazione e capacita

amministrativa:

Dovrebbe essere una sensibilita. E’ come se fosse un bisogno, un’amministrazidine
devo fare questo e dice Che non & una procedura, compilo urformat, chiedo e mi
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faccio dare un parere E' come se fosse un elemento che ti consenteratidere la
decisione giusta nel processo, in tutto il processauello che riguarda la formulazione
delle politiche allimplementazione e la realizzag (Int. 10).

Per quanto riguarda poi la diffusione di un meraiba valutazione che si innesca

entro le amministrazioni, un testimone privilegiadoconta:

[...] Siamo al livello del concetto dhake or buygioé nella micro economia aziendale, io
non sono una micro economista aziendale, perd per mpco che so faccio o compro,
I'azienda quando si trova in una situazione tale dede di dover decidd make or | buy

la societa esterna € ubuy, tanto che si va sul mercato, si compra un servizi ha senso
comprarlo o ha senso farlo? Esattamente la logicazeendalistica delmake or buy resta
questa scelta, dipende da cosa compri e cosaefdii,serve sedimentare lmow howsu
quella cosa, perché puo anche darsi che non vegtiomentare proprio nessknow how

se mi convenga o meno investire sul settore aer@paperché una volta che ho deciso
che non mi conviene investire punto e basta e hwdetto un consulente esterno non ho
bisogno di dotarmi di una struttura tecnica intespacializzata nell’aerospaziale (Int. 2).

La scelta di dotarsi o meno di valutatori esterni:

La scelta deriva da un’esigenza che I'AdG insiemel &lucleo valuta se il Nucleo non &
adeguato a redigere alcune valutazioni specifich@eoricamente potrebbe I’AdG oltre
che chiedere al Nucleo una serie di valutazioni ahe affidarle all’esterno, nel corso di
questa programmazione cid non & avvenutauello che & avvenuto € che il Nucleo ha
utilizzato delle professionalitd esterne a suppadte propri processi di valutazione.
Un’altra opportunita € che il Nucleo potrebbe asijai un servizio di valutazione esterno
sempre a supporto della funzione che deve svolgesestegno del programma, per cui
guesta possibilita teorica fino ad ora non si dizeata se non limitatamente ad alcune
professionalita ma non a soggetti terzi che haatto #alutazioni sul programma del FESR
[...] (Ha piu senso avvalersi di valutatori estefddg senso quando bisogna acquisire delle
esperienze, delle professionalita che nell'ambigd Mucleo non ci sonoll Nucleo di
valutazione della Campania non pud soddisfare il fabisogno di valutazione di un
programma complesso come quello della Campania perui su alcune valutazioni
molto specifiche non sarebbe male avvalersi di sttiure esterne acquisite con
procedura di appalto pubblico (Int. 9).

L’esperienza della Regione Campania non restituigttavia esempi di esercizi
valutativi condotti da valutatori esterni nella grammazione 2007-2013, cosi come la
valutazioneex antenella programmazione 2014-2020 e stata affidatd\&/IP della

Regione Campania.

(Nella 2007-2013) Non ci sono state (valutaziorfidate) all’esterno del programma.
Erano state definite nel’ambito del PUV (Piano ¢inidi Valutazioni) alcune valutazioni
che potevano essere affidate all’esterno per esemygjli incentivi alle imprese, incentivi
di ricerca, ma nell’ambito dell’attuale programnnre stato affidato nessuna valutazione.
Nell’ambito della 2000-2006 fu affidato alla Fonda® Ambrosetti la valutazione su gli
impatti dei centri di competenze del settore detlarca finanziati con il programma 2000-
2006, quel tipo di valutazione molto specialisticenio avviso andrebbe realizzata anche in
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un programma complesso quindi in questo senso algatutazione di tipo specialistico
affidarle all’esterno per avere un sistema di \&digne complessivo riferito al programma
che tenga conto delle esperienze interne del Nunkedi esperienze anche esterne. (Non si
sceglie questa strada perché) Fino ad ora norsselta secondo mger la ragione che
dicevo prima cioé per una scarsa cultura, importana, al sistema di valutazione, e
come se fosse residuale per cui alla fine il minimehe si fa € quello del Nucleo e non
invece una verifica pit ampia delle politiche chei stanno attuando(Int. 9).

