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1. Premessa
Qualche mese fa la Provincia di Torino (Dipartimento della Solidarietà Sociale) ha richiesto la collaborazione di ProgettoValutazione(1) al fine di progettare e realizzare una valutazione dell’attuazione della legge 28 agosto 1997, n.285 (detta legge Turco), che prevede il finanziamento di progetti volti all’erogazione di servizi per i minori. La Provincia, incaricata di coordinare la fase di preparazione dei progetti, ha stimolato un intenso processo di "concertazione" tra le istituzioni coinvolte. Il suo interesse è adesso di valutare la bontà di tale strategia d’azione e per questo motivo ha sollecitato il nostro aiuto.

Come sarà chiaro dopo la lettura di queste pagine, il nostro contributo non vuole essere il resoconto di un'indagine valutativa ormai conclusa e di cui si rendono pubblici i risultati. In queste pagine descriveremo un'esperienza (che non si è ancora tradotta in una indagine sul campo), mettendo in particolare evidenza il processo di interazione (da noi considerata una delle fasi fondamentali della ricerca valutativa) tra committente e valutatore e la messa in chiaro delle domande valutative.

L'articolo, dopo aver dato una breve descrizione del testo di legge e delle modalità per la sua attuazione (paragrafo 2), procede analizzando la strategia messa in atto dalla Provincia di Torino nell'implementazione del testo normativo (paragrafo 2.3). La parte centrale del paper (paragrafi 3 e 4) descrive l'interazione con il committente ed il processo che ha permesso di focalizzare le domande valutative per poi concludersi con alcune ipotesi per il disegno della ricerca valutativa (paragrafo 5).

 

2. La legge n.28597 e la concertazione 

1. La legge nazionale 
La legge n. 285/97 - Disposizioni per la promozione di diritti e di opportunità per l'infanzia e l'adolescenza - "mira a sviluppare una politica sociale concepita come investimento per lo sviluppo delle persone e delle loro condizioni di vita attraverso un'ampia gamma di interventi che consenta, principalmente ai comuni, di favorire sul proprio territorio l'esercizio dei diritti di cittadinanza per le nuove generazioni"(2).
Per consentire l'utilizzo delle risorse messe a disposizione attraverso il Fondo nazionale per l'infanzia e l'adolescenza(3) e successivamente trasferite alle regioni, il governo centrale stabilisce alcuni adempimenti per le amministrazioni regionali e per gli enti locali.

La legge attribuisce alle regioni il potere di definire gli ambiti territoriali di intervento(4), il riparto economico e le linee di indirizzo, anche sulla base della loro programmazione in ambito sociosanitario. Le regioni sono inoltre responsabili dell'approvazione dei Piani di intervento presentati dagli enti competenti in materia di minori e di servizi sociali. Questi Piani, che possono avere una durata massima di un triennio, si compongono di progetti immediatamente esecutivi e sono il frutto di Accordi di programma(5) tra i diversi attori presenti nell'Ambito territoriale individuato. Particolare riguardo viene posto alla partecipazione delle organizzazioni di utilità sociale e alla rete di associazioni e volontariato presenti sul territorio. Attraverso il coinvolgimento di questi attori il legislatore intende privilegiare la partecipazione dei cittadini alle attività delle istituzioni, la valorizzazione delle risorse sociali e la cooperazione tra amministrazioni. 

 

2. Il contesto regionale 
Come già sottolineato nel paragrafo precedente, la norma nazionale prevede un ruolo di mediazione tra governo centrale e governo locale che è attribuito alle regioni, le quali si fanno carico dell'attuazione della legge sul loro territorio. La Regione Piemonte, a seguito di una deliberazione del Consiglio Regionale, ha assunto una serie di competenze in materia, che potremmo definire di programmazione, coordinamento e controllo. 

Per quanto concerne la definizione degli Ambiti territoriali di intervento, la Regione Piemonte ha individuato nelle Province gli enti più idonei ad assumere un ruolo di mediazione, in quanto enti posti a livello intermedio tra Regione e comuni.

A seguito della ripartizione dei fondi disponibili (avvenuta secondo le modalità indicate dal testo di legge), della definizione delle linee di indirizzo e delle priorità (che non si discostano di molto da quelle individuata dalla legge nazionale)(6) e della promozione in ogni Provincia di una Conferenza di servizi, la Regione Piemonte ha proceduto costituendo un gruppo misto di lavoro Regione/Province con il compito di approvare i Piani territoriali di intervento(7) presentati da ciascuna provincia. Il gruppo di lavoro è stato costituito da funzionari regionali e provinciali incaricati dell'implementazione della legge dalle rispettive amministrazioni. 

Accanto a queste attività di programmazione e coordinamento, la Regione si vedrà poi impegnata nella realizzazione di attività di monitoraggio e verifica indispensabili per adempiere al compito di valutare l'impatto delle azioni messe in atto. Nel testo di legge, infatti, è stata inserita una clausola valutativa(8), molto generica, che innesca un meccanismo valutativo a cascata. Essa prevede che entro il 30 di giugno di ogni anno le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano presentino una relazione al Ministro per la solidarietà sociale sullo stato di attuazione degli interventi previsti dalla legge, sulla loro efficacia, sull'impatto sui minori e sulla società, sugli obiettivi conseguiti e sulle misure da adottare per migliorare le condizioni di vita dei minori nel rispettivo territorio. A sua volta il Ministro per la solidarietà sociale trasmette, entro il 30 settembre di ogni anno, una relazione al Parlamento sullo stato di attuazione della legge, tenuto conto delle relazioni presentate dalle regioni e dalle province autonome di Trento e di Bolzano.

