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1. Introduzione

Tutte le volte che si parla di istitutzionalizzare la valutazione all’interno delle burocrazie pubbliche italiane non si può non andare incontro ad una sostanziale discrasia tra l’auspicato e il reale. Questo tipo di constatazione, anche per la valutazione, così come accade per altri temi di riforma della pubblica amministrazione, può condurre ad assumere due atteggiamenti antitetici; e cioè a stigmatizzare lo schema teorico prestabilito o l’applicazione reale, a seconda dell’angolazione dalla quale abbiamo deciso di affrontare il problema: se si tratti cioè di una deludente, magari elusiva, messa in opera di buoni principi prescritti dalle leggi o se siano invece queste ultime ad essere eccessivamente astratte o bizantine da impedire una loro traduzione in pratica relativamente fedele ed efficace. 

Al di là delle contrapposizioni un fatto ci sembra rilevante: "teoria" - valutazione prescritta - e "pratica" - valutazione reale (praticata) - procedono in direzioni differenti. Dinanzi a questa divaricazione si aprono allora due possibili riflessioni. L’una sul modo con il quale (anche) la valutazione viene implementata. L’altra, a nostro più importante sulle logiche, gli interessi e le finalità degli stakeholders della valutazione "in teoria" e di quella "in pratica".

Seguendo questa seconda strada cercheremo perciò di evidenziare i punti di integrazione e le dissonanze tra gli attori che presiedono alla teoria e a quello della pratica servendoci del caso dei controlli di gestione con l’idea di dare alcune indicazioni di fondo su come uscire da questa (apparente) contraddizione.

 

2. La valutazione in teoria: due modelli

Parlare di teoria della valutazione non significa solamente confrontarsi con le riflessioni di carattere epistemologico o metodologico che esse implicano all’interno del dibattito intellettuale (Stame, 1998). A fianco della teorie messe a punto dagli studiosi di settore possiamo annoverare una secondo tipo di teoria della valutazione in forma di "senso comune"e che ne rappresenta la forma istituzionalizzata: una "teoria in uso" che viene perpetrata e formulata nel policy making attraverso i documenti, i programmi e le dichiarazioni di governo, i testi di legge e quant’altro che contenga delle indicazioni per metterla in opera. E’ su questo secondo tipo di "teoria" che concentreremo la nostra attenzione. 

Assumeremo perciò come "teoria" della valutazione l’insieme delle prescrizioni più o meno esplicitate nelle normative, nei programmi e nelle le retoriche politiche che si collocano sul versante top down della policy orientata alla valutazione offrendone una rappresentazione in forma di problem solving (finalità, metodologie, strumenti, impatti attesi etc..).

Con questo tipo di assunto è opportuno accertare una sostanziale dicotomia tra due differenti modi di intendere la valutazione, o tipi di "teoria" che si sono affermati in Europa negli ultimi quindici anni di progressiva attenzione nelle agende politiche verso questa issue.

A sua volta questa distinzione è di natura essenzialmente storica e risale alle differenze istituzionali, giuridiche, organizzative e culturali che stanno a monte dei modelli amministrativi europei prevalenti(1): anglosassone e continentale (Fedele, 1998).

Molte sono le differenze che separano questi due modelli di amministrazione pubblica e di conseguenza anche la logica della valutazione parrebbe dover seguire questo tipo di separazione; anche se è opportuno ricordare che l’idea di sottoporre a valutazione l’intervento pubblico è stata istituzionalizzata in ogni caso temporalmente prima nel contesto anglosassone e poi, successivamente, in quello continentale rafforzata dal processo di diffusione del New Public Management (Pollitt, 1991).

Tuttavia in questo passaggio da idea a programma si sono riprodotti alcuni adattamenti relativi al contesto politico, culturale e amministrativo tipici dell’uno o dell’altro che hanno fatto emergere l’esistenza di due differenti orientamenti "teorici" alla valutazione; accennati da Pollitt e Bouckaert (1995:6) nella loro ricognizione sull’applicazione del Total quality management e qui ripresi e sviluppati.

