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L'idea del bilancio di mandato, formulata nell'ambito del Cnel qualche anno fa, comincia a farsi strada tra le amministrazioni locali. Alcuni esperimenti sono già stati compiuti. Un recente convegno ha cercato di fare il punto della situazione(1). L'idea, di per sé, non è priva di fascino. Dal momento che le amministrazioni locali, dopo la riforma del 1993, vengono elette in modo diretto sulla base di un programma e rimangono in carica, salvo intoppi, per quattro anni, è del tutto conseguente immaginare che alla fine del mandato documentino quello che hanno fatto nel corso del quadriennio. I sindaci e i presidenti delle province si presentano agli elettori con un "programma amministrativo" e, una volta eletti, lo sottopongono all'approvazione dei rispettivi consigli. È, quindi, bene che si congedino fornendo uno "strumento specifico in grado di dare una rappresentazione generale di ciò che è stato fatto, cioè del punto da dove si è partiti e di quanto cammino è stato compiuto da lì in poi" (Sirilli, 1998). Il bilancio di mandato può essere quindi definito che "un documento attraverso il quale il sindaco e la giunta possono dimostrare, mediante indicatori quantitativi e indagini ad hoc sui bisogni collettivi e sullo stato dei servizi dell'ente locale, in che modo i programmi socio-economici posti all'inizio del mandato amministrativi si siano tradotti in azioni e come si sia avanzato nei settori strategici dell'ente" (ivi).

L'idea appare, a prima vista, saggia. Ma come si può fare in concreto? Come produrre risultati utili? Quali trappole evitare? A quali destinatari rivolgersi? Avendo partecipato recentemente all'elaborazione di un bilancio di mandato per conto di un'amministrazione provinciale(2), vorrei proporre alcune riflessioni scaturite da questa esperienza. Le soluzioni che abbiamo adottato in tale circostanza sono ovviamente discutibili (l'intera materia è ben lungi dall'essere assestata) e non mi sentirei di proporle come modello; tanto più che siamo stati costretti entro limiti di tempo proibitivi (l'intero lavoro è stato compiuto in soli due mesi). Mi sembra comunque utile sottoporre alla "comunità dei valutatori italiani", qualche spunto per la discussione. Il bilancio di mandato è già oggi un terreno significativo su cui mettere alla prova i nostri attrezzi del mestiere..

 

Che cosa valutare?

Il bilancio di mandato consiste in un confronto tra un punto di partenza e un punto di arrivo. Si tratta quindi di valutare che cosa è cambiato nel frattempo. Ma quali sono i fenomeni da osservare e valutare? Su questo punto mi sembra che l'attuale discussione tenda a mescolare aspetti diversi che andrebbero tenuti separati. Dalle proposte finora formulate e dalle prime esperienze realizzate si direbbe che la valutazione tende a svolgersi su tre oggetti diversi:

1. ciò che è cambiato nella società (entro il territorio comunale o provinciale); questo aspetto viene rilevato attraverso "indicatori socio-economici" (p.es. criminalità, qualità dell'abiente, occupazione, economia ecc.); 

2. ciò che è cambiato nei servizi e nelle prestazioni erogate dall'ente e nei suoi processi interni; questo aspetto viene rilevato attraverso indicatori (finanziari e non) relativi al controllo di gestione; 

3. come è stato realizzato il programma iniziale, questo aspetto viene rilevato attraverso l'analisi delle azioni compiute dall'amministrazione. 

Il primo aspetto ("ciò che è cambiato nella società") è quello ha ricevuto finora maggiore attenzione. Per esempio Armando Sarti (1998) propone di articolare il bilancio di mandato in 15 temi, di cui 11 si riferiscono alle trasformazioni della società misurabili attraverso dati statistici(3). Non molto dissimile è la guida fornita da Antonino Borghi (1998) in cui 12 items su16 riguardano temi come il tenore di vita dei cittadini, la criminalità, lo stato dell'economia ecc. Anche il bilancio di mandato della Provincia di Roma (1998) fa grande uso di tavole statistiche in cui si presenta l'andamento di indicatori ambientali o sociali nell'arco del quadriennio.