 

3. La concertazione nella Provincia di Torino

L'elemento di maggiore interesse, nell'ambito della nostra analisi, pare la volontà del legislatore di avviare una metodologia partecipata nella gestione dei servizi attraverso Accordi di programma che richiedono "alle istituzioni, alla società civile e alle organizzazioni non lucrative di contribuire direttamente all'elaborazione dei Piani di intervento e non solo alla realizzazione delle attività"(9).
Concertazione vs gara di progetti

Questa volontà del legislatore si è tradotta, nella realtà piemontese, in due approcci sostanzialmente contrapposti: da una parte sette province hanno adottato un modello decisionale ibrido in cui gli enti firmatari dell'Accordo di programma hanno preso parte ad un processo partecipato nella formulazione e presentazione dei progetti che si è concluso con una classica gara di progetti per l'assegnazione delle risorse disponibili. Dall'altra parte una sola provincia, quella di Torino, ha adottato un modello "concertativo" che ha generato un Piano di intervento che prevede una approvazione in blocco da parte della Regione.

Secondo l'interpretazione che ha dato la Provincia di Torino, infatti, "la legge n. 285/97 non solo esclude la logica della gara di progetti, ma inserisce quale elemento di qualità la progettazione partecipata e l'approccio territoriale integrato"(10). 

La Provincia di Torino, quindi, oltre ad individuare quale primo obiettivo generale della legge la progettazione e l'implementazione di interventi a favore di infanzia e adolescenza, ha visto nella gestione partecipata degli interventi la vera novità della norma e su questo elemento ha concentrato i propri sforzi. 

Nel perseguire questo obiettivo, considerato un "meta-obiettivo" inscindibile dal primo, ha messo a punto e sperimentato una serie di metodi e procedure di lavoro che tendono al coinvolgimento e alla cooperazione tra i diversi attori (Comuni, Comunità montane, Consorzi socioassistenziali, Provveditorato agli Studi, Aziende Sanitarie Locali, Centro per la Giustizia Minorile del Piemonte, società civile).

L'obiettivo principale della Provincia è stato quello di realizzare "un processo che procede prevalentemente dal basso verso l'alto con un meccanismo di taratura progressiva"(11). Il risultato di questo processo è stato un Piano di intervento che "si fonda sul modello delle politiche partecipate, volte cioè ad attivare e a rendere più concreta possibile la partecipazione del cittadino e dell'utente nella pianificazione e nella progettazione dei servizi e delle azioni"(12).
Lo strumento della concertazione, più volte messo in luce nel testo di legge, è apparso come il mezzo più idoneo per realizzare un processo che racchiudesse in sé due elementi ritenuti di primaria importanza: un certo grado di equità nella distribuzione delle risorse ed un processo decisionale partecipato che vedesse attivamente coinvolti gli attori locali.

Per quanto riguarda la ripartizione dei fondi, la Provincia ha deciso di calcolare una quota capitaria da destinare ad ogni minore residente sul proprio territorio (circa quarantamila lire a minore) aggiungendo al vincolo imposto dalla Regione relativo al bacino minimo di riferimento (ogni progetto presentato deve infatti rivolgersi ad un territorio con almeno diecimila abitanti), la necessità di attivare e valorizzare le reti del territorio per raggiungere un budget adeguato all'avvio di un nuovo servizio (o al miglioramento dell'esistente). Come già detto, il Piano territoriale di intervento non avrebbe quindi potuto essere sottoposto alla classica gara di progetti considerata dalla Provincia uno strumento che tende a concentrare le risorse su pochi attori, generalmente più adusi alla presentazione di progetti e maggiormente presenti in quell'ambito di intervento.

"Concerto", il Piano territoriale di intervento della Provincia di Torino

Per quanto concerne, invece, la volontà di coinvolgere in modo attivo tutti gli attori istituzionali e non presenti sul territorio, la Provincia si è fatta carico di una serie di azioni che hanno in qualche modo incentivato la partecipazione all'iniziativa.

La Provincia di Torino, oltre ad aver organizzato una serie di incontri tra tutti gli attori potenzialmente interessati (due Conferenze dei servizi e vari tavoli di confronto), ha attivato un servizio di assistenza tecnica al suo interno che fungesse da supporto consulenziale per la progettazione. La stesura del Piano è avvenuta quindi per fasi successive con l'alternarsi di momenti di progettazione sul territorio e di negoziazione/concertazione tra enti territoriali e Provincia.

Al termine del processo, si è ottenuto un Piano territoriale - Concerto - che si compone di 67 progetti (molti articolati in più sottoprogetti che insistono sullo stesso territorio) presentati da 56 Enti diversi.

Tutti i Comuni del territorio (314), eccetto uno, hanno partecipato ad almeno un progetto (da soli, in associazione con altri Comuni del bacino locale o delegando il Consorzio socio assistenziale o la Comunità Montana). Tutti i Consorzi (21), nonché 6 Comunità Montane su 13, hanno presentato in qualità di capofila almeno un progetto di intervento. 