Nel primo orientamento (anglosassone) la valutazione ha un carattere fortemente interno, orientata al produttore, volto a concepire l’attività del valutare prevalentemente come un momento di verifica di un contratto di mercato, coerentemente con i principi ispiratori del NPM, verso un destinatario che può essere di volta in volta definito "client" o "customer". Questo tipo di valutazione amministrativa risponde essenzialmente all’interrogativo del management "in quali margini di produzione è stata erogata quella data prestazione?"(2) Lo scopo è quello di ottimizzare il risultato migliorando con esso anche la soddisfazione del rapporto con il destinatario, considerato parte integrante del "ciclo di produzione".

Nel secondo orientamento (continentale) la valutazione subisce invece le influenze dell’impronta culturale delle burocrazie amministrative weberiane sia pure con una forte variante dettata dalla "scoperta dei destinatari" (tipica di questi ultimi quindici venti anni) e del conseguente superamento della tradizionale autoreferenzialità del modello burocratico per una apertura verso l'esterno. Questo tipo di valutazione, che si riscontra in Italia, Germania e Francia, presenta, rispetto alla precedente, una forte connotazione di tipo esterno, orientata al cittadino, relativa ad un ideale contratto sociale tra lo Stato amministrativo e i destinatari della sua azione. Il suo scopo è essenzialmente quello di sancire e ribadire un contratto di democrazia tra l’amministrazione e gli utenti (sia interni che esterni). L’interrogativo al quale essa risponde è di carattere essenzialmente garantista "c’è stato un rispetto degli accordi e una soddisfazione dei bisogni nei rapporti amministrativi?"(3).
L’assunto sottostante questo approccio è quello della verifica del rendimento delle istituzioni (Dente, 1991): assicurarne alla comunità il loro ruolo democratico, riscontrane l’azione nell’attuazione delle politiche pubbliche ed evitarne declinazioni devianti nei sistemi di relazioni (cittadini – servizi pubblici, politica – dirigenza, centro - periferia) in cui esse sono immerse. 

Se la preoccupazione della valutazione orientata al produttore è quella di ottimizzare un rapporto di democrazia ottimizzando una prestazione sul lato dell’offerta quella della valutazione relativa al cittadino è invece quella di garantirne la rispondenza ai bisogni di quella stessa prestazione sul lato della domanda(4).
Prendiamo adesso in esame il caso italiano. La "teoria prescrittiva" della valutazione che si è sviluppata in Italia nella prima metà degli anni Novanta rientra perfettamente nell’orientamento "del contratto sociale": l’idea di fondo è quella di instillare all’interno della burocrazia amministrativa una "cultura dei risultati" (DFP, 1993:4) per garantire il ruolo democratico delle istituzioni e di aderenza alle istanze (bisogni sociali) delle comunità amministrate.

Alla valutazione spetta perciò (DFP, 1992) un ruolo di razionalizzazione dell’attività politico amministrativa per ricondurla a criteri di rendimento istituzionale conformi alle aspettative (di democrazia).

I provvedimenti che più o meno esplicitamente prevedono attività di valutazione coinvolgono nella fattispecie le amministrazioni locali, che assumono nel corso degli anni novanta il ruolo di laboratori e che vengono chiamate perciò a sottoporre a verifica singoli aspetti della loro azione amministrativa. Tra i vari strumenti ricordiamo la valutazione della dirigenza (nuclei di valutazione), la verifica della qualità, la valutazione della produttività in termini di efficacia, efficienza ed economicità (controlli interni).

Rispettivamente a ciascun ambito viene idealmente assegnato un compito di verifica del rendimento istituzionale dell’amministrazione locale, secondo la logica del contratto sociale. Alla carta dei servizi ed alla verifica della qualità il compito di verificare il soddisfacimento dei bisogni e garantire sulla biunivocità del rapporto tra cittadini e Stato amministrativo. Ai controlli interni il compito di accertare la produttività e l’economicità della gestione. Ai nuclei di valutazione di monitorare l’azione dirigenziale nel raggiungimento degli obiettivi assegnati loro.