Dietro queste proposte si nasconde, a mio parere, un equivoco, ossia l'idea che si possano cogliere, attraverso dati statistici, gli "effetti diretti e indiretti di una gestione pluriennale sulla popolazione e sul territorio" (Borghi, 1998, p. 5), "rilevabili con lo scostamento dell'indicatore finale rispetto al dato iniziale" (ivi). In realtà non c'è nessuna ragione per ritenere che il miglioramento o il peggioramento dell'economia (dell'ambiente, della salute, della criminalità, ecc.) sia attribuibile alle politiche promosse da quella amministrazione nel corso di quel mandato. I dati, quando sono affidabili, ci dicono che cosa è cambiato e in quale direzione; non ci dicono perché è cambiato e sulla spinta di quali fattori. Un peggioramento della situazione può essere compatibile con politiche buone che produrranno i loro effetti con il tempo o che hanno permesso di frenare tendenze spontanee ancora peggiori. E viceversa la situazione può essere migliorata anche in presenza di politiche sbagliate che però hanno avuto effetti del tutto trascurabili o che hanno impedito miglioramenti ulteriori. La pura e semplice presentazione di andamenti statistici tende ad eludere uno dei nodi fondamentali della valutazione delle politiche pubbliche, ossia quello dell'imputabilità di un certo effetto a una certa azione di governo. Ed è noto che lo studio degli effetti attribuibili alle politiche richiede strumenti ben più complessi e sofisticati di indagine.

Le informazioni statistiche non sono affatto inutili (anzi ogni amministrazione dovrebbe essere in grado di osservare le linee di tendenza allo scopo di provvedere), ma non ci dicono nulla sul modo con cui l'amministrazione ha svolto il suo mandato. Non .ci aiutano a valutarla. Possono addirittura confondere il lettore presentando puri e semplici "accadimenti" come fossero "risultati"; pretendono di trasformare, arbitrariamente, una constatazione in una valutazione.

Noi abbiamo pertanto scelto di omettere del tutto questo primo aspetto e ci siamo concentrati esclusivamente sul secondo e sul terzo. Il secondo aspetto ("ciò che è cambiato nei servizi e nelle prestazioni erogate dall'ente nei suoi processi interni") è enunciato in tutte le proposte. Esso non ci dice nulla (o quasi) sugli impatti delle politiche dell'ente sulla società, ma ci permette di porre sotto osservazione fenomeni che sono facilmente riconducibili alle scelte dell'amministrazione. L'analisi degli indicatori finanziari e di gestione (personale, servizi erogati, domanda evasa o inevasa) consente di visualizzare per grandi linee come è stato gestito l'ente nel corso del quadriennio. Ma il collegamento con il mandato ricevuto dagli elettori risulta ancora labile. Il sindaco (o il presidente della provincia) ha chiesto presumibilmente i voti per realizzare specifici progetti o politiche innovative, per affrontare e, se possibile, risolvere problemi che egli considerava prioritari. I dati di gestione possono far intravedere alcuni cambiamenti che sono stati realizzati (o mancati), ma poiché si riferiscono alla totalità dell'ente difficilmente possono mostrare gli specifici impegni sulle questioni ritenute più importanti o strategiche. Il controllo di gestione ci offre una fotografia d'insieme, ma per valutare un mandato quello che veramente conta sono i cambiamenti ai margini nei settori ritenuti vitali.

Abbiamo quindi affiancato all'analisi degli indicatori di gestione uno studio sul terzo aspetto, ossia sul grado di realizzazione del programma iniziale. Si tratta di un punto che è stato poco tematizzato nella discussione che si è svolta finora, ma che a mio parere, riveste un'importanza decisiva. Se bilancio di mandato ha da essere, allora non possiamo fare a meno di confrontarci con il mandato. Questo corrisponde del resto al senso comune: quando un'amministrazione scade, i cittadini si chiedono prima di tutto: ha mantenuto le promesse? in che misura? ha veramente fatto quello che aveva detto? 

