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L a valutazione degli effetti di politiche pubbliche:
paradigma e pratiche

Giugno 2009

Sommario

Molte questioni empiriche in economia e in altri@insociali dipendono dagli effetti
causali di politiche pubbliche. Negli ultimi decena ricerca sui metodi per valutare gli
effetti di tali politiche ha conosciuto notevoli amzamenti. Essa ha oggi raggiunto un
livello di maturita che ne fa uno strumento fondatak in molteplici aree della ricerca
empirica nelle scienze sociali (istruzione, ricereasviluppo, economia del lavoro,
organizzazione industriale, sviluppo urbanelfaree poverta, epidemiologia, ecc.), sotto
il profilo analitico cosi come per le pratiche dilwtazione degli effetti di politiche. Questa
piana rassegna presenta e discute alcuni dei resdhippi, corredandoli di sintetici
riferimenti storici. Il fuoco € sulldogica che presiede alla valutazione degli effetti di
politiche, e sullimportanza dpratiche di disegno e realizzazione delle politiche che
incorporino I'obiettivo di una credibile valutaziendei loro effetti. In questa seconda
prospettiva, sono brevemente considerate espergiradleuni Paesi ed € discusso lo stato
dell'arte in ltalia.

Par ole-chiave: valutazione degli effetti di politiche, causalitanalisi controfattuale,
politiche del lavoro, incentivi alle imprese, istione,welfare

Classificazione JEL: C14, C21, 121, 138, J68, L52

" Versione riveduta e ampliata dellactureannuale del Consiglio italiano per le Scienze &o¢Cs9), che
ho tenuto alllAccademia Nazionale dei Lincei il B6vembre 2008. Essa deve molto alla consuetudine di
ricerca con Alberto Martini ed Enrico Rettore, & pecentemente con Erich Battistin e Adriano Paggia
Sono loro grato anche per aver consentito di tqaassi da scritti comuni. Per utili commenti su uagesione
preliminare ringrazio, oltre a loro, Antonio Schézatto e Alberto Zuliani, e per l'acuta discussidpia
Marconi e Sergio Ristuccia. Ho inoltre beneficidt@ommenti e suggerimenti in occasione di un Santn
sul tema tenuto al Master “Parlamento e politichbhpiche”, Luiss Guido Carli,Roma, 13 marzo 2009, e
della relazione invitata al Convegno dell’Assoaismd Nazionale di Epidemiologia “Valutazione delleye

e interventi di promozione della salute”, Roma,lB4maggio 2009. Ai colleghi della Commissione didéb
del Css“La valutazione degli effetti di politiche pubbtie: metodi, pratiche, prospettive”, attiva dallaefi
del 2006, e a quanti hanno offerto il loro conttdin occasione delle audizioni e dewlorkshopche la
stessa ha organizzato nell'arco di due anni sohdtate di suggerimenti e stimoli critici. Cio dettdiventa
d’obbligo la precisazione che le opinioni espres$eventuali errori sono soltanto miei.



1. Introduzione, con alcune precisazioni

Accanto alle politiche macroeconomiche, negli mitidecenni hanno assunto
un'importanza crescente politiche mirate a grup@riavnente ristretti di soggettt
individui, famiglie, imprese, che si propongonordodificare in un senso desiderato la
condizione e/o il comportamento dei destinatari isne@ I'applicazione di un trattamento:
I'offerta di un servizio, I'erogazione di un incérd, I'imposizione di un obbligo, o una
gualche loro combinazione.

Ad esempio, & questa la tipologia nella qualeoBocano gran parte delle politiche
del lavoro: attivita di orientamento dei Centri pénpiego; interventi di formazione per
'avviamento al lavoro; sostegno del reddito desodicupati, accompagnato da azioni — e
correlati obblighi per i beneficiari — che ne fageano il ritorno al lavoro; lavori sussidiati
di pubblica utilita; incentivi per I'avvio di attita di lavoro autonomo o imprenditoriali;
regolazione di nuovi rapporti di lavoro o modifieaze di quelli esistenti; sussidi alle
imprese per l'assunzione di lavoratori o per lsfvemazione di contratti di lavoro a
termine in contratti tempo indeterminato; ecc..

Politiche con caratteristiche analoghe si sonouteeraffermando in molti altri
campi: istruzione, ricerca e sviluppo, sostegne athprese, lotta alla poverta, sanita —
soprattutto in ambito epidemiologico, recupero ndya via dicendo.

La nozione di “politica pubblica” alla quale miarisco €, dunque, piuttosto ampia:
un intervento mirato a una popolazione determinata dbntento di indurre un
cambiamento in una condizione e/o in un comportamén questa accezione di politica
pubblica risultano definite tre dimensioni, essahAia per connotarla sia ai fini della sua
valutazione: la popolazione-obiettivo, il trattarteenl risultato perseguito. Tale accezione
riflette la nozione anglosassone mhogramme.ln questo senso utilizzero termini quali
politica pubblica — dout courtpolitica, programma, intervento come sinonimi.

La domanda che e legittimo, anzi opportuno, paspietto a ogni politica pubblica
e: “L’intervento e stato efficace? Ha inciso postnente sul problema che I'ha
motivato?“. Rispondere in modo convincente alla domanda té&ltud che facile. Una
risposta chiarificatrice &€ possibile soltanto sdispone di un’evidenza empirica adeguata,
ottenuta con strumenti analitici rigorosi: tali dansentire di separare i cambiamenti
imputabili alla politica da quelli che si sarebbewrificati comunque; detto altrimenti, di
valutare gli effetti della politich

Y In tema di politiche divelfare risale agli anni 1940 il “Beveridge Report” (Beidge 1942). L'iniziale
esperienza alla quale mi pare ragionevole rifeérsuttavia, laWar on povertylanciata negli Stati Uniti dal
Presidente Johnson a meta degli anni 1960, ancHénpeulso fondamentale che dette allo sviluppe,n®n
alla nascita, dellarogramme evaluation.

2 Nel mondo anglosassone questo tipo di incertezaaghiuso nella classica domandféat works™?

3 Userd sistematicamente questa locuzione, e norugylali termini anglosassornpact evaluationo
programme evaluation- o le traduzioni letterali — per la polisemiageindi gli equivoci, con cui sono
frequentemente usati nella letteratura italiana ben vedere non solo italiana, sulla valutazioredi(
Martini 2008, sulla nebulosita terminologica e kagidei manuali, e delle pratiche, della Commissione
dell'Unione Europea sull'argomento).



L’ostacolo che si incontra sta nel fatto che ltazione degli effetti di una politica
deve affrontare uno dei problemi cognitivi piu difii: I" attribuzionecausale Si tratta di
attribuire a una specifica azione pubblica il neerto meglio, la parte di merito che essa
ha determinato — nei miglioramenti osservati, o peggioramenti evitati, del fenomeno
che intende modificare.

Prima di procedere tornano utili alcune precisaizimnanzitutto, a questo scritto
chiesto di essere accessibile a un pubblico doriethirgo, con formazione e interessi
disciplinari diversi; e inoltre di non trascurarénterrelazione fra analisi teorica e
suggerimenti  operativi. Pertanto, eviterd0 argomeota formali e correrd
consapevolmente il rischio di drastiche semplificaz appena mitigate da qualche lunga
nota. Il proposito & trasmettere il messaggio esakn la logica che presiede alla
valutazione degli effetti di politiche; I'importaazdi pratiche di disegno e realizzazione
delle politiche che incorporino I'obiettivo di uiceedibile valutazione dei loro effetti.

In secondo luogo, la nozione di politica pubbld#e ho adottato e si larga, ma
certo non esaustiva. Non rientrano — o rientrarlo s@rginalmente — nel suo ambito, e
dunque non considerero nel seguito, altri tipi dlitwhe. Cido vale innanzitutto per le
politiche di grandi infrastrutture e opere pubbéichche hanno la caratteristica di
sostanziale irreversibilita e richiedono valutazier antebasate su analisi costi-benefici.
Per un altro verso, ci0 vale in generale per quallee potremmo chiamare
“macropolitiche” — monetarie, fiscali e di bilancimdustriali, ambientali, di modifica di
forme generali di regolazione, ecc.: tipicamenteeaonsistono in un insieme variegato di
interventi che sovente interessano popolazionitobeedifferenti e si dispiegano in tempi
diversi (I'eccezione € costituita da bruschi camigati dipolicy regimesquale uno shock
monetario).

Esula poi da questa accezione di politica publiigarestazione di servizi svolta in
via corrente, ordinaria, dalle amministrazioni plidite. A queste attivita manca, infatti, la
caratteristica distintiva dntervento mirato a indurre un cambiamento in uopgtazione
ben determinata. Per esse non si pone tanto urgtiane di valutazione degli effetti,
guanto piuttosto di misura della qualita e dei icdstquest’ambito la nozione di politica
pubblica qui accolta diventa rilevante nel casaiftirme, cioé a dire di discontinuita
nell'entita e/o nelle modalita di erogazione di pakstazioni.

In terzo luogo, va tenuto presente che il vagliairth politica pubblica sovente e
motivato anche, e forse in maggior misura, da ubbdudiverso da quello sulla sua
efficacia. Questaltra preoccupazione attiene abaformita della messa in atto della
politica a regole e direttive da parte dei sogggte hanno il compito di attuarla. Da qui
nasce l'esigenza dnonitorare il processo di attuaziord una politica e i suoi esiti, di
rendere contalei progressi compiuti verso gli obiettivi prefisis

Certo, per valutare gli effetti di una politicaljilica si deve fare riferimento alla
politica realizzata, non a quella disegnatapidicy maker Il monitoraggio del processo di
attuazione ne €, dunque, un pre-requisito essenfalanto piu le azioni di monitoraggio
non si limitano agli input e ai processi, ma seagbno agli esiti, tanto piu forniscono un



sostrato conoscitivo utile per le risposte alla dada di nostro primario interesse: se la
politica sia stata efficace.

Cio nonostante, e importante sottolineare le dwamplicazioni dei due tipi di
incertezza che motivano la valutazione delle patigi pubbliche: quella appena richiamata
motiva uno spettro di attivita valutative che harper oggetto le decisioni riguardanti
limplementazione; la prima riguarda [I'efficacia lkgzione pubblica e motiva la
valutazione dei suoi effetti

Infine, tornando alla nozione di politica pubbliche utilizzo, € evidente che lo
schema concettuale che la connota, scandito dallaat“popolazione-trattamento-
risultato”, non e tipicamente utilizzato in sedediegno della politica. Si tratta di una
razionalizzazioneex-post utile al fine di analizzarla e valutarla. E apaesvvio notare,
infatti, come il disegno delle politiche pubblicleela loro implementazione siano un
processo molto meno lineare e razionale del pescmppena richiamato. Resta il fatto che,
volendo porsi I'obiettivo di rispondere alla domantl’intervento e stato efficace?”, lo
schema “popolazione-trattamento-risultato” rappmesein modo appropriato di impostare
il problema.

