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1. Possibilità e scelte valutative

Tra gli elementi fondamentali della valutazione, col quale i valutatori sono costantemente costretti a fare i conti, vi è certamente quello della "possibilità valutativa", cioè dell’opportunità tecnica di svolgere un’attività valutativa rispettosa del mandato affidato dal committente e pienamente accettabile sotto il profilo qualitativo e professionale. Tale elemento attraversa sia le problematiche "metodologiche" che "ambientali" della valutazione e, anzi, le lega strettamente sotto diversi aspetti.

Pur non potendo quindi rinunciare a riferimenti sulle problematiche ambientali (sulle quali vorrei attirare maggiormente l’attenzione in un’altra occasione, con particolare riguardo ai possibili "percorsi" attraverso i quali la valutazione si è sviluppata in Europa e meno nel nostro Paese, ma potrebbe svilupparsi in futuro), in queste pagine vorrei soffermarmi di più su quelle metodologiche, prendendo spunto dall’esperienza maturata in un’occasione particolarmente rilevante di valutazione in itinere, promossa nell’ambito della programmazione finanziata dai Fondi strutturali, come la Valutazione di Medio Termine (riferita al primo triennio 1994-96 di attuazione) del Quadro Comunitario di Sostegno (QCS) 1994-99 per le regioni dell’Obiettivo 1, svolta dal Nucleo di Valutazione degli Investimenti Pubblici.

Tale esperienza potrebbe risultare di un qualche interesse e suscitare una qualche riflessione in quanti operano nell’ambito dei Fondi strutturali, anche con riferimento alle prospettive della valutazione, in relazione alla proposta di revisione della Regolamentazione comunitaria attualmente in discussione.

Si può dire ormai sufficientemente assorbita dai valutatori l’esigenza di adattare maggiormente il proprio lavoro al contesto in cui si opera, sia nei confronti del decisore (in relazione all’utilità e all’utilizzo della valutazione) sia e soprattutto sul piano tecnico (riguardo ai metodi, agli indicatori, ai dati disponibili e necessari, all’utilizzo dei risultati). Il soddisfacimento di tale esigenza si è rivelata determinante per la diffusione della valutazione, che in questo modo ha avuto l’opportunità di uscire da una sorta di "torre d’avorio" nella quale in molti casi era stata (e si era anche essa stessa) confinata e di dimostrare la propria utilità.

Ovviamente, il fatto di adattare la valutazione alla "capacità di ascolto" del contesto non significa che l’attività valutativa debba (sia pure parzialmente) rinunciare a svolgersi in modo corretto, approfondito, veritiero e indipendente: esiste pur sempre un limite all’adattamento, che può ragionevolmente definirsi "etico", anche quando la valutazione non è investita di un vero e proprio ruolo istituzionale, ma è semplicemente lo svolgimento di una professione.

Ma alla base di qualsiasi approccio valutativo resta pur sempre la conoscenza dei fenomeni oggetto di analisi, la quale determina in ogni senso la capacità (sul piano metodologico) della valutazione di esprimere risultati utili e utilizzabili (anche indipendentemente dall’attenzione e dal ruolo ad essa attribuiti). Il tema della "possibilità" tecnica di valutare rispetto alle esigenze del contesto è quindi essenziale, poiché i suoi effetti sono in grado di condizionare lo svolgimento stesso di una valutazione.

È certamente nell’esperienza comune dei valutatori l’essersi trovati di fronte a situazioni di inagibilità determinate da una disponibilità di dati e informazioni talmente scarsa da rendere impraticabile lo svolgimento di una valutazione accettabile. Tali situazioni sono spesso indotte dalla rigidità (spesso formale, ma a volte anche volutamente sostanziale) della domanda di valutazione, ma anche dell’offerta (in alcuni casi determinata dalla scarsa o limitata professionalità dei valutatori); il più delle volte si tratta della carenza di ricerche di base e (conseguentemente) della scarsa informazione rilevabile (molto spesso in tempi eccessivamente ristretti).

Di fronte a simili situazioni può anche risultare "impossibile" valutare secondo livelli sufficientemente rigorosi di correttezza, completezza e utilizzabilità, ma tali situazioni possono anche rappresentare delle occasioni di approfondimento, innovazione e sperimentazione, purché i risultati siano metodologicamente accettabili, rispondenti alla domanda (tecnica) di valutazione e utilizzabili dal decisore/committente. Se si vuole, si tratta di situazioni nelle quali occorre "fare di necessità virtù", cioè nelle quali le scelte metodologiche e operative della valutazione sono determinate direttamente dalle possibilità offerte dall’informazione disponibile, la quale spesso non è adeguatamente sfruttata o non sono assolutamente verificate tutte le sue potenzialità di utilizzo o addirittura non se ne conosce l’esistenza.

Ovviamente, per definizione, i risultati ottenuti in simili situazioni non sono esattamente coincidenti rispetto alla domanda di valutazione, ma debbono almeno rappresentare o delle coerenti alternative o delle soluzioni sub-ottimali e interlocutorie, ma già di per sé capaci di offrire un’informazione orientativa e agevolmente integrabile entro il momento della decisione. Anche se vengono superate le problematiche metodologiche aperte dalla possibilità valutativa, permangono tuttavia quelle ambientali, le quali possono risultare (per certi versi) amplificate dalle scelte valutative di questa natura.

Il solo fatto di optare per (o, meglio, di essere costretti a seguire) simili approcci "possibilisti", nonostante il maggiore impegno richiesto ai valutatori per il loro svolgimento e persino l’accordo preventivo fra decisori e valutatori sugli obiettivi da perseguire, non riduce un’eventuale preesistente "debolezza" della valutazione; il rischio di comportamenti "strumentali", in simili situazioni può anzi aumentare e portare a quegli atteggiamenti, tipici dei decisori nei confronti dell’informazione valutativa, che vanno dal disinteresse, al rifiuto o persino all’accantonamento dei risultati della valutazione (anche utilizzando un’informazione meno significativa, ma ritenuta sufficiente per la decisione o più coerente con i "pre-giudizi" eventualmente già assunti dal decisore) e all’aperta denuncia di inadeguatezza quali-quantitativa dell’informazione valutativa (a giustificazione del suo mancato utilizzo).

Nel caso in esame, gli esiti finali della valutazione non si sono discostati molto da quelli elencati. Tuttavia, gli sforzi compiuti hanno ricevuto un qualche riconoscimento e suscitato un certo interesse per alcune soluzioni metodologiche relativamente nuove, ma soprattutto in grado di sfruttare meglio la scarsa informazione disponibile, sulle quali si vuole attirare l’attenzione nei seguenti paragrafi.

In particolare, il secondo sintetizza le caratteristiche fondamentali della valutazione in itinere attraverso gli indicatori normalmente usati; il terzo paragrafo evidenzia i problemi incontrati nello svolgimento dei profili valutativi richiesti e le esigenze di adattamento che ne sono derivate; il quarto e conclusivo paragrafo illustra quindi il percorso metodologico seguito nello sviluppo di uno dei temi centrali della Valutazione di Medio Termine: l’efficienza attuativa.

 

2. Gli indicatori di base della valutazione in itinere promossa nell’ambito dei Fondi strutturali

Nel tradurre operativamente i principi posti alla base della valutazione promossa dai Fondi strutturali, la Commissione è pervenuta ad un certo grado di consolidamento dell’impostazione metodologica, fissando l’attività valutativa su tre principali profili: coerenza, efficacia ed efficienza. Su tutti e tre, la valutazione interviene con diverse modalità in relazione alla fase programmatoria interessata (ex ante, in itinere ed ex post); in termini molto sintetici: nella fase ex ante l’attenzione si concentra sulla scelta degli obiettivi di efficacia ed efficienza, confrontandoli con fabbisogni e parametri di riferimento, e verificandone la coerenza complessiva (di solito attraverso una valutazione di impatto macroeconomico); nelle fasi in itinere ed ex post l’analisi si incentra sul confronto tra risultati conseguiti/conseguibili e obiettivi precedentemente posti e/o definiti dalle analisi svolte ex ante.

Nelle ultime due fasi programmatorie e in particolare in quella in itinere sono quindi fondamentali una disponibilità dell’informazione valutativa ex ante completa sotto tutti i profili evidenziati e, soprattutto, il monitoraggio, cioè la rilevazione dello stato attuativo attraverso indicatori opportunamente identificati – di natura finanziaria, fisica ed economica – e riconducibili ai profili di analisi.

Gli indicatori di natura finanziaria sono strettamente legati alla rendicontazione ed al controllo contabile, ma rivestono un’ovvia importanza nel rilevare l’attuazione degli interventi e nel definire una parte consistente della base dati necessaria alla valutazione complessiva. Dell’informazione finanziaria disponibile, viene tuttavia utilizzata solo una parte, riguardante gli ammontari di stanziamento globale per tutto il periodo di programmazione (G), le somme impegnate (I) e quelle effettivamente spese ® nel periodo oggetto di analisi.