Il mancato affidamento delle attivita di valutaztoad esperti esterni pud essere
letta sia come un atteggiamento legato ad unadogidoreferenziale che da scarso
valore alle competenze diverse, rispetto a quetleNlicleo, che potrebbero fornire
esperti esterni, che come un meccanismo indotta dahrsita di risorse economiche.
Un elemento di riflessione interessante e scatpagionel corso delle interviste rispetto
alla percezione che gli stessi valutatori hanneedstessi. Nelle varie amministrazioni
regionali i Nuclei di valutazione sono incardinati strutture differenti. In Regione
Campania, in seguito all'articolazione in Direzi@enDipartimenti, I'Ufficio del Nucleo
& stato incardinato allinterno delllamministrazéowome ufficio speciaf8": al suo
interno si compone di valutatori interni all’'uffacie di esperti che loro stessi definiscono
esterni allamministrazione. Nel corso delle intet& € emerso che alcuni valutatori si
concepiscono come esperti esterni e quindi nelilmraginario i valutatori esterni non
erano esclusivamente valutatori alle dipendenzendi societa privata a cui tramite
bando e affidata l'attivita di valutazione.

[...] Ma lei cosa intende per valutatori esterni? ioime Nucleo di Valutazione non siamo
interni ... (Int. 10).

Alla luce quindi di quanto esposto, qual € il vedtali cambiamento nella nuova
programmazione? L’analisi congiunta delle intewvistaccolte nel corso della
programmazione 2007-2013 e di quelle acquisite wefso dei lavori di
programmazione 2014-2020 ha essenzialmente réstitidiea che ci si trova di fronte
ad una situazione nella quale sembrerebbe camhitte perché nulla cambi. La
programmazione ha seguito sicuramente, rispetp@asdato, dei vincoli piu strutturati e
una marcata predilezione per la quantificazionettaiia, a prescindere dalle

innovazioni metodologiche e programmatiche, disiié avuto modo di raccontare nel

01«GJi uffici speciali sono strutture di livello digenziale generale, poste alle dirette dipenderele d
Presidente della Giunta regionale, che svolgonopiii servizio per le strutture amministrativellde
Giunta e, nei casi previsti, del Consiglio regi@nalegli enti regionali, delle societa partecipdatia
Regione e degli enti locali, in posizione di autan@ funzionale” (www.regione.campania.it).
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presente lavoro, non esistono differenze sostarizéalle due tornate di interviste in
merito agli scopi della valutazione, alla sua t#jliall’'utilizzo ed al modo attraverso cui

e percepita.
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Conclusioni

La crescente attenzione nei confronti della valote delle politiche di coesione é
dettata tanto dal merito che le si attribuisce gusqlinta propulsiva alla diffusione della
pratica valutativa nei paesi europei, grazie allaa sistituzionalizzazione nei
Regolamenti comunitari a partire dal 1988, che’idgktnte consistenza delle risorse
economiche a cui lpolicy, nel rispetto di regole stringenti, pud attingerattavia, la
capacita valutativa in Italia, sembrerebbe essecera lontana dal sostenere i processi
decisionali e, le attivita realizzate, iscriversi una logica di adattamento ai dettami
comunitari, piu che ad una cultura della valutagioadicata nelle amministrazioni

titolari dei programmi finanziati dai Fondi comuanit

Fiorillo et al (2014) evidenziano con chiarezza, nel loro stsdido sviluppo della
valutazione delle politiche di coesione in Italia ie Europa nel periodo di
programmazione 2007-2013, che tale attivita in Rare in Italia risulta frammentata
nella sua pianificazione, nella copertura degkimenti analizzati, nel suo utilizzo e nel
dibattito pubblico sui risultati prodotti che dobte iscriversi entro una piu generale
logica di trasparenza che rendiconti, non solo l@ngta di risorse erogate, ma
soprattutto 'uso che n’é fatto, le motivazionitest circa le azioni che si sono attivate
entro i programmi, le criticitd emerse sulle qualtiervenire per apportare dei
miglioramenti. Secondo gli Autori il confronto debstro paese con gli altri paesi
europei mette ben in evidenza come la capacitatatala in ltalia sia discreta e,
significative debolezze siano rinvenibili tanto melordinamento, che nelle sintesi dei
risultati valutativi. In tal senso quindi la distaecapacita di spesa all'italiana
richiederebbe un’attenzione maggiore alla valutaziche andrebbe rafforzata anche