Nella progettazione sono stati inoltre coinvolti attivamente oltre 400 tra enti ed organizzazioni varie (Centro di Giustizia Minorile, Tribunale per i Minori, Procura della Repubblica, Provveditorato agli Studi, servizi pubblici, ASL, CILO, scuole di ogni ordine e grado, Parrocchie, Istituti religiosi, Organizzazioni Non Lucrative di Utilità Sociale) giungendo ad una copertura del territorio pari a quasi al 100%. 

 

3. Quando la valutazione incontra la concertazione 
Una volta data attuazione ad un processo decisionale "concertato" così complesso e costoso, la Provincia di Torino si è domandata, in primo luogo, se, attraverso la sua azione, è effettivamente riuscita a stimolare un maggior coinvolgimento degli enti locali nella fase della progettazione; ad attivare nuovi canali di partecipazione e di comunicazione tra gli attori; a distribuire più equamente le risorse sul territorio. In secondo luogo, se i risultati ottenuti possono essere considerati "migliori" di quelli raggiunti dalle altre sette province.

Prima di illustrare i metodi che utilizzeremo per rispondere a tali domande, intendiamo,però, descrivere il processo che ha condotto alla loro definizione; in sostanza, chiarire come e perchè la valutazione ha "incontrato" la concertazione. 

Si tenta cioè di analizzare a posteriori (a) i motivi che hanno spinto la Provincia di Torino a richiedere una valutazione della concertazione; (b) l’approccio che abbiamo seguito al fine di far emergere le reali esigenze del committente; (c) il momento della definizione delle domande.

Lo scopo di tale analisi è di riuscire, partendo da un caso concreto e, soprattutto, dal nostro desiderio di sperimentare un approccio "diverso" dalla consuetudine, a maturare alcune riflessioni su quegli elementi che caratterizzano il rapporto valutatore/committente e su come tali elementi possano influenzare la qualità stessa della valutazione.

 

1. Perché valutare? 
La Provincia di Torino non aveva nessun obbligo o vincolo di natura giuridica che la costringesse a "valutare" e, quindi, a servirsi dell’opera di un valutatore. Con riferimento a questo specifico intervento non esiste nessuna legge, regolamento o direttiva che vincoli l’amministrazione provinciale a commissionare o ad effettuare in proprio uno studio di valutazione(13). 

Perché la Provincia, quindi, dovrebbe valutare? Abbiamo a lungo riflettuto su tale quesito ed ovviamente non esiste soltanto un motivo, con contorni chiari e ben definiti, che spieghi questa esigenza. Una volta escluso il mero adempimento amministrativo ad un imposizione normativa, possiamo rintracciare motivi "politici" (la volontà cioè di avere uno studio che avalli scelte politiche effettuate in precedenza) che si sposano sia ad interessi intellettuali personali del dirigente incaricato sia ad avvenimenti di natura contingente e casuale. Voler individuare una sola causa per una decisione di questo tipo significherebbe rischiare di voler ridurre a banalità aspetti del reale molto più complessi.

D’altra parte uno sforzo in questa direzione deve essere necessariamente compiuto se intendiamo, da valutatori, approfondire il rapporto con il nostro cliente al fine di individuarne i reali bisogni e di comprendere in che contesto viene richiesto il nostro aiuto. Dopo un proficuo processo di interazione e di confronto, che sarà oggetto di riflessione nei paragrafi successivi, siamo riusciti a identificare due forti esigenze, inizialmente non perfettamente chiare neppure allo stesso committente. 

Una prima esigenza nasce dalla necessità di giungere alla preparazione del nuovo Piano Territoriale d’Intervento con un maggiore bagaglio di conoscenze rispetto alla prima esperienza, in cui ha prevalso l’intuizione ed una certa dose d’improvvisazione. Il committente vuol comprendere se sia giusto proseguire sulla strada imboccata oppure se sia necessario rivedere, totalmente o solo in parte, la propria strategia d’azione. Il bisogno di ri-programmare la propria attività entro una data stabilita "costringe" infatti il dirigente a ripensare a quanto è stato fatto fino a quel momento. 

Tale esigenza viene rafforzata dal fatto che la Provincia gestisce, anche in altri settori d’intervento (trasporti, ambiente, istruzione, attività produttive,…), situazioni simili a questa nelle quali ricopre un ruolo di mediazione tra differenti livelli di governo e di promozione e coordinamento di interventi erogati da una molteplicità di enti locali. Effettuare uno studio di valutazione in questo campo significa perciò per il dirigente dare una certa rilevanza alla propria attività e divenire così artefice di un’esperienza innovativa, replicabile in altri ambiti.

La seconda esigenza guarda perlopiù all’esterno dell’Ente. Come è stato ricordato in precedenza, l’approccio seguito dalla Provincia di Torino rappresenta un caso isolato nel territorio regionale. Le altre Province hanno infatti seguito la più tradizionale logica della gara di progetti. La stessa Regione, in fase di approvazione dei piani d’intervento, sembra aver sollevato alcune critiche all’impostazione adottata dalla Provincia di Torino tanto da far rischiare il blocco dell’approvazione del Piano o una sua approvazione parziale. Da questa situazione nasce la necessità per il dirigente di dare, attraverso uno studio valutativo, legittimità e visibilità agli sforzi effettuati e alle azioni prodotte, e dimostrare, se possibile, i punti di forza dell’approccio intrapreso.

