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Valutazione integrata del cambiamento.
Una prospettiva diversa per la valutazione
in contesti di intervento muitiplo

Ulrich Schiefer”

Colui che non & confuso,
non comprende veramente la situazione.
Ed Murrow

Intervento per lo sviluppo come economia dello sperpero

La logica sottesa alla valutazione dei programmi appare semplice, chiara e con-
vincente: chiunque metta a disposizione denaro per gli interventi — sia di tipo
sociale che per lo sviluppo, o entrambe — ha il diritto di sapere dove esso va a fini-
re e quale tipo di impatto esso produce'. La molteplicita delle fonti ¢ la presenza

* Ulrich Schiefer (Germania/Portogallo) & professore presso I'lstituto superiore per gl studi
lavoristici e manageriali (ISCTE), Lisbona, Portogallo. Coordina corsi di Master e di Ph.D. in
studi africani e insegna scienze sociall. schiefer@iscte.pt.

Una prima stesura di questo paper & stata presentata al VI Congresso Nazionale dell’ ALV,
Associazione Italiana di Valutazione, 10 e 11 aprile 2003, Reggio Calabria. I risultati presenta-
ti in questo studio sono stati ottenuti in un contesto di ricerca di lunga durata. Alla fine degli anni
*70 I’interesse centrale era nello sviluppo di societa post-coloniali, neghi anni “80 I'interesse si
& spostato al potenziale di sviluppo delle Societa rurali (Progetto di Ricerca “Societa rurali e
politiche di sviluppo delle campagne in Guinea-Bissau”, Institut fiir Sociologie der Universitit
Miinster, diretta da Christian Sigrist ¢ finanziata dalla Fonduzione Volkswagenwerk).
Successivamente la ricerca ¢ stata organizzata dal Centro de Pesquisa, COPIN, Bissau. E stato
parzialmente finanziato dalla Deutsche Forschunsgemeinschaft (DFG). La ricerca ha seguito gli
sviluppi reali che hanno invalidato il paradigma dello sviluppo ed hanno portato al progetto di
ricerca ** Disintegrazione delle Societd Agricole in Africa, ¢ Loro Potenziale di Ricostruzione™
al CEA, ISCTE, Lisbona, finanziato da FCT. Lishona, Portogallo (ProjectPraxis/P/SOC/ 1110/
19984/ Poctii /Soc/11110/98). Questo progetto prevede lavoro sul campo in Guinea-Bissau,
Mozambico e S. Tomé ¢ Principe e connessa ricerca in Timor. La ricerca & stata integrata da
interventi per lo sviluppo locale in Portogallo. Vorrei ringraziare Lacinia Bal-Dobel, Jodo
Nogueira e Ana Oliveira per i loro commenti e le loro idee- molti dei quali sono presenti in que-
sto paper.

La traduzione ¢ di Flaminia Fortunato.

1. L attenzione all’impatio mostra chiaramente che Iinteresse principale di questo tipo ds
valutazione & per il cambiamento indotto dalP’esterno, che pud essere attribuito all’intervento.

Rassegna italiana di valutazione, a. VIil, n. 28, 2004
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di una molteplicita di livelli dei donatori ¢ delle agenzie implementatici (general-
mente analizzato come il problema principal/agency) complica alquanto il quadro,
per il fatto che le diverse constituency’, a diversi livelli, rivendicano il diritto di
sapere. Gli uni apparentemente per giustificare le spese, gli altri per migliorare la
pesformance, entrambe utilizzando fo stesso insieme di criteri per vedere che tipo
di impatto & stato prodotto, ed in che modo. In altre parole, la prospettiva della
valutazione segue il flusso dei soldi e ne ¢ condizionata.

Molte valutazioni vengono svolte nella prospettiva di programma o progetto, o
di una o pilt organizzazioni che finanziano o implementano un programma o un
progetto. Questa prospettiva dall’alto in basso che accompagna il flusso det soldi
¢ delle risorse lungo le strutture sperperatrici delle agenzie, al fine di produrre
cambiamenti nella societd, richiede un flusso uguale e contrario di restituzione di
informazioni. Tale flusso di informazioni (restituzione di informazioni, controllo,
ciclo della valutazione) serve a mantenere costante 1" afflusso di denaro, di livello
in livello, in una cascata fatta di agenzie finanziatrici e implementatici che se ne
alimentano e che, alta fine, producono — oppure no — gli impatti desiderati sulla
realta.

Questa prospettiva ha dominato e limitato la valutazione guidata dal metodo,
ma anche diversi approcci di valutazione basata sulla teoria. La maggior parte
della produzione teorica e metodologica sulla valutazione riguarda questo flusso
coutrocorrente ¢ organizzato di informazioni simbolicamente e altamente codifi-
cate, la sua produzione, il suo contenuto, la sua forma, ed I meccanismi per man-
tenerlo nel circuito che continua a influenzare il flusso delle risorse.

Questa economia dello sperpero’ produce un insieme complesso di sistemi

2. Per constituency si deve intendere il gruppo a cul si deve riferice: gli elettori, i finanzia-
tori, la comunita di appartenenza.

3. Cfr. Prigogine (1998) e Schicfer (2002a; 2002b). Il concetto di economia dello sperpero
& stato inizialmente sviluppato negli studi sul collasso delle Societd Rurali Africane nel conte-
sto della cooperazione per 1o sviluppo. Alcuni dei suoi traui principali (Schiefer, 20024) sono
descrittt sotto:

