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0. Lo strumento della programmazione negoziata previsto dalla L 488/92

La programmazione negoziata appartiene alle modalità di intervento ordinario(1) nelle aree depresse e consiste nella "regolamentazione concordata tra soggetti pubblici o tra il soggetto pubblico competente e la parte o le parti pubbliche o private, per l’attuazione di interventi diversi, riferiti ad un’unica finalità di sviluppo, che richiedono una valutazione complessiva delle attività di competenza".

Il presente lavoro si occupa di un particolare aspetto della realizzazione degli interventi di programmazione negoziata, ovvero dei Piani di Potenziamento delle Reti di Ricerca Scientifica e Tecnologica.

"I Piani di potenziamento delle reti di ricerca scientifica e tecnologica concordati tra il Ministero dell’università e della ricerca scientifica e tecnologica e soggetti pubblici e privati consistono in una pluralità di iniziative coordinate e finalizzate a promuovere lo sviluppo del sistema ricerca sul territorio. Tali piani possono riguardare una o più delle seguenti tipologie di iniziative: rete consortile di ricerca (…); Parchi scientifici e tecnologici (…); progetti pilota (….); progetti di formazione (…) e progetti di ricerca (…)"(2).
Gli obiettivi degli interventi attuati attraverso lo strumento dei Piani si differenziano a seconda dei soggetti coinvolti nell’intervento(3). Nel caso dei progetti di ricerca, modalità destinata a tutti i soggetti operanti nel settore, l’obiettivo è quello della "realizzazione di interventi costituiti da una pluralità di azioni sviluppate da imprese, enti pubblici di ricerca, università, e volti al conseguimento, anche attraverso integrazione e trasferimento di tecnologie innovative, di obiettivi prioritari per lo sviluppo scientifico e tecnologico di settori rilevanti per il sistema economico territoriale"(4).
E’ con riferimento a quest’ultima tipologia di intervento che il MURST ha avviato, a metà del 1996, una delle iniziative di finanziamento alla ricerca più consistenti del nostro Paese (uno stanziamento di 500 miliardi nel 1996 integrato nel 1997 di ulteriori 350 miliardi) destinata ai soggetti operanti nelle aree depresse del territorio nazionale(5) e che vede oggi coinvolti circa 200 soggetti, tra Enti Pubblici di Ricerca, Università e privati, su 29 tematiche di ricerca.

Come si tenterà di descrivere nei paragrafi seguenti, fin dalla fase di selezione e valutazione ex ante delle proposte, l’intervento si è contraddistinto per aver posto al centro della riflessione, che lo ha motivato ed accompagnato, un insieme di questioni di particolare rilevanza ai fini delle politiche pubbliche del settore, così come sollevando alcune interessanti riflessioni sul tema della valutazione.

Scopo del presente documento è, dopo aver descritto nella prima parte la logica dell’intervento, i suoi obiettivi e il suo contesto, di evidenziare le problematiche che esso ha posto sul terreno dal punto di vista della metodologia di valutazione del singolo progetto di ricerca (e non solo) ma anche come riflessione sull’efficacia ed efficienza dell’intervento. Nella terza parte saranno con maggior dettaglio presentati i due strumenti "strutturati" che hanno contraddistinto in particolare la valutazione dei singoli programmi e progetti per giungere infine ad alcune prime conclusioni e proposizioni dedicate al potenziale futuro ripetersi dell’esperienza.

 

0.1 La logica dell’intervento

Sia pure molto schematicamente, la logica che sembra aver contraddistinto l’intervento, può essere riassumibile nelle seguenti enunciazioni:

1. L’intervento nasce per contribuire allo sviluppo delle aree depresse del Paese; 

2. A questo fine si assume il ruolo della ricerca e del suo potenziamento come elemento importante dello sviluppo del sistema sociale e produttivo delle aree depresse 

3. L’importanza della ricerca a tal fine cresce col crescere della sua capacità di finalizzare l’attività alla risoluzione di problemi specifici di quelle aree o allo sviluppo di specifici settori 

4. Ai fini del trasferimento dei risultati alle sedi che ne possono fare uso è necessario che esiste un rapporto di comunicazione/cooperazione tra esse e il settore della ricerca 

5. E’ auspicabile un coinvolgimento dei soggetti potenzialmente interessati sin dall’inizio della attività di ricerca per favorire la desiderata comunicazione/cooperazione. 

Mentre la prima enunciazione è, per l’intervento in esame, un dato, tutte le altre assunzioni si sono poste come possibili risposte a una serie di possibili domande. Ripercorrendo i passaggi ora descritti, le domande corrispondenti potrebbero essere:

1 – 2) che ruolo ha la ricerca nello sviluppo delle aree depresse?

2 – 3) in che modo essa svolge un ruolo importante?

3 – 4) come possono le sedi opportune usufruire dei risultati della ricerca?

4 – 5) il trasferimento tecnologico dei risultati e la loro applicazione possono essere considerate conseguenze automatiche della attività di ricerca?

E’ evidente che le risposte individuate a queste domande non sono le uniche possibili. Sono quelle con maggiore evidenza sono emerse dal contesto legislativo e normativo, e hanno configurato l’intervento cosi’ a partire dalla fase di istruttoria e selezione degli interventi di ricerca.

 

0. 2 Il ruolo della ricerca nello sviluppo delle aree depresse

Agli interrogativi ora richiamati possono corrispondere diversi punti di vista ai fini dell’analisi e valutazione del possibile ruolo della ricerca.

Il ruolo che la ricerca può rivestire nello sviluppo di territori economicamente e/o socialmente arretrati (per es. rispetto agli standard dei territori in cui sono inseriti, sotto il profilo geografico, economico, storico) è un disegno che necessita di ulteriori definizioni dei suoi contorni, soprattutto quando non è parte della rappresentazione di una situazione in essere ma della rappresentazione delle sue potenziali e alternative evoluzioni.

