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Introduzione

Le dinamiche che da oltre un decennio si sperimentano in Italia, legate
ai processi di decentramento del sistema politico e istituzionale, con il tra-
sferimento di poteri intrapreso dal legislatore a favore delle amministrazio-
ni, presuppongono scelte pubbliche piu aderenti alle esigenze locali, grazie
anche al - presunto - miglioramento dei meccanismi di controllo “democra-
tico” sulle performance delle istituzioni locali. Le nuove architetture pro-
grammatico-progettuali delle politiche, seguite dalla sempre piu consistente
diffusione di esperienze di sviluppo locale, hanno posto una serie di pro-
blemi sulle condizioni per garantire trasparenza dei processi decisionali e
conoscenza dei problemi e dei fenomeni oggetto di intervento pubblico in
un cosi rinnovato contesto istituzionale.

Tali aspetti hanno contribuito, tra I’altro, ad arricchire il recente dibattito
sui temi della valutazione e, contestualmente, favorito la crescita di espe-
rienze valutative di piani, programmi e progetti, in diversi ambiti di inter-
vento pubblico; esperienze che sembra scorrano parallelamente alla com-
plessificazione istituzionale e programmatico-progettule dell’azione pub-
blica. Le riflessioni che caratterizzano I’attuale dibattito sulla valutazione
sono infatti orientate non solo agli effetti prodotti dall’intervento pubblico,
ma, piuttosto, all’individuazione di dimensioni di analisi legate ai processi
di attuazione, anche alla luce della complessita attuativa prefigurata dalle
logiche che orientano la costruzione e I’implementazione dei programmi.

D’altronde, la perdita di credibilita dei modelli di programmazione svi-
luppati attorno al pensiero positivista, che assume un contesto implicita-
mente stabile, quasi ininfluente, entro il quale il programma “agisce” grazie
ad un insieme di procedure definite ex-ante ed in grado di segnare univo-
camente un percorso che immancabilmente conduce agli esiti previsti, au-
menta non solo perché si rimettono in discussione gli assunti sui quali lo



stesso si era sino ad allora basato, ma, piu pragmaticamente, quando le de-
cisioni dei programmi iniziano a non trovare piu concreta attuazione.

Le policy ed i programmi elaborati secondo tale logica si scoprono via
via sempre piu debolmente legati a cid che effettivamente accade sul terri-
torio, in particolare in un contesto decisionale in costante evoluzione. Di-
viene cosi progressivamente piu realistico analizzare quelle dimensioni in
grado di influenzare significativamente i risultati delle policy, che vanno
rintracciate tra il complesso di interazioni sociali che si realizza tra gli attori
locali e tra questi ed i beneficiari e destinatari.

Da una logica deterministica, il dibattito valutativo nel corso degli anni
si sviluppa, sostanzialmente, attraverso una differente idea di causalita tra i
fenomeni oggetto di studio, indirizzati a comprendere e spiegare le modali-
ta attraverso le quali si ottengono determinati risultati. Tali prospettive ri-
qualificano profondamente il peso attribuito agli attori sociali alla luce del
processo attuativo dei programmi, che sono posti alla base delle modifica-
zioni rispetto agli iniziali presupposti programmatici, segnando di fatto le
modalita con cui il programma viene attuato, piuttosto che i contenuti uffi-
cialmente indicati. Su tali orientamenti valutativi ecco che i nessi di causa-
lita si ricostruiscono alla luce delle teorie che orientano la costruzione stes-
sa del programma e dei contesti entro i quali questi assumono forma. La
complessita del processo implementativo richiede quindi analisi valutative
che tengano in stretta considerazione il sistema di relazione tra gli attori che
entrano a far parte del processo programmatorio ed attuativo.

Allo sviluppo del dibattito sulla valutazione, attento alle teorie ed ai
meccanismi sottesi ai programmi, alle dinamiche ed ai legami tra modalita
implementative ed effetti osservati, non sembra sia pero corrisposto altret-
tanto spazio di riflessione, sia sul piano scientifico che professionale, sulle
condizioni per sviluppare conoscenze diverse su tali dinamiche, attraverso
una ridefinizione dei processi, degli strumenti e del ruolo del monitoraggio,
che non ha ricevuto sin qui I’approfondimento che merita.