“1t concetto di economia detio sperpero, definito come un tipo di economia in cul in un pro-
cessa multi-lineare ¢ discontinuo le risorse esterne vengono immesse nel sistema dell’economia
focale per essere poi sperperate, i permette di stabilire un legame tra aiuti allo sviluppo, societa
centrali e societa rurali. {...] Le agenzic di sviluppo erano sia la forza portante che il pit impor-
tante meccanismo dietro all economia dello sperpero. La toro immissione di risorse nell’econo-
mia della socictd centrale - risorse che venivano conseguentemente incamerate , inizialmente
attraverso lo state, dopo la liberalizzazione del mercato dalle organizzazioni non governative ¢
dal business - incoraggia elite politica nella convinzione, molto simile alla convinzione delle
Societa ruralt, che le risorse esterne siano illimitate, ostacolando cosi 1o stabilirsi di corrette
strutture produttive. [...] I economia dello sperpero, attraverso un processo di continua desta-
bilizzazione, distrugge le strutture vere ¢ proprie dell’economia locale secondaria che ha crea-
to, & conseguentemente serve a riciclare e distribuire atuti allo sviluppo in modo improduttivo,
tramite la diretta appropriazione, ed aumentando i costi di transazione. Destabilizza inoltre le
strutture politiche che sono costruite sulla base dell’appropriazione degli aiuti per 1o sviluppo e
vivono dell’economia secondaria. |...]. La regola generalmente accettata dell’economia dello
sperpero, che tutte le agenzie sottoscrivono senza riserve, € che nessuna risorsa dovrebbe venir
trasferita direttamente alle Societit rurali, poiché questo potrebbe ridurre le possibilita per le
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interdipendenti e autopoietici. Se seguiamo la cibernetica di secondo ordine di Von
Foester’ e muoviamo verso una prospettiva che mette I"osservatore nel quadro,
possiamo vedere alcuni dei punti ciechi che questi sistemi, come tutti i sistemi,
producono.

Primo e probabilmente pill importante punto cieco:

il sistema nasconde Dinteresse proprio delle organizzazioni, ossia delle struttu-
re sperperatrici dell’economia dello sperpero che si alimenta del flusso delle risor-
se. Mentre ¢ chiaro che ¢’& stata una qualche forma di equilibrio tra gli interessi
di tutte le parti coinvolte nel processo, in alcune aree di intervento gli interessi
delle organizzazioni dominano chiaramente I’intero processo, che ¢ tenuto in vita
solo per il loro bene, mentre non & giustificato da alcun impatto positivo che esse
dovrebbero produrre.

Secondo punto cieco:

il sistema produce una propria realta dell’intervento. Attraverso un complesso
insieme di filiri le societa al capo estremo della ricezione sono scrupolosamente
escluse dal quadro. Le uniche forme in cui SONO ammesse, SONo astrazioni accura-
tamente definite: gruppo target, stakeholder, organizzazioni della societa civile,
comunita (il tipico approccio una-misura-va-bene-pef-tutto), organizzazioni di
base e gruppi familiari indigenti. Questi concetti tradiscono chiaramente I’origine
missionaria per la quale erano stati originariamente concepiti.

Terzo punto cieco:

il sistema esclude ogni forma di organizzazione umana che non corrisponda ad
un modello moderno o quasi moderno di organizzazione.

Poiché i “gruppi target” all’estremita delia catena di ricezione dell’intervento
sono quasi totalmente esclusi (ad eccezione det programmi i cui beneficiari hanno
diritti esigibili) dal trasferimento di risorse (un principio basilare degli interventi
per 1o sviluppo su cui sembrano essere d’accordo tutti coloro che sono coinvolti in
questo business) solo le organizzazioni, che sono disegnate secondo il modello
burocratico, possono beneficiare dell’afflusso di risorse. Questo approccio diffon-
de il modello di organizzazione moderna o quasi moderna. Laddove questo flusso
di risorse ¢ abbastanza forte, questo approccio indebolisce € pud addirittura porta-
re alla distruzione di altre forme di organizzazione associativa. Non sorprende che,
conseguentemente, le societh organizzate in modi e forme diverse lo percepiscano
spesso come una minaccia e lo affrontino con diverse forme di resistenza.

Gli interessi delle organizzazioni condizionano anche il sottosistema della
valutazione nel produrre un flusso di informazioni dal basso, per garantire — in
gualunque modo se necessario- il flusso continuo di risorse a valle.

Parlando pit in generale, la valutazione deve produrre informazioni che rispon-
dano ai seguenti criteri:

agenzie e la societi centrale di appropriarsi di quelle stesse risorse. Ma gli effetti secondari degli
sforzi di sviluppo hanno contribuito alla destabilizzazione graduale delle Societa rurali anche
pitt dei progetti di sviluppo stesso.”

4. Cfr. Von Foerster (1994).
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« garantire I’afflusso di denaro a valle attraverso le organizzazioni;

« nascondere gli interessi propri delle organizzazioni ai diversi livelli;

e essere utile per giochi di potere all’interno e tra le organizzazioni;

* giustificare la spesa dei soldi agli occhi delle diverse constituencie;
migliorare I'efficienza e I'efficacia degli interventi ed aumentare gli impatti di
cambiamento in qualche modo desiderati sulla realta.

Uno sguardo diverso ai metodi di pianificazione

Le forze che definiscono I’economia dello sperpero mostrano la loro influenza
sul piano metodologico. Il Project Cycle Management (PCM) ed i suoi derivati
sono forse 1 metodi pit utilizzati negli interventi sociali e per lo sviluppo®. Negli
ultimi decenni anche se non ancora completamente standardizzate, le metodologie
del Project Management si sono sempre pill avvicinate. Questo riflette in parte la
crescente cooperazione ed integrazione dei differenti attori del complesso dello
sviluppo.