L’articolo procede come segue. Nella sez. 2 presentdiscuto brevemente |l
paradigma controfattuale per I'inferenza causadatrastandolo col programma di ricerca
awviato in ambito economico dalla Cowles Commissiotorno alla meta del secolo
scorso. Nella sez. 3, delineo le principali stregeathe, alla luce del disegno della politica
pubblica e dell'informazione disponibile, possongsere adottate per identificarne gli
effetti. Nella sez. 4 passo in rassegna alcune doywatiche di disegno, realizzazione e
valutazione degli effetti di politiche pubbliche Haesi sviluppati, e ne traggo indicazioni

* Secondo una logica analoga va vista la fondamesdiskrsita, e insieme la possibile complementafiga
valutazione degli effetti di politiche pubblicheanalisi dei risultati estesa all'intero bilanciobflico, svolta
tramite il performance budgetingsso consiste nell'introduzione di meccanismi sdizione di obiettivi e di
verifica dei risultati all'interno del processo fdirmazione del bilancio pubblico, che viene stmata per
funzioni-obiettivo invece che per capitoli di spe8aogni funzione-obiettivo corrisponde inevitabédmnte un
mix di politiche pubbliche eterogenee, segnatamemntapento riguarda i trattamenti, nonché un insieline
prestazioni svolte in via ordinaria dal’amminigi@ne pubblica. Il performance budgetingenta di
guantificare il contributo prodotto congiuntameid@ questimix di politiche pubbliche nonché da questi
insiemi di prestazioni ordinarie, a fronte dellgorise stanziate nel bilancio.

Tre sono gli elementi che rendono fondamentalmeéiviersi il performance budgeting la valutazione degli
effetti delle politiche. Del problema connessoaljregazione di politiche eterogenee ho appena.détt
secondo elemento di diversitd, o meglio di inconfyiléf, sta nella compresenza, in pressoché ogni
funzione-obiettivo del bilancio pubblico, di un iesie di prestazioni svolte in via ordinaria, rigpealle
quali strutturalmente non si pone una questionallitazione degli effetti. Un terzo elemento diafsita tra

i due strumenti & I'orizzonte temporale: annualeomunque fisso per performance budgetingariabile e
dipendente dal particolare problema e contestcams della valutazione degli effetti.

E interessante notare che alcuni operatori e studiel’area delperformance budgetingnostrano
consapevolezza delle diversita dei due strumergdi(\soprattutto Mayne 2001). Essi propongono una
prospettiva, dettacontribution analysis secondo cui il successo di una politica pubblm& essere
approssimativamentealutato mediante la combinazione di una serieleinenti, tra i quali (i) un quadro
logico che metta a fuoco katio della politica, cosa la motiva e quali obiettivippne; (ii) un sistema di
controllo delle realizzazioni, per rendere contdledécose fatte”; (iii) una verifica dei progressompiuti
lungo le dimensioni sulle quali la politica vuolgluire. E tutto cido senza pretendere di giungestrimgenti
attribuzioni di causalita, che sono affidate praprénte all’analisi degli effetti di politiche puldiie.



di metodo e di merito. Nella sez. 5 percorro jguidi tratti I'esperienza italiana sul tema.
Alla sez. 6 affido scarne considerazioni conclusive

2. Il paradigma scientifico

2.1. L’analisi controfattuale

Come ho anticipato, il problema cognitivo coresigtell’attribuire alla politicain
senso causajei cambiamenti osservati nella condizione e/o cemportamento dei
destinatari. Gli interrogativi che si pongono safel seguente tenore: il miglioramento
osservato e merito della politica o si sarebbefiecato comunque? il peggioramento
osservato sarebbe stato piu grave in assenza peliaca oppure no? E non sono
interrogativi banali.

Vi sono molte ragioni che concorrono a renderatlé la risposta.

(a) Contemporaneamente alla messa in atto di unagaglitprocessi spontanei, tra i quali
quelli che la politica intende modificare, continoaa fluire: e possono fluire in
maniera diversa per destinatari e non destinagda @olitica.

(b) In generale, poi, i soggetti — persone, famighepriese — destinatari della politica, e in
molte circostanze anche i non destinatari, reags@la messa in opera della politica
comportandosi in modo diverso da come si sarebt@mportati in sua assenza (al di
la, naturalmente, della reazione di interessesfeosta dei destinatari al trattamento).

(c) Ancora, molte politiche sono poste in essere aestiatali” (regionali, provinciali,
comunali, delle singole agenzie o centri che lg&no), e si caratterizzano quindi per i
diversi contesti e per le specifiche modalita dililzazione. A contesti diversi ed a
protocolli applicativi diversi corrispondono in gaale esiti diversi.

E dunque evidente che una definizione ingenuaffdite di un intervento come
“differenza tra la situazione osservata dopo I'eggone all'intervento e la situazione
osservata prima dell’esposizione” ha un’altissinrabpbilitd di fornire una risposta
fallace. A fronte di un miglioramento osservatmbiezione € che esso avrebbe potuto
verificarsi comunque, per cause diverse dall'intate, e quindi I'effetto potrebbe essere
nullo, o addirittura negativo, pur in presenza di miglioramento. Seguendo la stessa
logica, nel caso opposto di un peggioramento oaseiRobiezione e che le cose sarebbero
potute andare ancora peggio: l'intervento pud quantere un effetto positivo pur in
presenza di un peggioramento.

Per evitare queste fallacie concettuali, € ctacalottare la definizione di effetto
secondo la logic@ontrofattuale ormai affermata nelle scienze soctalieffetto di un
intervento e ladifferenzatra quanto si osservia presenzadellintervento e quanto si

® A titolo esemplificativo della diffusa accettazeodel paradigma controfattuale — tra statisticgneenisti,
sociologi, politologi, psicologi, pedagogisti, stosi di intelligenza artificiale, ecc., — si vedandesti di
Heckman, LaLonde e Smith (1999), Pearl (2000), BhacCook e Campbell (2002), Lee (2005), Winship e
Morgan (2007), Imbens e Rubin (2009). Presentazmmi sintetiche, variamente formalizzate, sono in
Wooldridge (2002: 603-644), Rettore, Trivellato erftihi (2003), Blundell e Costa Dias (2008), Imbens
Wooldridge (2008) e Martini, Rettore e TrivellaR009).



sarebbe osservato sua assenza/a subito notato che mentre il primo termine desto
confronto éosservabileil secondo termine oteticq non osservabile per definizione. Se
intervento € stato attuato, per gli esposti atérvento cid che sarebbe accaduto in
assenza dell’esposizione non pud pill essere osserQaiesto risultato ipotetico & definito
situazione aisultato controfattuale

Ne discende che l'effetto di un intervemtdivello individualeresta non osservabile
per definizione, perché i due risultati — quells@wabile e quello ipotetico — non possono
essere osservati entrarhbDa qui nasce quello che Heckman, LalLonde e S(ié99:
1879) definiscono ik problema fondamentale della valutazione [deglffei]».
Incidentalmente, vale peraltro la pena di notae lidsservabilita di uno soltanto dei due
risultati ha implicazioni ben piu ampie, di portagpistemologica generale. Seguendo
Holland (1986: 947) possiamo ben dire, infatti, chgsa costituisce il«problema
fondamentale dell'inferenza causale

Per uscire da questapassesi considerano effetti causali medi, nella popioiae
o in specifici sottogruppi. Del resto, sono tipiarte questi effetti medi I'oggetto di
interesse, sia dell'analista sia gelicy maker

Sfruttando I'esistenza di una pluralita di soggeticuni esposti e altri non esposti
all'intervento, possiamo cercare di identificarefedf causali medi. Il paradigma
controfattual® & la logica che accomuna i metodi analitici wtiiti per I'attribuzione di

® Analogamente, una volta che lintervento & statoa®o, per i non esposti all'intervento si osseilva
risultatoin assenzalell’intervento, mentre quanto si sarebbe osserpat gli stessse fossero stati esposti
all'intervento épotetico,non osservabile per definizione.

" Per semplicita espositiva (che spero raggiuntppio qui una grossolana forzatura rispetto al “eiiod
dei risultati potenziali” sistematizzato da Rubi®74). Dato un trattamento di tipo binario, eglspuba che
esistano, per ogni individuesimo, due valori della variabile-risulta¥ detti risultati potenziali Y'; nel
caso che l'individuo sia esposto al trattamen¥'g nel caso che I'individuo non sia esposto al traéato.
Cio consente di definire in modo rigoroso e germetalnozione di effetto causale del trattamehtsull'i-
esimo individuccome differenza tra i due risultati potenziali= Y", =YV, Si tratta di una nozione generale
di effetto, in quanto prescinde dal fatto che sia dei due risultati potenziali ad essersi reatizza

8 Qui e nel seguito le traduzioni sono mie.

° Sul piano filologico, I'uso del termine “controfagle” per definire la logica di analisi della calig
affermatasi dalla meta degli anni '70 del secolorsg € impreciso. Esso non rende giustizia al felti® il
tema centrale dell’econometria classica a partaglidanni '40, segnatamente dall'attivita della Qesv
Commission, é stata la messa a punto di strumentiigpondere alla domand#hat if?, cioé per simulare
controfattuali (tra i molti, vedi soprattutto Mahstk 1953). E pur vero che nel contesto dei modéhorati
nellambito della Cowles Commission l'interesse stdla valutazioneex-antedi una politica nuova, mai
messa in atto precedentemente; ma sempre di ric@lgonozione di controfattuale si trattava (vedi |
penetranti rassegne di Heckman 2000, 2001).

Sono tuttavia propenso a mantenere il termine fodatuale” per connotare I'analisi della causaiité&sede
di valutazioneex-postdegli effetti di politiche per varie ragioni. leimine si € ormai affermato nella
comunita scientifica (vedi, tra i molti esempititblo del volume di Morgan e Winship 2007). Ineltserve a
dare visibilita ad un aspetto logico centrale @ewdlutazione degli effetti di un intervento: l'effo di un
intervento é definito dal confronto tra cid cheade a valle della messa in atto dell'interventdatiuale, e
cid che sarebbe accaduto se lintervento non fosts¢o realizzato, il controfattuale. Infine, altre
denominazioni mi paiono meno persuasive. lggneral rubric of the “natural experiment” movement
utilizzata da Heckman (2000: 51) sposta troppd#gsinsui metodi a scapito degli aspetti logici. [Faparte,

la dizione ¢he Rubin causal model con cui spesso ci si riferisce al paradigma rodattuale (vedi per
primo Holland 1986, e, ad esempio, Imbens e Womdgri 2008) attribuendo la paternita della sua



causalitd a un interverifb Esso richiede di ricostruire credibilmente citedi sarebbe
osservato sugli esposti all'intervento in assenzard esposizione allo stesso.