 

3. La valutazione "in pratiche": il caso dei controlli di gestione nell’amministrazione locale 

Questa "teoria" della valutazione orientata alla verifica di un contratto sociale altro non rappresenta tuttavia che un auspicio espresso in prescrizioni normative, politiche o al limite in dottrina. Per osservarne le conseguenze empiriche ne presentiamo una declinazione "pratica" attraverso il caso dei controlli di gestione servendoci dei risultati diun’indagine (Lippi, 1998a, 1998b)(5).
Anche in questo caso partiamo dalla "teoria". I controlli di gestione furono concepiti e prescritti nelle amministrazioni locali nella più ampia funzione del controllo interno come prototipo di valutazione dei risultati dell’azione amministrativa in maniera quasi contrapposta alla logica dei controlli esterni, e cioè quelli preventivi e successivi di legittimità operati dalle amministrazioni centrali. In questo senso essi rappresentano uno dei momenti più alti di una "teoria" di verifica del rendimento come "controllo dei risultati in contrapposizione con il controllo delle procedure" (Cassese in DFP, 1993:3).

Ai controlli di gestione furono così assegnati diversi obiettivi secondo quanto disposto principalmente nei decreti legislativi 29/1993 e 77/1995:

i) nell’uso delle risorse e nel perseguimento degli obiettivi della gestione;

ii) nell’erogazione di servizi e prestazioni e nella trasparenza dei mezzi impiegati verso la cittadinanza;

iii) nella sistematizzazione delle funzioni di indirizzo e di direzione della sfera politica e di quella amministrativa in una logica di responsabilità separate.

La teoria implicita che sta alle spalle di questo ragionamento è quella di una razionalizzazione di un contratto sociale tra amministrazione e cittadinanza da un lato, e tra politica e amministrazione, dall’altro (Lippi, 1998b). Vediamone adesso la soluzione praticata.

Finalità dei controlli di gestione realizzati

I controlli di gestione messi in opera all’interno delle amministrazioni locali sono accomunati dalla loro sostanziale eterogeneità. Di fatto l’attuazione tutt’altro che lineare delle disposizioni dei decreti lascia molto più spazio all’interpretazione locale che all’uniformità. In questa direzione possiamo riassumere l’esistenza di almeno tre indirizzi prevalenti di attuazione:

a. Il controllo dei costi unitari.

In questa declinazione il controllo di gestione viene modellato localmente come strumento di valutazione e verifica delle spese sostenute per l’erogazione di servizi pubblici. In questa accezione esso viene prefigurato come strumento di verifica della spesa pubblica ed applicato prevalentemente a specifici settori o aree dell’attività amministrativa del comune o della provincia con il preciso scopo di conoscere quale sia il costo unitario della prestazione. I servizi monitorati sono quelli a domanda individuale: servizi sociali, culturali, educativi, sportivi etc... In questa maniera il sistema di controllo di gestione assume una connotazione sostanzialmente contabilista volta alla ricostruzione della spesa pubblica in una logica di economicità e di efficienza (e basta) e secondo le razionalità degli implemeters di questo tipo di operazione: amministratori locali (ma prevalentemente assessori al bilancio e programmazione) e ragionieri capo.

Non deve di conseguenza stupire che questo tipo di applicazione rappresenti la versione per così dire "storica" dei controlli di gestione, realizzata in prevalenza nei comuni di dimensioni medio (tab. 1) grandi(6) (cioè con un volume di spesa e di servizi erogati sufficientemente consistente da procedere ad applicazioni settoriali) dell’Italia centro settentrionale (Toscana, Emilia Romagna) tra la fine degli anni Ottanta e l’inizio degli anni Novanta (tab. 2). Non è difficile rintracciare in questa messa in opera del controllo di gestione un intento di autonomia da parte del vertice politico amministrativo locale che cerca di sfruttare questa opportunità per divenire "padrone della propria spesa pubblica" svincolandosi dal centro: una logica di valutazione indirizzata alla presa di coscienza (sia sul versante amministrativo che su quello politico) di "quanto ci costa il welfare state locale".