In realta, il successo del PCM nel divenire quasi uno standard pud essere par-
zialmente spiegato sia con le sue virtll che con i suoi difetti. Qui potrebbero esse-
re utili alcune osservazioni:

* o strumento forse pin largamente diffuso. il Project Cycle Management, punta
gli interventi su gruppi target che poi vengono esclusi da qualunque trasferi-
mento (di risorse): gli interessi delle organizzazioni sono attentamente occul-
tati;

* la forma del progetto ¢ estranea a molte societd e pone ditficolta reali di comu-

nicazione tra lo staff del progetto e la popolazione;

la retorica della partecipazione, nonostante il Project Cycle Management, &

diventata un veicolo multiuso tra donatori ¢ le agenzie implementratrici. Cosi

la sua intenzione originaria, I’attenzione al beneficio del gruppo target, & stata
sovvertita completamente;

il PCM & stato chiaramente sviluppato in una societd ad alto tasso di fiducia,

con un elevato consenso verso le organizzazioni basate sul modello moderno

di organizzazione. Laddove le societa sono a basso tasso di fiducia e organiz-

zate sulla base di modelli diversi (diciamo basate sull’etnia oppure sulla paren-

tela) e dove le istituzioni non sono della stessa matrice, il PCM incontra osta-
coli difficili da superare;

il PCM utilizza un concetto di tempo come & stato prodotto dalle societd indu-

strializzate®. Questo concetto di tempo provoca degli attriti se applicato a

societd o popolazioni che hanno un concetto di tempo diverso;

il PCM ed 1 suoi derivati, come anche la maggior parte dei metodi di pianifi-

cazione dei progetti, sono basati sulla causalith. Dove le causalita sono diffici-

5. Questo non & dovuto ad un errore nel disegno del PCM, quanto a come & stato applicato,
che spesso va contro le intenzioni originali della sua introduzione. Cir. Eggers (2002).
6. Cfr. Ehias (1984).
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li da individuare — come ad esempio nelle societa in declino o in parti anomi-
che delle societa — perché entrano in gioco troppi fattori, le tecniche standar-
dizzate di pianificazione non funzionano molto bene. Le tecniche di pianifica-
zione attualmente utilizzate non sono molto appropriate al contesto che stiamo
discutendo. Non permettono adattamento immediato a circostanze e che cam-
biano velocemente ¢ non permettono neanche I’adattamento degli scopi, degli
input ¢ dei metodi. Di solito costringono tutte le persone coinvolte in un com-
portamento rigido che spesso causa frizioni con I’ambiente, con corrisponden-
te elevato grado di frustrazione dello staft del progetto, per non parlare della
frustrazione delle altre persone coinvolte;

» molte organizzazioni mancano delle risorse per trasformare questa frustrazio-
ne in conoscenza, cosicché spesso la frustrazione si esprime in comportamen-
to violento, o pili spesso, causa all’organizzazione comportamenti ancora pil
autistici. Questa implosione del team del progetto in circostanze difficili € un
fenomeno diffuso;

» la definizione del gruppo target, originariamente disegnato per concentrare gli
sforzi del progetto in direzione di un gruppo di beneficiari chiaramente defini-
to, & basata sul tacito assunto che il progetto agisca da solo. Laddove gli inter-
venti si sovrappongono, la definizione di gruppi target puo facilmente divenire
assurda’;

¢ in molte agenzie, i cosiddetti agenti di sviluppo si nascondono dietro le strut-
ture del progetto per negare di essere loro i detentori di un etfettivo potere sulle
popolazioni target. Questo permette loro di raggirare la questione dell’etica
dellintervento. Le organizzazioni con una cultura forte ed esperienza nell’e-
sercitare potere reale, come le chiese, sono quindi molto piu in grado di pren-
dere prese di posizione verso 1 gruppi target.

* il progetto quindi & divenuto molto pitt un mezzo di comunicazione standard
tra differenti organizzazioni del complesso dello sviluppo, piuttosto che un vei-
colo di comunicazione tra agenzie implementatici e le societa, che sono ridot-
te a gruppi target. Non & dunque una sorpresa che molti degli attori, sia all’in-
terno che all’esterno delle organizzazioni, considerino ‘il progetto’ come un
veicolo per ottenere fondi piuttosto che come uno strumento per fare le cose.

Dalla riduzione della complessita alla negazione della reaita

Ciononostante il PCM serve ad assolvere ad un bisogno molto pit basilare dei
sistemi autopoietici nel produrre la loro propria realta dell’intervento. Tutte le
dinamiche interne delle societd sono, in questo modo, ridotte a condizioni esterne
del progetto di intervento. Cosi, I’organizzazione che interviene ¢ in grado di crea-
re il limite tra ’interno e Iesterno che & condizione basilare per tutte le organiz-

7. Un caso & riportato da un bairre in una cittadina portoghese, dove una famiglia ha messo
un cartello con gli orari di ricevimento sulla porta, per regolare le visite degli operatori sociali
dei diversi programmi. C’era anche una nota che diceva: Per favore lasciateci soli i week-end.
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zazioni del tipo moderno. Questo inoltre ajuta il team che implementa il progetto
a costruire la propria identita al di fuori della societa che presumibilmente dovreb-
be contribuire a sviluppare. Detto in altro modo: il ‘progetto’, che ¢ percepito
come il maggior filtro per la riduzione della complessita per interventi sociali
o di sviluppo, & un mezzo essenziale per la produzione della sua propria realta in
un processo sfaccettato e a diverse fasi, che & basato sulla negazione della realta
che doveva invece cambiare®.

La funzionalita di sistemi autopoietici interconnessi viene cosi ridotta alla sua
comunicazione interna e alla produzione di interfacce con diverse realta esterne
che essi devono sviluppare. I nostri studi dimostrano che questo in molti casi com-
porta la simulazione delle interfacce di realta esterne, richieste per la visibilita
della comunicazione con il mondo esterno. Questo spiega parzialmente la presen-
za universale ed onnipresente del complesso di interventi sociali e di sviluppo che
presenia interfacce molto simili a realtd esterne molto diverse. Abbiamo trovato
sorprendenti somiglianze tra panorama organizzativi “quasi spontanei” in luoghi
lontani tra loro come cittadine portoghesi, province di paesi dell’ Africa orientale
ed occidentale, paesi asiatici e paesi in transizione dell’Europa dell’Est ¢
dell’ Europa centrale’.

Un paniere pieno di casi

Diamo uno sguardo ora a qualche esempio'® della realta degli interventi attra-
Verso un prospettiva diversa.