Naturalmente un'indagine di questo genere è piena di insidie. Proverò qui di seguito a indicarne qualcuna (quelle di cui ci siamo accorti nel corso del lavoro).

 

Il programma iniziale come pietra di paragone

Il bilancio di mandato, così come l'abbiamo inteso, richiede che si confrontino le iniziative adottate con le intenzioni dichiarate. La pietra di paragone per la valutazione è quindi il programma iniziale che, dopo essere stato presentato dal candidato sindaco (o presidente della provincia), è stato approvato dal consiglio. Questa proposta è ovviamente troppo semplice per non andare incontro ad obiezioni di un certo peso.

Innanzi tutto il programma iniziale può essere vago e generico; una pura sequela di buone intenzioni (del tipo "migliorare l'ambiente", "promuovere lo sviluppo" ecc.) del tutto inutilizzabili per qualsiasi attività di valutazione. Nel nostro caso le cose non stavano così: il programma del nostro ente indicava una lunga serie di impegni circoscritti e definiti. Ma è probabile che nell'attuale contesto italiano questa sia la norma. Il rinnovamento delle amministrazioni è passato dappertutto attraverso un forte impegno programmatico e, anche se qualcuno pensa che esso potrebbe venir meno in un prossimo futuro (Vaciago, 1999), non c'è dubbio che il clima elettorale fortemente competitivo favorisca l'assunzione di impegni precisi verso la cittadinanza. Nei programmi ci può anche essere molta "aria fritta", ma è difficile che non vengano indicate alcune cose da fare.

In secondo luogo, non è affatto detto che il programma iniziale debba essere seguito punto per punto. La coerenza non è necessariamente una virtù. Può essere sensato abbandonare progetti che risultino sbagliati o impraticabili. Può essere necessario confrontarsi con problemi sopravvenuti o con nuove opportunità. Anzi si potrebbe sostenere che governare non significa tanto tradurre programmi generali in comportamenti effettivi (questa è piuttosto la prerogativa dei manager), quando confrontarsi con le emergenze e gli imprevisti e non lasciarsi sfuggire le opportunità. Nel nostro caso abbiamo riscontrato una notevole adesione al programma originario: l'amministrazione si è sostanzialmente mossa lungo le linee delineate all'inizio del mandato. Le modificazioni avvenute in corso d'opera non pongono grandi problemi alla valutazione. Se un progetto è stato abbandonato si può cercare di capire perché (anche se può non essere facile stabilire il confine tra la "rinuncia motivata" e l'"inadempienza"). Allo stesso modo si può cercare di capire le ragioni che hanno portato l'amministrazione verso iniziative inizialmente non previste. In conclusione il documento originario non può essere l'unica pietra di paragone, anche se costituisce il punto di riferimento principale per la valutazione..

 

I progetti come oggetto di valutazione

La scelta che abbiamo compiuto per valutare le iniziative dell'amministrazione rispetto al programma iniziale è stata quella di riconcettualizzare il programma come un insieme di progetti (più o meno definiti) e di osservare il destino di ciascuno di essi: il progetto ha avuto successo? sono stati raggiunti (in tutto o in parte) gli obiettivi proposti? a quale stadio di sviluppo viene consegnato all'amministrazione subentrante?

In questa operazione siamo stati notevolmente facilitati dal fatto che la nostra amministrazione, aveva già provveduto - sia pure a metà mandato - a ridefinire tutti i suoi compiti innovativi in termini di progetti (nel quadro di un disegno di project management). A questo punto non ci restava altro da fare che considerare, uno per uno, i progetti già individuati e vedere che fine avevano fatto. Credo però che questo metodo sia praticabile anche presso amministrazioni che non abbiano una struttura formale per progetti. Sia pure con qualche margine maggiore di arbitrarietà, il valutatore può sempre suddividere gli impegni assunti dall'amministrazione in entità discrete e definite che vengono trattate come progetti distinti.