Con riferimento ad esperienze già trascorse, con esclusione dei casi (rari e con masse critiche notevolissime) in cui è proprio l’insediarsi della attività di ricerca che modifica lo stato del territorio e la sua prospettiva economica, la ricerca sembra essere uno strumento necessario ma di per sé non sufficiente ad invertire i circoli viziosi che connotano le situazioni di prolungato sottosviluppo (brain drain, inappettibilità dal punto di vista localizzativo, ecc.). Alcuni passati esempi di interventi nazionali già attuati nell’ambito dell’Intervento Straordinario nel Mezzogiorno (Progetto Speciale 35, Azione Organica 2) o ordinario (Piano dei Parchi Scientifici e Tecnologici) debbono, in questo senso, essere ancora considerati occasioni preziose di riflessione.

Una maggiore definizione, almeno sulla carta, del ruolo della ricerca si delinea nei casi in cui essa risulti immediatamente finalizzata alla soluzione di specifici problemi territoriali (per es. ricerca geologica e localizzazione di particolari attività) o tecnologici (Progetti Finalizzati); perché questo accada si rende necessario che siano evidenti gli ostacoli o le questioni a cui rispondere, così da poter ottenere dei risultati, se non efficaci, quantomeno pertinenti. E’ comunque importante che ci sia un modo strutturato e non occasionale per comunicare questi risultati a coloro che, comprendendoli, li possano poi adeguatamente sfruttare.

Sempre con riferimento al legame possibile tra ricerca e sviluppo territoriale, economico o sociale, ampio spazio viene dedicato, nell’ambito delle riflessioni sulle tematiche del trasferimento tecnologico e dell’utilizzazione dei risultati scientifici, al ruolo delle organizzazioni del settore produttivo in quanto prime utilizzatrici. Tale ruolo può derivare da più eventualità, tra le quali, quelle forse più dirette sono:

· che la ricerca sia direttamente svolta presso queste organizzazioni (imprese), e quindi direttamente finalizzata alla soluzione di problemi di processo o di prodotto, o a strategie di mercato ad essi collegate; 

· che la ricerca si avvalga dell’industria per lo sviluppo di alcune sue parti (strumentazione ad es.) o dei suoi risultati (prototipizzazione); 

· che i risultati della ricerca rivestano un immediato e riconosciuto interesse dal punto di vista dello sviluppo industriale (commesse, spin off). 

Nelle aree meno sviluppate del nostro Paese, dove l’assenza di grandi imprese non è controbilanciata da un fiorente tessuto di piccola e media imprenditorialità (almeno ufficiale), la prima ipotesi è difficilmente riscontrabile.

La presenza nelle stesse aree di un povero e poco diffuso insieme di imprese, con scarsa attenzione al punto di vista tecnologico, rende inevitabile che i fabbisogni industriali del settore ricerca siano soddisfatti con il ricorso delle competenze presenti sull’intero territorio nazionale o, molto frequentemente, europeo o internazionale. 

L’esistenza della terza eventualità è anch’essa collegata, almeno con riferimento alle ricerche commissionate dall'industria, a un rapporto tra imprese e mondo della ricerca che consenta di individuare i terreni per lo sviluppo e/o il trasferimento di ricerche e risultati di comune interesse. Anche questo caso non ha molte possibilità di verificarsi spontaneamente in un territorio caratterizzato da uno stato di debolezza sia sociale che economica.

 

0.3 Il ruolo della "cultura della valutazione"

Il tentativo di porre le condizioni per il verificarsi di quanto descritto nel paragrafo precedente almeno in riferimento alla terza tipologia di condizioni, è ciò che ha contraddistinto l’intervento oggetto di questo documento. In esso un ruolo particolare ha rivestito il tema della valutazione, non solo, come è ovvio, in riferimento all’obiettivo della selezione dei programmi e progetti, ma anche contribuendo, in modo più o meno formalizzato, alle riflessioni che hanno seguito la fase di avvio e selezione iniziale nel suo evolversi e nell’interrogarsi sullo scopo, sul significato, e sull’obiettivo che era stato concepito.

La presenza di una evoluzione del processo non è da intendersi nel suo semplice significato di "procedere temporale": l’iniziativa per la prima volta diveniva una serie di concreti passi attuativi, messi in atto in assenza di altri precedenti a livello nazionale. La traduzione di quanto stabilito a livello legislativo e normativo veniva, quindi, sottoposta alla verifica dell’impatto con la realtà che ne ha, sin dall’avvio, messo in discussione l’efficacia. 

La "cultura della valutazione", in questo contesto, oltre a condurre alla determinazione di un modello strutturato per l’operato degli esperti chiamati ad esaminare specifici programmi e progetti, ha anche assunto la forma di valutazione di processo da parte di tutti i soggetti coinvolti nella sua gestione (a livello istituzionale così come personale), che, seppure in modo non sempre metodologicamente qualificato, ha suscitato un profondo interesse, concretizzatosi nella disponibilità dimostrata a destinarvi risorse in termini intellettuali e di tempo, nonché a trarne, seppur non costantemente, anche le conseguenze dal punto di vista amministrativo/gestionale.

Nella sua parte più metodologicamente strutturata essa ha avuto la funzione di contribuire alla qualificazione del processo sin dalla premesse alla successiva valutazione e selezione, al fine di:

1. garantire che fosse possibile selezionare progetti con almeno una delle seguenti caratteristiche: alta valenza e/o impatto scientifico, finalizzazione alla soluzione di problemi specifici delle aree interessate, stretto rapporto di collaborazione con i soggetti appartenenti a settori di diretta ricaduta dei risultati e presenti nei territori a cui l’intervento era destinato; 

2. contribuire a rendere consapevoli i soggetti proponenti, sin dalla progettazione, della rilevanza degli obiettivi e criteri minimi di ammissibilità (a livello di intervento e di specifico programma) anche qualificando in tal senso gli obiettivi specifici di progetto e richiedendo di individuare pertinenti modalità di valutazione e autovalutazione (obiettivi intermedi e finali, indicatori di risultato); 

3. ipotizzare un modello di valutazione ex ante in grado di mantenere l’attenzione su questi aspetti più significativi, nonostante l’estrema possibile eterogeneità dei settori, dei proponenti e delle tipologie di intervento (dalla ricerca di base al trasferimento tecnologico e la ricerca precompetitiva). 

Ciò richiedeva di affrontare immediatamente una serie di quesiti metodologici, il più rilevante dei quali è stato sicuramente quello di come redire uno schema di presentazione delle proposte, con la valutazione ad esso conseguente, che fosse plausibilmente applicabile all’intero insieme di progetti e programmi possibili.