2.2. Interrogarsi sugli effetti di una politica pblica: due esempi stilizzati

Per illustrare la logica con cui si formula unardmda di valutazione degli effetti, e
si cerca di rispondervi, introduco due esempi diitipbe pubbliche. Gli esempi si
ricollegano a politiche adottate in Italia (e inrivaltri Paesi), ma, per lo scopo appena
detto, di proposito sono presentati in manierazgtka, senza i dettagli del caso. La prima
politica riguarda I'offerta di servizi di orientami® al lavoro per lavoratori disoccupati. La
seconda politica consiste nell'offerta di un intcemt monetario alle imprese per
stabilizzare i propri lavoratori precari.

Per ciascuno dei due esempi, la tabella 1 riasssat® I'intestazione “Effetto”, le
risposte alla terna di domande su “trattamentdtesapopolazione” che connotano una
politica. Questa parte della tabella € in buonauraisauto-esplicativa. Mi limito a
corredarla di qualche commento.

La tabella delinea poi sinteticamente, sotto &gtazione “ldentificazione degli
effetti”, le strategie di analisi e i dati richieper affrontare tale tem& con riferimento a
questa seconda parte che vedro di chiarire i psakénti del percorso che porta
all'interpretazione in senso causale dell’evidenzsponibile sulla realizzazione di una
politica — quella che é chiamata appunto “iderdifione degli effetti”, e il ruolo decisivo
che in questo percorso hanno da un lato il diselgfhia politica (e la sua implementazione)
e dall’altro i dati disponibili. In questo itinerar avro anche modo di segnalare le
difficolta, i rischi di “non validita” che puo incdrare un esercizio di valutazione.

2.2.1. | servizi di orientamento al lavoro

| servizi di orientamento ai disoccupati nellaerca di lavoro sono un caso
emblematico di offerta di un servizio complessoftesadue profili. Innanzitutto, il
trattamento consiste, potenzialmente, inmix di misure “attive”: colloquio iniziale di
orientamento, servizio intensivo dounselling servizio di supporto amatching con
domande di lavoro. Sovente esse sono poi affiamtzatena misura “passiva”, un sostegno
al reddito (tipicamente limitato nel tempo e decesde), cosi come da prescrizioni (ad
esempio, l'obbligo per il disoccupato di accettane'offerta di lavoro congrua). In
definitiva, siamo di fronte a un trattamento intgr che consiste nella combinazione di
piu misure. Per semplicita, e senza rilevante peerdi generalita, possiamo dare una

formulazione in termini di risultati potenziali allstatistico statunitense Donald Rubin (Rubin 19%&4)
contestata. Altri, tra i quali Heckman (2000, 20@8¥uoi coautori, attribuiscono, in maniera pensaas
I'elaborazione del paradigma controfattuale a loné di pensiero che data dagli anni '20 del sesolwrso,
e coinvolge statistici ed economisti quali Neymisher, Roy, Quandt, Rubin e Heckman.

19 Non & superfluo aggiungere che la logica controdd ha preso piede anche nella ricerca storiedi(tra

gli altri, Ferguson 1999, e Bunzl 2004). Una spigae controfattuale della causalita esiste anche i
filosofia; essa ambisce peraltro a un modello-mzia@i causalita piu generale (vedi Lewis 1973, e
Woodward 2003).



specificazione operativa del trattamento ridottdesdenziale, tramite una variabile

dicotomica che rappresenta la presenza-assenzsattamento stesso. E quello che fard
nel seguito. Occorre peraltro essere consapevelistihmo considerando un trattamento
integrato, ed essere attenti alle implicazioni clieha per l'interpretazione dei risultati e

nella prospettiva di possibili affinamenti dell’disa™.

In secondo luogo, ai servizi di orientamento alota accede una parte dei
disoccupati, su base volontaria. Inoltre, al disegnalla realizzazione dell’intervento, in
particolare della sua componente “attiva” di sdrvizoncorrono operatori che sono
portatori di professionalita e caratterizzati dadozioni e motivazioni circa il modo di
intervenire. Questi servizi sono quindi un terredifficile dal punto di vista della
valutazione dei loro effetti, perché si trovano 'irtiérsezione di sollecitazioni
potenzialmente contraddittorie: I'individuazionei dmggetti che piu hanno bisogno di
aiuto nella ricerca di lavoro e I'assegnazione stejgetto al servizio, o ahix di servizi,
piu adatto tra quelli disponibili. Il pericolo clwerrono questi servizi € duplice: che siano i
disoccupati piu capaci a richiedere maggiormergervizi; che gli operatori assegnino, o
eroghino direttamente, i servizi — se moltepligervizi migliori — ai soggetti migliori, per
accresce la possibilita di successo nell'inserimégntorativo (con le positive conseguenze
che cio puo avere per I'operatore).

Le considerazioni appena fatte portano a rifletsul terzo elemento-chiave della
domanda di valutazione: come viene definita la pempone-obiettivo della politica, cioe
linsieme dei soggetti ammissibili al trattament&? qual €, poi, il meccanismo di
assegnazione, che in sede di realizzazione delittcpaletermina quali sono, di fatto, gli
esposti al trattamento?

Due sono i punti che preme mettere in luce. Inrmpriluogo, i criteri di
ammissibilita, che definiscono la popolazione-dbief sono in generale tali da indurre
variazioni nelle variabile-trattamento, tra sogigefipure nel tempd. Sono proprio queste
discontinuitadella politica pubblica, nella determinazione deggetti ammissibili o nel
tempo che generano l'indispensabile variabilita p#rontare la valutazione dei suoi
effetti.

In secondo luogo, € decisivo distinguere tratiedridi ammissibilita, che sono un
ingrediente del disegno della politica, e il medsaro di assegnazione, che nel corso della
messa in atto della politica determifsdtualmentequali sono itrattati, e per differenza i
non-trattati Per molte politiche pubbliche e questo lo snodadamentale che va
affrontato, e per quanto possibile risolto, peméanna credibile valutazione degli effetti.
La questione € emersa con chiarezza in sede démiezgone dell’esempio dei servizi di
orientamento alla ricerca di lavoro.

M Considerare trattamenti su pit livelli o trattamiezontinui o trattamenti integrati dei quali sitémde
scomporre l'effetto demix di misure comporta analisi empiriche piu esigentanto a dati richiesti, piu
articolate, talvolta pit complesse, ma non altar@diica del problema.

2 Una politica universale, omogenea e costante,sottepone cioé tutti allo stesso trattamento e rue
subisce alcun tipo di variazione nel tempo, nomlétabile con una logica controfattuale.



Tabella 1:Una schematizzazione del processo di formulazielie domande di valutazio
ne e dell'identificazione degli effetti, con rifexento a due esempi stilizzati

Due esempi Effetto
stilizzati di Di cosa: Su cosa: Per chi: | dentificazione degli effetti:
politica variabile Variabile | popolazione strategie di analis e dati
pubblica trattamento | risultato obiettivo
Durata della | A. Iscrittia | A- Alto rischio diautoselezionelei
disoccupa liste di disoc | disoccupati nell'accedere al servizio &
zione (dopo il| cupazione di selezionela parte del personale dei
trattamento) Centri per I'impiego nell’assegnaziong
dei migliori ai servizi (migliori).
Necessita diicche basi di dati
individuali sugli iscrittialle liste di
disoccupazione (caratteristiche socio-|
o demografiche, scolarita/formazione,

Servizi di X .

) . storia lavorativa precedente, ecc.),
orientamento Servizio 4 i i imi
nellaricerca ficevuto n_onchqsugll operator;j per eliminare la

di lavoro Condizione distorsione da selezione

occupaziona Caso particolare a@ionfronto attorno
le dopot alla soglia il servizio & razionato, e
mesi 'ammissibilita allo stesso é ristretta a
_ disoccupati al di sopra di una data
B. Esperimen| soglia di una variabile, fissata in
to (su un cam maniera ben definita.
pione casuale
diiscritti alle | B. Differenza fra medie di trattati e
liste) controlli.
Trasformazio| Tutte le Confronto tra periodi con/senza
ni in contratti | imprese da | incentivi
a tempo tempot at+s | + confronto tra aree territoriali
indeterminatg . (astrizione | CON/senza incentivi
territoriale; | + confronto attorno alla soglia di eta.
+ restrizione | Serie storiche di trasformazioni in
lavoratori contratti a tempo indeterminato, totalg
Incentivi alle precari eta | e con incentivi.
impreseper la | Ammissibili 2 x anni
stabilizzazione ta
dei precari allincentivo | [Assunzioni Possibileentry effectomplica I'analisi.
immediate a - Utilizzo dei metodi segnalati
tempo indeter confronto tra periodi con/senza
minato] incentivi, confronto tra aree con/senz

incentivi, confronto attorno alla soglig
di eta— per la prima voltan cui la
politica viene introdotta.

- Negli altri casi, servono notevoli
affinamenti nei metodi e maggiori
informazioni.

a



2.2.2. Gliincentivi alle imprese per la stabibzzone dei precari

Questo intervento € un esempio di un’ampia gamnpoliiche, caratterizzate dal
tentativo di favorire comportamenti “desiderabiti& parte di agenti economici, offrendo
loro un incentivo condizionato all’adozione di ggemportamenti.

Nel caso dell'incentivo alle imprese per stabilizza precari, I'intervento puo
essere universale e omogeneo a livello nazionaldloea la discontinuita sara soltanto
temporale: prima del tempola politica non era in essere e non vi erano dqumgrese
ammissibili; poi lo & daat+s e in questo lasso di tempo tutte le imprese somaiasibili.
Oppure pud essere adottato, per un dato arcoot@tep in una regione e in altre no, e in
guesto caso la condizione di ammissibilitd/non assihilita varia anche nella dimensione
geografica.

Le ragioni di incertezza sull’efficacia di questipo di politica pubblica sono
molteplici. Una risposta possibile all’'offerta deltentivo e la mancata adesione da parte
degli agenti economici. L'incentivo € inefficacergieé ritenuto poco attraente da coloro
che dovrebbero fruirne. In questo caso la valutezidegli effetti € banale: I'effetto
semplicemente non c’e.