La valutazione per progetti va comunque incontro ad alcune difficoltà (che abbiamo risolto solo in parte).

Una prima difficoltà (che si è rivelata insormontabile) consiste nel fatto che valutando l'andamento dei progetti, si finisce per prendere in considerazione sono quello che l'amministrazione ha dichiarato esplicitamente di voler fare e non con quello che ha omesso.o trascurato. Si valuta l'azione e non l'inazione. Si rimane prigionieri del modo con cui l'amministrazione ha definito i problemi. Ci si dovrebbe invece chiedere: sono emersi problemi che l'amministrazione ha mancato di affrontare? Sono affiorate opportunità, che l'amministrazione non è riuscita o non ha voluto cogliere? Il metodo che abbiamo adottato non ci permette di rispondere a queste domande. Si tratta di un limite insuperabile o si possono immaginare strategie di ricerca alternative? Ecco un quesito interessante per una discussione futura.

Una seconda difficoltà (per fortuna un po' più maneggevole) risiede nel fatto che i progetti sono molto diversi tra di loro e non ha senso metterli tutti sullo stesso piano. Nella sua attività di programmazione la nostra amministrazione ne aveva individuati 119. Tra di essi figuravano sia interventi di importanza strategica (p.es. il piano territoriale di coordinamento), sia interventi minuti (p.es. la copertura di 5 km di una strada provinciale). Consapevoli di questo problema, avevamo pensato all'inizio di limitare la nostra analisi ai solo "progetti strategici", chiedendo ad ogni assessore di indicarci i due progetti che riteneva più importanti: in tutto avremmo così preso in considerazione una trentina di progetti. Nel corso dell'indagine non siamo riusciti a tener ferma questa scelta: molti altri progetti hanno finito per infilarsi nel mucchio, per la semplice ragione che tagliare rappresenta sempre un sacrificio. Alla fine siamo arrivati a quota ottanta. Questo è sicuramente un problema: più complesso è il quadro, più opaca sarà la valutazione.

Una terza difficoltà deriva dalle relazioni intergovernative. Molti progetti portati avanti da un ente locale, e soprattutto quelli più importanti, richiedono qualche forma di cooperazione con altri enti o istituzioni. Le politiche pubbliche locali (e soprattutto quelle condotte a livello provinciale) si formano attraverso reti complesse. Se il progetto ha successo non c'è problema: tutti possono attribuirsene il merito. Ma se il progetto va male, a chi addebitare la responsabilità? Che cosa si può chiedere al partner di un policy network: capacità di iniziativa? rispetto dei patti e delle scadenze? souplesse? capacità egemonica? abilità nella costruzione del consenso? Ecco un bel nodo teorico che qui mi limito a enunciare: come valutare le politiche pubbliche che nascono in contesti inter-istituzionali? Noi non abbiamo neppure provato a prendere partito sulla questione. Ma quando un problema non è stato risolto, lo abbiamo segnalato. A prescindere dalle responsabilità delle singole istituzioni (difficilmente accertabile) resta il fatto che quel problema rimane sul tappeto e che con esso la futura amministrazione dovrà presumibilmente continuare a fare i conti.

Nel rapporto con il committente è emersa infine una quarta difficoltà. A più riprese gli amministratori/ politici hanno mostrato di trovarsi a disagio con la nostra scelta di puntare sull'analisi dei progetti. Non è difficile capire perché: la definizione dei progetti era stata effettuata dall'amministrazione in vista di un programma di project management, ossia per impegnare i dirigenti a lavorare con un certo metodo, per indirizzarli e valutarli. I politici si ritenevano spesso al di sopra di questa classificazione e tendevano a viverla come una gabbia un po' burocratica. "La nostra attività di governo - osservavano - non si riduce ai progetti". Essi intendevano dire che esistono dimensioni programmatiche strategiche che non si identificano con nessun progetto specifico e che spesso li attraversano. In realtà la nostra esperienza ci ha mostrato che è possibile fare emergere questi aspetti più generali proprio dall'analisi dei singoli progetti. La nostra scelta finale è stata quella di premettere alle singole schede sui progetti una breve sintesi in cui si mettono in luce le fondamentali trasformazioni istituzionali che ha attraversato l'amministrazione durante il mandato e i punti di forza e di debolezza della sua azione.