In un dato territorio, diciamo un bairro (quartiere} problematico in un paese
dell’ Europa meridionale, abbiamo un territorio con una popolazione (forse diver-
se migliaia di persone) circondato ¢ invaso da agenzie di intervento di ogni tipo,
istituzioni dello stato, agenzie del governo locale, organizzazioni della chiesa,
organizzazioni di cittadini, ONG, Vintero arco delle organizzazioni attive nell’in-
tervento e nello sviluppo sociale. Aleuni bairro potrebbero addiriitura esscre stati
creati dalle agenzie di intervento.

Il numero delle organizzazioni potrebbe variare considerevolmente, andando in
un dato momento dalle 20 alle 40 unita. Se ci muoviamo ad un livello superiore,
diciamo a livello di municipalita che oscilla tra diverse migliaia e diverse centinaia
di migliaia di abitanti, il numero di progetti e organizzazioni in una stessa area di
intervento salird facilmente fino a diverse centinaia.

La maggior parte di queste organizzazioni riceve fondi da diversi programmi
internazionali, basati sull’area oppure no, direttamente o attraverso istituzioni

8. Questo processo piuttosto complesso che, ad un certo livello, include I’ampio spettro di
scelte da parte dello staff del progetto e dei burocrati su come affrontare le frustrazione, non pud
essere sviluppato in questa sede.

Y. Per una prospettiva diversa si veda anche Reineke/Siilzer (1995), von Opper (1995).

10. La nostra ricerca nelle aree e regioni rurali, alcune delle quali abbracciano diverse gran-
di province dei paesi Africani con milioni di abitanti, rivelano modalita di intervento sorpren-
dentemente simili

governative nazionali, regionali o locali. Spesso i fondi internazionali sono inte-
grati da fondi nazionali o locali, reali o fittizi. In un dato momento, si possono
avere tra una dozzina e diverse dozzine di interventi in corso''.

Molti fondi sono “condizionati”: gruppi target, obiettivi chiaramente definiti,
metodologia di intervento, criteri per I'implementazione, rapporti € meccanismi di
controllo, obblighi di valutazione che dovranno essere adempiuti almeno sulla
carta. Quasi tutti i fondi arrivano con una chiara cornice temporale a breve termi-
ne, di due o tre anni.

La teoria e i manuali stabiliscono chiaramente il modo in cui gli interventi
sociali dovrebbero procedere: all’inizio ¢’ un’analisi dei bisogni, poi si definisce
il progetto, con scopi, obiettivi, risultati, gruppo target e analisi degli stakeholder
ecc... quindi si ottengono i fondi, il progetto o il programma viene implementato
e poi valutato.

Nella realtd avviene il contrario. Prima ¢’ un’organizzazione. Questa deve
sopravvivere e, nella maggior parte dei casi, vuole crescere. Le organizzazion
(almeno quelle che sopravvivono) hanno dei sensori molto sviluppati e grandi
capacili di intercettare possibilita di ottenere fondi. Molte di loro, ma non neces-
sariamente tutte, hanno sviluppato capacita di intervento. Quindi cominciano a
cercare (0 inventare) problemi che potrebbero risolvere con la gamma di soluzio-
ni che in definitiva sono in grado di produrre, ed iniziano a compilare i formulari,
a definire gruppi target e cosi via.

Ora, nella nostra area troviamo un vasto assortimento di organizzazioni (di
diversa grandezza, con valori di base, metodologia di intervento, cultura, ecc...
diversi), molte di loro con molteplici finanziamenti ¢ varie aree di intervento. La
maggior parte dei programmi e dei progetti hanno date di inizio ¢ durata diversa.

Per aumentare la complessita (che contribuisce ad aumentare i costi di transa-
zione) molti programmi richiedono alle organizzazioni di lavorare in partnership,
cosa che loro puntualmente fanno, almeno sulla carta. Poiché le parmership sono
imposte dalle organizzazioni finanziatrici, esse variano considerevolmente quanto
a composizione, coerenza, consistenza e durevolezza. Spesso non durano piu a
lungo del progetto che devono implementare insieme.

Le organizzazioni suddividono la popolazione locale in diversi gruppi target,
secondo le richieste dei fondi dei rispettivi programmi o progetti. Molti gruppi tar-
get sono definiti secondo criteri astratti (che producono diversi profili) ¢ spesso si
sovrappongono in modo consistente. La definizione di gruppi target (che qualche
decennio fa & stato un vero progresso nei programmi di intervento) ha ancora un
senso in qualche contesto. Tuttavia, in alcuni programmi di intervento, Pindivi-
duazione di target ha prodotto effettivamente nella realtd questi specifici gruppi,
ed ha conseguentemente spesso contribuito alla distruzione del tessuto sociale esi-
stente.

I 1. Sembra esserci una forte tendenza da parte dei governi centrali in Europa ad avviare pro-
grapumi di intervento su una specifica area. Spesso questi non sono coordinati centralmente e
non vengono governati - tutti poi devono essere gestiti dai governi locali e dalle amministrazio-
ni.



Generalmente le organizzazioni — specialmente nelle societa in transizione —
ancora seguono modelli di organizzazioni ispirati alla pubblica ammuinistrazione
corporativista degli anni passati, anche se apparenternente non ce n’¢ pit bisogno.
Spesso questo modello prevale ancora nelle menti: la gente si organizza “natural-
mente” secondo tale modello. Queste organizzazioni hanpo {requentemente molti
livelli gerarchici, guardano pil all’interno che al loro ambiente, non condividono
facilmente le informazioni, ed in generale lavorano all’insaputa Uuna dell’altra,
cercando di tenere segrete le fonti dei loro introiti, mantenendo gelosamente per
sé 1"accesso al gruppo target, facendo di tutto per tenere le organizzazioni concor-
renti fuori dal loro territorio. Spesso appartengono a diversi e concorrenti sistemi
di clientela. Conseguentemente gli atiriti tra organizzazioni abbondano e consu-
mano molta energia.

Questo tipo di intervento guidato dalle risorse, non coordinato, a breve sca-
denza e di poco conto, intrapreso dalle organizzazioni che competono per le risor-
se piti con metodi burocratici e attivita di {obby che attraverso la performance,
spesso non produce ghi impatti voluti con specifici programmi o progetti. Poiché
je organizzazioni sono fortemente Sotfto pressione per produrre SUCCESSO N Poco
tempo, cercheranno di farlo in ogni modo, almeno sulla carta, ricorrendo anche
alla simulazione, se ritenuto necessario e possibile.