Come è possibile almeno intuire da questa sintetica descrizione, non sempre i motivi che hanno spinto il committente a valersi del lavoro del valutatore sono riconducibili a genuini bisogni di conoscenza e di apprendimento. Il pericolo della richiesta di una valutazione, che avalli, difenda o perlomeno giustifichi scelte politiche o amministrative, è presente in questo come in molti altri casi. D’altra parte questo costituisce un pericolo ineliminabile, che può essere solo parzialmente superato con la formazione di un "mercato" maturo della valutazione, nel quale venga riconosciuto come valore discriminante la reputazione(14) del valutatore, e con la conseguente affermazione di un’etica professionale(15) condivisa. 

 

2. L'utilizzabilità delle domande

La nostra principale preoccupazione nella fase di avvicinamento al "cliente" e in quella successiva di preparazione del disegno della valutazione è di fare in modo che questa venga, una volta completata, davvero utilizzata. Questo rappresenta uno dei maggiori crucci per chi fa il valutatore di professione; lavorare per mesi, spendendo tempo e risorse, per poi essere costretti a prendere atto dell’irrilevanza del proprio lavoro è un’ovvia causa di frustrazione. 

Un modo per aumentare le probabilità di un effettivo utilizzo della valutazione da parte del destinatario è tentare di lavorare sulla sua utilizzabilità. Senza avere la pretesa di proporre ricette o formule magiche, capaci di rendere sicuramente fruibile una valutazione, ci è sembrato interessante partire da alcune esperienze e riflessioni maturate all’interno del dibattito statunitense(16) per tentare di costruire un nostro approccio che vada verso l’utilizzabilità(17).
L’utilizzabilità di una valutazione dipende in definitiva da tre elementi sui quali il valutatore, adottando una strategia adeguata, può tentare di influire:

· Chiarezza e rilevanza delle domande di valutazione: la formulazione delle domande dovrebbe essere il momento primo di qualsiasi valutazione. Porre domande non chiare, scorrette o poco rilevanti per il destinatario è "un eccellente modo per condurre la valutazione nella direzione sbagliata"(18). Molte delle valutazioni hanno così il destino segnato (il "temuto" cassetto della scrivania del committente) ancor prima di essere state disegnate ed impostate. Per questo motivo ci sembra essenziale il ruolo che il valutatore assume in questa fase: è lui che deve aiutare il committente a capire di cosa ha bisogno e che deve facilitare il processo di "emersione" delle domande. Purtroppo la paura di perdere tempo in una fase "non operativa" fa spesso dimenticare l’importanza di questo momento. 

· Metodi e strumenti non adeguati: anche quando le domande sono chiare e ben definite, uno dei compiti più difficili del valutatore è di saper riconoscere i metodi più adeguati a darvi risposta. Noi crediamo che nel fare una valutazione sia spesso utile ricorrere a metodi misti, sia quantitativi, che qualitativi, adattando conoscenze e metodologie sperimentate nella ricerca scientifica ad una attività empirica che ha molto della pratica artigianale(19). Il rischio qui è grosso: il passo dall’eclettismo all’approssimazione è molto breve; d’altra parte ci sembra che spesso si corra il rischio dell’appiattimento metodologico, in cui l’attaccamento ad un particolare strumento o ad una specifica tecnica fa passare in secondo piano le domande a cui la valutazione intende rispondere. 

· Risultati "oscuri": la presentazione dei risultati dello studio rappresenta l’ultimo, ma non meno importante, elemento che influenza l’utilizzabilità. Una valutazione ben fatta, ma che non viene compresa dal cliente, perché i risultati sono espressi in termini troppo complessi, con concetti e termini sconosciuti al destinatario o che possono essere facilmente fraintesi, è il modo migliore per rendere inutilizzabile una valutazione. 

Nei due paragrafi che seguono racconteremo le cautele e le indicazioni che abbiamo seguito per non cadere in alcuni degli errori più frequenti e l’approccio che abbiamo adottato per aiutare il committente della Provincia a "scegliere" l’oggetto della valutazione. 

 

1. Alla ricerca delle domande

Come abbiamo già sottolineato, consideriamo questo un momento fondamentale del processo di valutazione. Se è infatti vero che nella maggior parte dei casi "manca … una capacità da parte dei committenti sia di articolare le richieste, individuando le proprie criticità e i propri bisogni, sia di scegliere i consulenti che meglio rispondano con i disegni di valutazione alle loro domande"(20); è altrettanto vero che lo sforzo di definizione delle domande costituisce uno dei principali compiti del valutatore. Il committente ha il diritto di avere vaghe aspirazioni e confusi bisogni di conoscenza; il valutatore , al contrario, non ha il diritto di sfruttare a proprio vantaggio tale confusione di idee e ha il dovere di aiutare il committente ad individuare e tradurre nel modo più chiaro e semplice possibile le sue esigenze.

A questo scopo abbiamo tentato di applicare al caso concreto alcune indicazioni di ordine generale, che consideriamo utili per il valutatore in questa attività "maieutica" di esplicitazione delle domande:

· L’individuazione dell’interlocutore. Può apparire una banalità, ma saper individuare nell’amministrazione il "giusto" interlocutore, capace di collaborare e di leggere le informazioni che il valutatore gli sottopone, con la volontà di apprendere dall’esperienza passata e disponibile a mettere in discussione il proprio operato, rappresenta certamente un momento determinante per il successo della valutazione(21). Nel nostro caso questa individuazione è stata resa più facile dal modo in cui Progetto Valutazione è entrato in contatto con i potenziali committenti; si è infatti innescato un meccanismo di autoselezione che ci ha consentito di avvicinare soltanto persone già fortemente motivate. 