Su che cosa si valutano i progetti?

Una volta scelto (con molti dubbi) di assumere i progetti come unità di analisi, come fare a stabilire se un progetto ha avuto successo o no? La nostra amministrazione aveva predisposto dei report sullo stato di attuazione dei progetti, che per quanto scarni e ancora incompleti (l'esperienza di project management è solo all'inizio) offrivano qualche informazione di base. Abbiamo consultato alcuni documenti. E ci siamo soprattutto affidati a interviste semi-strutturate con tutti gli assessori (talvolta integrate da interviste con i dirigenti). Le informazioni che abbiamo così raccolto sono state sufficienti per redigere le schede di valutazione dei progetti. Ma rimangono ovviamente margini di errore, soprattutto per l'unilateralità delle nostre fonti. Un disegno di ricerca più approfondito (che non abbiamo avuto tempo di attuare) richiederebbe di estendere le interviste anche a un insieme selezionato di destinatari e di partner dei progetti. Ma per far questo forse bisognerebbe selezionare con più rigore i progetti da analizzare.

 

Descrivere o valutare?

All'inizio il nostro gruppo di lavoro aveva pensato, un po' ingenuamente, di far cominciare ogni scheda di progetto con il giudizio lapidario: "Il progetto ha raggiunto gli obiettivi" oppure "Il progetto non ha raggiunto gli obiettivi". Poi, poiché tale incipit appariva troppo brutale (e di marca eccessivamente aziendalista), abbiamo finito per sostituirlo con un giudizio un po' più elaborato posto al fondo e non più all'inizio della scheda. Tra l'altro, com'è ovvio, molti progetti non hanno avuto pieno successo, né sono falliti miseramente e qui c'è la questione (difficilmente risolvibile) della bottiglia mezza piena o mezza vuota. Eppure resto convinto che in un bilancio di mandato non ci si può limitare a raccontare come sono andate le cose; bisogna assumersi l'impegno di valutare. Non si può prescindere da giudizi di successo o di fallimento. Altrimenti il rischio è quello di offrire al pubblico una melassa illeggibile. Come farlo è un altro paio di maniche.

 

Come produrre conoscenze utilizzabili e da chi?

Il bilancio di mandato viene spesso presentato come uno strumento destinato ai cittadini, che - sotto elezioni - possono avere qualche strumento in più per giudicare l'operato dell'amministrazione appena scaduta. Mi sembra un obiettivo decisamente troppo ambizioso. Sarebbe già molto se riuscissimo a fornire qualche informazione utile agli addetti ai lavori:

· alla vecchia amministrazione perché possa formulare il suo nuovo programma con maggior consapevolezza dei punti di forza e di debolezza della propria azione; 

· all'opposizione (per gli stessi motivi); 

· all'amministrazione che subentrerà perché abbia una migliore informazione sul punto in cui stanno le cose nei vari settori e su qual è il lascito della giunta precedente. 

Ma questo risultato non è facile da raggiungere. Mi pare la tendenza dominante sia quella di interpretare il bilancio di mandato come una collezione di tabelle e grafici d'ogni genere, senza alcun tentativo di sintesi. Ed ovviamente più grande è la collezione, minore è la valutazione.