In questo tipo di intervento la somma & pit delle sue parti: tutti insieme essi
producono certamente pitt caos di quanto non farebbero singolarmente.

Cid che ¢ valido per un’area ristretta, ¢ valido per territori pid grandi, dove
diversi interventi sl sovrappongono, come mostrano 1 nostri studi di caso in Africa.

Nuove sfide per la valutazione

Questo tipo di situazione pone alcune stide reali alla valutazione. Da un lato, &
semplicemente impossibile stimare I'impatto di un singolo progetto, programma o
organizzazione su una specifica popolazione target. Semplicemente non abbiamo
strumenti metodologici per individuare impatti e per attribuire causalitd — neanche
causalitd sistemiche o probabilistiche — a specifici programmi o organizzazioni.
Imporre ai valutatori una prospettiva di programma o di progetto potrebbe infatti
rappresentare un invito a truccare i risultati. Dall’altro lato, la valutazione in una
prospettiva di programma o progetto in molti casi non ¢ utile nemmeno per le per-
sone all’estremo capo della catena det beneficiart.

Questa prospettiva separa I"insieme delle organizzazioni dagli interventi e dalla
popolazione e rinforza barriere tra loro, invece di abbassare le soglie per la coo-
perazione. Inoltre crea soglie artificiali tra il miglioramento dell’intervento e I’ ap-
prendimento organizzativo e lo sviluppo organizzativo in una prospettiva trans-
organizzativa. L’effetto di apprendimento, persino di valutazioni partecipate sul
campo, ¢ normalmente limitato alla singola organizzazione o gruppo di organiz-
zazioni che implementano un programma specifico. Naturalmente i committenti e
le agenzie finanziatrici, e altrettanto il pubblico interessato in generale, potrebbe-
ro ancora apprendere dai risultati, se essi venissero pubblicati.
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La valutazione integrata del cambiamento: un cambio di prospettiva

La valutazione integrata del cambiamento viene fatta in una prospettiva piutto-
sto diversa rispetto alla valutazione di programma o di progetto. Guarda ai cambia-
menti di una realta specilica, che sia una determiinata area, un territorio o una spe-
cifica societa o parte di una societd. Guarda ai processi di cambiamento in questa
realta, cosi la prima cosa che deve fare & disegnare 1 confini dell’area che prendera
in considerazione. Questo & molio pitt semplice nella realth che nella teoria.
Stabilisce la configurazione, ossia le condizioni in cui il collettivo o gli attori indi-
viduali agiscono e le trastormazioni avvengono. Poi analizza il potenziale della
situazione, 1l * non ancora” inerente alla situazione, e studia le dinamiche interne
della societd, sia la propensione dei suoi attori ed i possibili risultati {outcome) della
costellazione delle forze interne attive nel gioco, sia le possibili biforcazioni. E
molto importante studiare il potenziale della situazione con mente aperta, non limi-
tata da idee preconcette, come per esempio il paradigma dello sviluppo che ha
annebbiato la vista degli scienziati per un lungo periodo, e nascosto sia il potenzia-
le negativo sia tendenze ambivalenti che possono essere presenti nelle situazioni.

La valutazione integrata prende in considerazione quindi le condizioni esterne
dello sviluppo o del’intervento sociale, cominciando da un’analisi del panorama
delle organizzazioni, ossia I’intero arco delle organizzazioni e istituzioni che sono
proiettate verso la realta studiata. Accanto a quest’analisi a livello strategico rela-
tiva alla disposizione delle forze sul campo e alle loro tendenze, guarda anche al
livello pitv operativo ¢ prende in considerazione 1 programmi e i progetti con il
maggior numero di informaziont ottenibili, riguardanti il passato, il presente ed il
futuro ed i loro significati oggetto di discussione.

Ci0 aiuta a determinare I'intero arco dei giocatort e I'intero arco delle loto inte-
razioni, che non si limita normalmente “all’erogazione del servizio”, ma include
tutta I'interazione. In molti casi, specialmente, ma non solo, nelle regioni pid
povere del mondo, ghi effetti secondari di sviluppi o interventi sociali coesistenti
potrebbero essere ben differenti dalle intenzioni originali esposte nei programmi o
nei progetti.

Quest’analisi include fenomeni che, da una prospettiva esterna di “ sviluppo
indotto dall’esterno™, sono spessi etichettati come resistenza che — almeno nella
prospettiva delle agenzie - deve essere eliminata o raggirata, ma che potrebbe
essere sentita come legittima difesa contro attacchi esterni. L’ analisi comprensiva
¢ per sua natura moito diversa da un’analisi di impatto o da un’analisi di “eroga-
zione del servizio”, cosi come & sentita dai beneficiari. Essa permette di attribuire
1 cambiamenti a dinamiche interne, ad interventi esterni e all’interazione di forze
interne ed esterne.

Limiti e condizioni

La valutazione integrata del cambiamento richiede una quantita di condizioni
differenti da quelle della maggior parte delle valutazioni di programma o di pro-
getto. 1 seguenti punti mostrano i limiti della prospettiva di valutazione qui propo-



sta. La valutazione integrata del cambiamento non deve soppiantare la valutazio-
ne dei programmi o dei progetti, che hanno i loro meriti in molte circostanze, ma
deve piuttosto integrarle o rendere possibile valutazioni nelle circostanze in cui
esse raggiungono i loro limiti.

 Poiché la valutazione integrata del cambiamento usa principalmente una
metodologia partecipativa, essa richiede la cooperazione attiva di parte delle per-
sone coinvolte e — almeno ~ la tolleranza di molti altri. C°2 bisogno della parteci-
pazione attiva della maggior parte delle organizzazioni coinvolte nel progetto.
Dato che ha la possibitita di combinare valutazione e (ri-)programmazione strate-
gica e operativa, interesse delle organizzazioni riguarde il loro posizionamento
strategico, il loro accesso alle risorse e la loro influenza sull’allocazione delle
risorse dard un mano a coinvolgerle nel gioco.