nei suoi aspetti metodologici.
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Come messo in risalto da Naldini (2013), non esstdati ufficiali sulla spesa per
la valutazione nell’lambito della politica di coes# secondo delle stime proposte
dall’Autore su datiOpenCoesiont& del dicembre 2012 che si riferivano ad interventi
finanziati dal FESR e dal FSE, le risorse dedicdliee valutazione sono state limitate.
Tali risorse si presentano in quota ridotta rigpelte risorse dedicate al piu generale
rafforzcamento della Pubblica Amministrazione; sigisga inoltre un ritardo
complessivo nelle valutazioni con evidenti ricadstdla capacita della valutazione di
incidere sui processi decisionali. In riferimentd FESR, Fiorillo et al (2014)
denunciano, alla fine del 2013, un insufficientenewo di rapporti valutativi prodotti
per le regioni ad obiettivo ConvergedZarispetto a quelli prodotti nelle regioni

Competitivita'®*

(55% contro al 31% per le regioni Convergenza)i @ltori
sottolineano inoltre che i differenti settori diervento non sono analizzati in maniera
simile e sono tralasciati dall’analisi settori aalc Gran parte delle valutazioni sono
tematiche e in merito agli approcci utilizzati, hacse si registra un significativo
utilizzo dei metodi controfattuali econometrici raucombinazione di metodi qualitativi
e quantitativi, quelli qualitativi risultano predamanti, anche se un vero e proprio
approcciotheory basedaramente e stato sviluppato. Un’attenzione miydta poi nei
rapporti € attribuita ai risultati, registrando tawia una inadeguatezza dei metodi
impiegati per la loro rilevazione. L'uso e la dgfane delle valutazioni sembrerebbero
essere limitati al Comitato di Sorveglianza o afifainistrazione che ha commissionato
il rapporto. Anche se le differenti AG hanno dataito che il patrimonio conoscitivo
restituito dalle valutazioni e stato utile nelladeadi riprogrammazione, ed ha contribuito
al miglioramento dei programmi nella fase dell'atione, la mancanza di dibattito
circa i risultati valutativi ad un pubblico piu esb degli organismi che si occupano
della gestione del programma, si presenta comengiudbia criticita della valutazione
nell’ambito dellapolicy oggetto di studio nel nostro Paese. Le valutazioprogrammi

finanziati dal FESR, quindi, riflettono la frammanione e diversificazione entro cui

192 OpenCoesioné il portale sull'attuazione dei progetti finarizialle politiche di coesione in Italia ed &
un’iniziativa di open government sulle politiche di coesione in Italia, promossal dDPS
(www.opencoesione.gov.it).

103 Calabria, Campania, Puglia, Sicilia. La Basiliciteneficia del sostegno transitorio decrescente
phasing-out.

104 Abruzzo, Bolzano, Emilia-Romagna, Friuli Venefiulia, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche,
Molise, Piemonte, Toscana, Trento, Umbria, Vallaasta e Veneto. La Sardegna beneficia del sostegno
transitorio decrescengghasing-out.
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versa la valutazione in lItalia e finiscono per fomire una narrazione ed un’analisi
convincente e completa del periodo di programmazieper problemi legati anche alla
natura dei meccanismi finanziari aggiungerei —tlémdosi, in alcuni casi, all'utilizzo di

dati di monitoraggio. Per quanto riguarda invecevdéutazioni del FSE, anche se si
registra un generale miglioramento rispetto alquiridi programmazione 2000-2006,
sono rinvenibili difficolta analoghe al caso del 3 disomogeneita tra le regioni
Convergenza e Competitivita sia rispetto al numehe alla qualita dei rapporti

prodotti, una scarsa attenzione ai risultati e agfetti delle misure intraprese,
valutazioni frammentate rispetto alle aree di wgeto, approcci metodologici non
sempre adeguati rispetto alle domande valutatug ai vuole dar risposta.

Tali peculiarita hanno avuto inevitabili ricadutells modalita attraverso cui si e
proceduto ai lavori di programmazione 2014-2020 ndamento che il rischio nel quale
si incorre, in mancanza di rapporti valutativi oudia loro ridotta utilizzabilita, € che le
decisioni sono adottate sulla base delle perceziegii attori chiave, “seppur ben
fondate” (ib. p.353) e su analisi di contesto chedlocano su un livello general
generico. Tendenzialmente cio che gli autori swtéalno e che tali rapporti valutativi, il
piu delle volte si rifanno a dati di monitoraggis, caratterizzano per una natura
descrittiva degli andamenti, mancando di analisi cenbiamenti innescati con i
finanziamenti europei, finendo per non spiegarmaniera soddisfacente quello che da
piu parti € richiamato come un indubbio fallimentella programmazione 2007-2013

per le regioni ad obiettivo Convergenza.