Noi ci siamo imposti di evitare l'ipertrofia statistica e ci siamo limitati a proporre quei dati (pochissimi) che ci parevano essenziali e significativi. Ci siamo imposti la sintesi. Non so se ci siamo riusciti davvero. Il nostro bilancio di mandato è un documento di 140 pagine così suddiviso:

· una sintesi che analizza i punti di forza e di debolezza dell'azione dell'amministrazione, in particolare con riferimento ai mutamenti istituzionali che si sono prodotti nel corso del mandato (10 pagine); 

· le schede di valutazione dei progetti (90 pagine) 

· l'analisi degli indicatori di bilancio e di gestione (40 pagine). 

La conoscenza che abbiamo proposto è utilizzabile? sarà utilizzata? È difficile prevederlo. Sicuramente in futuro si potrà fare di meglio.

 

Considerazioni finali

Il bilancio di mandato (così come l'abbiamo interpretato) ci fa vedere che cosa è stato fatto (o non è stato fatto) nel corso del mandato stesso. Non ci mostra quali sono stati gli effetti delle scelte di governo sulla società. Il bilancio di mandato valuta, in altre parole, le azioni, non gli impatti. Questo è un limite intrinseco non superabile. È importante tenerne conto. Le amministrazioni hanno bisogno di interrogarsi sugli effetti delle loro politiche (e attualmente lo fanno troppo poco). Il bilancio di mandato non è in grado di rispondere a questa domanda e quindi non può esaurire la necessità della valutazione. Abbiamo bisogno di altri studi con altri disegni di ricerca, condotti su specifiche politiche.

Il bilancio di mandato è preda di un evidente paradosso. Deve essere fatto, per definizione, alla fine del mandato, ossia proprio nel momento in cui la giunta è meno propensa ad essere valutata da un osservatore esterno. È difficile che un'amministrazione accetti di buon grado di sottoporsi a valutazioni "oggettive" quando si trova sotto elezioni. Questa tensione è emersa continuamente, com'era ovvio, durante il nostro lavoro. Qualche assessore, di fronte alle nostre valutazioni, è sbottato esclamando: "non facciamoci male da soli". Tanto più che il valutatore esterno, per non parere complice, tenderà a giudicare con una certa severità. Si tratta di una tensione ineliminabile, da cui entrambe le parti - l'amministrazione e il valutatore - possono imparare qualcosa. È comunque significativo che le amministrazioni comincino a capire che può essere utile per loro sottoporsi a questo screening (che può risultare anche sgradevole); la nostra ci ha provato e gliene va dato atto. Questa difficoltà potrebbe essere attenuata, qualora il bilancio di mandato non fosse svolto una volta per tutte in quel momento particolarmente critico, ma fosse svolto con una maggiore periodicità (come molti del resto già propongono): ogni anno? una volta a metà mandato? Il valutatore potrebbe lavorare con più agio. L'amministrazione potrebbe abituarsi alle sue intromissioni e imparare a dialogare con lui.

Ho cercato di mostrare come il bilancio di mandato sia uno strumento ancora informe e carico di dubbi e incertezze. È una proposta del tutto conseguente con il nuovo assetto delle amministrazioni locali, ma deve ancora farsi le ossa. Mi sono però accorto che esistono già forti pressioni per trasformarlo in un obbligo imposto per legge. Due emendamenti(4) alla proposta di legge Vigneri-Napolitano già lo prevedono. È curioso come in Italia si manifesti questa pulsione ricorrente a imporre obblighi e doveri alle amministrazioni, anche quando non si è ancora capito in che cosa consistano esattamente questi obblighi e questi doveri. Gli enti locali sono già sovraccarichi di compiti imposti centralmente. Non mi sembra il caso di aggiungerne un altro che si tradurrebbe facilmente in un adempimento rituale, fatto di malavoglia e perciò inutile. Dopo l'esperienza che abbiamo compiuto, sconsiglierei caldamente il legislatore dal compiere un simile passo. Lasciamo che il bilancio di mandato sia sperimentato da chi ne ha voglia e interesse per almeno una decina d'anni e cerchiamo di osservare quello che succede. Poi si vedrà.
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