Un ruolo particolarmente significativo ai fini della valutazione è affidato soprattutto agli indicatori di natura fisica ed economica che, secondo lo schema metodologico proposto dalla Commissione, sono classificabili in indicatori di:

- realizzazione fisica (RF), cioè l’output progettuale più significativo prodotto dall’impiego della risorsa finanziaria, per misurare lo stato di avanzamento o di esecuzione di un’azione;

- risultato (RI), cioè gli effetti diretti o immediati, derivanti dall’entrata in funzione dell’investimento realizzato, che la realizzazione permette di ottenere, sia in termini fisici che economici;

- impatto (IM), nella duplice versione dell’impatto "specifico" (direttamente imputato alla realizzazione ed al risultato, come: aumento di flussi, occupazione, ecc.) e dell’impatto "globale" (che l’impatto specifico consente di conseguire, la cui analisi dovrebbe essere svolta ex post, secondo quanto viene consigliato dalla Commissione).

Per la valutazione in itinere, l’impostazione della Commissione prevede il confronto tra obiettivi conseguiti (Xc) e obiettivi previsti (Xp), cioè il rapporto 

Xc / Xp

tra i valori rilevati in corso di attuazione e quelli complessivamente definiti ex ante e conseguibili alla conclusione del periodo di programmazione.

Nel caso degli indicatori finanziari, la forma sopra definita viene normalmente adattata dal sistema di monitoraggio su alcuni indicatori tipici della contabilità pubblica, per cui l’obiettivo finanziario previsto coincide con l’ammontare dello stanziamento globale per tutto il periodo di programmazione (Xp = G), mentre gli obiettivi conseguiti sono alternativamente indicati negli impegni (Xc = I) e nei pagamenti (Xc = R).
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Gli indicatori di attuazione finanziaria vengono così definiti come livello di impegno (E), livello di utilizzo (U) e livello di impiego (S) nella seguente forma:
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Sul piano dell’efficacia, la misurazione viene a sua volta espressa dai seguenti rapporti, rispettivamente, di efficacia realizzativa, di risultato e di impatto:

Nel caso dell’efficienza, l’analisi incrocia ovviamente gli indicatori finanziari di stanziamento (G) e di spesa (R) con quelli di efficacia e si basa sul confronto tra i obiettivi conseguiti (rapporto tra realizzazione e spesa conseguita nel 

periodo di analisi) e obiettivi previsti (rapporto tra realizzazione prevista e stanziamento globale, che in questo caso assume il ruolo di parametro di riferimento per la valutazione, la cui attendibilità dovrebbe essere stata oggetto anche della valutazione ex ante).

La misurazione dovrebbe quindi essere espressa dai seguenti rapporti, rispettivamente, di efficienza realizzativa, di risultato e di impatto:
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Dei tre tipi di indicatori elencati, quelli che normalmente vengono utilizzati nei Comitati di Sorveglianza per discutere dello stato di avanzamento ai diversi livelli di programmazione (dalle Misure dei Programmi operativi al QCS globale) sono quelli finanziari e, in particolare, da quello di impiego (S); ciò deriva sicuramente dalla carenza di indicatori di efficacia, ma anche dall’esigenza di prendere a riferimento un indicatore sintetico, che dia in modo immediato il senso dell’avanzamento della programmazione.

Qui emerge un primo problema di natura metodologica; il significato degli indicatori finanziari utilizzati dal sistema di monitoraggio è soprattutto "contabile", in quanto connesso all’adozione di atti formali necessari per l’utilizzo effettivo delle risorse (stanziamento, impegno e pagamento delle risorse sul bilancio del beneficiario finale), e meno economico, poiché la loro adozione non corrisponde esattamente, sul piano temporale e sostanziale, all’utilizzo delle risorse programmate nel sistema economico, anche se può rappresentare in alcuni casi una buona approssimazione. Ciò pone problemi alla valutazione anche nel caso di analisi di impatto basate sulla variazione delle principali variabili macroeconomiche del sistema di riferimento, che vengono utilizzate, come detto, soprattutto per verifiche globali di coerenza della programmazione attivata.

Altri problemi sono invece connessi agli indicatori di efficacia, che nella formulazione della Commissione possono essere effettivamente conseguiti, a livello progettuale, non nel corso della fase realizzativa, ma una volta chiusi i cantieri o i lavori (RF) o con l’entrata in funzione delle opere (RI) o con il dispiegarsi degli effetti sul sistema economico (IM) in forma specifica o globale (in questo caso, come detto, la rilevazione degli obiettivi conseguiti viene esplicitamente consigliata ex post). Prima di tali eventi, gli obiettivi di realizzazione, risultato o impatto non possono definirsi come conseguiti, ma come "conseguibili".

Ciò pone problemi di coerenza tra rilevazioni dell’attuazione finanziaria e dell’efficacia, a meno che per questi ultimi non si specifichi in modo preciso il conseguimento o la conseguibilità dei relativi obiettivi. Ma a parte queste ed altre riserve metodologiche sull’impostazione del monitoraggio e della valutazione suggerita dalla Commissione, se ci si riflette, l’approccio seguito risulta comunque parziale, in quanto manca, in tal senso, un confronto fra il livello effettivo di attuazione conseguito o conseguibile (Xcn) al tempo 1, 2, …, n di effettuazione dell’analisi e quello che, teoricamente, avrebbe dovuto essere conseguito al medesimo tempo in base alle previsioni ex ante (Xpn).

In altri termini, l’analisi non viene svolta confrontando i valori "programmati" e quelli "effettivi", sia in termini di obiettivi conseguiti (o conseguibili) che previsti, al momento dell’analisi, bensì sugli obiettivi complessivamente conseguiti (al momento dell’analisi) e previsti alla fine del periodo di programmazione. Tale approccio è sicuramente più semplice e diretto, ma può risultare distorsivo e scarsamente efficace per una valutazione corretta. Infatti, in questo modo, di solito si confronta il valore rilevato con gli anni programmazione e, in base ad una ipotetica efficienza attuativa media annua, si perviene a giudizi positivi o negativi sulla situazione rilevata; così facendo, in realtà, si accantona del tutto la programmazione temporale, la quale dovrebbe avere, invece, un’importanza fondamentale, se adottata in relazione alle previsioni (tecniche, amministrative, finanziarie, ecc.) che sono state poste alla base del processo di attuazione. Al contrario, una piena considerazione della programmazione temporale è in grado di precisare meglio i risultati della valutazione, ma non solo; questo orientamento consente di fare maggiore attenzione anche alle regole ed ai processi attuativi, dai quali dedurre possibili "soglie" di accettabilità dei livelli di attuazione conseguiti.

Va tuttavia rilevato che la "mobilità" della programmazione temporale, derivante dalla possibilità di intervenire tramite riprogrammazioni e riorientamenti degli interventi previsti in modo quasi illimitato (purché entro i termini di scadenza previsti), può ridurre la maggiore specificazione dell’analisi ottenibile col confronto su base temporale degli obiettivi conseguibili e previsti; soprattutto nei casi di elevata inefficienza attuativa, lo strumento della riprogrammazione è stato spesso utilizzato per concentrare (a volte "opportunisticamente") l’impiego delle risorse negli anni terminali dei programmi. Già questo fatto può rappresentare un segnale evidente di "incertezza" attuativa, soprattutto se confermato da altri profili di analisi sui processi di programmazione e sul funzionamento dei sistemi amministrativi di riferimento, ma va necessariamente verificato mediante gli altri profili di analisi previsti dal sistema complessivo di valutazione.

 

3. I limiti posti dalla disponibilità di informazione agli obiettivi e alle scelte operative della valutazione

I rilievi sin qui posti al sistema di indicatori previsto dalla Commissione e, in particolare, quest’ultimo accenno ad altri profili di analisi consentono già di prefigurare quale sia stato l’orientamento "integrato" poi utilizzato nella valutazione. Ma al di là dei rilievi di natura metodologica, il problema fondamentale resta quello degli indicatori di base, della loro coerenza, utilità e, soprattutto, rilevabilità.

In questa prima e (finora) unica esperienza di valutazione in itinere in materia di Fondi strutturali nel nostro Paese (ma numerose altre sono ormai in corso di realizzazione), le difficoltà più rilevanti sono derivate proprio dalla notevolissima variabilità della quantità e della qualità dell’informazione utilizzabile per la valutazione, attribuibile in varia misura a:

- notevoli carenze presenti nelle valutazioni ex ante (del QCS e degli interventi operativi);

- assoluta mancanza di altre valutazioni intermedie di base o di riferimento (cioè dei singoli interventi operativi);

- estrema limitatezza dell’informazione complessivamente resa disponibile dai sistemi di monitoraggio, non tanto di quella finanziaria, quanto soprattutto di quella fisica ed economica, che è risultata praticamente assente per le azioni finanziate dal FESR e dallo SFOP, ma in via di consolidamento per le azioni del FSE ed in corso di avvio per le azioni del FEOGA Orientamento.