La risposta diametralmente opposta € la massicgai@ane e richiesta di incentivi.
Quest’ultima non pud tuttavia essere interpretatdoraaticamente come evidenza
dell’efficacia dell'incentivo, perché i comportanieim questione avrebbero potuto essere
adottati in egual misura, o in parte, anche inmssai incentivo. L'effetto, anche in caso
di massiccia adesione, puo essere nullo (nell’egengéppossibile che nessun precario sia
stato stabilizzatgrazieall'incentivo) o all'opposto massimo (che tuttis@no statgrazie
all'incentivo), come sono possibili combinaziontamrmedie. Una miope presunzione di
efficacia porterebbe, invece, a ritenere che tlgtstabilizzazioni dei precafinanziate
dall'incentivo sianodovutealla presenza dell’incentivo, escludendo la pobg&ibche la
decisione di stabilizzare un lavoratore precaria stata gia presa per ragioni che
prescindono dalla presenza dell'incentivo.

L’'unico modo per stabilire il reale effetto degticientivi & ricostruire cosa sarebbe
accaduto in loro assenza: quanti contratti presam@bbero stati trasformati in contratti a
tempo indeterminato in assenza di incentivi?

2.3. Ricostruire la situazione controfattuale

2.3.1. Distorsione da selezione

E la regola, pit che I'eccezione, che per grartepdelle politiche pubbliche,
segnatamente quelle che si traducono nella fomitlirun servizio non obbligatorio, la
coincidenza fra insieme degli ammissibili e insierdei trattati non si realizzi:
necessariamente nel caso in cui il servizio sieonato; di fatto nella grande maggioranza
degli altri casi. In generale, infatti, soltantoauparte dei soggetti ammissibili richiede il
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servizid?. Cio si traduce in un processo di autoselezioseggetti trattati in generale sono
sistematicamente diversi dai non-trattati per naigiche non dipendono dal successo
dell'intervento, bensi dal precedente process@watso il quale gli uni hanno scelto di
essere trattati e gli altri di non esserlo. Talecpsso rimanda a “differenze delle
condizioni di partenza” dei soggetti — caratteciséi ascrittive, socio-culturali, economiche,
motivazionali, ecc. — che da un lato rendono triatta non-trattati diversi in modo
sistematico fin dall’origine, vale a dire prima chiatervento abbia luogo, e dallaltro
influiscono sulla variabile-risultato.

Se vi e razionamento, 0 comunque una qualcheedistralita nell’assegnazione al
servizio da parte del personale incaricato deljamone dei servizi, vi pud essere poi un
processo sistematico di selezione, che porta dismeglcuni soggetti perché siano esposti
all'intervento, o comungue all'intervento migliofe peggiore).

E immediato riconoscere che, ai fini della valigae degli effetti di una politica, i
due processi — autoselezione e selezione da pegdie aperatori — sono equivalenti, e
pongono percio problemi analoghi. Ad essi usualmamtsi riferisce, globalmente, col
terminedistorsione da seleziote Si tratta di distorsione, nel senso che questéetdnza
nelle condizioni di partenza” — indotta da comparati e scelte degli ammissibili e/o del
personale che eroga il servizio — impedisce dizaire come stima dell’effetto medio del
trattamento la differenza osservata tra trattabe-trattati. Si tratta di distorsione dovuta a
selezione, perché dipende dalle differenze trdatiaé non-trattati che pre-esistono al
trattamento e sono dovute al processo con cuigosimdividui si sono autoselezionati o
sono stati selezionati.

C’e un’importante eccezione a questa regolaritgpieca. Se il processo di
selezione avesse luogo mediaassegnazione casuatkei soggetti all’'uno o all’altro dei
due gruppi, la distorsione da selezione risultegefldla per costruzione. Pertanto, I'effetto
medio dell'intervento verrebbe stimato in modo éseda distorsione mediante la
differenza tra i risultati medi ottenuti dai sodgetispettivamente, esposti e non esposti
all'intervento. Da qui viene la naturale attrattislae esercita il ricorso agli esperiménti
come modo per risolvere il problema della selezielimainandolo alla radice. Tuttavia, per
ragioni sia etiche che pratiche, I'utilizzo di espeenti tende ad essere circoscritto ai casi
in cui un intervento sia messo in atto come praogeitbta, a scala ridotta, con lo scopo
specifico di valutarne I'efficacia: le cosiddettemonstrationstatunitensi, molto diffus
o0 i pilots inglesi.

D’altra parte, persuasive riserve sulla pratiéggbitlel metodo sperimentale per la
valutazione di interventi sociali sono state foratel soprattutto da Heckman e i suoi

13 per un altro verso, pud accadere che soggettianumissibili riescano, in qualche modo, ad accedere
servizio. Per semplicita, trascuro questa everituali

14| termine traduce l'inglesselection bias

15 Uso questo termine invece della traduzione |dtetall'ingleserandomized experimentshe in italiano &
ridondante.

18 per una rassegna vedi Greenberg e Shroder (1997).
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coautori (Heckman e Smith 1995; Heckman 1996; Hecknalonde e Smith 1999). Essi
hanno argomentato come l'assegnazione casuale ebdsastessa effetti comportamentali
che non possono essere ignorati. Si tratta, déb,réls una consapevolezza maturata da
tempo in ambito medico, dove pelRiandomized Clinical Trialsono stati introdotti i
disegni cosiddetti “cieco” e “doppio cieco”: il pmb per controllare I'effettgqplacebo
associato al trattamento (tramite somministrazinen placeboai non-trattati); il secondo
per neutralizzare la maggiore interazione medicogmdie che si ha quando quest’ultimo e
un trattato (celando la condizione del pazientmetlico). In generale, anche nell'ipotesi
che sia possibile praticare I'assegnazione caslalsoggetti ai due gruppi degli esposti e
dei non esposti, in ogni esperimento svolto in wmtesto sociale, dunque non in
laboratorio, si hanno fenomeni di uscita dal grugpgli esposti (eventualmente dopo aver
beneficiato in misura parziale del trattamentoplppposto, di accesso di soggetti del
gruppo dei non esposti a servizi parecchio prossimuelli somministrati agli esposti,
offerti da altri enti e/o nell'ambito di altri progmmi’. Cid non significa che la stima di
effetti di interesse diventi impossibile. Tali paretri restano identificabili, ma solo a
prezzo di ulteriori assunzioni e condizioni. L'inego del metodo sperimentale, dunque,
non puo prescindere da un’attenta consideraziogé dtfetti comportamentali che esso
stesso induce. Sulla scorta di una lucida rassdggh elementi di forza e di debolezza
degli esperimenti, anche un loro convinto assertBerk (2005: 19), conclude ch@glk
esperimenti randomizzati poggiano su basi piu carat#, oscure e fragili di quanto
alcuni ricercatori comprendand...]. Pertanto, gli esperimenti randomizzati non edh
“gold standard”». A suo avviso, rimangono comunquebrenze standard

Al di fuori dellambito di valutazioni condotte ktometodo sperimentale,
'assegnazione dei soggetti a un intervento edrditun processo sistematico di selezione.
Tale processo, si noti, non e controllabile o malaipile dall’analista, e in generale gli &
anche ignotoa priori. Sta quindi all’analista il compito di ricostruiné processo di
selezione dei soggetti esposti, al fine di indiaul’insieme delle caratteristiche rispetto
alle quali essi risultano verosimilmente diversi mmodo sistematico dai soggetti non
esposti. L'identificazione dell’'effetto dell'inteento richiede, quindi, di (riuscire a)
rendere nulla la distorsione da selezione.

2.3.2. Uno strumento per analizzare relazioni dusa-effetto: il diagramma causale di
Pearl

Per chiarire le strategie che possono essere ateloit questo fine, conviene
prendere le mosse da un diagramma causale deisgratieassegnazione al trattamento e
di determinazione della variabile-risultato, sch@mzato nel grafico 1. Il grafico e
disegnato usando le parti piu intuitive dell’apparsviluppato da Pearl (2000) e dandone
la spiegazione minimale. Ogni nodo del grafico rappnta una variabile (casuale)
osservabile; ogni freccia orientata sta aiBggime che la variabile all’origine causa la

" Sovente ci si riferisce a questi due problemi, penuliari alle valutazioni con metodo sperimentale
indubbiamente esacerbati nelle stesse, rispettinsmeon i termini di &eatment group dropowste di
«control groupsubstitution bias (Heckman, Lalonde e Smith 1999: 1903-1905 e 110I72).
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Grafico 1: Diagramma causale di un modello di assegnazion¢raatamento (D) e di
determinazione della variabile-risultato (Y)

Fonte: adattato da Morgan e Winship (2007: 25).

variabile al termine della freccia; ogni arco tgtjiato e bidirezionale rimanda
all'esistenza di variabili comuni non osservate chesano entrambe le variabili terminali.
Le relazioni sono, in generale, non lineari.

Nel grafico 1,D € una variabile binaria che descrive la presengeras del
trattamento, e il nostro obiettivo & stimare I'dffedi D su Y, la variabile-risultato. La
guestione che ci poniamo €& la seguente: data lattistn delle relazioni causali
rappresentata nel grafico, quali variabili dobbiansservare e come dobbiamo usarle per
stimare l'effetto causale @ suY?

Per chiarire meglio la questione, e utile rifg@riancora all’esempio dei servizi di
orientamento alla ricerca di lavoro. In tal cagn,rappresenta I'aver ricevuto o meno |l
servizio di orientamento, ¥, poniamo, la condizione occupazionale — occupajouce
disoccupato — a distanza di sei mesi. Quanto Hhe aariabili, si puo ipotizzare ché sia
un indicatore riassuntivo delle abilita e motivadiodelliscritto alla lista di
disoccupazione,B la priorita data dall’operatore nellammetterlo alervizio, F
'appetibilitd del disoccupato da parte dei datlavoro, G la situazione generale del
mercato del lavoro. Sulla base del graficoAl,B e F influenzano, direttamente o
indirettamente, sia il processo di selezione siaal@abile-risultato, mentre cio non si da
perG. Come appena detto, il nostro obiettivo é stintaféetto medio diD suY; a questo
fine occorre, ed e sufficiente, guardare a quaat@Y al variare diD controllando peA,
BeF.

La strada percorsa per lungo tempo da econonastcenometrici € stata quella di
muovere da un tale grafico e specificare un modmdlopleto dei processi di assegnazione
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al trattamento e di determinazione della variabgeiato. Tale modello consiste in un
sistema di equazioni, delle quali si specificanofdama funzionale e le restrizioni
necessarie per tener conto delle componenti n@nadsli, nonché di altre informazioai
priori suggerite dalla teoria economica. L'insieme dedlstrizioni imposte porta a un
modello che puo essere stimato.dtema di tutte le cause dell’effetto totalella variabile-
risultato consente anche di stimare l'effetto chugenarginale) diD suY , perché la
considerazione contestuale delle altre cause redlizcondizioneeteris paribus.