 

2. L’evoluzione dell’intervento

In seguito alla assegnazione delle risorse da parte del CIPE, il MURST emanò un "Invito alla presentazione di proposte", che venne pubblicato su diversi giornali e reso accessibile presso il sito Internet del Ministero. L’Invito, esplicitamente finalizzato "all’ottimizzazione del repertorio di proposte già disponibili", presentava la delimitazione delle aree di interesse degli interventi e, in allegato, uno schema di presentazione.

Nel periodo previsto, due mesi, giunsero al MURST più di 800 proposte, corrispondenti a richieste di finanziamento pari a oltre £ 10.000 miliardi.

Un primo esame di ammissibilità di quanto pervenuto fu svolto sotto il profilo tecnico/scientifico dal Comitato Tecnico Scientifico per le Aree Depresse (d’ora in avanti CTS), organo consultivo del Ministro.

L’avviso emanato aveva due finalità: la prima era quella di presentare gli obiettivi dell’intervento, la seconda, era quella di "negoziare" le modalità e le azioni per il loro raggiungimento. Proprio le tipologie di proposte presenti nel repertorio ad uso del MURST, la loro autorevolezza ed innovatività avrebbero dovuto contribuire a determinare le linee preferenziali di programmazione. L’invito esplicitava, quindi, ai soggetti del settore l’interesse del MURST a conoscere azioni ed obiettivi nati dall’attività di ricerca stessa, nella consapevolezza dell’importanza che può rivestire in un processo che si avvale anche dell’accumularsi di saperi non imporre linee di ricerca o di intervento elaborate in modo totalmente esogeno agli interesse che fisiologicamente si vanno configurando nel settore. Le decisioni "top down" volevano quindi recepire le indicazioni dei loro interlocutori ("bottom up"). 

Lo schema allegato all’avviso, suddiviso in due parti, assolveva a una duplice funzione: quella di consentire una omogenea presentazione delle proposte (che facilitasse la lettura in fase di istruttoria) e quella di dare una prima idea di quale sarebbe stata la modalità di intervento. La prima parte dello schema era dedicata alla presentazione sintetica della proposta di un Piano promosso da una rete di soggetti, la seconda invece relativa alla sintetica presentazione degli specifici progetti che componevano il Piano stesso, esplicitando in questo modo il ruolo dei diversi soggetti della rete promotrice. 

La mole di proposte pervenute, assolutamente non prevista, impegnò considerevolmente il CTS, a cui era stata demandata questa prima fase istruttoria.

Tale fase condusse a una prima classificazione delle idee pervenute:

· classe C - Piani non significativi, con insufficiente rilevanza degli obiettivi ed insufficiente impatto sul territorio; 

· classe B - proposte localizzate nelle aree beneficiate dall’intervento, con proponenti adeguati e credibili e ricadute rilevanti per il territorio ma carenti dal punto di vista della coerenza del Piano o con obiettivi troppo specifici o senza pluralità di soggetti attuatori; 

· Classe A - proposte coerenti e coordinate, localizzate nelle aree beneficiate dall’Intervento, con soggetti proponenti adeguati e credibili, con rilevanza per il territorio e ricadute significative anche in un arco di tempo maggiore di quello progettuale (circa 200 proposte di Piano). 

Tale classificazione derivava dalla verifica della rispondenza delle proposte ad un insieme di criteri precedentemente determinati (sempre dal CTS), e venne operata riportando questi criteri e priorità su una scheda, poi distribuita ai diversi componenti del Comitato unitamente a un pacchetto di proposte, con il fine di riportarvi sinteticamente la loro presenza/assenza (SI/NO).

L’ipotesi operativa immediatamente successiva divenne quella di considerare ai fini della programmazione quanto contenuto nella classe A. Il CTS operò, molto schematicamente, secondo i seguenti passi:

· individuazione delle tematiche e degli ambiti di intervento più rilevanti o più ricorrenti nelle diverse proposte presenti: vennero identificati 29 gruppi (cluster), dalla genetica molecolare ai beni culturali; 

assegnazione di un livello di priorità secondaria a tutte le proposte di piano non aggregabili ai gruppi individuati;

· determinazione, secondo considerazioni di opportunità scientifico - tecnica - economica, della distribuzione delle risorse complessivamente assegnabili (850 miliardi di lire) alle 29 tematiche identificate. 

· comunicazione ai soggetti potenzialmente interessati, individuati attraverso le proposte presentate, delle tematiche selezionate e convocazione di questi soggetti ad un incontro al MURST, per l’avvio della fase di redazione del Programma Operativo di cluster. 

Le aggregazioni di soggetti invitati dal MURST vennero definiti cluster, mutuando dalla teoria delle reti la definizione di aggregazioni limitate e temporanee di elementi che si incontrano o legano con più frequenza in relazione a un tema, un evento, un obiettivo ecc.. Nel caso specifico tale nome assunse, ovviamente, un carattere propositivo più che rappresentativo.

La riuscita di questo tipo di procedura era subordinata alla possibilità che il cluster, creato "top down", trovasse motivazioni "endogene" che rendessero accettabile e credibile, se non desiderabile, la cooperazione tra i soggetti. La consapevolezza della non automaticità del verificarsi di queste condizioni era presente a livello ministeriale, ma si ritenne di un qualche fondamento l’ipotesi che, da questo incontro "provocato", potessero emergere quelle reti di soggetti effettivamente motivati a sostenere la fatica di un processo di relazione e comunicazione con altri al fine del raggiungimento di un obiettivo evidentemente utile a tutti, e quindi di interventi particolarmente efficaci con riferimento agli obiettivi dell’intervento nel suo complesso.

 

2.1 L’operato dei cluster

I cluster vennero convocati ad una prima riunione presso il Ministero. A questa riunione parteciparono anche alcuni membri del CTS e i funzionari dell’amministrazione responsabile della gestione dell’intervento.