¢ [l crescente numero di partnership e reti ha dato Uidea alle organizzazioni che
la valutazione in una prospettiva di programma o in progetto non sia realmente
adeguata, ¢ che sia un esercizio alquanto futile. In certe circostanze. una nuova
prospettiva di valutazione che migliori direttamente la loro conoscenza potrebbe
quindi essere accettata. Se lavorare in rete € partnership implica programmazione
conglunta e processi decisionali condivisi, una valutazione congiunta con la pos-
stbilitd di un processo di programmazione integrata ha un senso.

¢ L’analisi comprensiva dei processi di trasformazione richiede tempo.
Pentrata veloce e Paltrettanto veloce uscita dei valutatori del progetto, che hanno
una disponibilitd di tempo molto limitata (contata in giorni e non in mesi) per Pef-
fettivo lavoro sul campo, non permetterd una vera comprensione del processo di
trasformazione sottostante.

* L loro rapporti si limitano inoltre a riferite su una o poche organizzazioni in
partnership e su un intervento alla volta.

* In particolare laddove la situazione sul campo & molto difficile, studiare le
condizioni della popolazione ed i processi di trasformazione, che non sono ser-
pre wanquilli e graduali ed anzi possono essere esattamente Popposto, richiede
determinazione, tenacia e coraggio. Molti ricercatori semplicemente non hanno lo
stomaco per lavorare per un fungo periodo di tempo in condizioni snervanti, e
quindi limitano le foro ricerche all’ambiente pilt prossimo delle organizzazioni che
offrono condizioni lavorative migliori rispetto ad esempio ad una comuniti rurale
in Africa oppure un sobborgo problematico in Europa. Di conseguenza la valuta-
zione integrata del cambiamento richiede valutatori che siano disposti a voler
acquisire una conoscenza di prima mano di realth a volie molto difficili, ¢ che
abbiano tempo sufficiente per comprendere i complessi processi di trasformazio-
ne. Essi devono avere inolire una conoscenza concettuale e operativa dell’area in
cui lavorano.

* Pvalutatori devono sapere interagire con un’ampia gamma di organizzazioni
diverse su} campo, le quali spesso non sono in buoni rapporti 'una con altra.

e Il tipico ambiente a basso tasso di fiducia e con mentalita chiusa che caratte-
rizza molte realtd su cui agiscono molteplici interventi, spesso si associa ad una
scarsa cultura def consenso, ad una carente motivazione dello staff dell’intervento
ed ad una “popolazione target” che ha sperimentato da una parte molte promesse

mancate ¢ progetti falliti, e dall’altra regimi altamente repressivi ed incompetenti.
Gli approcci partecipativi agli interventi e alla valutazione di norma non funzio-
nano molto bene in queste circostanze. Un modello meno partecipativo di valuta-
zione integrata potrebbe ancora produrre conoscenza importante ed utile circa i
processi di trastormazione e sul ruolo degli interventi esterni, in una prospettiva
che prescinde dat progetti individuali ¢ dalle organizzazioni.

* Poiché Iorganizzazione donatrice (o qualche volta anche quella implementa-
trice} deve mettere a disposizione i fondi per la valutazione dei loro programmi e
progetti, ovviamente i loro interessi prevalgono: esse hanno bisogno dei risultati
della vatutazione per giustificare le loro spese. Ovviamente la prospettiva della
accountability ¢ perfeitamente giustificata. Sard dungue complicato anche per
importanti organizzazieni donatrici convincere le organizzazioni a finanziare valu-
tazioni integrate o ad entrare in partnership con altri donatori per creare le condi-
zioni adatte al finanziamento congiunto. La valutazione integrata presuppone un
altro impianto per il finanziamento ¢ per la committenza delle valutazioni.

I coordinamento dei donatori dovra svolgere un ruolo importante nell’ orga-
nizzazione dei sistemi di valutazione integrata, e dovra elaborare un diverso tipo
di restituzione, che dovra essere disegnata nei dettagli.

+ Sistemi di valutazione integrata possono essere creati da orgarizzazioni con
una prospettiva integrata, ed una volonta di superare i limiti della valutazione dei
programmi. Cid richiede un diverso modo di pensare che trascenda la prospettiva
delt’organizzavzione, che ha una forte presa sulla maggior parte delle persone che
lavorano in agenzie finanziatrici o implementatici.

« I fatto che le aree di intervento multiplo siano generalmente popolate da un
elevato numero di organizzaziont di tipo molto diverso, con missioni different,
diversi tipt di restituzione, culture e modelli di intervento, rende molto complesso
Vintento di farne convergere un numero significativo in una stessa impresa.

» Poiché molte di queste vedono la valutazione o come un’azione punitiva
rivolta contro di loro o come un esercizio burocratico che presuppone un collabo-
razione formale per non mettere a repentaglio i loro fondi, il loro impegno in una
valutazione partecipativa non & facile da ottenere.

* Poiché€ gh interventi dei programmi e dei progetti non sono normalmente né
pianificate n€ coordinati, essi hanno diversi raggi d’azione, diversi punti di par-
tenza e anche diversi ritmi. Cosi dal punto di vista di un’organizzazione, una valu-
tazione integrata “non ha senso”.

Conoscenza, apprendimento e cambiamento organizzativo

Dalla comprensione, da un lato, delle configurazioni, delle dinamiche interne
e delle potenzialita delle loro situazioni, e, dellaltro, degh interventi di sviluppo
“in entrata”, il processo di valutazione pud produrre conoscenza che pud essere
incanalata in diversi circoli di feedback. 1l processo di valutazione corretto, se
organizzato in modo partecipativo, pud non solo produrre informazioni, ma tra-
sformarle in conoscenza da parte dei partecipanti. Specialmente in ambienti a
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basso tasso di fiducia e con scarso consenso, dove le persone o non leggono i
report oppure non si fidano di essi, il processo partecipativo potrebbe rappresen-
tare il modo migliore per destare la loro attenzione e per sollecitare il loro coin-
volgimento.