Questa strategia ha conosciuto un decisivo avagzi@ncol programma di ricerca
della Cowles Commission, intorno alla meta del kescorsd®, ed & stata poi sviluppata
dallo “structural research prografmdi orientamento microeconometrico degli anni 1870
'80. Ma, nelle parole di uno dei maggiori cultorcentributori, James Heckman, premio
Nobel per I'economia nel 2000¢&lla meta degli anni 1960 il programma di ricerdalla
Cowles fu largamente percepito come un successbeititiale ma un fallimento empirico.
[ E ...] il documentato percorso dei risultati empirdello “structural research program”
non e certo impressionaniéHeckman 2000: 48 e 76).

2.3.3. Dai modelli parametrici ai metodi non paratmci: uso intensivo e rigoroso dei
dati, e risultati robusti

Prende cosi piede una nuova strategia. Essa tepdiare le assunzioni su forme
funzionali e restriziona priori tipicamente imposte ai modelli, poco credibili @/ente
produttive di risultati discordanti, quindi non idfibili. Cerca invece trasparenza e
robustezza nell'uso dell’evidenza empirica. E aacbleckman, che, pur continuando a
rivendicare I'attenzione a preferenze, vincoli el degli agenti (insomma alla teoria
economica, o meglio, generalizzando, alle teorie aemportamento sociale), in un
monumentale saggio scritto con Lalonde e Smittastdlutazione degli effetti di politiche
attive del lavoro delinea in maniera persuasivauibvo programma di ricerca. Le due
affermazioni basilari (vedi Heckman, Lalonde e $1it999: 1868-1869) sono le seguenti.
(a) «Dati migliori aiutano moltissimo. | dati utilizzabidalla maggior parte degli analisti

[per la valutazione degli effetti di interventi sakj sono estremamente grezzi. Per
rimediare alle insufficienze nei dati sottostarttipppo € stato chiesto ai metodi
econometrici. [...] La migliore soluzione al problerdalla valutazione degli effetti
consiste nel migliorare la qualita dei dati sui diusono condotte le valutazioni, non

18 La nozione di un cambiament®eteris paribus cioé di quel che gli economisti intendono peretf
causale, per il caso di variazioni indipendentrava gia in Marshall (1961: 36 [1860]), enunciatajuesti
termini: <Si dice talvolta che le leggi del’economia sonpdietiche”. Naturalmente, al pari di ogni altra
scienza, I'economia studia gli effetti che sarampmodotti da certe cause, non in via assoluta, miosia
condizione che le altre cose siano uguali e checdase possano svolgere i loro effetti indisturbate.
Pressoché tutte le dottrine scientifiche, quandwosimrmulate in modo formale e accurato, conterraper
I'effetto qualche condizione che le altre cose siaguali; 'azione delle cause di cui di trattassippone che
sia isolata; alcuni effetti sono attribuiti ad essea soltanto nell'ipotesi che non si permetta tgrivenire ad
alcuna causa, salvo che a quelle specificamentenesse. L'importante risultato dei ricercatori della
Cowles Commission € stato di estendere la noziermuasa mantenendo la clausaleteris paribus ma
rilassando la condizione di variazione indipendemtemmettendo cause correlate nel contesto di thodel
“well-posed (nel senso di Heckman, 2000: 47-48).
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nello sviluppo di metodi econometrici formali peggirare il problema di dati

inadeguat.
(b) «E importante confrontare soggetti confrontabili. Movalutazioni non sperimentali
identificano il parametro di interesse =[ l'effetto del programma] usando

estrapolazioni basate su forme funzionali inappraig [di funzioni di regressione o

analoghe], imposte al fine di rendere confrontabiliggetti che in realta confrontabili

non sono. Il pregio principale dei metodi non pagdncti per risolvere il problema
della distorsione da selezione [e quindi stimareprapriatamente I'effetto di un
programma] consiste nel fatto che, applicati rigpamente, essi obbligano I'analista

a confrontare soltanto soggetti confrontabili

| rischi nell'uso di modelli che ricorrono ad asgioni arbitrarie, al fine di [...
trattare come] confrontabili soggetti che in realtéonfrontabili non sone sono
evidenziati nel semplice, ipotetico caso del gmafi Si assume che vi sia una sola
variabile responsabile del processo di seleziargerotataX, e si stimano le equazioni di
regressione lineare rispettivamente per tratf®ti € non-trattati 'T). Restando ancora
all'esempio dei servizi di orientamento al lavosopuo ipotizzare ch¥ sia un indicatore
riassuntivo delle abilita e motivazioni dell’isd¢atalla lista di disoccupazione.

Conseguentemente, la differenza fra I'equazitingasa sui trattati, la retta in alto a
destra nel grafico, e quella stimata sui non-tiiatia retta in basso a sinistra, € una stima
dell'effetto medio sui soggetti con caratteristi¥a La media calcolata rispetto alla
distribuzione diX nell'insieme dei trattati fornisce quella chema facieappare essere
una stima dell’effetto medio sui trattati.

Tale modo di procedere espone al rischio di scamlper stime dell’'effetto medio
sui trattatibasate sull’evidenza empiri@disposizione — i risultati di trattati e nonttad,
stime che tali non sono, perché ottenute confralttainrisultato dei trattati con il risultato
di non-trattatidiversidai trattati rispetto alla caratteristisall grafico 2 mette in luce tale
rischio presentando il caso limite in cui I'insiemel valori diX osservati rispettivamente
sui trattati K;) e sui non-trattatiXp) e disgiunto. In questa situazione, in corrispodedi
ogni singolo valore diX osservato per i trattati, cioe Xy, lo stimatore di regressione
ottiene una stima dell’effettestrapolandal valore medio dalle regolarita osservate per
non-trattati, cioé inXy (nel grafico cid viene evidenziato con la rettatéggiata),non
confrontando i risultati ottenuti da soggetti t@aéitte da non-trattati in corrispondenza di
quel particolare valore diX, confronto quest'ultimo irrealizzabile data I'asza di
elementi in comune tra i due insieMi e Xo.

Palesemente, si tratta di stime dell’effetto chlaggiano, oltre che sull’evidenza
empirica, sullassunto che le due regressioni nmgaro la stessa forma funzionale
osservata al di fuori dei rispettivi insienx; e Xo. In questo senso, lo stimatore poggia su
un’assunzione arbitraria ed € quindi fragile.

La ricostruzione credibile della situazione cofdttuale consiste appunto nell’evitare
questi rischi, tramite un uso intensivo, e nellessb tempo rigoroso, di insiemi di dati
adeguati.
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Grafico 2: Stima dell’effetto medio con un modello di regressi lineare: ipotetico
risultato per una variabile obiettivo Y, nel casoirsiemi X e X, disgiunti per
trattati e non-trattati

Fonte: Rettore, Trivellato e Martini (2003: 327).

L'obiettivo consiste nel determinare un plausibgieippo di confronto, controlli,
formato da soggetti non-trattagguivalentiai trattati rispetto alle caratteristiche rilevant
per la variabile-risultato, salvo appunto il fattbe non sono stati esposti all'intervento.
Cio comporta di individuareutte le variabili X responsabili del processh selezione
e direperire informazioni affidabilisulle stesse, e costruire quindi il gruppo di caid
condizionandosi ad esse, eliminando cosi la distoesda selezione. In un modo affatto
diverso, e robusto, ci si riconduce cosi alla cpiotie ceteris paribustrattati e controlli
sono equivalenti perché sono stati “pareggiatipetto all’insieme delle variabili che, in
assenza del trattamento, influiscono sulla vamabdultato. Appropriati stimatori delle
differenze fra trattati e controlli forniscono serdell’effetto dell'intervento.

Nella sua versione pilu marcatamente empirica, tqussategia e visualizzata nel
grafico 3 confrontato, per contrasto, con il grafic Esso prescinde dalla specificazione
dello stesso modello grafico (che in prima istaakhiamo assunto come “vera”, ma che,
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pur nella sua generalita, pud non essere taldigaatitutte le variabili osservaté\{ B, F,

G} che causand, e rispetto ad esse realizza con opportuni dnelio “pareggiamento”

la condizione di equivalenza appena detta. Tid@rnitieri che portano ¥4 (ovviamente, a
meno diD—Y) sono evidenziati con segmenti punteggiati, aiSagme che rispetto alle
variabili dalle quali essi si dipartono si e reaéita la condizione di equivalenza. Marcata
in nero resta soltanto la freccia orientataDda Y, doveD, a seguito dell'operazione di
“pareggiamento”, contrasta ora trattati e contr@@lpé non-trattati equivalenti ai primi),
sicché la differenza fra le medie della variabitedtato per i due gruppi € una stima
dell’effetto dell'intervento.

E importante mettere in chiaro che questa stratempera un consapevole
ridimensionamento delle aspirazioni conoscitivenNmbisce a individuare tutte le cause
della variabile-risultato, e quindi a stimarne comgamente gli effetti. Mira, invece, alla
stima dell’effetto di una(sola) causa quella d’interesse, lintervento. E altrettanto
importante notare, peraltro, che tale stima hacdwatteristiche decisamente apprezzabili:

- - o

B D Y

Grafico 3: Diagramma causale di un modello di assegnazion&atamento (D) e di
determinazione della variabile-risultato (Y), daveentieri causali che portano
a D e ayY (ameno diBY) sono stati eliminati mediante condizionamento
rispetto alle variabili{ A, B, F, G*°

\

19 Nella modellazione teorico-grafica di Pearl (2006} equivale a bloccare tutti i sentieri che prkr®
qguello ("back-door path§ daD aY.| dueback-door path€he generano un'associazione addizionale non-
causale frdD e Y sono (i) dab adA aF aY, e (i) daD aB adA aF aY. Assumendo la specificazione del
modello grafico come “vera”, & dunque sufficiensservare e quindi condizionare rispettafa B} oppure
osservare e quindi condizionare rispetto . {Queste due strategie di condizionamento neluagyio
figurato usato nel testo principale, di realizzagiaell’equivalenza fra trattati e controlli — soswfficienti
minimali, nel senso che l'analista pud osservamguiadi condizionare rispetto a ogni sottoinsiemélede
variabili osservate in4, B, F, G che contenga A, B} oppure {F}. Palesemente, data la specificazione del
modello grafico il condizionamento rispetto alliese delle variabili osservatéA{ B, F, G & ridondante.
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D’altra parte, esso e valido, quindi robusto, anskela specificazione del modello grafico fosseatarr
purché l'insieme A, B, F, G includa tutte le variabili responsabili del prese di selezione.

(i) & robusta, perché non poggia su assunziorirare®’; (ii) & facile da comunicare al
policy-maker e piu in generale all’opinione pubblica.