L’occasione presentava un forte livello di complessità perché nel corso di una giornata i convocati avrebbero ricevuto, dovuto comprendere ed assimilare le seguenti informazioni:

- che le loro idee dovevano andare a confluire in un progetto concordato con gli altri convenuti al tavolo (in alcuni casi mai incontrati prima, nel peggiore dei casi direttamente concorrenti o sullo stesso tema o sullo stesso territorio); 

· che nel caso questo non fosse stato possibile nulla si poteva pretendere oltre quello ottenibile con la propria competenza e capacità diplomatico/contrattuale; 

- che nel caso di abbandono del cluster i proponenti non avrebbero potuto vantare alcun diritto acquisito; 

- che l’aver presentato idee iniziali più o meno rilevanti dal punto di vista finanziario non posizionava in alcun modo i vari proponenti relativamente alla capacità contrattuale interna al cluster (nessun modello lineare di spartizione dei fondi assegnati complessivamente); 

- che il Piano doveva essere redatto nel tempo massimo di 30 giorni; 

- che vi era la necessità di dare un coordinamento formale al cluster;

- che il MURST aveva l’esigenza, in armonia con quanto deciso dal Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica, di distribuire le risorse in modo da destinare almeno l’80% della spesa (e non delle iniziative in senso lato) alle aree depresse meridionali;

 

3. Progettazione e valutazione

3.1 Lo schema di progettazione dei Programmi Operativi

Il modello di progettazione dei Programmi Operativi di cluster, elaborato tentando di rispondere alle esigenze rappresentate nel § 0.3, diveniva a questo punto centrale al fine di rendere il più efficace (e forse efficiente, dati i vincoli di tempo e finanziari) la fase di progettazione compito dei soggetti partecipanti al cluster.

Esso venne strutturato (All.1) avendone presenti le seguenti funzioni:

a. poter essere una guida alla costruzione di un programma supportato da una effettiva rete di soggetti tesi a perseguire uno, o più, obiettivi comuni; 

b. mantenere una uniformità di presentazione pur in presenza di estrema eterogeneità disciplinare e/o settoriale delle proposte; 

c. richiedere sinteticità e trasparenza nell’esposizione delle informazioni; 

d. richiedere informazioni utili ai fini della valutazione ex ante dei programmi, anche tenuto conto che essi passavano in termini di un importo finanziario da un minimo di £. 5 miliardi a un massimo di £.70 miliardi di spese previste, e delle possibili complessità delle reti di partecipanti; 

e. presentare funzionalità delle informazioni e dello schema ai fini della costruzione dei successivi piani di monitoraggio, valutazione in itinere ed ex post; 

f. consentire, ex ante, una modalità trasparente ed assertiva di valutazione che non lasciasse zone di ambiguità o di incertezza, vista la complessità e innovatività delle procedure seguite. 

Due quesiti, in particolare, avevano contrassegnato l’elaborazione del modello: 

1. che cosa è necessario che la rete dei soggetti proponenti/attuatori esamini perché il programma abbia effettive possibilità di realizzazione? 

1. che cosa ha bisogno di sapere il valutatore per poter dare un giudizio sulla proposta? 

Come risposta alla prima domanda, cercando di assolvere la funzione di guida alla costruzione di un programma supportato da effettive reti di soggetti tesi a perseguire uno, o più, obiettivi comuni, vennero sottolineati, attraverso la presenza di alcune Sezioni specifiche, i rapporti tra singoli progetti esecutivi e Programma nel suo complesso. In particolare:

· venne richiesto di esplicitare i legami tra obiettivi a livello progettuale e obiettivi di Piano. Ignorare o eludere questo richiamo doveva divenire una scelta esplicita; 

· venne richiesto di esplicitare il piano di coordinamento, quale progetto a sé stante nell’ambito del Programma Operativo, cercando così di rafforzare la rilevanza del rapporto tra i soggetti esecutori; 

· si rese necessario, per la compilazione dello schema di Programma, che l’estensore o gli estensori avessero di fronte tutte le premesse e le informazioni relative alla realizzazione dei diversi specifici progetti, al fine della compilazione di una serie di quadri riepilogativi; 

· si cercarono di introdurre richiami a tutti gli aspetti organizzativo/gestionali utili ad ottenere un quadro credibile di programmazione delle attività (diagrammi Pert e Gantt, flussi finanziari); 

· venne richiesto ai proponenti di evidenziare gli indicatori di valutazione dei risultati, sia a livello di obiettivi intermedi che finali. 

 

3. 2 Il modello di valutazione

Per rispondere alla seconda domanda, che cosa ha bisogno di sapere il valutatore ex ante, si è cercato di identificare un set di informazioni "utili per ogni occasione", ovvero che potessero supportare metodologie diverse di valutazione a seconda dell’oggetto della valutazione, del settore, dell’ambito disciplinare o delle competenze del valutatore, e che rispondessero anche alla necessità di mantenere una unicità di acquisizione pur in presenza di estrema eterogeneità delle potenziali proposte, nonché di sinteticità e trasparenza nell’esposizione . 

A tale riguardo ci si interrogò, sia pure in un quadro di competenze molto diversificate, su quali erano le domande possibili del valutatore e quindi la natura delle potenziali risposte. Se ne presentano, qui di seguito, alcuni esempi fra i molti che connotarono questa fase:

· è importante sapere il valore aggiunto che il Piano comporta dal punto di vista scientifico? Se sì, che cosa chiedere? 

· come capire quali possono essere le ricadute economico/sociali che rendono l’intervento ammissibile a questa particolare tipologia di intervento? Come valutarne la credibilità? 

· come sapere quali sono gli obiettivi al raggiungimento dei quali i soggetti intendono cooperare? Questi obiettivi sono credibili? 

· come capire se le risorse individuate sono sufficienti/sovrabbondanti/insufficienti al raggiungimento degli obiettivi? 

· come individuare se lo svolgimento delle attività è previsto in modo credibile rispetto agli obiettivi intermedi e finali fissati? 

Partendo dalle risposte via via date a queste domande si è configurato il modello riportato in All.2.