Nel country reportsulla performancedella politica di coesione in lItalia, prodotto
nell’ambito degli studi delExpert Evaluation Network\aldini et al (2011) raccontano
che nel 2011 le valutazioni completate riguardavagiio interventi attuati nella
programmazione 2000-2006 e che in guella data sl@one valutazioni intermedie
iniziavano ad essere disponibili; oltre quindi adproblema legato ad una mancanza
tempestiva di studi valutativi effettuain going,il report registra un problema legato
all'accessibilita degli studi valutativi delle variregioni. Esistono tuttavia esperienze
positive, legate per lo piu alla virtuosita di aleuregioni come nel caso dellEmilia
Romagna. Tra le valutazioon goingdei POR FESR 2007-2013 solo la valutazione del
POR FESR Lombardia, che si € concentrata sulleraaioni del POR a ottobre 2010,

e stata effettuata nel 2011; tale studio ha mass®alto, non solo un buono stato di
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attuazione del programma, ma anche forme di caaierte tra i diversi attori coinvolti
nel partenariato economico, istituzionale e amhbientLe valutazioni FESR di altre
regioni (Abruzzo, Friuli Venezia Giulia, Piemonté/eneto) sono state assegnate tra il
2010 e il 2011, ma i risultati non resi disponibdi 2011. Rispetto invece alle
valutazioniex postcondotte a livello regionale — si ricorda che daponsabilita delle
valutazioniex poste della Commissione e non delle regioni — al 2@8bho menzionate
nel report studi che riguardano progetti e interventi nel gaoi 2000-2006 come ad
esempio la valutazionex post“Progetti Integrati Territoriali (PIT)” POR FESR
Campania 2000-2006 e I"Analisi sugli interventi lwoal potenziamento delle
infrastrutture finanziati dalla politica regionaleel programma 2000-2006” della
Regione Sicilia. Tendenzialmente quindi la frammaemne dei rapporti valutativi
prodotti puo essere collegata alle norme pocogriti e vincolanti attraverso cui la
valutazione nella programmazione 2007-2013 e stegmlamentata e ai maggiori
margini di autonomia da parte delle amministrazisai tempi in cui effettuare tal
esercizi. Tale considerazione sembrerebbe quingierziare che la diffusione sul
territorio delle attivita valutative e ancora lemat stringenti obblighi normativi, finendo
per interpretare l'attivita al pari di un adempirteerburocratico da condurre perché
obbligatorio, ad esempio alla trasmissione dei fwgni operativi nel caso delle

valutazioniex ante

| Piani di Valutazione previsti dai Regolamentildgbrogrammazione 2007-2013
rappresentano i principali strumenti che disciplimde valutazioni a livello locale.
Tuttavia, nel caso della Regione Campania, cosiecemerso dalla documentazione
empirica acquisita, tale Pialfdé stato una vera e propridebaclé, disatteso nella
pratica nella sua quasi totalita.

Cio che si e tentato di mettere in evidenza netcalel lavoro € che i meccanismi

di funzionamento che regolano lattivita valutatide modalita di intervento della

19| Piano Unico di Valutazione (PUV) — che ha indivato il suo responsabile nella figura del Diregto
del NVVIP - della Regione Campania € stato appmwaia prima volta con DGR 322 del 23.2.2009,
anche a seguito di consultazione partenarialetafd successivamente rettificato con la DGR 451 del
3.3.2009 che ha apportato lievi precisazioni. Igui#® alla necessita di aggiornamento in fase di
attuazione, in qualita di responsabile del PU\Dillettore del Nucleo di Valutazione e Verifica degl
Investimenti Pubblici regionale (NVVIP) ha prodotteel 2010 una prima revisione completa del
documento. Una seconda proposta di revisione @ gtatposta nel novembre 2011, ma non €& stato
concluso liter di approvazione (Rapporto AnnualeEdecuzione 2012 del POR FESR 2007-2013
Regione Campania).
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valutazione nei processi decisionali e la piu geleercapacita istituzionale delle
amministrazioni titolari dei programmi, sono tudienensioni rilevanti rispetto al tipo di
attivita di valutazione che verra condotta le doalita, piu che essere orientate alla
produzione di conoscenza ed apprendimento, senhiyen@ essere imbrigliate in:
stringenti vincoli di spesa che non permettono diep attingere a reali risultati di
valutazioni ex post una logica programmatica fortemente orientata ablettivi,
indicatori non sempre in grado di cogliere 'andatoedi programmi complessi come

quelli attraverso i quali la politica di coesiorniene implementata.