3. Le principali strategie di identificazione deglfetti di una politica

In via generale, le varie strategie per identitcaffetti medi di una politica pubblica
mirano a realizzarex-postla condizioneceteris paribusche nel caso degli esperimenti e
assicurata per costruzione. Trattati e non-tratiiediono essere (resi) equivalenti in tutti gli
aspetti rilevanti, cioe con riguardo alle carasiiiche osservabili e non osservabili che
influiscono sia sulla (auto)assegnazione allo stiatoattato/non trattato sia sulla variabile
risultato, eccetto che nella probabilita di esss@osti 0 non esposti al trattamento.

3.1. La selezione nelle osservabili e il metddlbabbinamento

Assumendo di osservare tutte le varial{liresponsabili della distorsione da
selezione, un metodo robusto per ottenere una stelfaffetto medio sui trattati consiste
nell’abbinarea ogni trattato un soggetto non-trattato che ptase stesse caratteristicke
(sicché il suo risultato puo essere utilizzato cati@a del risultato, controfattuale, che il
trattato abbinato avrebbe conseguito se non fokde ssposto al trattamento), e nel
calcolare la media delle differenze tra i risulteservati per le coppie di soggetti abbinati.

Operativamente, sovente si utilizza un indicatorettad “propensione al
trattamento”, cioe la probabilita che il soggettenga trattato in funzione delle sue
caratteristiche osservafilj il quale per ogni soggetto trattato e non-tratte&ssume
l'informazione sull'insieme delle variabilK. A ciascun trattato viene abbinato il non-
trattato piu simile in termini di propensione attamento, in generale entro un livello di
somiglianza minima pre-definito. Si ha cosi unanstiore non parametrico dell’effetto
medio (0 meglio una famiglia di stimatori, perché sono molteplici procedure di
abbinamento che possono essere adottate).

Alla luce di queste chiarificazioni, torniamo oedla tabella 1, segnatamente
allesempio dei servizi di orientamento al lavoremblematico di una verosimile
distorsione da selezione. Vi é infatti un’alta pblita di autoselezione dei disoccupati
nell'accedere al servizio, nonché di selezionendigiiori nell’assegnazione al servizio, o
ai servizi migliori, da parte degli operatori deer@ri per I'impiego. Le soluzioni che si
possono prospettare sono due.

2 Tale robustezza & rafforzata dal fatto che soveinianno strumenti (i cosiddetti “tests di speeifione”)
per saggiare la bonta delle procedure di “paregegidai, in altre parole per verificare che i conrglano
equivalenti ai trattati rispetto alla caratterisBicrilevanti per la variabile-risultato, a meno l'eéfetto
dell'intervento.

2 indicatore assume quindi un valore compresdifea0.
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Se lintervento e realizzato su larga scala, &®o ampia iniziativa ai singoli
Centri per I'impiego, € necessario disporre dilveebasi di dati individuali (caratteristiche
socio-demografiche, scolarita e formazione ultesigtoria lavorativa, ecc.) sugli iscritti
alle liste di disoccupazione — ammessi, aspirastiusi e non aspiranti, nonché sugli
operatori che hanno provveduto ad assegnare orerbgervizi, per (cercare di) ricostruire
in maniera attendibile il processo di selezione@ndi, stimare correttamente I'effetto
dell'intervento. Palesemente, la disponibilita diicadeguatiex-posto meglio perché se
ne € pianificataex-antela rilevazione proprio allo scopo di analizzarepibcesso di
selezione e neutralizzarne gli effetti, rivesteinmportanza decisiva.

Per l'ipotetico programma di servizi di orientarteeal lavoro, il grafico 4 mostra le
distribuzioni dell'indicatore che riassume l'infoazione sulle variabiliX — nel caso
considerato € la propensione ad accedere al sediizirientamento — rispettivamente per
l'insieme dei trattati, in grigio, e per I'insiendei non-trattati, in bianco.

L’evidenza fornita dal grafico 4 pu0 essere riassun tre proposizioni: (i) per
larga parte dei trattati che presentano un datoreatell'indicatore corrisponde un
adeguato sotto-insieme di non-trattati abbinalfil); vi € un non trascurabile gruppo di
trattati, quelli con valore dell'indicatore srmre a 0,7, ai quali non corrisponde alcun
non-trattato; (iii) vi € un sotto-insieme, anclsesonsiderevole, di non-trattati, quelli con

40
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Grafico 4: Ipotetico esempio di distribuzione dei trattati& don-trattati di un servizio di
orientamento alla ricerca di lavoro sulla base di indicatore che varia da 0 a
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1, e per ogni soggetto riassume I'informazione’imigieme delle variabili X
responsabili della processo di selezione.

valore dell'indicatore inferiore a 0,2, che preseat caratteristich¥ dissimili dai trattati,
e sono quindi inutilizzabili per 'abbinamento.

Dal grafico 4 discende un importante insegnament@aitata generale. Con
procedure di abbinamento (che, e bene ribadiribzziho tutte le variabiliX responsabili
della distorsione da selezione) siamo in gradotwinere una stima robusta dell’effetto
medio del trattamentlimitatamente al sottoinsieme di trattati e nonttedi che giacciono
nello spazio comune delle caratteristiche (dvvero dell'indicatore che le riassume).
D’altra parte, il notevole vantaggio di uno stinratdbasato sull’abbinamento sta nel fatto
cheobbligal'analista a rendersi conto di cio: che deve negére il confronto, e la stima
dell'effetto, ai soggetti effettivamente confrontgb detto altrimenti, che ['effetto
dell'intervento éntrinsecament@on identificabile per i trattati con caratterisgécX al di
fuori dello spazio comune.

Restando all’esempio, nulla possiamo dire dektwdf dell'intervento per i
disoccupati “migliori”, cioé con un insieme di cHamistiche — abilita e motivazioni
personali, priorita data dall'operatore nell’amredital servizio, appetibilita da parte dei
datori di lavoro — che si traducono in un valoreliddicatore superiore a 0,7,
semplicemente perché non vi sono non-trattati cajuali poterli abbinare. La stima
dell’'effetto dell'intervento e possibile per tugfii altri trattati.

Il grafico 4 fornisce, infine, un’ultima evidenzaeressante. Vi & un sottogruppo di
non-trattati, i “peggiori”, con indicatore inferiera 0,2, sui quali pure non possiamo dire
alcunché circa I'eventuale effetto che su di esdrgbbe avere il servizio se fosse loro
fornito. Per essi, infatti, non vi sono trattatincoquali poterli abbinare. Cio segnala un
aspetto importante nel merito. Il programma, allegg@ano ammissibili tutti gli iscritti alle
liste di disoccupazione, nei fatti € selettivo: smo esclusi i soggetti con caratteristiche
peggiori, i piu bisognosi di servizi di sostegna accedere al lavoro. Dal processo di
valutazione degli effetti del programma si appreddeque un suo mal-funzionamento, di
rilievo nella prospettiva di ridisegnarlo.

La seconda soluzione prospettabile, ma di fatttiamoeno utilizzata, € il ricorso al
social experimentSe il servizio di orientamento al lavoro viendéradotto per la prima
volta, o viene cambiato in maniera consistentée @ig genuino interesse dablicy-maker
a “imparare” su come funzioni e quale effetto abbigpud optare per un intervento-pilota,
realizzato su scala ridotta e disegnato appunterimini di esperimento. Come mostrato
nella sez. 2.3.1, i due gruppi di trattati e naitati sono in media equivalenti per
costruzione, detto altrimenti i non-trattati cagstono I'appropriato gruppo di controllo, e
quindi la differenza in media nella variabile-rigb fra trattati e controlli da la stima
dell'effetto medio del servizio erogato.

3.2. Il confronto attorno alla soglia di discontiita
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Un’interessante strategia di identificazione, gllele accenno anche nella tabella 1
con la dizione “confronto attorno alla soglia”, Ba per una classe particolare di
programmi, i quali prevedano razionamento, e atquase abbiano prefissato la soglia di
ammissibilita sulla base di una criterio ben dédini un dato valore di una variabile o una
data posizione nella graduatoria dei candidatetispalla stessa.

Il grafico 5 fa ancora riferimento a un ipotetippogramma di orientamento al
lavoro dei disoccupati, riservato a coloro che abbiottenuto i punteggi piu alti in un test
attitudinale. La soglia, denotata S, e fissata pab, e coloro che si collocano sopra tale
soglia partecipano al programma, mentre coloro mhiestanno sotto sono esclusi. Per
costruzione, vi € quindi una sola varial@gogenanon manipolabile né dai candidati ne
dai gestori del programma) esservatadall’analista, che determina univocamente la
partecipazione al programma. La soglia di ammibibirappresenta un “punto di
discontinuita”, e attorno ad essa si determinaitwazone simile alla randomizzazione: i
trattati che stanno immediatamente al di sopraadsilia son@quivalentiai non-trattati
che ne stanno immediatamente al di sotto, rissgditalle variabili osservabili che a quelle
non osservabili. In tal caso, il confronto tratitite non-trattati condotto attorno alla soglia
di ammissibilita — piu precisamente, la differemedla media della variabile-risultato per i
trattati che stanno immediatamente al di sopraadstiglia e quella dei non-trattati
immediatamente al di sotto della soglia — iderdifieffetto della politica.

Questa strategia di valutazione e nota cdregression Discontinuity Design
(RDD)?. Per essa si impone un importanveat se I'effetto della politica varia da
soggetto a soggetto, in particolare varia in relazialla lontananza del soggetto dalla
soglia, la stima dell’effetto che si ottiene é oscritta ai soggetti collocati nell'intorno alla
soglia. Detto nel linguaggio proprio degli studvdiutazione, questa strategia garantisce la
“validita interna” dell’effetto stimato, ma a prexdi una limitata “validita esterna”.

In presenza di eterogeneita dell’effetto, il grafisa mette bene in luce come il
RDD fornisca un stima corretta dell’'effetto medier ia circoscritta sottopopolazione dei
soggetti prossimi alla soglia di ammissione allesione dal programma. Per un altro
verso, evidenzia come una stima dell’effetto meattenuta come differenza fra i risultati
medi rispettivamente di trattati e non trattatiekdoe affetta da una forte distorsione da
selezione.