 

3.3 Le due facce di uno stesso modello

I due schemi di riferimento per le fasi di progettazione e di valutazione, quindi, sia pure con livelli di definizione ottenuti in tempi diversi, prendono forma in una stessa fase di riflessione sulle caratteristiche che l’intervento, nella sua concretizzazione attraverso programmi e progetti, avrebbe dovuto assumere per mantenere coerenza con gli obiettivi che voleva perseguire (cfr. § 0.1). Entrambi i modelli, si ripartiscono in un insieme fisso e identificato di Sezioni, il cui contenuto doveva consentire di descrivere progetti di ricerca, progetti finalizzati ad iniziative maggiormente connotate in senso di perseguimento di fini produttivi, progetti di servizi o rivolti al sociale in modo funzionale anche all’insieme di interrogativi e criteri che si erano andati definendo in riferimento alla successiva fase di valutazione ex ante.

Quali erano le considerazioni che avevano consentito di giungere a questo risultato? Ponendo innanzitutto l’accento sulla coerenza tra gli obiettivi di Progetto, Piano ed intervento. La ricerca, non pedissequa, di tale coerenza, partiva da alcune considerazioni di contesto:

· l’aver associato idee e attuatori possibili nell’ambito di specifiche tematiche poteva facilitare la sintesi di obiettivi di cluster; 

· l’aver dimensionato a livello di singolo Piano il problema del confronto tra interventi di natura diversa, in un contesto dove acquisiva peso non la comparabilità, bensì la complementarietà progettuale; 

· l’avere considerato il singolo Progetto una unità di progettazione (e di valutazione) in sé stessa autosufficiente, considerandolo non nel confronto con sue dirette alternative, bensì nell’ambito del suo contesto scientifico/produttivo di riferimento (stato dell’arte e posizionamento nell’ambito disciplinare, efficienza ed efficacia). 

Questo insieme di condizioni rese possibile mutuare tra loro modelli diversi di auto/valutazione, progettazione e valutazione ex ante, come la "peer reviev", l’analisi di fattibilità finanziaria o la pianificazione e il controllo di gestione, la programmazione per progetti. 

 

3.4 Alcune caratteristiche delle Sezioni

Il modello di redazione dei progetti e del programma fa uso di tabelle riepilogative soprattutto nel caso di informazioni di tipo quantitativo (costi, giornate uomo impiegate, tempi, numero) e di grafici per modalità più di ordine gestionale organizzativo (posizionamento di milestone interni al progetto, rapporto tra progetti e piano, contestualità – sequenzialità di attività o risultati), trattatandole in modo omogeneo in tutti i casi presi in esame. Lascia molto aperta invece la possibilità di rispondere alle parti di natura più complessa soprattutto in riferimento alla loro oggettività/soggettività (posizionamento del Piano o del Progetto rispetto allo stato dell’arte, livello di innovatività della proposta, adeguatezza del soggetto attuatore, rapporto con gli obiettivi di intervento o fra gli obiettivi del programma).

Si è anche optato per la richiesta, a cui rispondere con ampia autonomia, della determinazione sin dalla progettazione, di indicatori di monitoraggio e di raggiungimento del risultato; l’autonomia nella loro determinazione risultò da un lato inevitabile data l’eterogeneità dei progetti, ed in secondo luogo voluta, ritenendo che la rilevazione della coerenza tra obiettivi intermedi e finali e indicatori di monitoraggio e di risultato, sarebbe potuta risultare un elemento particolarmente significativo ai fini della valutazione ex ante, sia con riferimento alla capacità di progettazione ed autovalutazione del soggetto, sia in quanto indicatore dell’attenzione dedicata alla stesura del progetto.

Per quanto relativo ad una razionalità minima della programmazione, il modello prevedeva anche in questo caso l’utilizzo di Gantt che posizionando nel tempo la realizzazione dei diversi progetti (e/o delle loro fasi) ne evidenziasse le connessioni o l’autonomia. I costi, a livello di singolo progetto, workpackage, attività, venivano richiesti con una loro ripartizione per singola attività e per tipologia di spesa; ad essi si affiancava la determinazione delle giornate/uomo necessarie suddivise almeno per competenze senior o junior.

 

4. La fase di valutazione ex ante

Il CTS decise di ricorrere, per l’esame delle progettazioni definite dai cluster, ad esperti esterni al MURST, anche per sottoporre a verifica l’impostazione data sia alla progettazione che alla conseguente valutazione. Quali incognite potevano presentarsi in questa situazione?

Poiché i programmi presentati non consentivano di focalizzare l’attenzione solo su un esame della loro valenza scientifica, ma richiedeva anche attenzione alle modalità ed opportunità di sviluppo territoriale ad essi conseguenti, sulla congruità dei costi ecc. e sulla effettiva cooperatività dei singoli elementi del Programma, era necessario garantire, in qualche modo, che gli esperti non dimenticassero questi aspetti.

Inoltre la consiedrazione che una certa consuetudine ad operare attraverso modalità concertative di valutazione, prevalente soprattutto in riferimento ad attività di valenza nazionale, vincolando il giudizio ex ante ad integrazioni e modificazioni delle future modalità di gestione, attuazione e revisione del progetto, avrebbe in questo contesto potuto generare il pericoloso effetto di una situazione caratterizzata da eccessiva "indeterminatezza", indebolendo il legame tra obiettivi dell’intervento e la sua concreta fisionomia fece ritenere opportuno mutuare un’altra positiva ed innovativa (a livello nazionale) esperienza adottata dal MURST nel caso dell’assegnazione delle risorse dell’ex 40% destinate alla ricerca universitaria: la scelta di giungere, sia pure alla fine di una disamina approfondita dei vari elementi, ad un giudizio fornito sinteticamente, attraverso una scala graduata di valutazione.