Le differenziazioni concettuali elaborate in merito alle diverse finalita
della valutazione, spesso identificate in riferimento alle dimensioni tempo-
rali, hanno contribuito a rappresentare meglio i diversi possibili usi della
valutazione; minore successo sembra abbiano ottenuto i tentativi di diffe-
renziazione e-o di integrazione tra valutazione e monitoraggio, che appare,
solitamente, alquanto inefficace, rimanendo quest’ultimo troppo spesso
concettualmente e operativamente compresso tra le origini tecnico-
industriali ed una cultura programmatoria di stampo economico-finanziario.
In breve, uno strumento pit utile per gli opportuni adempimenti formali del

10



burocrate, che per alimentare e sostenere I’esercizio del giudizio in un pro-
cesso valutativo.

La stessa differenziazione sovente operata tra funzione e ruolo degli in-
dicatori di monitoraggio rispetto alla funzione e ruolo degli indicatori di va-
lutazione, strumenti ormai di uso comune in contesti istituzionali e ambiti
di intervento pubblico eterogenei, rischia, a nostro avviso, di slegare il mo-
nitoraggio, i suoi strumenti, i suoi profili di responsabilita, dalla valutazio-
ne, come se questa possa essere sempre altro rispetto al processo di cono-
scenza che i sistemi di monitoraggio dovrebbero rendere espliciti, esponen-
do di fatto il monitoraggio all’inservibilita della valutazione. Relegare con-
cettualmente il monitoraggio tra input-output dei programmi, attribuendogli
finalita descrittive e rendicontative ha nel tempo concorso a indebolirne il
carattere informativo, limitandone la complementarieta con la valutazione,
e “isolandolo” nel processo di attuazione senza pero riuscire a coglierne gli
aspetti rilevanti e sostanziali di questo. Il risultato pit immediato ¢ di ren-
dere le informazioni prodotte limitatamente utilizzabili per la valutazione,
che si configura frequentemente in maniera “esterna” all’amministrazione e
alla storia implementativa del programma, e che richiede pertanto la rico-
struzione di processi spesso anche dopo diversi anni dall’avvio degli inter-
venti, con risultati non sempre particolarmente efficaci. Troppo spesso re-
stano cosi inevase quelle esigenze conoscitive volte alla ricostruzione dei
contesti e dei meccanismi decisionali e relazionali, mediante i quali obietti-
Vi e risorse programmate assumono contenuto, dove la conoscenza dei pro-
grammi chiama direttamente in causa attuatori e beneficiari nel ridefinire
gli obiettivi attribuiti agli interventi, a verificare la loro realizzazione e, so-
prattutto, a concentrarsi, non solo sui risultati, ma piuttosto sulle modalita
attraverso cui questi vengono prodotti. Slegando il monitoraggio dalla valu-
tazione viene meno il carattere ricorsivo di tali processi, depotenziando le
opportunita di apprendimento e riflessivita che la valutazione € in grado di
offrire, se collegata ai processi e al contesto entro il quale il programma si
struttura, assume forma, acquisisce la propria identita.

E sulla base di tali riflessioni che ha origine questo volume, riflessioni
elaborate grazie, anche, all’opportunita offerta da un percorso pluriennale
di monitoraggio per la valutazione, realizzato dal Centro di ricerca
dell’Universita di Cartania Laposs® su I’Accordo di Programma Quadro
Recupero della marginalita sociale e pari opportunita avviato in Sicilia nel
triennio 2004-2007. Tale esperienza ha rappresentato un terreno sul quale

! |aboratorio di Progettazione Sperimentazione ed Analisi di Politiche Pubbliche e Servizi
alle Persone istituito nel 2002.
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sperimentare I’elaborazione di un percorso di costruzione di elementi pro-
gettuali e di processi di monitoraggio, finalizzato alla costruzione di pro-
spettive valutative che potessero divenire, per i numerosi attori coinvolti,
occasione per osservare il proprio operato, le proprie modalita di interazio-
ne con il proprio territorio, e, contestualmente, opportunita per approfondi-
re la conoscenza dei fenomeni a cui si rivolgono.