Valutazioni circa l'effetto del programma su soigigeliversi dalla circoscritta
sottopopolazione nell'intorno della soglia possomssere ottenuti soltanto tramite
estrapolazione delle due probabilita di occupazaneariare di Sstimaterispettivamente
Sui trattati e sui non-trattati nel modo rappreaentnel grafico 5b. Ad esempio, la
valutazione dell’impatto del programma sui soggetin-trattati richiede il calcolo di
Pr(occupato$, D=1) in corrispondenza di valori di i&feriori a 56. Ma in corrispondenza
di tali valori di S, per costruziongn si osservano soggetti trattati. Pertanto, &igdupiu
congetturareche se la curvBr(occupato$, D=1) mantenesse per valori diilferiori a 56
le stesse caratteristiche osservate per valori slufgriori a 56, allora 'effetto sui non-

22\/edi Trochim (1984) e Imbens e Lemieux (2008),atne i testi generali citati nella nota 5.
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trattati sarebbe pari alla differenza tra la custianata sui soggetti non-trattati e quella
ottenuta estrapolando quella stimata sui soggetti trattati. | Maso in questione, é
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Graf. ba: Stima dell’effetto medio in corrispondenza dellglgoper 'ammissione
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Graf. 5b: Stima dell'impatto medio per soggetti con puntedgid, condizionatamente
all’ estrapolazione della curva Pr(occupafyT)

Grafico 5: Valutazione dell’effetto di un programma di oriem@nto al lavoro dei
disoccupati, con ammissione in base alla graduatercon indagine di “follow

22



up” condotta su tutti i partecipanti al test di anssione. Variabile-risultato:
probabilita di essere occupato a 6 mesi dalla cosidne del programma

Fonte: adattato da Rettore, Trivellato e Martiriq3).

interessante notare che la congettura basata sttaf®lazione delle regolarita osservate
rappresentata nel grafico 5b suggerisce che samioashmessi al programma i soggetti i
guali ne ricavano un beneficio trascurabile, mestmeo stati esclusi proprio quelli che ne
avrebbero ricavato un notevole beneficio: gli aapmir meno abili, con punteggio al test
intorno a 56.

3.3. Distorsione da dinamica spontanea e confraitorno alla soglia di discontinuita
temporale

Sinora ho considerato il problema della ricostoei del controfattuale in presenza
di distorsione da selezione, che si pud manifesti@ generale si manifesta — salvo il
caso di esperimenti, quando si confrontano soggstiosti e non esposti alla politica. Un
analogo problema di potenziale distorsione si mtasguando si confrontano gli stessi
soggettiprima che siano esposti alla politicalepo I'esposizione.

Questo confronto si impone quanto piu una politieacaratteristiche universali, o
comunque quando per la sua popolazione di dedtinatamissibilita e trattamento
coincidano. E questo I'esempio degli incentivi @ltgorese per stabilizzare i precari.

In questo contesto, sovente si utilizzano norotadati micro sui singoli beneficiari
dell'intervento, quanto serie storiche di dati aaggati di grandezze-chiave: nellesempio
appena menzionato, le trasformazioni di contratéimapo determinato in contratti a tempo
indeterminato.

Supponiamo che, in una data area, il trattamesenga erogato in un dato periodo e
fissiamo l'attenzione su due valori: 'uno per irpdo immediatamente precedente e
l'altro per quello immediatamente successivo. [hyar si riferisce alla grandezza della
variabile-risultato pre-trattamento — quindi in sagsenza, il secondo alla grandezza del
fenomeno post-trattamento — quindi in sua preseBzanmediato riconoscere che la
differenza osservata tra i due valori della vatebsultato, riferiti rispettivamente al
periodo post- e a quello pre-trattamento, e scotibdernn due grandezze distinte, anche se
non osservabili: I'effetto causale del trattameetti’evoluzione naturale del fenomeno”.
Quest'ultimo termine prende il nome distorsione da dinamica spontana@n perché ci
sia alcunché di distorto nella dinamica spontanga,perché la sua presenza costringe a
riconoscere che la differenza osservata pre-pogjeimerale non coincide con I'effetto
causale del trattamento sulla variabile-risultato.

Tale differenza identifica I'effetto solo nellemienza che in assenza
dell'intervento il fenomeno non avrebbe manifestalimuna dinamica. Un assunto, a ben
vedere, eroico.

Questo assunto, in generale poco plausibile, psere rilassato quando si disponga
non solo del valore della grandezza nel periodo phecede immediatamente |l
trattamento, ma di unserie storicaprecedente l'intervento. In questo caso il comitofle
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non € identificato dal valore della variabile-ristib nel periodo immediatamente

precedente il trattamento, bensi dalla proiezioglta dtoria pre-intervento del fenomeno,

proiezione basata su un modello per la serie sto8c puo, cioe, utilizzare la storia pre-
intervento della variabile-risultato per predireatpu sarebbe stato il suo andamento nel
periodo post-interventse I'intervento non fosse stato attuagoidentificare I'effetto come
differenza tra 'andamento osservato post-intervefiattuale) e I'andamento predetto

(controfattuale). Il requisito per I'utilizzo di @sta strategia di identificazione €, dunque, la

disponibilita della “storia” della variabile-risalto per un periodo precedente

I'introduzione della politica, sufficientemente ym da poterne modellare 'andamento

temporale.

L’esempio degli incentivi per la stabilizzazionei ghrecari si presta per illustrare
guesta strategia. La variabile-risultato discenaledtbegno stesso della politica, e consiste
appunto nella trasformazione dei rapporti di lavggecario in contratti a tempo
indeterminato. Il confronto da fare & con un atieie controfattuale: I'andamento
predetto delle trasformazioni sulla base dellaesstorica pre-intervento. Assumiamo che
nell'area in questione vi sia stato un intervergbgennaio 2006, e che l'informazione sia
guella contenuta nel grafico 6.

(a) Il grafico 6a presenta la dinamica delle trasfornoae dei rapporti di lavoro precario
in contratti a tempo indeterminato nella finestramporale attorno al mese
dell'intervento, da novembre 2005 a febbraio 20D6umero totale di trasformazioni
e rappresentato con una spezzata continua, méentrmero delle trasformazioni per le
quali e stato erogato l'incentivo é rappresentaio gna spezzata punteggiafaima
facie l'ispezione del grafico suggerisce un cospicudettf degli incentivi, dell'ordine
di 1.000 contratti trasformati. Ma tale affermazaid palesemente esposta al rischio di
fallacia di ogni confronto pre-post. Il fatto cHenumero di trasformazioni aumenti in
concomitanza con le erogazioni puo essere errondarrgerpretato come evidenza di
un effetto. Anzi, spesso e l'erogazione stessaidegentivi ad essere interpretata
come indicativa di un effetto.

(b) Nel grafico 6b € rappresentata la serie storicde dighsformazioni dei contratti
sufficientemente estesa all'indietro (con una sp&zzontinua), utilizzata per predire
'andamento delle trasformazioni contrattuali natiecoscrizione in questione nella
finestra dell'intervento, cioé per ricostruire ibrdrofattuale (rappresentato dalla
spezzata tratteggiata). L'effetto a gennaio 20@6¢ancomitanza delle erogazioni, €
molto ridimensionato e corrisponde alla deviazioina quanto osservato e |l
controfattuale. L’effetto & stimato attorno ai S@htratti trasformati.

La conclusione € presto tratta. La politica siweldata solo parzialmente efficace
per la riduzione del precariato, perché le impteseno convertito in contratti di lavoro a
tempo indeterminato anche una parte dei rapportladoro precario che comunque
intendevano trasformare (per i quali, cioe, si soamportate allo stesso modo in cui si
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sarebbero comportate se l'incentivo non fosse stdatodotto), semplicemente godendo
degli incentivf>.
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Graf. 6a: Serie intorno a gennaio 2006.
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Grafico 6: Ipotetico esempio di un programma di incentivi par stabilizzazione dei
precari realizzato nel gennaio 2006

Legenda: spezzata continua: serie osservata; spenzdteggiata: serie prevista; spezzata
punteggiata: trasformazioni con incentivi.

Non e poi da escludere che tale politica posseregmrticolarmente insidiosa, nel
merito e per la possibilita stessa di condurre walatazione. Se gia adottata in passato, e
iterata con modeste varianti, essa potrebbe indicune delle imprese ad assumere con

% Anche nell’esempio degli incentivi alle impreser da stabilizzazione dei precari si puod ricorrere
allidentificazione dell’effetto “attorno alla sagl’, tramite RDD, quando I'ammissibilita agli ind@n sia
ristretta ai lavoratori precari al di sopra di Wea eta (come accennato nella tabella 1). Talericrj fissato
amministrativamente in maniera ben definita e nogéhpreve periodo (quindi per la prima applicaeiaiun
tale programma) € esogeno, perché le imprese morohaodo di modificare le loro scelte di reclutatoen

favore di lavoratori precari anziani. L'eta cheidistte la soglia di ammissibilita rappresenta, pateente, il
“punto di discontinuita”.
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rapporti di lavoro precari coloro che altrimentir@bvbero assunto subito con contratti a
tempo indeterminato, per “catturare” poi gli inagentrasformandoli in tali. Nel merito, nel
breve periodo la politica produrrebbe, in parte, rigultato perverso, che rovescia, 0
attenua, l'effetto sperato: un maggior numero diofatori precari. Quanto alla sua
valutazione, essa risulterebbe di molto complicktagquesto fenomeno, denominatatry
effect | destinatari della politica non sono piu un @me “dato”; vi € una modificazione
della platea degli ammissibili indotta dalla paigtistessa. Gli adattamenti necessari nelle
strategie di identificazione, sui quali per brewitan mi soffermo, sono sinteticamente
richiamati nella tabella 1.

3.4. Il doppio confronto spazio-temporale

Quando la variabile-risultato che la politica sopone di influenzare & misurabile
in momenti ripetuti nel tempo e si dispone inollieosservazioni anche su un insieme di
non-trattati, si puo applicare il metodo del doppmnfronto: I'effetto della politica e
rivelato confrontando la differenza tra prima e adjattuazione della politica (primo
confronto, nel tempd tra trattati e non-trattati (secondo confrontoa soggett.
Tipicamente, in tali contesti si hanno a disposieiadati longitudinali — cioé a dire
osservazioni ripetute nel tempo su trattati e matigti per periodprecedenti e seguenti
I'intervento, il che consente appunto I'applicazah questo metodo — e di altri analoghi —
per eliminare la distorsione da selezione (o péfizarne la presenzaf.

L’esempio del programma di incentivi per la stazéizione dei precari, con una
modesta variante, si presta bene per presentamainera intuitiva, anche la logica di
guesto metodo di valutazione. Supponiamo che prnasail’area dove € stato realizzato il
programma, chiamiamola A, vi sia un’area, chiamien® caratterizzata da una struttura
produttiva analoga, ma ch®on é stata interessata da alcuna politica di inceatile
imprese per la stabilizzazione dei precari. Supgrooi poi che ipolicy-makerlluminato,
afflancato da un analista-valutatore, si sia prapato che fossero raccolti i dati sui
contratti a tempo determinato e la loro eventutdbikzzazione in entrambe le aree per
almeno un periodo precedenfmeglio se piu) eer il periodo in cui € stato operante
l'intervento nell’area A. Avendo disponibili questi due insiemi dati longitudinali,
I'effetto medio dell'intervento del programma dcantivi per la stabilizzazione dei precari
puo essere ottenuto sottraendo al cambiamento vassernella frazione delle
trasformazioni dei contratti temporanei in contratttempo indeterminato nell'area A
'analogo cambiamento osservato nell’area B.