Questi due caratteristiche del modello di valutazione – connessioni con le modalità e gli elementi contenuti nel modello di redazione dei Programmi e dei Progetti e assertività e rappresentazione sintetica della loro valutazione – vennero applicati con riferimento agli elementi che il CTS ritenne utile considerare al fine della determinazione di un parere positivo all’attuazione dei potenziali 29 programmi: 

- Congruenza fra obiettivi proposti e struttura complessiva del Piano

- Valenza del Piano in ambito nazionale

- Valenza del Piano in ambito internazionale

- Struttura del piano di valutazione in itinere ed ex post

- Tempistica prevista

- Competenza dei soggetti attuatori e dei partecipanti

- Rilevanza della rete di collaborazioni creata con il Piano

- Congruità dei costi previsti rispetto alle attività indicate

- Progetto di coordinamento

- Impatto

che si integravano con quelli specifici di Progetto, da valutarsi separatamente dal Programma:

- Metodiche proposte

- Piano di valutazione in itinere ed ex post

- Competenza dei soggetti attuatori e dei partecipanti

- Congruità dei costi previsti rispetto alle attività indicate

- Valutazione scientifica del progetto esecutivo

a cui si aggiungevano, infine, nel caso di soggetti attuatori di natura privata(6):
- la determinazione della natura della ricerca (di base, industriale, pre - competitiva)

- la sua addizionalità alle altre attività di ricerca poste in essere

- la sua potenziale ammissibilità alla vigente programmazione comunitaria

· la eventuale presenza di cooperazioni con Enti pubblici di ricerca e/o università. 

 

4.1 Il ruolo dell’esperto

L’esperto chiamato alla valutazione del Programma del cluster, seppure indirizzato al raggiungimento di uno specifico risultato e in parte condizionato dal modello proposto e dalla tipologia dei criteri prescelti ai fini della selezione dei progetti, manteneva una sua autonomia nelle modalità di valutazione dei singoli elementi, potendo operare nel modo da lui/lei ritenuto più opportuno a seconda dell’oggetto valutato, dell’ambito disciplinare, del settore tecnologico o della propria esperienza valutativa.

Ciò che assolutamente l’esperto/a era esplicitamente vincolato/a a non fare era confondere il ruolo di valutatore con quello di consulente alla progettazione. Questa condizione era stata resa preferibile da alcune riflessioni su alcune condizione nelle quali si voleva potesse operare l’esperto: 

· necessità di indipendenza del valutatore dall’oggetto della sua valutazione e, quindi, maggiori garanzia al CTS di una valutazione mirata a considerare l’effettiva capacità del Programma, così come configurato, di rispondere agli obiettivi dell’intervento(7); 

· garantire l’indipendenza effettiva del valutatore nella valutazione ex ante tenuto conto del contesto di attuazione: trattandosi di un intervento innovativo, di dimensioni rilevanti, e tutto previsto con documenti in lingua italiana, il fatto di non poter ricorrere ad esperti internazionali limitava fortemente la scelta dei valutatori, per altro chiamati ad esaminare, nel loro ambito disciplinare, un intervento dimensionalmente e potenzialmente particolarmente significativo. La pressione esercitata sul valutatore dalle stesse condizioni dell’intervento poteva quindi risultare molto pesante ed i vincoli al suo operato si potevano nei fatti tradurre in maggiori gradi di libertà per l’espressione del giudizio. 

4.2 Il modello di valutazione

Risulta evidente che il modello di valutazione proposto ha in realtà due caratteristiche: la prima è nascere nell’ambito di un modello quasi di "valutazione - intervento", ovvero essere un elemento nato in relazione con il processo sin dalla sue fasi iniziali; la seconda è quella di essere un meta – modello. Esso infatti si propone di riassumere, con un insieme di indicatori sintetici di punteggio, sia pure arricchiti di una parte descrittiva, il risultato di modelli e parametri di valutazione di singoli elementi (o di insiemi di singoli elementi) potenzialmente diversi a seconda dello specifico elemento progettuale considerato o dell’ambito disciplinare nel quale si inseriscono. Come si è sottolineato, pur indicando i riferimenti possibili fra i vari criteri secondo cui valutare e gli elementi informativi previsti nel modello di presentazione delle proposte, lo schema di lavoro e le richieste fatte all’esperto non entravano nel merito delle singole modalità di valutazione sui singoli aspetti (per es. in riferimento alla congruità dei costi piuttosto che alla valenza scientifica del Piano in ambito nazionale o internazionale), lasciando quindi al singolo esperto la possibilità di utilizzare autonomi criteri e metodologie. Tale autonomia era solo parzialmente vincolata dalle informazioni richieste poiché se necessario, l’esperto avrebbe potuto utilizzare o richiedere agli attuatori qualsiasi altra notizia o dato, sino a visitare le strutture degli attuatori o incontrare il cluster nel caso avesse ritenuto opportuno un confronto con le sue diverse componenti, per es. ai fini di verifica dell’effettiva capacità di cooperazione o dell’atteggiamento nei confronti dell’intervento.

Questi gradi di libertà lasciati dal modello sono stati solo parzialmente utilizzati dai diversi esperti, che dallo stretto punto di vista della valutazione non hanno apportato integrazioni significative od operato attraverso modalità particolarmente originali, e ciò è forse una conseguenza della non automatica assimilazione delle competenze scientifico/tecnologiche possedute in un ambito disciplinare con le competenze in termini di valutazione. 

In realtà, però, l’elemento su cui si è concentrata maggiormente l’attenzione degli esperti è stato il dover ricondurre i propri giudizi ad una scala graduata, un punteggio, essendo quindi costretti a dare un valore non complesso, o potenzialmente interpretabile in modo non corretto, al proprio giudizio (e in questo differenziandosi in qualche modo da altri modelli di valutazione degli interventi di ricerca, come quello adottato nell’ambito dei finanziamenti della L.46/82).

Su questa modalità obbligatoria sono pervenuti al MURST soprattutto due diversi tipi di osservazioni: 

- il primo relativo alla difficoltà di condensare giudizi articolati e complessi in un’unica cifra, perdendo così le sfumature del giudizio. Questa osservazione confortava però la scelta fatta, derivante dall’esperienza pregressa di valutazioni da parte di esperti così sfumate da diventare inutilizzabili ai fini di una decisione che si doveva caratterizzare per un SI/NO;

- il secondo relativo alla gradualità del giudizio, ritenuta troppo compressa; si auspicava, quantomeno, il passaggio ad una scala di almeno sette cifre al posto delle cinque presentate.

Inoltre l'ampia discrezionalità lasciata all’esperto/valutatore nello svolgimento della propria attività, si può forse controbattere, è stata per altri versi addirittura sopravvalutata, come ha dimostrato il generarsi di alcuni equivoci. In molti casi, i valutatori, nonostante il mandato ad essi conferito, hanno assunto anche il ruolo di gestori/decisori/consulenti, non solo dal punto di vista tecnico-scientifico, ma anche dal punto di vista amministrativo, fino a presumere di poter definire l'ammontare del finanziamento da concedere a questo o a quel progetto, anche in maniera del tutto arbitraria ed in violazione della normativa nazionale e/o comunitaria, recente modificato, in tema di aiuti di Stato alla R&S. 