· Le aspettative del committente. In genere il committente nutre nei confronti del consulente incaricato della valutazione aspettative elevatissime. Egli vede nel valutatore il depositario di una "metodologia scientifica" in grado di risolvere tutti i problemi e di conseguenza attende quasi messianicamente la sua venuta. In questa attesa il suo interesse è totalmente attratto dalle "tecniche di valutazione", convinto che, avendo già chiaro tutto il resto, ciò di cui ha più bisogno siano gli strumenti e i metodi, gli unici elementi di cui non dispone. In misura molto minore è interessato alla definizione dell’oggetto della valutazione e ,quindi, non spende tempo prezioso per farsi una domanda a nostro avviso fondamentale: che cosa voglio sapere?. Il valutatore non deve cadere nell’errore di seguire il committente per questa pericolosa strada, dando per scontato il bisogno a cui deve dare risposta, dedicando perciò poco tempo alla definizione delle domande e alimentando un’aprioristica fiducia nei confronti del "Metodo". Spesso quando ciò avviene il valutatore presenta a sostegno della propria metodologia ardite costruzioni teoriche e visioni sistemiche, utilizzando termini e concetti, che, sebbene accattivanti, risultano talvolta alquanto ambigui (efficienza, efficacia, economicità, obiettivi, esiti, impatto etc.) e il cui significato rimane spesso oscuro al committente. Come risultato di tale atteggiamento si ottiene che le aspettative nei confronti della valutazione vengono in un primo momento accresciute (terminologie e sistemi di riferimento concettuale così ricchi e complessi devono necessariamente possedere contenuti importanti e risolutori), per essere poi brutalmente frustrate al momento della consegna dei risultati. 

Il nostro approccio tende al contrario a ridimensionare le aspettative del committente, in particolare nei confronti degli strumenti adottati, e ad esaltare invece il processo di chiarimento delle domande. Lo sforzo consiste nel ridefinire assieme al committente la logica dell’intervento da valutare, le motivazioni che ne spiegano l’esistenza e gli effetti che egli si attende dalla sua attuazione, non accontentandosi di facili parole d’ordine(22), ma attribuendo un significato reale ai termini e alle intenzioni. La scelta degli strumenti non può che essere successiva a questo indispensabile momento di chiarimento.

· Le modalità dell’interazione. Gli incontri che il valutatore intrattiene con il committente devono essere tanto numerosi e frequenti da far maturare una maggior consapevolezza sui possibili risultati della valutazione e aiutare il processo di definizione delle domande. Nel caso della Provincia di Torino, prima ancora di giungere alla conclusione definitiva del disegno della valutazione, abbiamo incontrato il nostro committente cinque volte in due mesi(23), sollecitando la presenza ad ogni incontro anche di persone diverse dal gruppo originario di lavoro, variamente coinvolte nell’intervento e che potessero suggerire utili idee e offrire punti di vista differenti. Ogni incontro è stato perciò preparato con la redazione di alcune domande sull’intervento, la presentazione di proposte e di riflessioni aggiuntive, l’individuazione delle informazioni utili già disponibili, nel tentativo di compiere un passo ulteriore verso la definizione dell’oggetto della valutazione. 

· La definizione delle domande. In questa prima fase abbiamo volutamente tenuto ampio il ventaglio delle domande, a cui è possibile rispondere attraverso un’attività valutativa. Il nostro scopo era duplice; da un lato si intendeva rendere manifesti i bisogni conoscitivi del committente, aiutandolo ad indicare quale fosse il quesito che egli riteneva in quel momento più rilevante; dall’altro volevamo renderlo consapevole dei tempi e dei costi, nonché dei limiti, legati all’applicazione delle metodologie proposte per ciascuna domanda. 

Ovviamente questo momento è particolarmente importante perché la decisione di che cosa verrà valutato contiene in sé anche la decisione di non valutare qualcos’altro. Di solito infatti i programmi sono così complessi e hanno così tanti livelli, scopi e funzioni che vi sono sempre più oggetti potenziali di studio ed indagine che risorse disponibili per esaminarli. 

Riprendendo una metafora di Patton, il nostro comportamento può essere paragonato a quello di un cuoco che prepara un menù, che contiene una ricca varietà di piatti; la decisione finale di cosa deve essere servito a tavola spetta però al "cliente" e dipende dal gusto che egli prova nei confronti dei diversi alimenti, dal suo bisogno di nutrimento e dalla sua disponibilità di tempo e denaro.

 

1. Le domande possibili

Per aiutare il committente a scegliere la valutazione che più gli interessava abbiamo, nel corso dei colloqui, tradotto e raccolto le nostre ipotesi di studio in cinque diverse domande che esprimono e sintetizzano altrettanti bisogni conoscitivi:

1. "Posto che la Provincia di Torino sia riuscita a produrre un'azione innovativa di programmazione e coordinamento delle iniziative locali, in che modo tale azione ha modificato i comportamenti istituzionali e le prassi decisionali delle amministrazioni interessate? In altri termini, è effettivamente cambiato il loro modo di prendere le decisioni e di gestire gli interventi sul territorio?"; come abbiamo già sottolineato, questa domanda, che approfondiremo nel paragrafo successivo, costituisce, assieme alla domanda che segue al punto 2, l’oggetto preminente dello studio. Secondo il committente si è verificato un evento "nuovo", la concertazione, al quale sono stati esposti alcuni soggetti istituzionali. Alla Provincia interessa quindi comprendere; (a) se tali elementi di novità sono stati percepiti dagli enti coinvolti nel processo decisionale; (b) se tali novità sono state giudicate positivamente; (c) se si sono aperti nuovi canali di comunicazione e di partecipazione nelle fasi di progettazione e di gestione di servizi per i minori; (d) se una partecipazione "allargata" ha prodotto decisioni innovative (progetti mai sviluppati sul territorio); (e) se la concertazione ha permesso un processo di emersione di bisogni e di interessi precedentemente trascurati. 