Il lavoro qui presentato si articola in cinque capitoli. Nel primo si af-
frontano alcuni problemi inerenti la misurabilita nelle scienze sociali che -
gia dall’inizio del Novecento - hanno contribuito al dibattito sia della teoria
che della pratica sociologica, soffermandosi su alcune delle principali que-
stioni teoriche e metodologiche che hanno caratterizzano il dibattito avviato
a partire dal paradigma di Lazarsfeld. Verranno quindi affrontati i problemi
legati alla misurazione soprattutto in relazione agli indicatori, con particola-
re riferimento agli indicatori di monitoraggio e valutazione di programmi,
ormai di uso comune in diversi contesti di policy making e con le finalita
pill disparate, e che nel tempo ha contribuito a produrre una grande quantita
di dati spesso di modesto valore informativo tanto sul piano del monitorag-
gio quanto su quello della valutazione. L’analisi delle caratteristiche, delle
tipologie e delle finalita degli indicatori, consentira di analizzare le princi-
pali conseguenze che a nostro avviso la distinzione concettuale operata tra
indicatori di monitoraggio e di valutazione ha generato nella prassi.

Un primo possibile piano di riflessione che aiuti a mettere a fuoco alcu-
ne delle ragioni che nel tempo hanno concorso ad alimentare tale separa-
zione ¢ presentato nel secondo capitolo, nel quale si affrontano alcune di-
mensioni che ruotano attorno al tema dell’implementazione, e piu in parti-
colare ad una concezione meccanicistica dei programmi, degli aspetti im-
plementativi e conseguentemente delle finalita del monitoraggio e delle
pratiche valutative. Il capitolo offre alcuni spunti di riflessione in merito
alla complessita che caratterizza il processo implementativo e le relazioni e
i legami tra la formazione delle policy e la loro attuazione, delineando le
principali teorie sottese, gli approcci, le dimensioni di discrezionalita, i li-
velli di responsabilita coinvolti, etc., indicando come nell’atto implementa-
tivo risiedano i principali risultati delle stesse policy.

La mancanza di una efficace integrazione tra le finalita del monitoraggio
rispetto agli usi della valutazione va inoltre rintracciata tanto nelle origini
quanto nel percorso di consolidamento istituzionale delle pratiche del moni-
toraggio. Tali aspetti, trattati nel terzo capitolo, aiuteranno a comprendere i
principali concetti attualmente in uso riferibili alle finalita dei processi di
monitoraggio offrendo, inoltre, una lettura dei primi ambiti di applicazione
a partire dai quali si & consolidata la pratica del monitoraggio in “rinnovati”
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contesti istituzionali e programmatori che, come detto, concorrono a chiari-
re le ragioni di questa separazione rispetto alle funzioni della valutazione.

Analizzati i principali aspetti che riteniamo abbiano piu di altri contri-
buito a limitare la complementarieta tra monitoraggio e valutazione, nel
quarto capitolo si analizzeranno come le esigenze di distinzione sul piano
concettuale e di integrazione su quello operativo si siano solitamente dimo-
strate inefficaci, anche attraverso una disamina delle principali definizioni
presenti in letteratura sia del monitoraggio che della valutazione. Anche a
fronte di una ampia letteratura valutativa sulla centralita dei processi im-
plementativi, delle teorie e dei meccanismi sottesi ai programmi, lo spazio
di riflessione teorico e metodologico sulle funzioni del monitoraggio in tali
contesti appare insoddisfacente. Le proposte definitorie e gli sforzi di diffe-
renziazione concettuale sembrano convergere verso una idea di monitorag-
gio fortemente confinata entro ambiti di efficienza, evidenziandone piu i
limiti che le potenzialita che tali processi potrebbero offrire alla valutazio-
ne. Tali aspetti rendono necessaria una riflessione orientata a ripensare le
finalita di tali sistemi, che ricordiamo sono parte integrante dei programmi,
e che pertanto devono essere in grado di sostenere processi di apprendimen-
to per gli attori coinvolti. Attraverso una attenta ri-lettura di alcuni autori
“classici” che gia da tempo hanno trattato in modo sistemico le finalita del
monitoraggio e della valutazione, tenteremo conclusivamente in questo ca-
pitolo di indicare su quali aspetti andrebbero prioritariamente ridefinite le
funzioni ed il ruolo del monitoraggio per la valutazione.