Date queste premesse, è risultato oggettivamente impraticabile svolgere una valutazione completa; anzi, in termini di valutazione "possibile" (cioè quella che anche a termini di Regolamento dovrebbe essere svolta sulla base dei dati forniti dal sistema di monitoraggio), gli unici risultati producibili avrebbero riguardato solo l’avanzamento finanziario e, in qualche caso, analisi parziali sull’efficacia. Piuttosto, quindi, che rinunciare (come sarebbe stato persino plausibile, data la situazione) alla Valutazione di Medio Termine del QCS, si è preferito comunque svolgere un tentativo, partendo (soprattutto per gli interventi finanziati dal FESR) quasi "da zero", cioè andando a cercare direttamente l’informazione presso i soggetti attuatori e visitando a più riprese Amministrazioni centrali e regionali per raccogliere dati e informazioni.

Tale attività (tra l’altro prevista dalle disposizioni standard della Commissione sulla valutazione in itinere col nome di "verifica delle condizioni di valutabilità") richiede di per sé un considerevole impegno, ma dovrebbe essere rivolta soprattutto a verificare gli indicatori già prescelti in termini di attendibilità e utilizzabilità nei confronti della valutazione, non (ovviamente) a ricostruire ex novo un sistema di monitoraggio, che era invece l’esigenza di fondo della Valutazione di Medio Termine del QCS.

In relazione alle carenze informative di base, è stato quindi necessario concordare fin dall’inizio con la Commissione e l’Amministrazione nazionale gli obiettivi della valutazione per i diversi profili di analisi richiesti, tenendo conto delle forti limitazioni esistenti.

Un primo obiettivo della Valutazione di Medio Termine è stato quello di valorizzare al massimo l’informazione esistente, tenendo conto della forte disomogeneità esistente a livello dei vari Fondi; in sostanza, è sembrato incoerente livellare verso il basso tutta la valutazione perché alcuni rilevanti ambiti di intervento risultavano meno dotati di base informativa e di elaborazione analitica; al contrario, si è invece cercato di innalzare il livello qualiquantitativo dell’informazione degli ambiti più carenti, senza penalizzare gli ambiti più avanzati di analisi, ma inserendoli coerentemente nell’articolazione complessiva del lavoro. In tal senso, è stato essenziale lo svolgimento di un lavoro che si inserisse nell’ambito delle attività poste in essere da parte dei soggetti già incaricati della valutazione (ISFOL per gli interventi del FSE e INEA per quelli del FEOGA).

Ovviamente, restano le specificità valutative dei diversi Fondi, le quali non sempre consentono di utilizzare direttamente quanto è stato già elaborato; per cui uno sforzo considerevole è stato quello di omogeneizzare l’informazione di base e l’impostazione metodologica dell’analisi, al fine di pervenire ad una "valutazione comune", cioè capace di essere aggregata ai diversi livelli di programmazione (dalle Misure ai Sottoprogrammi, dagli Assi ai Sottoassi, dagli interventi operativi al livello globale del QCS e dei diversi Fondi) sulla base di opportuni indicatori. 

Allo stesso tempo, si è dovuto considerare la "fattibilità" delle rilevazioni e delle elaborazioni, cercando sempre di ottenere il maggior livello possibile di significatività della valutazione. A tale scopo, il livello programmatorio prescelto per le indagini di base è stato quello della Misura, ampliando considerevolmente l’informazione disponibile (ad esempio: riclassificando tutte le Misure per settore di intervento e per categorie omogenee agli aggregati di natura macro e microeconomica, svolgendo un’analisi procedurale su ciascuna di esse, ecc.) per giungere ad una valutazione che non fosse limitata ai dati di esecuzione finanziaria, i soli resi per ora globalmente disponibili dal sistema di monitoraggio. In tal senso, va quindi sottolineato che il lavoro ha cercato di andare oltre la valutazione "formalmente" possibile, che, secondo il dettato regolamentare, avrebbe dovuto fare riferimento, come detto, ai dati resi disponibili dal sistema di monitoraggio.

Infine, si è cercato di non perdere mai di vista lo scopo fondamentale di una valutazione di medio termine, che non è solo quello di analizzare l’efficacia e l’efficienza delle azioni, ma anche di rapportarle al sistema organizzativo e funzionale della programmazione in essere, un profilo che risulta particolarmente rilevante per il QCS delle Regioni italiane dell’Obiettivo 1, la cui esperienza programmatico-progettuale in materia è tradizionalmente (salvo poche eccezioni) deficitaria.

Dato che il principale elemento negativo era rappresentato, secondo l’informazione usualmente diffusa e utilizzata in merito, dalla limitata capacità di spesa complessiva, si è ritenuto opportuno concentrare l’analisi sulle cause che l’hanno prodotta, al fine di valutare l’efficienza del principale attore del processo attuativo della programmazione finanziata dai Fondi strutturali: la Pubblica Amministrazione.

La scelta metodologica è stata anche mirata a fornire elementi di riflessione soprattutto in una fase nella quale era in corso il processo di revisione dell’intervento dei Fondi strutturali e, sul piano interno, si stava procedendo alla riorganizzazione dell’Amministrazione Centrale responsabile della programmazione e del coordinamento degli interventi nelle aree depresse.

Dall’analisi, oltre che individuare spunti di riflessione per gli orientamenti da adottare nel medio periodo, si è cercato di identificare sia misure adottabili nel breve (in realtà poche, data la forte rigidità delle strutture coinvolte) sia elementi quantitativi di supporto per la riprogrammazione. In termini di "possibilità" (ma anche di opportunità) valutativa, l’analisi più rilevante è stata quindi incentrata sulla efficienza prestazionale in funzione dell’attuazione della programmazione, con la quale si è cercato di evidenziare gli elementi più importanti afferenti prevalentemente alla sfera organizzativa e procedurale dei soggetti responsabili, al fine di individuare le aree di inefficienza e di dimensionarne i confini in termini di risorse gravate da fondate incertezze di utilizzo.

Tale scelta è risultata essere la sola effettivamente praticabile e che non ripetesse l’esperienza della valutazione ex ante, nella quale il profilo più significativo della valutazione era stato quello dell’impatto macroeconomico (eccessivamente aggregato e privo di collegamenti attendibili sul piano realizzativo), ma che garantisse lo svolgimento di una valutazione in modo omogeneo, approfondito (cioè valido per tutte le Misure di intervento e conducibile a tale livello di programmazione e anche oltre, a livello progettuale) e sufficientemente specifico per orientare l’eventuale riprogrammazione. 

La scelta di incentrare la valutazione su un’analisi di efficienza prestazionale rappresenta inoltre una base assolutamente integrabile con elementi relativi all’informazione sull’efficacia (cioè alle realizzazioni conseguibili), i quali, laddove disponibili, possono fornire un quadro orientativo più incisivo delle scelte di riprogrammazione operabili. Per completare il quadro delle relazioni economiche tra interventi e aree/settori di intervento è mancata comunque una completa analisi degli impatti specifici, ma questa non era disponibile ex ante né era conseguibile nei tempi concessi per la valutazione; è comunque stata utile una valutazione di impatto macroeconomico, anche se questa è risulta eccessivamente aggregata sotto tutti i profili, territoriali e settoriali, soprattutto per completare un’analisi "di contesto", in chiave tematica.

Figura 1 – I profili di analisi considerati nella Valutazione di Medio Termine

Ciò premesso, va aggiunto che gli altri profili valutativi, diversi dall’efficienza prestazionale (o attuativa), non sono stati omessi del tutto, ma sono stati svolti almeno nei casi in cui era possibile e secondo le modalità qui di seguito specificate. La sintesi delle diverse scelte operate è rappresentata nella Figura 1 (i profili più problematici sono raffigurati dagli elementi con gli angoli arrotondati).

Analisi della situazione economica di riferimento. Piuttosto approfondita è stata l’analisi relativa ai problemi socioeconomici, all’andamento macroeconomico e delle prospettive a medio termine. Ciò ha consentito di disporre di una sufficiente base informativa per l’esame dei risultati del precedente QCS (1989-93) e le successive analisi di impatto su scala macro.