b. Il controllo degli obiettivi prefissati

Questa seconda declinazione rispetto alla prima ha preso piede successivamente(7) al d.legs 29/93 e con un’espansione più decisa dopo il suo omologo n.77/1995 con lo scopo di valutare il grado di efficacia dell’azione amministrativa. Questo tipo di controllo è generalmente agganciato alla programmazione e, sulla scorta del dettato del decreto legislativo 77/95, ai Piani esecutivi di gestione. Lo scopo di questo controllo di gestione è quello di valutare il raggiungimento - prevalentemente annuale - degli obiettivi prefissati e dei relativi budgets assegnati alla dirigenza. In questa ottica il controllo di gestione serve essenzialmente per valutare la prestazione dei singoli ambiti produttivi, verificare la cerniera tra amministratori e dirigenti e dare al "pilota" della "macchina amministrativa" un "quadro" aggiornato dei lavori in corso sui progetti deliberati. Di conseguenza questo tipo di applicazioni prendono piede maggiormente nelle province (dove la programmazione e la funzione di indirizzo assumono maggiore rilievo) piuttosto che nei comuni, dove sono poste in staff al massimo vertice politico e applicate a tutta l’organizzazione nel loro complesso (vedi tab. 1 e tab. 2).

c. Controlli di gestione "in cerca di identità"

A queste due applicazioni preponderanti nei numeri se ne possono associare altre, prevalenti nelle amministrazioni comunali di dimensioni minori, che non hanno assunto un profilo specifico. Ciò non toglie che in queste esperienze (proporzionalmente) residuali si riscontrino altre applicazioni dei sistemi di controllo interno congruenti con gli stakeholders che le hanno attuate. Si trovano così controlli di gestione legati alla rilevazione di determinati fattori produttivi (generalmente di costo), o alla esclusiva verifica di politiche pubbliche, alla rilevazione dei carichi di lavoro, al miglioramento dei processi decisionali e nella leggibilità dei dati di bilancio....

Configurazioni e impatti dei controlli di gestione 

Al di là delle differenti impostazioni e finalità conferite loro i controlli di gestione presentano alcune originalità che "stonano" con la prescrizione, sia normativa che economico aziendale. Anche in questo caso si assiste a delle applicazioni sostanzialmente eterodosse piegate alle esigenze locali di coloro che le hanno messe in pratica.

I controlli di gestione vengono modellati in due forme prevalenti, a prescindere dalle finalità suesposte (tab. 3). Una prima forma comprende la messa a punto di solo alcune componenti di un sistema di valutazione e nella fattispecie nell’ordine: l’individuazione di un addetto permanente, la prefigurazione dei piani esecutivi di gestione, l’allocazione dei budgets ai dirigenti, l’individuazione di centri di costo, l’applicazione ai dati contabili delle spese correnti, la messa a punto di un sistema informativo. Con questi elementi di base, assolutamente eterodossi rispetto alla teoria (sia la legge che la dottrina economico aziendale) si procede così alla predisposizione di un rapporto sull’andamento. Si tratta di sistemi di valutazione "minimi" che rispondono essenzialmente all'esigenza di chi li costruisce di avere informazioni sulla propria organizzazione in tempi rapidi e in modo semplice, anche se si tratta di informazioni relativamente rozze.

La predisposizione di standards di prestazione, indicatori di misurazione (a rigor di logica essenziali per formulare dei rendiconti) viene lasciata solamente ad un secondo momento (qualora si verifichi) assieme ad un'applicazione sistematica a tutta l'organizzazione ed a dati contabili circa la spesa in conto capitale e le entrate. Con questa seconda parte si ottiene un controllo "evoluto". Ma questo accade solo per una porzione minore degli enti locali che hanno un controllo di gestione.

Il fatto è che i controlli di gestione "minimi" lavorano su dati contabili della spesa corrente (personale, manutenzione, spese vive, energia…). Dunque il controllo di gestione ha un forte carattere gestionale e di peso limitato a fatti ordinari. Sicuramente non agli "investimenti" o alle politiche pubbliche. Questo fatto viene confermato dal tipo di impatti che il controllo genera sulla gestione, e cioè prevalentemente nella definizione degli obiettivi e nella gestione delle risorse finanziarie.