Nel quinto ed ultimo capitolo si presenta, come gia accennato,
I’esperienza triennale maturata nell’ambito dell’APQ Recupero della mar-
ginalita sociale e pari opportunita, che ha permesso di sperimentare
I’elaborazione di un percorso di monitoraggio per la valutazione, grazie al
guale si & progressivamente chiarito il carattere dinamico degli strumenti di
monitoraggio, considerata la fluidita dei contenuti attribuiti dagli operatori
agli interventi e le peculiarita e specificita che questi assumono nella fase
implementativa. Quanto la scelta metodologica, apparentemente piu pro-
mettente, di condividere con il partenariato la finalita e la progettazione de-
gli strumenti di monitoraggio, sia risultata efficace presupposto per indivi-
duare le modalita attraverso cui vengono elaborati e ri-definiti gli obiettivi
attribuiti ai progetti e specificati nei contenuti e nelle peculiarita territoriali,
quanto I’aver interpretato il monitoraggio come opportunita per gli operato-
ri di definire, analizzare, ri-definire e osservare le modalita di attuazione
degli interventi, abbia rappresentato le premesse valutative dell’intera espe-
rienza, sara oggetto di riflessione in questo capitolo conclusivo.
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|. Teoria e concetti






1. Metodi e problemi nell’uso degli indicatori

1.1 Premessa

Tra i grandi dibattiti fondativi delle scienze sociali ritroviamo le que-
stioni legate alla misurazione dei fenomeni sociali; tema assai controverso
tanto sul piano teorico quanto, inevitabilmente, su quello metodologico.
Due correnti di pensiero contrapposte hanno di fatto alimentato uno dei di-
battiti forse piu pervasivi nelle scienze sociali, e piu intensi sul piano meto-
dologico. Da una parte chi ritiene che i fenomeni sociali possano essere 0g-
getto di misurazione, che tali misure siano riproducibili e confrontabili, pur
al variare dei contesti di riferimento. Dall’altra, chi ritiene che tali misura-
zioni non siano possibili, che i fenomeni apparentemente misurabili acqui-
stino significato solo entro gli specifici contesti d’azione in cui si realizzano
e che, pertanto, non esistano misure al di fuori dei contesti. Una contrappo-
sizione piuttosto marcata; da una parte I’approccio di origine positivista per
il quale la ricerca sociale puo essere espressa attraverso misurazione e cal-
colo, dall’altra quello interpretativista per il quale la ricerca sociale va inte-
sa come interazione ed interpretazione®.

! Ci rifacciamo qui a quella corrente delle scienze sociali - nell’ambito del classico dibattito
metodologico positivismo vs interpretativismo - che sostiene che la misurazione sociale sia
possibile e che tali misure, riproducibili e confrontabili rispetto alla validita e accuratezza,
siano indipendenti dal contesto. Il dibattito su tali questioni & particolarmente esteso e sfac-
cettato e la chiave qui assunta produce non poche semplificazioni. Pensiamo ad esempio
all’altro grande dibattito nelle scienze sociali sempre sul piano metodologico e che riguarda
i tipi di analisi. Da una parte chi ritiene che la narrazione di un determinato evento coincida
con la sua spiegazione, dall’altra chi sostiene che la spiegazione di un evento dipenda da una
analisi piu astratta, centrata sulle dimensioni di causalita. O ancora si pensi ad esempio alle
ricadute sul piano metodologico dei classici dibattiti sulla natura della realta, sull’ontologia
sociale — individualismo vs emergentismo, realismo vs costruzionismo, individualismo vs
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L’uso stesso del termine misurazione nelle scienze sociologiche e da
molti ritenuto inadatto, considerata la complessita che caratterizza molti dei
fenomeni sociali oggetto di studio e dei relativi domini di significato che li
contraddistinguono. Misurare d’altronde rimanda a concetti, metodologie e
strumenti tipici delle scienze fisico-naturali, con le quali la sociologia si &
storicamente confrontata, ricercando i propri fondamenti in metodologie
che si servissero di strumenti che ne mantenessero I’identita. L’ attacco al
positivismo ed in generale all’unita del metodo scientifico, gia alla fine
dell’Ottocento, in particolare da parte dei teorici generali non sempre inte-
ressati alle integrazioni fra ricerca empirica e teoria, 0 meglio a valutare le
teorie rispetto alla validita delle spiegazioni di fronte a controlli empirici
(Goldthorpe, 2000), non riesce tuttavia a contrastare efficacemente
I’influenza delle scienze naturali su tali questioni, peraltro avvitando im-
produttivamente la riflessione sociologica su dimensioni di confronto con
altre discipline?. D’altronde la riflessione sull’opportunita di parlare di mi-
surazione nelle scienze sociali ruota da sempre intorno alle possibilita o
meno di ricorrere all’uso di unita di misura prese in prestito dalle scienze
fisiche, dimostrando che quando si affronta il problema della misurazione
nelle scienze sociali ci si confronta inevitabilmente con impianti concettuali
e strumenti oltre che con questioni linguistiche, mutuate dalle scienze fisi-
co-naturali. In realta oggi anche la fisica € molto piu cauta nell’affermare di
aver misurato qualcosa.