Se uno degli obiettivi della valutazione ¢ attivare o assistere processi di appren-
dimento, possono essere distinti diversi livelli e circuiti di feedback adattati alle
loro particolari condizioni:

+ VPindividuo;

* il team;

«  Porganizzazione,

il gruppo inter-organizzativo (come nelle partnership e simili);

il panorama delle organizzazioni (organizzate sia in rete, o influenzate dall’e-
sistenza di reti);

» la soctetd in questione, individui e collettivi;

outsiders, che siano individui, gruppi, organizzazioni, istituzioni governative,
ecc... che vogliono imparare dagli esempi € che potrebbero, oppure no, avere
una diretta influenza sull’area.

1 primi giri si rivolgono chiaramente agli attori effettivi dell’area, ciot la popo-
lazione e tutte le organizzazioni che hanno un interesse nell’area. Poich¢ la valu-
tazione integrata & basata almeno parzialmente su principi partecipativi e general-
mente prevede la ri-programmazione, essa produce effetti di apprendimento
immediati presso la maggior parte delle persone e delle organizzazioni coinvolte
nel processo.

Questo approccio, coinvolgendo molti degli attori direttamente nella produzio-
ne e validazione dei risultati della valutazione, aiuta a velocizzare il circuito del
feedback. La conoscenza generata dalla valutazione serve inoltre alla ri-program-
mazione degli interventi e dunque aiuta ad ancorare Iinteresse delle persone diret-
tamente al processo. Inoltre aiuta ad integrare gradualmente diversi approcei,
metodologie e attivitd di programma e di progetto utilizzate dalle diverse organiz-
zazioni. In questo modo la valutazione integrata puo essere usata come uno stru-
mento di management per la costruzione delle capacitd per migliorare la perfor-
mance delle partnership, delle reti e dei panorama delle organizzazioni e per
aggiustare continuamente I’intervento ad ambienti in costante cambiamento.

Questa prospettiva & anche molto utile perché chiarisce chi prende le decisioni
nell’area in questione. Di conseguenza le istanze locali vengono rafforzate- il che
comincia da una valutazione dei bisogni dell’area, prosegue poi per 1 cambiamen-
ti previsti e solo poi procede a prendere decisioni sugli interventi necessari. Tutto
¢id che & * in entrata” pud poi essere trattato come potenziale risorsa da utilizzare
— oppure no. In questo senso, potrebbe aiutare ad allentare le tensioni tra livelli
jocali, nazionali ed internazionali. La valutazione, creando un’arena per la nego-
ziazione strutturata tra tutti i partecipanti, insieme ad una ri-programmazione inte-
grata in una prospetiiva integrata, pud fornire un potente strumento per [integra-
zione e la cooperazione delle agenzie interventi. In questa prospettiva la valuta-
zione pud oltrepassare la soglia “dell’ organizzazione che apprende” e contribuire
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al “panorama organizzativo che apprende” — che sia nella forma delle reti, dei
gruppi o semplicemente di diverse organizzazioni che hanno la stessa area target,
contribuendo al miglioramento dell’intervento che prescinde dalla prospettiva del-
I"organizzazione o del programma. [esistenza di partnership ¢ reti nel panorama
delle organizzazioni ha spesso effetti indiretti sulle organizzazioni, anche se que-
ste non sono direttamente coinvolte nelle reti. In definitiva, contribuisce alla tra-
sformazione di un arco non strutturato di forze di intervento, che producono e
riproducono la natura caotica della loro esistenza “quasi spontanca’™ generata dal
flusso non coordinato di risorse; in un dispositivo, un raggruppamento autorego-
lato di organizzazioni, che ha un senso per I"ambiente in cui esse agiscono.

Nel corso del processo questo approccio pud aiutare ad allentare le rigidita
delle organizzazioni circa le informazioni ¢ a farle aprire ad uno sguardo verso I'e-
sterno. E dunque uno strumento molto utile per lo sviluppo organizzativo ¢ inter-
organizzativo, in particolar modo in periodi di transizione. Puo anche svolgere un
ruolo nell’interrompere it ciclo donatore-implementatore del progetto che cosi
spesso ha prodotto effetti non desiderati, frammentando 'intervento sociale ¢ di
sviluppo in schegge 1 cui effetti cumulativi dimostrano sempre piti di essere con-
troproducenti rispetto agli scopi stabiliti.

Inoltre, questo approccio rivela la duplicazione dell’intervento ¢ aiuta a solle-
vare problemi non ancora affrontati. Permette inoltre di intercettare ¢ individuare
i problemi emergenti e dunque rende possibile una pronta risposta, prima che i
problemi diventino troppo grandi per essere affrontati. I risultati della valutazione
integrata potrebbero anche produrre un impatto positivo attraverse gli altri cicli di
feedback in cui possono essere incanalati, come nelle organizzazioni implementa-
tici, organizzazioni finanziatrici, istituzioni di governo locale, regionale e nazio-
nale, policy makers ecc.

La prospettiva di valutazione e programmazione integrata ¢ particolarmente
utile nelle societa in transizione (intendendo il termine in senso lato) in cui Vam-
ministrazione pubblica sta subendo cambiamenti da un modello corporativista ¢
repressivo ad un modello di intervento e di erogazione di servizi pitt democratico
¢ aperto. Essa agevola il cambiamento che ha effetti su strutture, procedure ¢
modelli mentali delle organizzazioni e delle agenzie concentrate su sé stesse € che
cercano di controllare piuttosto che incoraggiare la comunicazione aperta.
Laddove il leitmotiv dell’amministrazione € stato la repressione, la conversione ad
un’erogazione di servizi trasparente, efficace, responsabile e cooperativa potrebbe
anche durare una generazione.