In conclusione il processo di messa a punto di questi sistemi rispecchia innanzitutto le esigenze e le logiche dei vertici politico amministrativi di valutare l'andamento "ordinario" (le spese correnti, gli obiettivi dei dirigenti) della gestione amministrativa per ottimizzarne in qualche maniera il funzionamento lasciando ad un secondo momento eventuali approfondimenti attraverso la rilevazione e la verifica del fatto che il risultato risponda a degli standards previsti e del metodo di valutazione.

Processi di costruzione dei controlli di gestione

Come terzo elemento a rinforzo di questa tendenza emerge che i processi di definizione e di messa a punto dei controlli di gestione prescindono dai testi "teorici" per lasciare molto più spazio alla sperimentazione ed alle soluzione pratiche escogitate localmente di volta in volta.

I testi normativi vengono per lo più abbandonati in fretta sostituiti da altri documenti interni scritti ad uso e consumo degli addetti ai lavori. I manuali di economia aziendale e le prescrizioni dei consulenti vengono modificati con adattamenti riadattati ad uso e consumo delle burocrazie amministrative. Nel corso del tempo prevalgono processi di imitazione tra amministrazioni locali piuttosto che tra queste ultime e centri di formazione o istituti ministeriali preposti a ciò.

Quello che si verifica durante la messa a punto di un sistema di controllo di gestione è la costruzione di una comunità di addetti ai lavori dove si scambiano, si condividono e si confrontano metodologie e finalità discutendo e raffrontando soluzioni e prospettive di sviluppo della valutazione. Al di là delle differenti, eterogenee e molteplici soluzioni che vengono discusse e confrontate in questi contesti di vera e propria "invenzione" - dove ogni ente locale produce e confronta indicatori, metodologie di riclassificazione del bilancio finanziario, risultati etc. - quello che emerge è che una volta abbandonata la teoria e le prescrizioni ed avere adempiuto agli obblighi di legge, gli stakeholders organizzativi adottano soluzioni ed inventano configurazioni totalmente locali ed autonome. 

I processi di costruzione dei controlli di gestione in sostanza svelano la tentazione localistica dell'applicazione della valutazione alla ricerca di messe a punto che rispondano alle esigenze dei costruttori e con competenze prodotte all'interno dell'ente.

Riassumendo queste tre elementi (finalità, configurazioni e processi di attuazione), l'esperienza del controllo di gestione ci mette dinanzi ad una realtà che costituisce anche un paradosso. Alla prescrizione viene contrapposta una soluzione operativa che va in direzione opposta. Infatti una teoria sulla valutazione orientata al contratto sociale contribuisce a dare vita a una pratica di valutazione che invece sono orientati al produttore. I controlli di gestione attuati rispondono quasi ed esclusivamente a criteri di tipo gestionale e non di rendimento, più simili al modello anglosassone che al sistema continentale. I governi locali sembrano quasi più "realisti del re", più managerialisti del NPM, molto più attenti alla verifica spesa pubblica che al rispetto di un contratto di democrazia.

La valutazione amministrativa che viene adottata e seguita pressoché ovunque risponde più alle logiche di "pratiche" locali seguite dagli attori amministrativi che alla logica della teoria congruente con i formulatori della policy community. Stando a queste considerazioni il controllo di gestione, e più in generale la funzione del valutare, sembra essere essenzialmente un fatto di "pratiche", ovvero di metodologie, culture, linguaggi, relazioni socio professionali, networks politico amministrativi, competenze costruite localmente dagli attori chiamati in causa a farlo. E’ evidente come le "pratiche" rappresentino, di converso rispetto alla teoria, il versante bottom up rispetto alla "teoria".

L'esito apparentemente perverso della policy di riforma che ha condotto alla messa in opera dei controlli di gestione è, a nostro parere, indicativo. Solo in apparenza il modello italiano segue un'idea di valutazione orientata alla verifica di un contratto sociale. Poi però operativamente amministratori e dirigenti utilizzano la valutazione in senso assolutamente gesionale con sfumature aziendali (e di attenzione alla spesa pubblica) forse ancora più radicali del modello anglosassone e del NPM.