Analisi dei risultati del precedente QCS (1989/93). Sull’attuazione del precedente QCS 1989-93 le informazioni disponibili non erano ancora quelle definitive (anche perché i pagamenti di alcuni interventi operativi erano stati prorogati anche al 31.12.1997) e sono risultate in gran parte limitate all’avanzamento finanziario. In generale, sono state rilevate pesanti carenze informative, dovute alla limitata attività di monitoraggio svolta in merito (nella quale non era inclusa alcuna informazione di natura realizzativa, ma anche il monitoraggio finanziario conteneva lacune piuttosto vistose). Tale profilo di analisi è risultato pertanto deficitario e sono stati offerti solo degli spunti di riflessione ed alcune elaborazioni limitatamente all’informazione disponibile.

Analisi di impatto. La ridotta conclusione di opere e iniziative non ha consentito di svolgere analisi degli impatti microeconomici utili e attendibili. Per questi motivi, si è preferito sviluppare l’argomento in chiave metodologica, illustrando i possibili orientamenti per lo svolgimento futuro di tale tipo di analisi. L’analisi di natura macroeconomica è stata invece condotta partendo dall’avanzamento finanziario conseguito nel periodo di valutazione e dalle ipotesi programmatiche di spesa, elaborate sulla base della pianificazione temporale degli interventi, in modo da evidenziare la distanza tra il "ruolo" atteso su scala macroeconomica dall’attuazione del QCS e quello effettivamente svolto. Al fine di garantire una maggiore attendibilità, l’analisi di impatto macroeconomico è stata oggetto di un attento lavoro preparatorio, soprattutto al fine di limitare le "distorsioni contabili" del monitoraggio finanziario.

L’analisi è stata suddivisa in due parti: la prima elaborata in termini dimensionali di raffronto rispetto ai principali aggregati macroeconomici rilevanti per il tipo di impieghi previsti dal QCS (PIL, investimenti fissi lordi e consumi collettivi); la seconda è stata basata sul calcolo degli effetti su scala macroeconomica, elaborati col modello econometrico (NMODS) della SVIMEZ, sulle principali variabili (PIL, investimenti, occupazione, inflazione, ecc.). La valutazione di impatto macroeconomico ha consentito anche di evidenziare la "coerenza" della programmazione del QCS rispetto agli obiettivi genericamente intesi di convergenza/coesione regionale, espressi dal Trattato sull’UE, solitamente poco evidenziati nella valutazione promossa dai Fondi strutturali.

Analisi (specifica e tematica) di efficacia. Seguendo in parte l’impostazione valutativa degli Uffici della Commissione, l’analisi di efficacia è stata incentrata sulla quantificazione degli obiettivi fisici di realizzazione, mentre le analisi di risultato e di impatto specifico si è preferito trasferirle (soprattutto per il FESR e lo SFOP) nell’ambito delle analisi tematiche, adeguandole ovviamente a tale contesto valutativo.

Tale scelta è risultata in parte obbligata dal livello dell’informazione disponibile sulle realizzazioni in corso, per le quali si è riuscito a quantificare direttamente (solo per le azioni del FSE e del FEOGA) ed a volte per stima (per le azioni del FESR e lo SFOP, ma in questi casi spesso non è stato possibile ricorrere né a quantificazioni dirette né a stime) la realizzazione fisica conseguibile. Per altri versi, la scelta di limitare (in alcuni casi, come per infrastrutture, ambiente produttivo e pesca) l’analisi di efficacia all’approfondimento su base tematica è risultata accettabile e ugualmente significativa per gli obiettivi di una valutazione di medio termine, per i quali risulta rilevante anche il tentativo di definire meglio il "contesto" nel quale collocare le diverse azioni contenute nelle singole forme di intervento.

In tal modo si è cercato di conseguire una più diretta connessione tra interventi del QCS e quadro macroeconomico e territoriale ed è stato possibile perseguire un approccio più omogeneo tra i diversi Fondi, pur mantenendo per ciascuno di essi le inevitabili specificità analitiche.

Analisi di coerenza. Questo profilo di analisi è di per sé molto complesso, in quanto dovrebbe incrociare i risultati di altri livelli di analisi (attraverso nessi di causalità). Per uno svolgimento completo e corretto dell’analisi di coerenza risulta determinante la disponibilità di dati per l’analisi di efficacia, la cui scarsità ha indotto ad un esame maggiormente orientato sulle strategie e, per questo, con esiti parziali, assorbiti sostanzialmente nella valutazione di impatto macroeconomico.

Analisi di efficienza. Ovviamente, non essendo disponibile né rilevabile un’informazione completa e attendibile sull’efficacia, anche l’analisi di efficienza in senso stretto (economica) è stata svolta in misura molto limitata (prevalentemente per le azioni del FSE e del FEOGA e, anche in questi casi, solitamente in forma piuttosto aggregata). Ciò ha indotto a puntare maggiormente su un’analisi di efficienza attuativa, derivante dall’incrocio tra una analisi della "operatività" programmatoria (impostata sugli elementi raccolti sotto il profilo dei processi di implementazione e delle procedure attuative) e l’analisi di esecuzione finanziaria.

 

4. L’analisi di efficienza attuativa

4.1. Il profilo della "operatività"

4.1.1. L’attivazione programmatica dei Fondi strutturali

Un primo aspetto dell’analisi di efficienza attuativa ha riguardato il grado di attivazione programmatica dei Fondi strutturali, indicando con tale termine la capacità delle amministrazioni di avviare forme di intervento rispetto alle previsioni del QCS. Come è noto, le risorse programmate in quest’ultimo non sono immediatamente utilizzabili, ma necessitano di essere "attivate" tramite la presentazione alla Commissione di specifiche forme di intervento; una volta approvate queste ultime, può avere inizio l’attuazione finanziaria, cioè l’utilizzo delle risorse stanziate soprattutto sul Bilancio Comunitario, tramite impegni ed erogazioni a titolo dei diversi Fondi impiegati (per le altre risorse nazionali possono valere termini diversi, sui quali si è svolto un più specifico approfondimento). Il fatto che si sia giunti a tale traguardo, rappresenta di per sé un elemento di efficienza, soprattutto se avviene entro tempi brevi.

Giunti alla fine del primo triennio (1994-96) di programmazione dovrebbe, quindi, essere lecito attendersi la piena attivazione delle risorse stanziate sul QCS. La verifica in merito risulta conveniente svolgerla solo sulle risorse dei Fondi strutturali, in quanto, nel passaggio dal QCS alle forme di intervento, possono verificarsi delle variazioni nelle altre fonti finanziarie originariamente previste (sia per mancata rilevazione, come per le fonti private nei regimi di aiuto, sia per una diversa partecipazione delle fonti nazionali, pubbliche e private), ma non nel contributo dei Fondi strutturali (salvo indicizzazioni dell’ECU, ma che nel triennio 1994-96 non erano state contabilizzate e reintrodotte nella programmazione).

4.1.2. L’operatività formale

L’attivazione dei Fondi rappresenta solo un primissimo e parziale elemento di analisi dell’efficienza attuativa complessiva, che necessita di ulteriori e più attente specificazioni rispetto all’effettiva "operatività" degli interventi approvati, requisito che dovrebbe essere teoricamente disponibile all’atto della loro approvazione da parte della Commissione o, meglio, della loro presentazione alla Commissione.

L’attribuzione della qualifica di "operativi" agli interventi che attivano i Fondi, non dovrebbe rappresentare un fatto squisitamente nominalistico, ma sostanziale, nel senso di capacità di svolgere le azioni previste immediatamente dopo l’approvazione. In tal senso si possono distinguere diversi profili di operatività, ciascuno attinente un aspetto determinante dell’attuazione degli interventi, anche se tutti connessi fra loro, soprattutto per l’impatto che essi svolgono in modo problematico sui tempi e le modalità del processo di attuazione.

Il primo aspetto problematico della gestione delle forme di intervento riguarda i tempi di "operatività formale", da cui derivano una serie di ripercussioni su tutto l’andamento attuativo. I momenti fondamentali, da cui dovrebbe prendere avvio il processo di attuazione, sono quelli della presentazione alla Commissione Europea della proposta di intervento e della conseguente decisione comunitaria di finanziamento. In base alla regolamentazione comunitaria, l’eleggibilità al finanziamento dei Fondi strutturali parte dalla data di presentazione della proposta di Programma, ma essa non è efficace, ai fini dell’utilizzo dei Fondi strutturali, fin quando non viene adottata dalla Commissione la relativa Decisione di finanziamento. Quest’ultima, sebbene svolga direttamente i suoi effetti sulla Commissione e sul Bilancio Comunitario, in realtà rappresenta, soprattutto per lo Stato membro e per l’Autorità responsabile dell’attuazione di una forma di intervento, l’atto a partire dal quale vengono normalmente attivate le proprie procedure amministrative di attuazione della programmazione. Il fatto che tra la data di inizio del periodo di programmazione e quelle di presentazione e di approvazione della proposta possa passare del tempo crea ovviamente degli squilibri, tanto più ampi quanto più sono distanti tra loro questi atti.