2. "In che modo è stata data attuazione alla legge n. 285/97 nelle altre province del Piemonte e quale è il giudizio complessivo che è dato dai principali attori coinvolti? Quali sono i punti di forza e di debolezza che emergono nel confronto con il caso della Provincia di Torino?"; la Provincia di Torino ha la necessità di confrontarsi con le esperienze maturate nelle altre Province piemontesi. L’obiettivo è di rilevare i punti di forza e di debolezza del suo approccio, in cui l’esigenza di far partecipare tutti gli enti presenti sul territorio e di distribuire in modo "equo" le risorse è prevalsa su quella di finanziare i progetti migliori. 

3. "A seguito dell’attuazione della legge Turco, si può rilevare negli enti locali un’accersciuta sensibilità nei confronti dell’infanzia e dell’adolescenza? Se sì, in che modo?"; uno degli obiettivi della legge, fatti propri dalla Provincia di Torino, è di sensibilizzare gli enti locali rispetto alle problematiche dell’infanzia e dell’adolescenza. A questo proposito la Provincia si domanda se sia possibile ravvisare in tali enti, in seguito all’attuazione della legge, una maggiore sensibilità verso questa fascia di popolazione. 

4. "Che impatto hanno avuto gli interventi finanziati dalla legge Turco sui beneficiari? Che impatto hanno avuto sui minori e sulla società nel suo complesso?"; un altro ambizioso obiettivo della legge 285 è la valutazione dell’impatto degli interventi previsti sui minori e sulla società. Tale obiettivo è stato fatto proprio dalla Provincia, che riteneva di dover procedere ad una valutazione sperimentale "sia sull’impatto complessivo del piano sul territorio provinciale sia sui risultati dei progetti in alcuni bacini d’intervento scelti ad hoc". La Provincia era intenzionata a comprendere quali fossero i cambiamenti indotti dai progetti sui minori e sugli adolescenti presenti sul territorio e sulle loro famiglie. Alcune serie obiezioni (interventi realizzati su scala non sufficientemente grande, tipologie d’intervento fortemente diversificate, progetti che rispondono a bisogni differenti) hanno sconsigliato di intraprendere una vera analisi d’impatto. 

5. "Una volta rilevato un bisogno sul territorio, a quello stesso bisogno si può rispondere in modo differente. Può una comparazione tra le diverse azioni messe in atto fornire elementi utili ad indicare agli enti locali quali sono le azioni più consone alla risoluzione di quel problema (best practices)?"; uno degli interessi della Provincia era di realizzare uno studio che confrontasse i risultati ottenuti attraverso azioni differenti volte a soddisfare bisogni analoghi. Ciò avrebbe permesso alla Provincia, nel momento della programmazione di un nuovo Piano di intervento, di dare indicazioni più mirate agli enti gestori. 

 

1. Dalle domande al disegno di valutazione 
La Provincia si è dichiarata, dopo alcuni passaggi di chiarimento, particolarmente interessata a rispondere a due quesiti tra i cinque elencati sopra.

Il primo riguarda il processo decisionale attuato nella Provincia di Torino per la stesura del Piano territoriale di intervento: "Posto che la Provincia di Torino sia riuscita a produrre un'azione innovativa di programmazione e coordinamento delle iniziative locali, in che modo tale azione ha modificato i comportamenti istituzionali e le prassi decisionali delle amministrazioni interessate? In altri termini, è effettivamente cambiato il loro modo di prendere le decisioni e di gestire gli interventi sul territorio?".

Il secondo, "In che modo è stata data attuazione alla legge n. 285/97 nelle altre province del Piemonte e quale è il giudizio complessivo che è dato dai principali attori coinvolti? Quali sono i punti di forza e di debolezza che emergono nel confronto con il caso della Provincia di Torino?", si concentra su un confronto tra ciò che è accaduto nella Provincia di Torino e quanto invece è avvenuto nelle altre province piemontesi.

 

1. Come si sono prese le decisioni? 
Una prima parte dello studio sarà dedicata alla ricostruzione del processo decisionale che ha avuto luogo durante la stesura del Piano di intervento territoriale. L'analisi di processo ci permetterà, infatti, di ricostruire le fasi salienti dell'iter decisionale e di individuare i punti caratterizzanti del processo "concertato" (così come è stato inteso dalla Provincia di Torino e percepito dagli attori che vi hanno preso parte). Una volta ricostruito il processo ed individuato il grado reale di concertazione che ha permeato la stesura del Piano di intervento, si procederà ad un'analisi dell'incidenza che questa modalità decisionale ha avuto sulle prassi successive degli enti locali e degli attori, a vario titolo coinvolti nel processo. 