La spiegazione di questo fatto, partendo dalle finalità, dai tipi di configurazioni conferite a questi strumenti e dai processi seguiti per raggiungere questi traguardi, sta a nostro avviso dall'interpretazione che gli stakeholders hanno dato della valutazione utilizzandola come opportunità di autonomia e di sviluppo di competenze, tecnologie, professionalità, informazioni di carattere aziendale. Il controllo di gestione come opportunità per "prendere coscienza" della gestione iniziando dalla sua definizione aziendale: programmi, bilanci, obiettivi… 

Le "pratiche" di valutazione in sostanza si sviluppano attraverso stakeholders fortemente orientati ad un’acquisizione di autonomia per svincolarsi dal controllo centrale. Il controllo interno viene effettivamente interpretato come strumento in contrapposizione a quello di legittimità, ma solo in parte con l’idea del rafforzamento di un ideale rendimento, quanto piuttosto per apprendere nuove forme di amministrazione e di governo. Ecco allora che le "pratiche" di valutazione risultano così localmente determinate e così eterodosse, anche un po’ bizzarre nella loro disposizione funzionale. L’unica cosa certa è tuttavia è che essere rivelano gli interessi degli attori che le praticano, che è quello di apprendere a diventare degli amministratori "consapevoli". E questo potrebbe essere anche una finalità della valutazione. Ma è senza dubbio una finalità più orientata al modello del produttore che alla retorica del rendimento.

 

4. Conclusioni: meglio la teoria o le pratiche?

Con questo tipo di considerazioni è necessario sfuggire a nostro parere alla tentazione di porsi a difesa dell’una o dell’altra posizione: sul versante del rendimento (e dunque della teoria) o su quello degli amministratori (e dunque della pratica). Come considerare esiti come quello dell’introduzione dei controlli di gestione è, in fondo, anch’esso un problema di valutazione e tutto sommato premesse e risultati vanno nella medesima direzione, che è quella di migliorare comunque la democrazia e la prestazione del ruolo amministrativo, ma in maniera più casuale e confusa che rispondente ad un metodo consapevole, come avviene in ambito anglosassone. 

Questo fatto conduce a qualche riflessioni per il modello continentale, e in particolare per quello italiano, circa la policy di riforma intorno all’istituzionalizzazione della valutazione sul versante della teoria e su quello delle pratiche. Come dunque è possibile che formulazione dei programmi (teoria) ed implementazione (pratica) si siano succedute in maniera mutuamente esclusiva e come siano riflesso di due differenti tipi di stakeholders (e forse anche di differenti comunità professionali, accademiche, politiche ed amministrative)?

La teoria, o forse sarebbe meglio parlare a questo punto di teorie, al plurale, data la sostanziale pluralità degli stakeholders che le propongono, rappresenta un’operazione di ingegneria sociale (se vogliamo anche un po’ presuntuosa) di trasformazione delle burocrazie amministrative da organizzazioni auto referenziali ad organizzazioni etero referenziali attraverso la valutazione. In questo senso il fatto che essa venga sostanzialmente disattesa da chi poi deve operarla fattivamente rende conto dell’obiettivo ideale, e forse fin troppo elevato, che i formulatori della policy (e più in generale le retoriche sul tema) le hanno assegnato(8). Pur tuttavia il fatto che la valutazione possa essere effettivamente uno strumento di verifica del rendimento istituzionale non è un’idea fasulla e viene proposta da fonti autorevoli. Il problema è che questa rappresentazione del problema non è condivisa o percepita dalle amministrazioni locali implementers.