A causa di ciò, in molti casi la struttura amministrativa del MURST ha dovuto procedere ad affannosi recuperi in corsa della progettazione e della valutazione, ovviamente a scapito dell'efficienza della procedura stessa: la richiesta di rifacimento totale o parziale di alcune delle relazioni di valutazione ha comportato infatti un aumento dei tempi dell'ordine anche dei tre-quattro mesi, che si sono aggiunti ai tempi tutt’altro che brevi già impiegati dagli stessi valutatori per la prima stesura (dell'ordine dei quattro-sei mesi). Questi tempi si ritiene non siano in nessun caso imputabili al modello di valutazione che, sperimentato in via informale all’interno della struttura di gestione del MURST, si è valutato richiedesse un impegno di circa 15 giornate uomo, adeguatamente compensate in termini di onorario, che potevano diluirsi in un arco di tempo anche molto più ristrette, dell’ordine dei due, massimo tre mesi.

 

7. Conclusioni

Una volta acquisita la relazione dell’esperto, restava al CTS il compito di formulare il parere finale sulla proposta a meno di ulteriori verifiche e integrazioni progettuali.

Il CTS esaminò la relazione dei valutatori e fece qualche ritorno agli elaborati progettuali in casi di incertezza. Decise altresì di poter ammettere l’eventualità, se l’architettura del Piano nel suo complesso non ne fosse risultata sostanzialmente modificata o compromessa, di fornire un parere negativo anche solo su singoli progetti soprattutto a fronte di carenze sotto il profilo scientifico.

Dei 29 cluster iniziali ne sono stati ad oggi esaminati 22, di cui 2 con parere negativo; i fondi non utilizzati verranno destinati ad altre tipologie di intervento sempre destinate alle aree depresse.

Le modalità di realizzazione sono state sottoposte al parere della Corte dei Conti e resta ora ai responsabili istituzionali dell’intervento, interrogarsi sulla riproducibilità di questo processo. Può essere quindi di qualche rilevanza aggiungere alcune considerazioni finali.

Esigenze emerse. L'esigenza più forte per il gestore appare quella di verificare quali passaggi della procedura possono ora considerarsi standardizzati e quali sono stati resi obsoleti dai mutamenti avvenuti nel settore, stante il processo di riordino che si è contestualmente realizzato, ciò al fine di ipotizzare con maggiore consapevolezza modalità di gestione e tempi di realizzazione. Una più ampia definizione delle competenze necessarie alla realizzazione dell’intervento, anche anomale rispetto a quanto normalmente presente nella Pubblica Amministrazione, è un ulteriore dato emergente e non trascurabile.

L’esigenza di una verifica e maggiore standardizzazione dei passi procedurali dovrebbe corrispondere anche a quanto emerso dalle osservazioni dei soggetti proponenti, che sono ovviamente facilitati nella fase di proposta e progettazione dalla esemplificazione delle regole di partecipazione e dei tempi. E’ comunque emersa la necessità di instaurare un rapporto più frequente e più stretto con le strutture amministrative del MURST, al fine di accedere ad informazioni aggiuntive per i necessari eventuali chiarimenti, che non può essere ignorata.

Dal punto di vista della valutazione, prima ancora che considerazioni sul modello, sarà forse necessario rendere maggiormente comprensibile (e quindi strutturato) il suo ruolo, sia nelle fasi svolte all’interno della struttura di gestione, sia nello specifico dell’esame dei Programmi. Potrebbe essere opportuno procedere riconsiderando i seguenti aspetti:

- standardizzazione maggiore di tutti gli elaborati modificando la modulistica già esistente laddove si siano riscontrate (o si riscontrino) le maggiori difficoltà di comprensione/comunicazione; 

- emanazione di una sorta di testo unico di norme e circolari attuative, con lo scopo di chiarire tutti quegli aspetti che più di altri hanno destato perplessità sia nei proponenti che nei valutatori (esplicitazione delle condizioni poste alla relazione);

- chiarimento del ruolo dei valutatori scientifici, anche attraverso veri e propri momenti formativi/informativi, che consentano di determinare gli ambiti di competenza dei valutatori stessi, evitando sovrapposizioni di competenze e consentendo allo stesso CTS di disporre di tutte e sole le informazioni di sintesi chiare e significative necessarie 

- affidamento (in realtà già in corso), ad Istituti Bancari convenzionati col MURST (veri e propri bracci operativi), delle attività istruttorie di affidabilità economica dei soggetti privati, nonché delle successive fasi di gestione delle erogazioni previste durante lo svolgimento delle attività di progetto (previo controllo, da parte degli Istituti stessi, della validità dei titoli di spesa);

- mantenimento al MURST delle attività di indirizzo, di selezione e di valutazione e, in corso d'opera, a campione, valutazione dell'operato dei soggetti intermediari (Istituti Bancari convenzionati, tutor di progetto).

Nel merito delle proposte. Vi sono alcune considerazioni anche nel merito delle proposte presentate: il processo di valutazione e selezione è stato reso particolarmente faticoso anche da una certa genericità, "leggerezza", in alcuni casi negligenza, con cui alcuni dei proponenti lo hanno affrontato. Quanto questo sia dipeso dagli schemi adottati o dall’atteggiamento (e/o spaesamento) dei proponenti di fronte ad una procedura "innovativa" non ha ancora delle controprove possibili. Tali caratteristiche si sono spesso mostrate con maggiore evidenza proprio sotto il profilo scientifico/metodologico delle proposte, suggerendo un atteggiamento risultato di una interpretazione della valutazione ex – ante come semplice atto amministrativo/burocratico, non riconoscendo alla struttura di gestione la capacità di comprendere a pieno la particolarità del settore; anche in questo caso quanto ciò sia dipeso dalla scarsa abitudine alla valutazione della ricerca nel nostro Paese, dalla storia non sempre felice degli interventi nel Mezzogiorno o da effettive e negative esperienze precedenti non ha qui una risposta. Resta un fatto che molti dei proponenti hanno riconosciuto di assumere tutt’altro atteggiamento, per esempio, nei confronti di interventi avviati in sede comunitaria, ai quali infine è stato riconosciuto che questa esperienza riconduceva, nonché che l’intervento ha contribuito a riportare al centro della valutazione non il finanziamento ottenibile ma il fine a cui era dedicato.