Le tecniche impiegate in questa fase saranno essenzialmente tre: (a) interviste semistrutturate, (b) questionario (telefonico o postale) e (c) focus group(24); strumenti che ci appaiono appropriati per dare una risposta quanto più possibile chiara alla domanda valutativa che il committente si è posto.

Di seguito cercheremo di analizzare criticamente le tecniche prescelte, dando anche conto dei motivi che ci hanno spinti a suddividere l'indagine relativa alla Provincia di Torino nel modo che segue.

Il primo passo nell'avvio dell'indagine sarà quello di ricostruire, attraverso interviste semistrutturate a testimoni qualificati, il processo decisionale che sta alla base della stesura del Piano Territoriale di Intervento ed ottenere le impressioni degli attori intervistati a questo proposito. 

L'intervista semistrutturata ci è apparsa come la tecnica più appropriata in quanto permette all'intervistatore di avere un certo grado di autonomia: egli può, infatti, adattare al proprio interlocutore la formulazione delle domande, chiedere e fornire chiarimenti e/o ulteriori informazioni, registrare in modo discorsivo le risposte. Si potrebbe obiettare che l'intervista semistrutturata è generalmente utilizzata nelle ricerche di sfondo che precedono le indagini quantitative, ma essa può essere impiegata (e ciò avviene molto spesso) anche in ricerche di tipo qualitativo o operativo, che richiedono una certa sistematicità e raffrontabilità di dati(25). 

Questa tipologia di intervista si compone di una serie di punti, o domande o aree tematiche sulle quali è necessario che l'intervistato focalizzi l'attenzione: una parte delle domande (temi) è in ogni modo obbligatoria, anche se nel corso di un colloquio che deve essere libero. Sotto il punto di vista metodologico, infatti, non esistono differenze sostanziali tra il modo di condurre un'intervista in profondità e quello di raccogliere materiali attraverso l'intervista semistrutturata(26).
Questa serie di interviste ci permetterà di avere un quadro di riferimento più chiaro e circostanziato nel momento in cui costruiremo il questionario da somministrate a tutti gli enti capofila di progetti presenti nel Piano Territoriale di Intervento. La scelta di somministrare i questionari agli enti capofila ci consentirà di entrare in contatto con attori dislocati sull’intero territorio provinciale e che hanno preso direttamente parte a tutte le fasi della progettazione.

Per quanto concerne il questionario, che presenterà domande sia chiuse che aperte, rimane per il momento irrisolto il problema delle modalità di somministrazione. Il numero di questionari non permette (viste le risorse ed il tempo a disposizione) un'interazione diretta con tutti gli enti, la scelta quindi deve avvenire tra la somministrazione telefonica e postale. Con molta probabilità il questionario sarà somministrato telefonicamente per non incorrere nei problemi classici che pone un questionario postale: basso tasso di risposta, interazione nulla tra intervistato ed intervistatore, basso controllo sulle modalità di compilazione.

Per ovviare alla mancanza di interazione diretta con gli interlocutori, si è pensato di effettuare alcuni focus group che permettano l'approfondimento di temi di rilievo che non saranno affrontati in maniera articolata nel questionario.

Le ragioni che ci spingono a prediligere questa tecnica di indagine sono molteplici. Come la letteratura ci spiega, la tecnica dei focus group rientra nella più ampia famiglia delle tecniche qualitative ed è applicata in sede sia conoscitiva sia valutativa, in quanto consente un livello di approfondimento superiore a quello ottenuto dal questionario tradizionale e dai vari tipi di intervista (strutturata, semistrutturata, in profondità). A differenza, infatti, di questi strumenti consente di registrare le opinioni dei singoli soggetti, con un livello di approfondimento pari a quello dell'intervista sociologica, sia di sviluppare una riflessione collettiva su valutazioni, giudizi, opinioni espressi, in questo caso specifico, da soggetti che possono essere considerati esperti (coloro che hanno preso parte al processo di concertazione) a due livelli decisionali: tecnico e politico(27).
Le persone che vi prenderanno parte non saranno scelte in modo casuale e questo è un elemento di fondamentale importanza. Esse, infatti, devono essere coinvolte in modo attivo nel lavoro di gruppo e, proprio per questo motivo, sono normalmente reclutate attraverso intermediari "non neutrali", così che non conoscano direttamente i ricercatori (nel nostro caso il processo di scelta dei partecipanti avverrà con la collaborazione del dirigente e dei funzionari del Dipartimento Solidarietà Sociale della Provincia di Torino). In questo modo si eviteranno due elementi che possono minare la bontà dell'effettuazione dei focus group: da una parte le persone che vi prenderanno parte assicureranno un certo grado di impegno nel lavoro di gruppo mantenendo anche una certa motivazione a parteciparvi, dall'altra si eviterà l'effetto di distorsione della ricerca dell'approvazione da parte del facilitatore o condutture del gruppo (effetto "accettabilità sociale").

Al momento non siamo ancora in grado di definire gli argomenti sui quali verteranno i focus group (che saranno almeno tre, numero che da una certa validità ai risultati che si sono ottenuti) in quanto questi saranno individuati tra i temi più critici che si rileveranno dai risultati dei questionari.

 

2. Equità o efficienza?

Nella seconda parte dello studio si tenterà di mettere a confronto le prassi decisionali adottate dalle diverse province piemontesi. Come abbiamo più volte messo in evidenza, l’impostazione e le modalità d’attuazione sperimentate dalla Provincia di Torino nella fase di preparazione del Piano d’intervento si differenziano fortemente da quelle seguite dalle altre province. 