Le pratiche sono invece il frutto di processo di apprendimento istituzionale dal basso; forme di definizione e costruzione di competenze e funzioni a livello locale: cucite addosso ai loro utilizzatori. La valutazione a fini gestionali o contabili che viene perpetrata nelle organizzazioni amministrative è segno di una dinamica di invenzione ex abrupto (magari copiando qua e là ma con una forte impronta personale) di una funzione con una forte impronta metodologica. Le pratiche riflettono processi di invenzione di linguaggi, strumenti, indicatori, standards, competenze e quant’altro può servire a radicare la valutazione nell’organizzazione ed adattarla ai suoi vincoli ed alle sue esigenze. Per questa ragione la valutazione sembra essere più un fatto di pratiche che di teoria.

Pur tuttavia queste stesse pratiche risentono fortemente di questo loro localismo e sono assolutamente carenti di forme di integrazione e di coordinamento. Per questa ragione stentano a diffondersi ed ad essere "praticate" in altre amministrazioni. La loro eterogeneità, che è sicuramente specchio della ricchezza, è energia dispersa se non viene studiata ed organizzata. Nella stessa misura molte pratiche sono espressione di processi di ricerca e in questa dinamica di evoluzione esse possono trovare sulla loro strada elementi e indirizzi (per esempio quelli espressi dalla "teoria") già presenti senza doverli inventare ogni volta.

La vicenda dei controlli di gestione è un chiaro esempio: una dinamica di policy che mostra una situazione di indipendenza tra teoria e pratiche. Per questa ragione sposare l’uno o l’altro versante parrebbe abbastanza paradossale: continuare in operazioni di ingegneria istituzionale nel disegnare funzioni, obiettivi, strategie e finalità di strumenti che poi non possono essere applicati perché non riflettono gli interessi di chi li deve usare, da un lato; così come continuare ad inventare nuove cose "fuori legge" sulla base dei propri esclusivi interessi localistici, dall’altro, paiono due operazione entrambe autolesionistiche.

Da questo tipo di esperienze noi cerchiamo di trarre una conclusione di tipo metodologico. L’istituzionalizzazione della valutazione nelle amministrazioni pubbliche è effettivamente un processo di costruzione di un sapere e di condivisione di obiettivi (sia gestionali che istituzionali) che può funzionare solo mettendo assieme i differenti stakeholders ed individuando delle forme di integrazione di interessi, competenze, finalità.

Le strade da percorrere possono essere in questa direzione molteplici, dal benchmarking alla formazione ai gruppi di studio e quanti altri tipi di sperimentazione si vogliano adottare. Più che istituzionalizzare le specifiche soluzioni o i modelli o le finalità (sia in teoria che in pratica), è più conveniente istituzionalizzare le forme di apprendimento istituzionale che ne possono scaturire. La valutazione -così come accaduto per i controlli di gestione - deve essere inventata via via che viene "praticata", messa a punto e fatta propria da amministrazioni che apprendono coniugando vincoli ed esigenze locali con principi (di democrazia) di carattere globale. Il metodo per coniugare teoria e pratiche è quello di farle partecipare in maniera integrata a questo processo di costruzione.

L’elemento di rilevanza è che per quanto riguarda contesti come quelli italiani, dove l’amministrazione centrale - al contrario di quanto avvenuto nei contesti anglosassoni - non è in condizione di poter trasmettere top down una cosa come la valutazione che è nuova anche per lei, è quello di dovere integrare in circuiti di apprendimento istituzionale sia gli obiettivi generale di del rendimento (contratto sociale), che sono effettivamente appropriati allo stadio di trasformazione dell’amministrazione pubblica italiana, sia le esigenze più strettamente aziendali tipiche degli stakeholders locali. 

Entrambe, teoria e pratiche, devono essere integrate e condivise in un modello culturale e politico amministrativo autoctono che sintetizzi le diverse finalità. Il processo di invenzione e di traduzione dei principi astratti in metodologie è anch’esso una metodologia di sviluppo della valutazione in senso operativo. 

Quello che le istituzioni devono adesso fare, a nostro parere, è perciò individuare i luoghi e le forme di condivisione di saperi e finalità con l’idea di giungere a metodologie sufficientemente condivise e "trasportabili" da un ente all’altro. Questo fatto potrebbe rafforzare l’istituzionalizzazione della valutazione come pratica (tenendo conto delle teorie) così come le stesse istituzioni.
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