La programmazione negoziata. Lo sforzo di dare corpo alla programmazione negoziata attraverso il mix di modalità top down, e bottom up adottate è andato nel senso di adeguare le formalizzazioni e gli adempimenti di tipo tecnico/amministrativo alla complessità del processo di ricerca e di trasferimento tecnologico. In questo compito il Ministero non solo ha reso attuativi gli atti necessari all’esistenza delle procedure indicate dalla legge, ma ha anche richiesto, ed ottenuto quasi in tempo reale, di modificarne gli aspetti che sarebbero rivelati inefficienti o inefficaci. Tale rimodulazione in corso d’opera, mirata a garantire l’efficacia dell’intervento rispetto agli obiettivi perseguiti, è stata resa possibile anche dall’assenza di quel pregresso di diritti acquisiti o posizioni consolidate che sono condizionanti invece nel caso di procedure già poste in essere, pur avendo, in qualche momento, generato perplessità nei potenziali beneficiari, che forse, nonostante le critiche più volte emerse dal settore, si sono rivelati poco preparati ad uscire da schemi burocratici consolidati.

Ciò nonostante, sarebbe stato forse ancora necessario uno sforzo ulteriore per comprendere la relazione tra modello previsto e sua configurazione reale, soprattutto in riferimento al rapporto con i potenziali attuatori, chiamati a operare in una situazione "in via di configurazione". 

Il riordino del settore. Infine, il processo di riordino con la costituzione del Comitato di Esperti per la Programmazione della Ricerca (CEPR), dell’Assemblea della Scienza e della Tecnologia, modifica le condizioni iniziali del processo, poiché queste divengono ora le sedi presso le quali avviare la verifica delle linee di ricerca in atto nelle strutture del nostro Paese, e del contributo che esse possono fornire allo sviluppo del Paese o dell’avanzamento della conoscenza.

Ciò potrebbe rendere assolutamente obsoleta la fase di partenza del processo, l’avviso al fine di integrare il repertorio di idee e progetti, che ha avuto non poco peso nel configurare l’intervento, sostituendolo con call for proposal mirate già a argomenti e ambiti scientifici, riducendo gli sforzi della prima fase istruttoria e facilitando la creazione di reti e/o cluster.

L’azione messa in atto dal MURST è quindi risultata particolarmente ricca di suggerimenti e suggestioni, ed ha aperto lo sguardo su orizzonti più ampi. Di essi il più evidente è stato l’incontro cercato, anche "forzato", fra Enti pubblici di ricerca, Università e imprenditori privati ha infatti contribuito ad avviare a un processo, spesso difficile, di avvicinamento delle strutture pubbliche di ricerca e mondo del lavoro e della produzione, tentando di ampliare la logica della "ricerca finalizzata alla pubblicazione" ma anche delle strategie di mercato di breve respiro presenti in molte PMI. 

In modo particolarmente positivo essa ha raccolto e valorizzato lo sforzo di introdurre i vari aspetti della valutazione all’interno del quotidiano agire dell’istituzione pubblica, inducendola ad interrogarsi e sperimentarsi con funzioni e competenze generalmente esterne e facilitando nelle strutture coinvolte quel passaggio, elemento anch’esso del processo di riordino che ha in particolare influenzato questo settore, verso la rivendicazione di una funzione di indirizzo, controllo e non solo di gestione amministrativa. 

L’aver affrontato in modo innovativo la gestione dell’intervento ha inoltre dato la possibilità di aprire nuovi terreni di riflessione e di confronto su tematiche, come gli aspetti relazionali e comunicativi delle azioni, che, con sempre maggiore evidenza, stanno oggi emergendo nel dibattito sia interno alla valutazione (cfr. C. Weiss) sia da un punto di vista di analisi economica e di evoluzione tecnologica. Il forte coinvolgimento nel processo di soggetti tra loro diversi, il MURST (soggetto finanziatore), i soggetti pubblici e privati (beneficiari), gli esperti/valutatori, nell’ambito di interventi con strutture complesse, come ad esempio quelli legati alla programmazione per progetti, chiama oggi ad interrogarsi anche sulla necessità di tenere in considerazione, monitorare, le relazioni messe in atto tra questi soggetti dalla fase di progettazione alla fase di attuazione.

Infine si ritiene che diffidenza e spesso ostilità nei confronti del MURST, in quanto Pubblica Amministrazione, e quindi, per definizione, inefficiente nonché volutamente ed inutilmente burocratica; il trasferimento ad istituti di credito delle fasi di gestione delle erogazioni in corso d’opera con i conseguenti monitoraggi di stato di avanzamento; la necessità di adeguare e valorizzare le competenze e la disponibilità di risorse umane; la relazione con il mutare degli scenari politici e le conseguenti correzioni di rotta (sempre, affannosamente, in corsa…); un rapporto con i soggetti presenti nel territorio come potenziali monitori di elementi eccezionali rispetto a quanto previsto nei modelli di valutazione ipotizzati, sono tutti aspetti che dovranno ritrovare una loro collocazione ed incidere con un "nuovo" peso nella programmazione e nelle azioni di indirizzo.

La riduzione, in termini di impegno di risorse umane, delle attività gestionali prima di competenza del MURST, soprattutto, oltre a consentire di sviluppare maggiormente gli aspetti valutativi, dovrebbe consentire l'instaurarsi di un rapporto più frequente e più stretto tra il MURST stesso ed i soggetti proponenti/attuatori, mirato a rendere efficaci ed efficienti interventi di "programmazione negoziata" e tale da consentire lo sviluppo nell’amministrazione di attività di consulenza al settore, per esempio al fine di indirizzare le richieste degli Enti Pubblici, Università e dei soggetti privati agli strumenti per esse più adeguati e promuovendo possibili aggregazioni, assolutamente non forzate, tra i diversi soggetti.
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