Significativi passi in avanti sono stati indubbiartee compiuti nella
programmazione 2014-2020, sia rispetto al sigridicehe viene attribuito alla
valutazione ad opera dei Regolamenti, dove peritagovolta sembrerebbe comparire
un chiaro richiamo alla finalita della valutaziogeale attivita in grado di migliorare la
progettazione, sia grazie all'impulso indotto dapigorto Barca (2009) e dai lavori di
awio'® alla nuova programmazione ad opera dello stessisivb. Sulla base di tali
dettami la nuova programmazione € stata costroitaua forte orientamento ai risultati,
alla concentrazione degli interventi, al rispettestlingenti condizioni di partenza per
I'allocazione delle risorse, al rafforzamento daftpnariato e ad una programmazione
strategica, sia attraverso il ricorso ad un Qua&itrategico Comune che ad un Accordo
di Partenariato tra Stati Membri e Commissione, ctgdle versioni iniziali dei
Regolamenti veniva definito “Contratto”, a riprodalla piu generale natura stringente

entro cui la programmazione ha preso forma.

Pur tuttavia, come evidenziato nel corso del lay@sistono dei limiti legati ai
meccanismi della spesa che si protrae per due arné — a seconda dei cicli di
programmazione — oltre il ciclo settennale di pamgmazione, inducendo quindi una
complessita per la misurazione degli effetti di ggeonmi, dal momento che le
valutazioneex postdevono essere completate entro scadenze specdefi@te da
Regolamento; tale meccanismo ha poi evidenti riEadia rispetto al fatto che tal
risultati non saranno utilizzabili in sede di pragrmazione, che di fatto prende forma
nel mentre la precedente e ancora in corso, spettes alla necessita di studi che
vengano condotti a livello locale — prima che siakbusi i risultati dei rapporti di

19 5j pensi in tal senso al documento “Metodi e Qvigber un uso efficace dei Fondi comunitari 2014-
2020" nel quale sono ripresi molti degli assuntrercui si sviluppato il Rapporto Barca (2009).
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valutazioneex posta livello comunitario — in grado di accrescerergagiu possibile la

conoscenza rispetto a quanto implementato. Altrasiderazione emerge poi in
relazione alla strutturazione della logica del pamgma, che, per quanto complessa,
sembrerebbe iscriversi entro un tradizionale modédil razionalita assoluta che ha
ricadute sulle attivita valutative che verranno aatte, che tendono ad essere

fortemente orientate agli obiettivi.

Nel caso specifico della Regione Campania, l'anatlislla documentazione
empirica ha evidenziato un processo decisionaleli degjti altamente incerti e
continuamente ridefiniti sulla base di quanto di@mbtanto a livello comunitario, che
nazionale. Tale ridefinizione e esito sia di incobriormali, che di osservazioni
informali, in modo che l'intero processo si carafiza per l'intrecciarsi dei differenti
aggiornamenti dei documenti prodotti dai vari llveli governo. In tale scenario in
Campania ha preso forma un processo nel gualeet@nchinatezza della dotazione
finanziaria ha spinto a programmare senza unaezrarsulle risorse ed ha trasformato

I'architettura dell'intero sistema in una direziotigersa ed imprevista.

La valutazione interviene in questo processo pecghi passi; i primireport
valutativi risentono tanto dell'indeterminatezzdlaswquota di cofinanziamento, tanto
della mancata integrazione nei lavori tra progratoma valutatori. In tal senso quindi
I'intervento della valutazione nel processo deciale € fortemente influenzato dalla
riflessivita individuale degli attori impegnati,talta piu sensibili al lavoro di squadra,
ma anche da quelli che sono i saperi disciplirdrg concorrono a dare forma all'idea

di valutazione.

Le modalita di intervento della valutazione sonoi @pparse strettamente
interconnesse ad una conformita con i dettami catamiinegati ad una logica lineare in

base alla quale i programmi sono stati costruiti.