Nel caso di soggetti attuatori di natura privata, come enti o società concessionarie di servizi pubblici, ma anche di Amministrazioni centrali, l’attuazione della decisione comunitaria può dirsi sostanzialmente automatica (a parte le ovvie procedure interne di esecuzione di quanto previsto dalla Decisione e dai suoi allegati, che possono aver subìto ritardi su specifiche Misure, ma non concernenti la globalità dell’intervento).

Diverso è il caso di diverse Regioni, alcune delle quali devono adottare un atto (solitamente una delibera della Giunta a cui segue la presa d’atto del Consiglio) di vera e propria approvazione definitiva dell’intervento; solo a partire da tale adempimento il Programma diviene efficace non solo sul piano formale, ma anche sul piano sostanziale, dato che in sua assenza l’Amministrazione non può adottare atti programmatori (ad esempio un bando per la selezione degli interventi da finanziare) e contabili (cioè di impegno e di pagamento a valere sugli interventi finanziati nell’ambito del Programma) di attuazione. In alcuni casi, tale sorta di "recepimento" formale della decisione comunitaria è stato persino "imposto" dagli organi di controllo (Commissario del Governo presso la Regione).

Lungo tale percorso sono intervenuti eventi di altra natura (elezioni regionali) che hanno di fatto bloccato sia gli atti di (eventuale) recepimento della decisione sia quelli successivi ad esso (di programmazione), provocando, in qualche caso, persino riprogrammazioni derivanti dalla volontà politica diversa da quella che ha promosso l’intervento.

4.1.3. L’operatività finanziaria

L’operatività formale rappresenta un presupposto necessario per quella finanziaria, nel senso che, ottenuta la prima, un’Autorità responsabile di natura pubblica può assumere impegni ed erogare pagamenti a valere sulla forma di intervento (altrimenti li assume a valere su altre poste di bilancio, magari coerenti con quelle della programmazione dei Fondi strutturali, come nel caso dei famosi "progetti-sponda"); tuttavia, non tutte le fonti previste potrebbero essere (in tutto o in parte) disponibili ad essere impegnate ed erogate.

Per esaminare i meccanismi di avanzamento finanziario di una forma di intervento è necessario distinguere nettamente la fase di impegno da quella di pagamento rispetto all’Autorità responsabile dell’attuazione ed alla sua legislazione contabile. Seguendo una prassi "normale" di esecuzione finanziaria di una forma di intervento, che tenga conto della ordinaria gestione di un bilancio pubblico italiano, le cose dovrebbero procedere nei modi seguenti.

L’Autorità responsabile dell’attuazione può impegnare risorse (cioè mediante appalti di opere o servizi o trasferirle ad altri soggetti "beneficiari finali") se ne ha la disponibilità nel proprio bilancio; se tali risorse sono in tutto o in parte non disponibili, la legislazione contabile (dell’Autorità responsabile) dovrebbe consentire (ma il condizionale è d’obbligo, perché potrebbe non essere così per tutte le Autorità) un impegno parziale (cioè commisurato alle risorse disponibili, ma con l’obbligo di assicurare la completa disponibilità delle risorse necessarie alla realizzazione di quella determinata prestazione); tale possibilità è consentita nel momento in cui vi è la certezza che il piano finanziario dell’intervento operativo rappresenti una sorta di "legge pluriennale di spesa", rispetto alla quale è possibile assumere impegni a valere sulle annualità successive, cioè che le diverse fonti finanziarie in esso previste siano paragonabili a tante leggi pluriennali di spesa, ciascuna delle quali consente impegni sulle annualità successive a quella di competenza.

Per quanto riguarda i Fondi strutturali sembrerebbe plausibile che le decisioni finanziarie della Commissione – che approvano l’ammontare complessivo dei Fondi previsti su una determinata forma di intervento e impegnano contestualmente sul bilancio comunitario la prima annualità e indicano le "previsioni" degli impegni sulle annualità successive con riferimento al piano finanziario approvato – dovrebbero essere sufficienti a garantire l’operatività finanziaria; per cui l’Autorità responsabile potrebbe procedere all’impegno sul proprio bilancio delle risorse non solo riguardanti l’esercizio in corso, ma anche i successivi.

Nel caso di Amministrazioni centrali, se la fonte nazionale di cofinanziamento è rappresentata solo dalle risorse ad esse attribuite direttamente dal Bilancio dello Stato, il meccanismo di esecuzione finanziaria è quasi assimilabile a quello di un soggetto privato, nel senso che l’Amministrazione può certamente assumere impegni pluriennali rispetto ai Fondi strutturali disposti dalla Decisione della Commissione, ma anche rispetto alle risorse proprie, salvo limitazioni temporali o di altra natura dettate dalla legislazione finanziaria dello Stato.

Nel caso in cui l’Autorità responsabile dell’attuazione di una forma di intervento è una Regione o altro soggetto pubblico la cui pianificazione finanziaria è fondata non solo sulle risorse proprie, ma anche su trasferimenti aggiuntivi da leggi nazionali, il meccanismo di esecuzione finanziaria può risultare più complesso, in quanto la possibilità di impegnare dipende da una serie di atti di attribuzione delle risorse.

Soprattutto per le Regioni, le risorse trasferite dall’Amministrazione centrale sono determinate da leggi di finanziamento, le quali possono rendere disponibili solo una parte delle fonti necessarie; tali leggi, normalmente, hanno bisogno poi di atti (delibere CIPE) che attribuiscono quantitativamente e temporalmente le risorse e specificamente alla Regione interessata. La possibilità di quest’ultima di impegnare tali risorse a valere su una forma di intervento è sicuramente determinata dalla specifica attribuzione della fonte centrale e non dalla legge di finanziamento, la quale dispone solitamente uno stanziamento globale destinato non solo alla copertura del cofinanziamento del QCS, ma anche di altre esigenze di intervento (spesso anch’esse connesse col QCS medesimo).

Per semplicità espositiva va evidenziato che le Regioni difficilmente procedono ad impegni pluriennali di spesa se non hanno "materialmente" la disponibilità delle risorse trasferite (dalla Commissione o dal Governo centrale) sul proprio bilancio; tale orientamento può produrre continui stop and go al processo attuativo e vanno quindi considerati attentamente nella valutazione.

4.1.4. L’operatività programmatico-progettuale

L’operatività "programmatico-progettuale" ovviamente risente anch’essa degli adempimenti formali e finanziari, da cui dipende la possibilità di adottare atti di programmazione (bandi per la selezione di opere, approvazioni progettuali, attribuzioni finanziarie agli interventi specifici e relativi atti di impegno e di erogazione delle risorse attribuite); ma ancor più rilevante è senza dubbio l’assenza di quadri di riferimento attendibili e dotati di obiettivi e criteri per l’orientamento della spesa, che rappresentano il presupposto fondamentale per attuare la programmazione finanziaria.

Gli sforzi di razionalizzazione spesso svolti da volenterosi uffici regionali (con l’attivazione parziale di procedure di valutazione o di coordinamento interno a volte complesse e tortuose e, comunque, dettate dalla volontà politica degli organi istituzionali) non possono, se non in termini strettamente riferiti a singoli e specifici interventi, ricostruire condizioni accettabili di coerenza ed efficienza programmatica. A ciò si aggiunge, proprio in virtù dell’assenza di quadri di riferimento programmatico, la difficoltà di conseguire condizioni di "cantierabilità" degli interventi (comunque selezionati) coerenti con le tempistiche comunitarie, data l’assenza di "indirizzo" per le scelte di intervento e di "preparazione" delle basi informative necessarie.

Sul piano progettuale, vanno infatti considerati i tempi normalmente necessari per passare dall’individuazione di un intervento all’apertura dei cantieri. Tale passaggio è divenuto ancor più difficoltoso a seguito dell’introduzione della nuova normativa sugli appalti (legge n. 109/94 e successive modificazioni), che prevede livelli di progettazione ben più approfonditi di quelli precedenti. Con ciò è possibile limitare i problemi derivanti da carenze progettuali, che spesso hanno comportato la mancata conclusione delle opere e la loro continua revisione, ma vengono inevitabilmente ampliati i tempi tecnico-amministrativi.

Un ultimo accenno in merito all’operatività programmatico-progettuale degli interventi comunitari va fatto sugli investimenti produttivi e, in particolare, sulla mancata preparazione delle Misure di aiuto all’attività produttiva, che sono state a lungo bloccate dalla D.G. IV per incompatibilità con la disciplina comunitaria sulla concorrenza. Anche in questo caso si rilevano carenze programmatorie, dato che l’inserimento di tali misure di intervento in un programma presupporrebbe una verifica preventiva della loro fattibilità e della loro compatibilità comunitaria, per cui si avrebbe dovuto per tempo predisporne il progetto di aiuto e, se necessario, effettuarne l’invio per ottenerne l’accettazione.