Poiché la valutazione integrata fornisce un quadro molto pit completo della
valutazione di programma, essa permette inoltre di posizionare strategicamente
programmi ed organizzazioni, non solo in relazione ai gruppi bersaglio piti 0 meno
artificiali, ma anche in relazione all’intero panorama delle organizzazioni. Nel
processo della valutazione integrata del cambiamento & piuttosto semplice capire
dove le organizzazioni devono riposizionarsi strategicamente, ridefinendo la loro
missione ed i loro scopi strategici come anche il loro modus operandi. Questo
potrebbe inoltre richiedere la ristrutturazione delle organizzazioni o di parti di
organizzazioni.



96 iirmcH o

La valutazione integrata permette inoltre di scoprire i punti strategici di inter-
vento, la biforcazione di sistemi dinamici (in spirali sia verso I'alto che verso il
basso) aiutando cosi ad individuare ’intervento, a stabilire 1 tempi giust ed a
ridurre le risorse necessarie per I'intervento'?. La valutazione integrata, se combi-
nata con la ri-programmazione, non aggiunge un ulteriore hivello di complessita
(gquesto renderebbe il valutatore parte dell’economia dello sperpero permettendo
’appropriazione di una fetta ulteriore dell’intervento) ma riduce la complessita
dell’intervento mettendo diversi tipi di attori a lavorare insieme con un insieme di
standard senza cercare di costringere persone in ristrette procedure amministrati-
ve. Permette inoltre alla persone di prendere parte alla valutazione e alla ri-pro-
grammazione senza costringerle a produrre un’interfaccia organizzativa quasi-
moderna come le ONG o le associazioni locali, ¢ dungue non diffonde il tipo di
organizzazione occidentale moderno che troppo spesso sfida forme di societa tra-
dizionali ed & conseguentemente sentito come un’offesa. Cio ha inoltre I'effetto di
costruire fiducia sia all’interno delle organizzazioni che tra organizzazioni, e tra
queste e la popolazione, che & un altro meccanismo di riduzione della complessita,
incentrato sulle persone.

La valutazione integrata & inoltre la pre-condizione per chiarire la giungla di
interventi spesso popolata da predatori che causano sovente effetti negativi nell’a-
rea di intervento; e potrebbe anche aiutare a sfoltire il sottobosco del panorama
organizzativo che ¢ stato prodotto dall’uso indiscriminato di appropriati fertiliz-
zanti ed ormoni della crescita. I”aumento di conoscenza potrebbe risultare in un
maggior ordine al posto del caos prodotto dall’intervento'.

La valutazione integrata poggia pesantemente sulla comprensione delle dina-
miche interne ad un’area e dunque richiede, accanto ad un insieme di strumenti
metodologici, una conoscenza locale che pud tuttavia essere generalmente reperi-
ta in situ. Una dimensione molto importante della valutazione integrata & dunque
un buon sistema di comunicazione e informazione. La valutazione dovrebbe pre-
stare molta attenzione alla realizzazione di un sistema che produce conoscenza,
non solo informazione. Dovrebbe cercare di prescindere dai comuni sistemi di
monitoraggio e valutazione che producono informazione monitorando aspetti
diversi dei programmi o dei progetti, e utilizzandoli poi come base per valutazio-
ni regolari.

Nella pratica questo richiede non solo meccanismi per produrre informazioni
(messi poi su carta o sul web), ma anche processi che trasformano questa infor-

12. Specialmente in ambienti mutevoli, dove i programmi ed i progetti di sviluppo spesso
hanno un arresto e lo stalf viene costretto ad abbandonare o semplicemente ad avvicendarsi fuori
dall’area. Se la valutazione basata sull’area fosse usata invece della valutazione di programma,
almeno una parte pitt consistente della conoscenze potrebbe essere ritenuta all” interno dell’a-
rea.

13. La nostra esperienza finora sembra suggerire che nella programmazione ¢ nella valuta-
zione una riduzione a solo due livelli , uno strategico, in cui le organizzazioni cooperano, ed un
operativo, in cui le persone cooperano, potrebbe andar bene in ambienti dove il panorama orga-
nizzativo non & roppo complesso e dove non ci siano pit di 120 organizzaziont attive in aree
correlate.
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mazione in conoscenza attraverso un processo di validazione e di appropriazione
da parte di tutti glt attori coinvolti nell’area in questione. In breve, deve avere un
senso per gli attori. In questo senso, la valutazione in questo senso tende a diven-
tare un processo continuo piuttosto che un’attivita separata e discreta'®.
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SEZIONE MONOGRAFICA

Sforzarsi di vedere l'invisibile: la valutazione nelle
politiche di emersione del lavoro non regolare

Laura Tagle*

1. Introduzione'

L’esperienza italiana nell’emersione dell’economia sommersa mostra uno dei
modi in cui la valutazione pud contribuire al cambiamento sociale ed economico?.
In questo contesto, infatti, il ruolo della valutazione va oltre te funzioni tradizio-
nali legate alla produzione di conoscenze che i policy maker e gli stakeholder pos-
sono usare nel formulare e nel discutere 1 programmi. La valutazione, inserita in
modo innovativo nel contesto istituzionale dei programmi, diventa quasi uno degli
strumenti della politica. Essa, infatti, puo alterare il modo in cui il settore pubbli-
co si relaziona a lavoratori e imprese, contribuendo cosi direttamente all’emersio-
ne. Cio accade perché, proprio per la loro natura, la politica di emersione e la sua
valutazione richiedono un setting istituzionale specifico e metodi caratteristici.

L’economia sommersa trae origine da un rapporto difficile tra il settore pub-
blico da una parte e i lavoratori e le imprese dall’altra. I lavoratori e gli imprendi-
tori nascondono una parte della loro attivita (guadagni, salari, giri d’affari o addi-
rittura gli insediamenti produttivi) dallo sguardo pubblico. Non hanno fiducia,
infatti, che, in cambio delle prestazioni loro richieste (pagamento di tasse, impo-
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legali di mercato eseguite irregolarmente. senza, cioe, denunciare alle autorita pubbliche tutta o
parte dell’attivith. E la stessa definizione utilizzata da Commissione Europea 1998 ¢ European
Parliament 1998,
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