Indipendentemente dal numero di rapporti valutatiyrodotti entro
'amministrazione regionale, l'analisi della documezione empirica ha restituito
evidenze circa lidentificazione della valutazion®, una piu generale logica di
adempimento burocratico per rispondere ad un’egmeni compliance e di
rendicontazione economica. Tali propensioni soriaipgenibili anche nel ventaglio di

indicatori entro cui I'amministrazione e stata ch&a a scegliere, che ancora una volta
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evidenziano il significato attribuito alla conosezanche si vuole produrre e il tipo di
informazioni che sono ritenute utili, generalmeotdocabili in una logica meramente
descrittiva e di rendicontazione finanziaria. Temmdalmente il modello che ne deriva &

un modello calato dall’alto a cui gli attori regadnsi conformano.

Passi in avanti potrebbero essere fatti grazie radambiamento amministrativo
innescato da azioni, previste nella nuova progranona, di rafforzamento della
capacity buildingentro le quali la valutazione potrebbe intervemetla sua duplice
veste di strumento conoscitivo, in grado di resgtuapprendimento per il
miglioramento, che obiettivo in sé. Va da sé clanio assolutamente recente del
nuovo ciclo di programmazione non permette conamleni rispetto alla futura
implementazione della programmazione a livello leca all'intervento della

valutazione nel futuro ciclo del programma.
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Glossario delle sigle

AdG: Autorita di Gestione

AdP: Accordo di Partenariato

AUE: Atto Unico Europeo

BCE: Banca Centrale Europea

BEI: Banca Europea degli Investimenti

CE: Commissione Europea

CECA: Comunita Europea del Carbone e dell’Acciaio
CEE: Comunita Economica Europea

CGE: Corte di Giustizia Europea

CIPE: Comitato Interministeriale per la Programmaei Economica
DG: Direzioni Generali

DOCUP: Documento Unico di Programmazione

DPS: Dipartimento per lo Sviluppo e la Coesionertetoica
DSR: Documento Strategico Regionale

EBD: Evidence-based decision

EBP: Evidence-based policy

EURATOM: Comunita Europea dell’Energia Atomica
FAS: Fondo Aree Sottosviluppate

FC: Fondo di Coesione

FEAMP: Fondo Europeo per gli Affari Marittimi e Resca
FEASR: Fondo Europeo Agricolo per lo Sviluppo Reral
FEOGA: Fondo Europeo di Orientamento e Garanziacaty
FEP: Fondo Europeo per la Pesca

FESR: Fondo Europeo di Sviluppo Regionale

FS: Fondi Strutturali

FSE: Fondo Sociale Europeo
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FSUE: Fondo di Solidarieta dell’'Unione Europea
GAO: General Accounting Office

GdP: Gruppo di Programmazione

IVA: Imposta sul valore aggiunto

NVVIP: Nucleo di Valutazione e Verifica degli Inwesenti Pubblici
OCSE: Organizzazione per la Cooperazione e lo fyduEconomico
OT: Obiettivo Tematico

PA: Pubblica Amministrazione

PAC: Piano di Azione e Coesione

PES: Partenariato Economico e Sociale

PIL: Prodotto Interno Lordo

PIM: Piani Integrati Mediterranei

PIT: Progetti Integrati Territoriali

PIU: Programmi Integrati Urbani

PO: Programmi Operativi

POIN: Programma Operativo Interregionale
PON: Programma Operativo Nazionale

POR: Programma Operativo Regionale
PPBS:Planning programming budgeting system
PRA: Piano di Rafforzamento Amministrativo
PSR: Piani di Sviluppo Regionali

PU: Programmazione Unitaria

PUV: Piano Unico di Valutazione

QCS: Quadro Comunitario di Sostegno

QSN: Quadro Strategico Nazionale

QSC: Quadro Strategico Comune

R&S: Ricerca e Sviluppo

SFC: Sistema informativo per la gestione dei F&@amnunitari
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SIE: (Fondi) Strutturali e di Investimento Europei
SFOP: Strumento Finanziario di Orientamento dedisc@
SM: Stato Membro

TFUE: Trattato sul Funzionamento dell’'Unione Eurape
UE: Unione Europea

UVAL: Unita di Valutazione

UVER: Unita di Verifica

VAS: Valutazione Ambientale Strategica

VEXA: Valutazioneex ante

VIA: Valutazione di Impatto Ambientale
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