4.2. La reimpostazione dell’analisi di esecuzione finanziaria

Con l’approfondimento dei diversi profili dell’analisi di operatività si è svolto uno dei due elementi fondamentali dell’analisi di efficienza attuativa; l’altro elemento fondamentale è stato incentrato sull’analisi di esecuzione finanziaria, che si basa, come si è visto, sui tradizionali indicatori di avanzamento (rapporto tra pagamenti e stanziamento), di impegno (rapporto tra impegni e stanziamento) e di utilizzo (rapporto tra pagamenti e impegni).

Per ovviare alle carenze metodologiche normalmente rilevate in tale ambito (vedi prec. Par. 2) e per rendere coerente l’informazione con l’analisi di operatività, sono stati inseriti alcuni elementi integrativi per consentire un’analisi meno generalizzata e più puntuale; in particolare, si è cercato di fare maggiore riferimento alle previsioni programmatiche ed alla loro dimensione quantitativa e temporale, in modo da ottenere dei valori di confronto specifici.

L’analisi sull’esecuzione finanziaria sin qui condotta rispecchia sostanzialmente quella che di solito viene discussa nell’ambito dei Comitati di Sorveglianza, adottando come valori di soglia i dati medi riscontrabili a livello globale di QCS.

Tale modalità di analisi non appare completa o, quantomeno, coerente con la pianificazione finanziaria, soprattutto con riferimento ai vincoli di natura contabile posti dalla regolamentazione comunitaria e da quella nazionale (soprattutto a livello regionale).

In tal senso, è opportuno confrontare i livelli impegno e pagamento rispetto alla pianificazione temporale della spesa, desumibile dai quadri finanziari (vigenti al 31.12.1996) dei singoli interventi operativi. Ovviamente, va anche avvertito che un simile tipo di analisi può avere un valore reso relativo dalla possibilità di rimodulare e riprogrammare, che tendenzialmente sposta in avanti (a causa dei notevoli ritardi accumulati attribuibili a vario titolo) l’attuazione degli interventi, la quale può assumere in questo modo un andamento più coerente con le previsioni annuali di spesa.

Per limitare tale distorsione si è quindi posta una duplice soglia di riferimento, minima e massima, da ritenersi coerente con l’attuazione al 31.12.1996; per gli impegni essa è data rispettivamente dall’ammontare degli stanziamenti sul periodo 1994-96 e sul periodo 1994-97; per i pagamenti, è data rispettivamente dal livello che dovrebbe consentire l’impegno della quarta annualità e dal livello complessivo delle risorse stanziate sul triennio 1994-96.

Riprendendo la notazione esposta nel Par. 2, il livello effettivo di impegni (Icn, per n = 1994-96) è stato quindi collocato nel seguente intervallo di accettabilità:

G1994-96 < Icn < G1994-97.

A sua volta, per il livello dei pagamenti, la soglia "minima" di accettabilità (determinata dalle clausole standard del QCS) del livello dei pagamenti (Rcn, per n = 1994-96) è stata determinata dal un livello di spesa R = G1994 + (0,8 ∙ G1995) + (0,4 ∙ G1996), mentre quella "massima" R = G1994-96; l’intervallo di accettabilità è stato così determinato:

[G1994 + (0,8 ∙ G1995) + (0,4 ∙ G1996)] < Rcn < G1994-96.

La rielaborazione dell’analisi di esecuzione finanziaria condotta su tali basi ha portato a risultati parzialmente sorprendenti (perché apparentemente meno preoccupanti, soprattutto per gli impegni) rispetto a quelli normalmente discussi nei Comitati di Sorveglianza; con ciò si è definito con più precisione l’avanzamento finanziario della programmazione, dalle singole Misure al QCS nel suo complesso. La loro incisività sulla valutazione complessiva di efficienza attuativa manca, tuttavia, di riferimenti efficaci sulle possibilità reali di utilizzo complessivo delle risorse, derivanti da un’analisi più approfondita sui meccanismi procedurali con la quale evidenziare le opportunità di allocazione delle risorse non ancora attribuite a iniziative specifiche.

4.3. Il completamento dell’analisi di efficienza attuativa

Il secondo profilo valutativo è stato quindi incentrato su una rilevazione dei dati finanziari orientata sull’analisi di "operatività", nel tentativo di definire lo stato di attuazione delle Misure in termini maggiormente "reali" e connessi con lo "stato della programmazione".

Sia per difficoltà di rilevazione di dati più significativi, sia per rendere omogenea l’elaborazione degli indicatori di efficienza dei diversi Fondi, si è optato per una commistione tra dati di monitoraggio finanziario e dati specificamente rilevati a livello di Misura sull’allocabilità degli stanziamenti complessivamente previsti. Per procedere al completamento dell’analisi di efficienza attuativa sono stati utilizzati i dati del monitoraggio finanziario, ma depurati delle eccedenze di impegno e di pagamento rispetto alla spesa totale programmata; tale operazione è giustificata dal fatto che oggetto dell’analisi non tanto è l’ammontare delle risorse distribuito nelle diverse situazioni, ma principalmente l’efficienza delle modalità attraverso cui avviene ciò; in tal senso, la misurazione delle diverse situazioni rilevate è data dalla rispettiva dimensione finanziaria assoluta e relativa. Le eccedenze di impegno e di pagamento, sono state invece più correttamente esaminate ed interpretate nell’ambito dell’analisi sull’avanzamento finanziario, precedentemente illustrata.

Rispetto al monitoraggio finanziario, si è quindi trattato di rilevare tutte quelle informazioni di natura formale, procedurale, finanziaria e programmatico-progettuale in grado di "scomporre" la programmazione finanziaria della Misura in due principali aree di realizzazione e di allocazione (vedi lo schema seguente).

Figura 2 – Articolazione delle situazioni di efficienza attuativa rilevabili a livello di Misura

L’area di realizzazione (B) è delimitata dall’ammontare degli impegni finora assunti rispetto allo stanziamento complessivo della Misura; in quest’ambito viene distinta un’area di "realizzazione effettiva" e un’altra di "realizzazione potenziale".

La realizzazione effettiva (BE) coincide, con relativa approssimazione, con l’ammontare dei pagamenti (BE = Rcn). È pur vero che in tale ammontare possono essere ricomprese (e in questa fase della programmazione del QCS potrebbero esserlo in modo rilevante) somme "per anticipi" erogate dal beneficiario finale all’atto dell’affidamento dei lavori; in parte, l’attendibilità dell’ammontare dei pagamenti come realizzazione va quindi interpretata come "aspettativa realizzativa".

Tuttavia, non va dimenticato che l’anticipazione viene concessa all’avvio dei lavori e non va sottovalutato il ruolo delle garanzie richieste (soprattutto fideiussioni) ai soggetti affidatari, sia dalla legislazione sui lavori pubblici (secondo l’art. 30 della legge n. 109/94 la garanzia prestata è pari alla prima anticipazione) sia dalle norme sulla regolamentazione finanziaria delle somme erogate dal Fondo di Rotazione a beneficiari privati; in tal senso, i pagamenti per anticipazioni del beneficiario finale al soggetto affidatario dovrebbero garantire in misura elevata la futura realizzazione corrispondente alla spesa.

Oltre a ciò non va neppure sottovalutata la possibilità di "fallimento" delle iniziative beneficiarie di anticipi alla quale è connesso il problema della restituzione; ma tali eventualità sono piuttosto circoscritte e, in questi casi (ad esempio per il FSE), connesse con meccanismi di riprogrammazione continua.

Ciò premesso (che dovrebbe ridurre sensibilmente l’incertezza sui dati utilizzati e sulla loro interpretazione valutativa), si deve anche sottolineare il fatto che simili specificazioni presuppongono un monitoraggio a livello di singola iniziativa, attualmente non operante presso le Autorità responsabili dell’attuazione o, comunque, non conseguibile nei limiti ristretti di tempo disponibili per la valutazione di medio termine.

La seconda area di programmazione finanziaria relativa alla realizzazione riguarda la realizzazione potenziale (BP). Tale ambito è delimitato dalla differenza tra impegni e pagamenti (BP = Icn – Rcn), cioè la parte dello stanziamento sulla quale sussiste un impegno contrattuale alla realizzazione, ma che non è stata ancora oggetto di erogazioni da parte del beneficiario finale, in relazione all’avanzamento fisico conseguito dei lavori corrispondente alle spese sostenute dall’affidatario (va comunque considerato che il mancato pagamento può anche corrispondere a ritardi nelle verifiche di avanzamento o nella trasmissione di tali informazioni o degli stessi pagamenti, come rilevabile dall’esperienza sul precedente QCS 1989-93).