In termini generali per avviare un processo di misurazione & sempre ne-
cessario esplicitare il criterio base che lo consente. E su tale assunto che si
possono distinguere tre differenti approcci alla misurazione®:

1. misurazione fondamentale o per processo fondamentale, considera-
ta tale quando non fa riferimento a precedenti misurazioni, es. la
lunghezza, la resistenza, il volume etc.;

2. misurazione derivata o misurazione per derivazione, basata su altre
misurazioni tra loro legate da una teoria piu ampia, es. la velocita,
la densita etc.;

3. misurazione per definizione o misurazione per relazione, quando la
misurazione si consegue sulla base di una definizione confermata
attraverso le relazioni tra le osservazioni e il concetto che interessa
misurare.

emergentismo, etc. Per un resoconto recente di tali dibattiti si rimanda a: Abbott, 2004, tr.
it., 2007.

2 Sj veda sull’argomento Goldthorpe, op.cit.

% La letteratura sulla misurazione é sterminata. Qui ci si avvale della sintesi esposta in Mag-
gino, 2008.
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A questa ultima categoria appartengono generalmente le misurazioni ef-
fettuate nelle scienze sociali, spesso impropriamente attraverso la defini-
zione di indici e di indicatori.

In realta, nell’analisi quantitativa o qualitativa di fenomeni sociali si fa
abitualmente riferimento a due principali concetti, i “livelli di misurazione”
- e gli “indicatori”. | primi fanno riferimento alle proprieta delle diverse re-
gole secondo cui, in accordo con la definizione che Stevens (1946) da della
misurazione, “si attribuiscono numeri a oggetti o eventi”. Gli indicatori, in-
vece, sono frequentemente utilizzati per analizzare quei fenomeni che non
pOSSONo essere osservati direttamente®.

Nei paragrafi successivi affronteremo i problemi legati alla misurazione
soprattutto in relazione agli indicatori, ormai di uso comune in contesti as-
sai diversi e con le finalita pit disparate, con particolare riferimento al mo-
nitoraggio e valutazione di programmi, progetti ed interventi. Diffusione
che non appare sostenuta da adeguati approfondimenti teorici e metodolo-
gici, e che nel tempo, come vedremo, ha prodotto una grande quantita di
dati spesso poco informativi tanto sul piano del monitoraggio gquanto su
quello della valutazione.

Gli elementi caratterizzanti la classificazione dei livelli di misurazione
ed il dibattito metodologico che, a partire da Stevens, scaturi rispetto alle
varianti e modificazioni via via proposte da diversi “teorici della misura”, &
sintetizzato nell’ Allegato I, in modo da offrire alcuni utili riferimenti storici
legati alla misurabilita nelle scienze sociali e, conseguentemente, al pro-
blema dell’uso degli indicatori.

1.2 Gli indicatori: questioni di metodo

Le questioni qui accennate e quelle che affronteremo di seguito sono le-
gate all’interesse che nel tempo le scienze sociali hanno dimostrato nei con-
fronti delle scienze fisico-naturali, ed in particolare ai loro canoni operazio-
nisti.

Come ¢ noto, nelle scienze sociali, a differenza delle scienze naturali,
non sono molte le proprieta degli oggetti per le quali & semplice stabilire
una definizione operativa che ne permetta una diretta misurazione.

* Sottolineiamo come nel corso degli anni siano stati innumerevoli i tentativi di definire
concettualmente ed operativamente gli indicatori, sforzi che non hanno sempre aiutato a fare
chiarezza, anche in considerazione dell’uso sempre pit ampio che di questi si € fatto. In me-
rito si rimanda al recente contributo di Bezzi, Cannavo e Palumbo, 2010.
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