La Provincia di Torino infatti ha tentato di stimolare l’allargamento del processo decisionale, volto alla progettazione degli interventi, attraverso diverse azioni: in primo luogo, assegnando a tutti i comuni della provincia una quota delle risorse disponibili, sulla base del numero di bambini presenti sul territorio comunale; in secondo luogo, offrendo la propria assistenza nella preparazione di tavoli di concertazione e negoziazione, intorno ai quali è stato costruito il consenso sui progetti da presentare; infine, fornendo una consulenza di supporto nel momento finale della stesura dei progetti al fine di adeguarli a determinati standard qualitativi. Gli enti locali sono stati quindi fortemente incentivati a partecipare ad un processo in cui vi era la quasi totale sicurezza di ottenere i finanziamenti disponibili. Al termine di tale processo si è così giunti alla redazione di un Piano territoriale d’intervento "concertato", in cui la somma dei costi dei progetti presentati dagli enti coincideva esattamente con l’ammontare di finanziamenti disponibili per l’intera provincia e che non lasciava spazio ad una fase successiva di selezione dei progetti. Lo scopo dell’operazione era quello di innescare un gioco a somma positiva nel quale tutti i partecipanti avrebbero giocato e vinto, non solo ricevendo le risorse, ma anche avendo avuto la possibilità di giocarle su tavoli differenti, massimizzando la loro utilità.

Le altre province non hanno seguito una tale strategia ed hanno predisposto piani d’intervento nei quali gli enti hanno presentato progetti tra di loro in competizione. E’ stata perciò pienamente accettata la logica della gara di progetti, per la quale si rende necessaria una selezione dall’alto che scelga i più meritevoli e al cui termine vi siano vincitori e vinti (gioco a somma zero). 

Se nel caso della Provincia di Torino, quindi, si è dato ampio spazio alla concertazione, tentando di favorire una larga partecipazione ed un’equa distribuzione delle risorse; nel caso delle altre province si è lasciato che venissero premiati soltanto i migliori "progettisti", coloro i quali dimostrano di saper utilizzare le risorse in modo più "efficiente". Il rischio, che la Provincia di Torino ha inteso evitare, consiste in questo caso nel fatto che ad essere premiati siano sempre gli stessi: i comuni con maggiori risorse finanziare, quelli con maggiore esperienza, quelli con i rappresentati politici più capaci, etc.

La Provincia di Torino motiva infatti la sua scelta, affermando che la prassi da lei adottata ha permesso la partecipazione di enti, poco abituati a progettare nuovi servizi e con nessuna probabilità di vittoria, che sarebbero stati in altro modo esclusi dalla distribuzione delle risorse. Ad una distribuzione più equa, che ha prodotto un coinvolgimento totale del territorio e ha consentito l’emersione di bisogni altrimenti trascurati, si è anche aggiunto quale elemento positivo, l’attivazione di nuove reti di collegamento tra i vari enti e l’innesco di un processo virtuoso di miglioramento delle loro capacità progettuali.

Ciò che si intende verificare, attraverso il confronto con le altre province, è se la concertazione attuata nella Provincia di Torino, ha effettivamente prodotto più elevata partecipazione e maggiore equità e se, nello stesso tempo, è stata causa di preparazione di progetti carenti o poco "efficienti". Naturalmente dare una risposta a tale domanda è particolarmente difficile e richiede, oltre ad una serie di accortezze nella definizione di relazioni causali troppo stringenti, l’utilizzo di metodi diversi.

Per la prima parte della domanda intendiamo seguire una strategia di valutazione che si basa sulla lettura analitica di alcuni dati di natura amministrativa e di informazioni demografiche (Secondary data analysis). La raccolta e l’espressione di tali informazioni, attraverso l’impiego di alcuni indicatori dal significato quanto più possibile chiaro ed intelligibile, ci permetteranno di esprimere un primo giudizio sul livello di coinvolgimento degli enti nella fase di progettazione e sul grado di distribuzione delle risorse sul territorio.

I risultati di questa prima analisi costituiranno un’utile traccia per un approfondimento successivo (case study). Attraverso una serie di interviste in profondità con dirigenti e funzionari delle altre province, saranno infatti ricostruiti i casi che presentano le differenze più significative dalla Provincia di Torino. In questo modo si tenterà di comprendere in che misura tali differenze siano imputabili alla diversa prassi decisionale seguita e di mettere in luce i principali punti di debolezza e di forza di ogni caso.

Per quanto riguarda la seconda parte della domanda, intendiamo in primo luogo procedere all’analisi del processo di selezione dei progetti, intervistando coloro che hanno fatto parte della commissione giudicante, al fine di comprendere quali sono realmente stati i criteri che hanno guidato la decisione; in secondo luogo, allo scopo di verificare che il processo di selezione abbia effettivamente scelto i progetti migliori, abbiamo preso in considerazione la possibilità di sottoporre un campione di progetti, provenienti da province diverse, al giudizio di esperti esterni. Se i risultati di tale giudizio fossero difformi da quelli espressi dalla commissione giudicante e se non fosse riscontrata un evidente differenza di qualità tra i progetti "concertati" e quelli "selezionati" l’ipotesi che la concertazione abbia premiato progetti peggiori, potrebbe essere messa in discussione.
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