La realizzazione potenziale dovrebbe pertanto essere interpretata, molto più dei pagamenti per anticipi, come "aspettativa realizzativa", ma con alcune ulteriori precisazioni desumibili soprattutto dal tasso di utilizzo (U) rilevato nell’esecuzione finanziaria, ma anche da altre informazioni di natura procedurale. Tali collegamenti sono importanti, in quanto riescono a specificare meglio il senso della potenzialità realizzativa, che va interpretata in senso positivo (perché comunque programmaticamente definita), ma anche come un’area di "attenzione", nella quale possono essere rilevate situazioni patologiche e bisognose di intervento.

Ad esempio un valore basso del tasso di utilizzo può avere i più diversi significati sul piano della programmazione, cioè riferirsi ad uno stato ancora iniziale della realizzazione o a meccanismi di erogazione molto diluiti nel tempo o a "blocchi" realizzativi per i più diversi motivi (tecnici, giudiziari, finanziari, ecc.); ma quest’ultimo caso può verificarsi anche con un valore alto del tasso di utilizzo.

Il livello di rilevazione dei dati disponibili non ha consentito di definire in modo puntuale tali situazioni; tuttavia, la potenzialità realizzativa, definita nei termini adottati per la valutazione di medio termine rispetto ad un processo di programmazione in atto, va preliminarmente interpretata positivamente, salvo i casi in cui è possibile (per le iniziative più rilevanti o sulla base delle esperienze precedenti) valutare più correttamente.

L’altra area di programmazione finanziaria considerata nell’analisi di efficienza attuativa riguarda l’allocazione (A), cioè l’ammontare delle risorse non impegnate per le quali vanno individuate le condizioni attraverso cui possono pervenire nell’area di realizzazione (e quindi essere impegnate e impiegate). Tali condizioni riguardano sostanzialmente le procedure allocative definite dalla programmazione e che possono generalmente essere inquadrate in due principali tipi di modalità.

A) Modalità concorsuali e normative (bandi di selezione di opere, regimi di aiuti, ecc.). Con tali modalità l’Autorità responsabile definisce le condizioni per i beneficiari finali (soggetti attuatori) per presentare proposte su un ammontare di risorse a tal fine accantonate per la realizzazione di opere o di investimenti produttivi; gli strumenti programmatici/progettuali di attuazione sono solitamente definiti da una normativa e/o una regolamentazione del processo di selezione/ammissione delle iniziative; l’individuazione dello stato di allocazione degli stanziamenti dipende, quindi, dallo stato di definizione di tali strumenti, che può essere distinto in cinque specifiche situazioni:

- previsti; gli strumenti di attuazione, pur previsti dal POP o da un successivo atto di programmazione dell’organo istituzionalmente competente, possono risultare ancora indefiniti nei contenuti, in termini di proposta da sottoporre all’organismo competente per la decisione di merito; la parte di stanziamento da inquadrare in tale stato è quella definita dal POP o da un successivo atto di programmazione che ne ha precisato l’ammontare;

- definiti; rispetto allo stato precedente, quello in oggetto evidenzia una situazione nella quale sussiste una proposta di procedura allocativa, ma non è stata ancora approvata dall’organo istituzionalmente competente; tipico è il caso di un’amministrazione pubblica centrale o regionale, i cui uffici hanno elaborato uno schema procedurale che deve essere approvato dall’organismo politico (Ministro o Giunta); anche in questo caso, la parte di stanziamento da inquadrare in tale stato è quella definita per la precedente situazione;

- approvati; in questa situazione lo schema procedurale risulta approvato dall’organo istituzionalmente competente, ma è non ancora in esecuzione; i motivi possono essere puramente burocratici (tempi tecnici) o organizzativi, ma anche molto più incisivi (casi tipici possono essere una procedura d’infrazione comunitaria, per i regimi di aiuto, o il mancato superamento di un controllo amministrativo interno); anche in questo caso, la parte di stanziamento da inquadrare in tale stato è quella definita per la precedente situazione;

- in esecuzione; una volta approvata, la procedura di allocazione può definirsi in esecuzione, ma potrebbe non essere ancora in grado di selezionare ed approvare iniziative; nelle procedure "aperte" (cioè senza termini di scadenza per la presentazione delle proposte, come per i regimi di aiuto), tale situazione può essere sintomo di scarso interesse da parte dei proponenti o più semplicemente derivante da una sorta di "rodaggio" dei meccanismi procedurali; nelle procedure "chiuse" (cioè con termini definiti di presentazione delle proposte), tale situazione può invece essere riconnessa al momento in cui esse si trovano (ad esempio nella fase di presentazione o di selezione delle proposte ormai presentate); anche in questo caso, la parte di stanziamento da inquadrare in tale stato è quella definita per la precedente situazione;

- operanti; tale stato di definizione coincide con una procedura allocativa che progressivamente individua ed approva le iniziative specifiche (tale è ad esempio il caso di un regime di aiuti) o che ha approvato una serie di iniziative già selezionate (come nel caso di un bando per la selezione di opere), ed i relativi costi di realizzazione non sono ancora impegnati; per quanto riguarda la parte di stanziamento da inquadrare in tale stato, vanno fatte delle distinzioni rispetto al tipo di procedura concorsuale in essere: se è "aperta" va presa in considerazione tutta la parte di stanziamento accantonata e regolata dalla procedura medesima (non essendoci un termine per la presentazione di proposte e verificata la presenza di approvazioni); se è "chiusa" va presa in considerazione solo la parte di stanziamento effettivamente attribuita alle iniziative approvate, mentre il resto va ricollocato (secondo il caso) in una delle situazioni precedentemente definite.

B) Modalità non concorsuali. Possono essere inquadrate i tale ambito quelle modalità di allocazione nelle quali o c’è già una pre-indicazione del POP delle iniziative specifiche da finanziare e realizzare o tale indicazione viene successivamente operata dall’organo istituzionalmente competente con un proprio atto di programmazione o deriva da un contesto programmatico già definito (piano di settore annuale o pluriennale); in tali casi, viene solitamente quantificato anche l’ammontare dello stanziamento destinato a tali iniziative. Per tali modalità gli strumenti programmatici/progettuali di attuazione sono sostanzialmente progetti o proposte di intervento, la cui approvazione dipende dal loro stato di definizione tecnica e finanziaria; per tali ragioni essi possono essere collocati in tre stati specifici di definizione programmatica/progettuale:

- previsti; il fatto che le iniziative siano già indicate nel POP o in un atto di programmazione o possano derivare da una pianificazione specifica indica solo una "previsione allocativa" che potrebbe ancora essere modificata o anche abbandonata, dato che gli strumenti di attuazione (progetti/proposte) non risultano ancora definiti sotto il profilo tecnico e finanziario (solitamente si tratta di idee progettuali o proposte di attività i cui contenuti ed i cui costi non sono ancora definitivi);

- definiti; in questo caso gli strumenti di attuazione (progetti/proposte) risultano definiti sotto il profilo tecnico e finanziario, ma non sono stati ancora approvati dall’organo istituzionalmente competente con un proprio atto deliberativo (di solito un decreto o simile), per cui l’allocazione dello stanziamento non risulta ancora certa;

- approvati; in tale situazione rientrano progetti/proposte il cui stato di definizione tecnica e finanziaria viene ritenuto dall’Autorità responsabile accettabile per una formale approvazione ed una conseguente attribuzione di risorse a valere sul POP.

Rispetto a tali stati di definizione, l’efficienza attuativa rilevabile nell’area di allocazione degli stanziamenti viene individuata attribuendo a ciascuno di essi una situazione di conseguimento effettivo o in corso o di rischio allocativo. Per pervenire a tale risultato è necessario aggiungere un ulteriore elemento derivante dall’analisi di "operatività finanziaria" precedentemente descritto in termini complessivi.

Come si è visto, l’orientamento assunto in merito dalle diverse Autorità responsabili dell’attuazione delle forme di intervento varia in modo considerevole, dato che alcune ritengono possibile assumere (quantomeno) impegni a valere su tutte le risorse programmate per l’intero periodo di programmazione (1994-99), mentre altre solo per il periodo 1994-96, in relazione all’attribuzione delle risorse effettuata dal CIPE a valere sul cofinanziamento nazionale.

Senza entrare nel merito della correttezza o meno di simili comportamenti, resta il dato di fatto che, in alcuni casi, al 31.12.1996 non siano state prese in considerazione le risorse programmate per il periodo 1997-99, per le quali non sarebbe coerente adottare lo stesso tipo di orientamento per l’analisi dell’efficienza attuativa adottato per le risorse programmate per il periodo 1994-96 (o 1994-99).

Tuttavia, adeguando lo schema generale precedentemente descritto a tali situazioni è ugualmente possibile definire l’area di allocazione in termini di conseguimento, eventualità o rischio sulla base delle seguenti assunzioni di base.

1) Allocazione a rischio (AR). Tale stato di efficienza (o, meglio, di inefficienza) attuativa va rilevata quando, nel caso di procedure allocative concorsuali, la relativa normativa e/o regolamentazione si trova ancora ad uno stato di previsione e di definizione, ma non è stata ancora approvata dall’organo istituzionalmente competente; ciò vuol dire che lo stanziamento disponibile non può essere ancora allocato né è "allocabile", dato che i meccanismi previsti non sono ancora in grado di funzionare. Nel caso di una disponibilità di risorse limitata a quelle programmate per il periodo 1994-96, sono da ritenere collocabili nell’area di rischio solo le risorse programmate per il periodo 1997-99 per le quali la procedura di allocazione sia, al 31.12.1996, ad uno stato di "previsione". Nel caso di procedure non concorsuali, l’area di rischio è rilevabile solo nel caso in cui i progetti/proposte siano ancora previsti, ma non definiti sul piano tecnico-finanziario; non sembra invece plausibile tale collocazione al 31.12.1996 per le risorse programmate per il periodo 1997-99.

2) Allocazione in corso (AT). Nelle modalità concorsuali, tale stato di efficienza (o, meglio, di inefficienza) attuativa può essere rilevato quando la relativa normativa e/o regolamentazione risulta approvata o in esecuzione, ma non ha ancora prodotto approvazioni di iniziative; tale giudizio appare coerente in una situazione nella quale le procedure sono comunque certe e funzionanti, ma rispetto alle quali l’allocazione delle risorse è ancora da conseguire. Nel caso di una disponibilità di risorse limitata a quelle programmate per il periodo 1994-96, rientrano in quest’area anche le risorse programmate per il periodo 1997-99 per le quali la procedura di allocazione sia, al 31.12.1996, ad uno stato di definizione, ma non di esecuzione (in quest’ultimo caso lo stato di efficienza è da reputare migliore). Nelle modalità non concorsuali, l’allocazione eventuale è plausibile nel caso di progetti/proposte definiti sul piano tecnico-finanziario, ma non ancora approvati; non lo è invece per le risorse programmate per il periodo 1997-99, per la cui allocazione risulterebbe mancante, già al 31.12.1996, la sola approvazione dell’organo istituzionalmente competente (e, quindi, è da ritenersi migliore).

3) Allocazione conseguita (AC). In generale, tale stato di efficienza attuativa corrisponde ad una situazione nella quale il passo immediatamente successivo è quello dell’impegno contabile da parte del beneficiario finale (in corrispondenza dell’affidamento di un’opera o di un’attività). Ci possono essere modalità allocative nelle quali tale stato non è rilevabile, in quanto all’allocazione corrisponde l’impegno contabile delle risorse; ciò si verifica nel caso in cui il soggetto responsabile dell’allocazione è anche beneficiario finale. Nelle modalità concorsuali, tale stato è rilevabile solo nel caso in cui la procedura allocativa è in esecuzione e produce approvazioni di iniziative; per le procedure "aperte" va collocato in tale area tutto lo stanziamento accantonato a tale scopo, mentre per quelle "chiuse" solo quella parte effettivamente attribuita alle iniziative approvate; in quest’ultimo caso, il residuo di stanziamento non allocato va ricondotto in una delle precedenti situazioni descritte (cioè: nell’area di rischio, se deve essere nuovamente definita una procedura di allocazione; nell’area di eventualità, se tale procedura deve essere solo approvata o riapprovata). Nel caso di una disponibilità di risorse limitata a quelle programmate per il periodo 1994-96, rientrano in quest’area anche le risorse programmate per il periodo 1997-99 per le quali la procedura di allocazione sia, al 31.12.1996, ad uno stato di esecuzione, secondo una presunzione attendibile che tale stato possa essere coerente rispetto ai tempi ancora disponibili per giungere alle approvazioni. Nelle modalità non concorsuali, l’allocazione conseguita coincide con l’approvazione di progetti/proposte, mentre per le risorse programmate per il periodo 1997-99 dovrebbero rientrare in tale collocazione anche quelle che, già al 31.12.1996, risultano definite sul piano tecnico-finanziario (come detto in precedenza, mancherebbe la sola approvazione dell’organo istituzionalmente competente).

Per maggiore chiarezza, si è cercato di sintetizzare nello schema seguente il raccordo tra procedure allocative, modalità programmatico/progettuali di attuazione e stato di efficienza attuativa con riferimento ai diversi periodi di programmazione presi in considerazione dalle Autorità responsabili.

Sul piano interpretativo, la metodologia delineata cerca di delimitare aree di potenzialità e di incertezza attuativa, rapportando la parte di stanziamento classificabile in una delle situazioni descritte con lo stanziamento totale. Tale scelta appare la più appropriata, soprattutto in una situazione nella quale la valutazione microeconomica può prendere in considerazione solo in misura estremamente limitata la realizzazione e l’impatto già conseguiti (essendo la gran parte delle iniziative avviate tuttora in corso di realizzazione), mentre appaiono rilevanti i problemi di natura programmatica, circa la possibilità di un utilizzo completo delle risorse disponibili.

In tal senso, senza dare nulla per scontato in una fase nella quale sono possibili profondo mutamenti delle previsioni originarie (in alcuni casi già modificate durante il periodo 1994-96), si è cercato di concentrare l’attenzione su quella parte della programmazione finanziaria sulla quale l’informazione disponibile non consente di riflettere sufficientemente sui margini e sull’opportunità della riprogrammazione.

Figura 3 – Griglia di raccordo tra procedure allocative, modalità attuative e stato di efficienza attuativa
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L’analisi svolta mira soprattutto ad evidenziare un’area di "incertezza" (AT + AC) delle diverse Misure esistenti a livello di singola forma di intervento, distinguibile in due situazioni specifiche: una di allocazione in corso degli stanziamenti programmati e l’altra di vero e proprio rischio allocativo. In questo modo, si è voluto offrire una maggiore e più approfondita informazione valutativa. In termini puramente orientativi, si può interpretare l’area di rischio allocativo come l’area di vera e propria di riprogrammazione, mentre quella di allocazione in corso come un’area di "possibile" riprogrammazione, in base alla quale svolgere dei confronti attendibili con le possibili alternative di riallocazione.

La sintesi dei risultati dell’analisi di efficienza attuativa, ottenuta dall’aggregazione delle valutazioni effettuate a livello di singola Misura, ha evidenziato una situazione piuttosto preoccupante.

Per l’area di realizzazione, come è già stato detto, i dati disponibili hanno consentito una limitata ricognizione su scala progettuale; a medio termine, l’interpretazione su base reale data agli indicatori di esecuzione finanziaria può essere accettabile, ma nelle successive valutazioni intermedie è necessario pervenire ad un livello maggiore di approfondimento, soprattutto per identificare eventuali esigenze di disimpegno delle risorse e di riallocazione, che in seguito potrebbero risultare ben più stringenti rispetto alla fase attuale.

Sempre sotto il profilo interpretativo, limitati dubbi sul futuro utilizzo delle risorse sono identificabili nell’area di allocazione conseguita, ma anche su di essa va mantenuta un’elevata attenzione; lo stato di definizione di procedure allocative o di progetti/proposte preso a base è ancora un passo indietro rispetto all’impegno delle risorse; tuttavia, a medio termine e con tre anni ancora davanti per giungere all’impegno delle risorse, quella definita dall’analisi può essere ancora considerata come una situazione positiva, se finanziariamente limitata; tale giudizio non potrebbe invece essere mantenuto negli anni successivi, nei quali i margini di trasformazione delle approvazioni progettuali in impegni sarebbero notevolmente assottigliati.

In altri termini, va tenuto ben presente un criterio di "mobilità" delle soglie di accettabilità e dei raccordi tra modalità attuative e stati di definizione dell’efficienza, in funzione dei tempi ancora disponibili per l’attuazione.

Dubbi rilevanti sono invece identificabili nell’area di "incertezza" attuativa, anche a medio termine, e, infatti, su tale ambito sono state concentrate le proposte di riprogrammazione (ovviamente integrate, laddove possibile sul piano dell’efficacia o della coerenza strategica, dagli esiti relativi agli altri profili di analisi), tenendo comunque conto della possibilità dei meccanismi attuativi di sostenere un processo di utilizzo totale/parziale delle risorse originariamente programmate, nel caso di un "sblocco" conseguibile a breve termine.

In altre parole, l’approccio seguito diverge da una riprogrammazione "automatica" (cioè operante meccanicamente in relazione al mancato conseguimento di soglie prestabilite di avanzamento finanziario), ma cerca di indirizzare in modo più attendibile e cosciente le esigenze di riorientamento della programmazione.
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