Il grafico 7 riporta sull'asse verticale la fraaedi contratti temporanei stabilizzati,
e su quello orizzontale i due periodi di osservagjo rispettivamente quello
immediatamente precedente la realizzazione delranoga, il dicembre 2005, e quello in
cui lo stesso e stato operante, il gennaio 200@ndamento nel tempo € mostrato
separatamente per l'area A, interessata dal progeamdunque quella dei trattati — e per
'area B, non interessata dal programma — dunqudlagulei non-trattati. Come gia
anticipato, ipotizziamo inoltre che le due areeiaid una struttura produttiva analoga — in
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termini di distribuzione settoriale delle attivigconomiche, di struttura per eta degli
occupati, di prodotto per addetto, ecc., quinditrehmente stabile nel tempo.

% |n generale tali metodi sono preferibili proprierghé la piu ricca informazione empirica a dispiosie —
estesa alla variabilitd sezionale fra individui guwella intra-individuale nel tempo — permetteatlentare
assunti adottati nella specificazione del processelezione sulla base rispettivamente di datss-sectiore
di serie storiche (o di trattarli come ipotesi plitisdi verifica). Mutatis mutandistuttavia, la logica delineata
nella sez. 3.1 per dati di tipo sezionale e nela 8.3 per serie storiche aggregate, resta valida.

Il grafico 7 presenta le differenze fra gennaio @@0dicembre 2005 nella frazione
di contratti temporanei trasformati per entramgruppi di precari : la differenza osservata
nellarea A mostra chiaramente una crescita pitestc@ta (oltre che avere livelli di
partenza sensibilmente piu bassi). Se si sottrkze differenza osservata tra i precari
dell'area A, trattati, quella osservata tra i preceell’area B, non-trattati, si ottiene una
stima dell’effetto della politica di incentivi p& stabilizzazione dei precari.

In generale, un tale metodo di stima dell’effetto wha politica, noto come
“differenza nelle differenze”, € valido a condizéorche valga il seguente assunto:
'evoluzione della variabile-risultato che avrebbavuto i trattati se non lo fossero stati e
la stessa che hanno avuto i non-trattati. Dettonadnti, possono si esserci differenze
sistematiche tra trattati e non-trattati in car&teehe — anche non osservabili — che
determinano il livello della variabile-risultatoipra dell'intervento, ma queste differenze
in assenza dell'intervento si sarebbero manteragtanti nel tempo.

L’assunto cruciale consiste quindi nell'escluderbe cci siano differenze
sistematiche tra i due gruppi, trattati e non-atattnel trend della variabile-risultato in
assenza della politica. Secondo questo assuntindandta osservata per i non-trattati
riproduce perfettamente quella che sarebbe Eadaamica per i trattati in assenza di
trattamento. Quindi la differenza fra le differera@ma-dopo rispettivamente di trattati e
non-trattati identifica I'effetto causale della pich.

Tornando all’esemplificazione del grafico 7, questssunto implica che il
segmento tratteggiato, relativo alla differenzatoafattuale prima-dopo della frazione di
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Grafico 7: 1l doppio confronto spazio-temporale applicato efiempio del programma di
incentivi per la stabilizzazione dei precari netka A nel gennaio 2006

precari stabilizzati dell’area A, trattati, sia gkelo al segmento osservato della differenza
fattuale prima-dopo dell’analoga frazione nell'aBeanon-trattat.

4, Uno scorcio a buone pratiche di altri Paesi

La valutazione di politiche pubbliche e praticareate in molti Paesi sviluppati.
Gli Stati Uniti offrono il panorama piu maturo, gl larga scala, con le prime esperienze
di valutazione di programmi dvelfaree di politiche attive del lavoro che risalgono alla
seconda meta degli anni 1960. Ma pratiche condelidastematiche di valutazione degli
effetti di politiche pubbliche si riscontrano ormaei Paesi di cultura anglosassone e
scandinava, in molti altri Paesi europei — prinatfrite la Germania, in alcuni Paesi in via
di sviluppo — tra questi spicca il Messico — anpke I'azione di organismi internazionali
come la Banca Mondiale.

Ogni pretesa di rassegna, anche per un solo comparpolitiche pubbliche,
sarebbe fuori luogo. Mi fermero, brevemente, sutguaasi, che si prestano per illustrare
uno spettro diversificato dbuone pratichedi disegno e realizzazione di politiche
pubbliche, accomunate dal fatto di includere coassdllo essenziale la valutazione dei
loro effetti. | quattro casi sono: I'attivita del\hat Works Clearing Hous&atunitense;
insieme delle “riforme Harz” tedesche; una reeenhnovazione nelle politiche di
avviamento al lavoro in Francia; il disegno di neogpolitiche diwelfare del governo
inglese.

28



C’e un’ovvia discrezionalita nella scelta. Ma adsassi accompagna una
motivazione. | casi spaziano da meta-analisurstampio insieme di studi di valutazione

Vi & un'ulteriore, importante strategia di identézione degli effetti, che per esigenze di connisie
semplicita richiamo soltanto qui in nota. Essa assghe vi sia una variabife la quale causB, ma non ha
alcun effetto suYy se non per il tramite del suo effetto Bu(detto altrimenti, assume valori in modo
indipendente dal processo che, tramike B, F, G, generaD e Y). Una tale situazione & esemplificata nel
grafico che segue:

E intuitivamente chiaro che I'assetto che ne dideeé prossimo a quello in cDié assegnato casualmente,
cioé a un esperimento. In sostanza, si € in praséinano shock esogeno sulla variabile trattamenfer il
solo tramite di questa, sulla variabile-risultatéel linguaggio statistico-econometric@ € un valido
strumento peD, e I'effetto diD suY si puo stimare adeguatamente tramite il rappcette delazioni fraC e

Y e di quelle fraC e D (vedi, ad esempio, Imbens e Wooldridge, 2008). @i che, se il solo interesse
dell'analista e I'effetto causale @i suY, per questa strategia di identificazione non éessario osservare
{A,B,F, G

degli effetti di interventi in campo educativo;sastematico impegno di valutazione degli
effetti di un vasto piano di riforme della mercalel lavoro e della protezione sociale; alla
drastica innovazione di una politica del lavoropmio nella prospettiva di valutarne gli
effetti e di “imparare” da tale esperienza, in uese tradizionalmente freddo rispetto a
gueste tematiche; al disegno e alla proposta dvenpolitiche diwelfarein un Paese che
viene da pratiche diffuse di realizzazione e vaiigt@e degli effetti di politiche pubbliche.

Offrono quindi un spettro si selettivo, ma ampiccahtesti e di modalita di intervento.

4.1. La What Works Clearing House

Istituita nel 2002 per iniziativa dell’'Instituté Bducation Sciences del Department
of Education statunitense, WWhat Works Clearinghous@/wc) & una fonte basilare e
affidabile di evidenza scientifica sulla valutazodegli effetti di politiche educative, su
“cio che funziona” di tali politiche. Tra le suetigita primarie, infatti, la Wvc (i)
«accerta il rigore dell'evidenza scientifica sulffeftivita di interventi (programmi,
prodotti, pratiche e politiche)fornendo agli educatori gli strumenti per prendere
decisioni informate, e a tal fine (ii) gviluppa e realizza standards per rivedere e
sintetizzare la ricerca educativé.

E questultimo l'aspetto sul quale vorrei sofferma anche perché in chiave
comparata con altre iniziative segnala un impoetantanzamento. La pre-condizione e
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I'esistenza di un largo insieme di studi di validbaz di singole politiche educative, ad
ampia e a piccola scala, condotti con metodi osgémmali e sovente sperimentali. Come
utilizzare questa evidenza, vasta, diversificaddyolta contraddittoria, e sintetizzarla in
maniera pregnante? Le abituali meta-analisi sonwatbe in chiave narrativa, al piu
affiancando e commentando risultati quantitativellldmbito della Wvc si utilizzano e si
sviluppano, invece, procedure per strutturare dgamente il processo di comparazione e
sintesi.

Si selezionano le ricerche che obbediscono aduatiegtandard scientifici; si
guarda soltanto agli studi la cui dimensione camgi@ consente di intercettare effetti
anche piccoli, se esistono; la meta-analisi viesrdotta swlustersomogenei di studi di
politiche; la sintesi dei risultati avviene con ri@he, soprattutto grafiche, altamente
informative. Insomma, il processo di apprendiment@le molteplici esperienze di
valutazione di effetti di interventi & strutturasecondo criteri chiari, convincefiti
L’evidenza che emerge sull’efficacia, o meno, delliwerse tipologie di interventi
acquisisce autorevolezza, e diventa un riferimpetsuasivo per decidere quali mettere in
atto su piu larga scala.

4.2. Le “Riforme Harz” tedesche

pY

Il caso tedesco é istruttivo innanzitutto pertbfatasso di innovazione che ha
introdotto nel processo di disegno, attuazione latazione degli effetti di politiche del
lavoro. Non é azzardato dire che una diecina di Bnm Germania lo stato dell’arte su
guesti temi non era molto migliore che in Italianoke per I'acuirsi dei problemi di
disoccupazione e di sostenibilita detlfare indotto dall’'unificazione, alla fine degli anni
1990 la Germania si € trovata a misurarsi con ag@geli profonda riforma del sistema di
protezione sociale e delle politiche del lavoro.c& un quadro complicato da forti
disparita territoriali e da un assetto fedefale

Ha affrontato la questione con una serie di rilymote come “riforme Hartz I-1V”
(dal nome del presidente dell'apposita Commissi@iduita dal Governo federale),
realizzate in quattro fasi tra il 2002 e il 2005.

Per tutti i principali programmi e stata previstaa valutazione sistematica
dellimplementazione e degli effetti. Cio ha ricétie un notevole miglioramento del
sistema informativo, basato su archivi amministiate una politica ragionevolmente
liberale di accesso ai microdati da parte dei cagnri. Inoltre, ed &€ questo un aspetto

% ’enfasi del sottolineato & aggiunta. Vedtp://ies.ed.gov/ncee/wwcanche per la documentazione sugli
argomenti di prevalente interesse sostanziale téle.

27 Vedi, ad esempio, Cottingham, Maynard e Stagr20422005).

% sy un diverso piano, attinente alle possibilitéickrca empirica, pesavano poi severi vincoliailizzo di
basi di microdati per esigenze di tutela delizacy.
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fondamentale, ha indotto una diffusa attivita dut@zione da parte di istituti di ricerca e di
gruppi di ricercatori, con un deciso aumento dellmlita delle valutazioni. L'entita di
guesti progressi € emblematicamente documentatéatial che cominciano ad apparire
studi sull'efficacia comparata di diversi programmer diversi sottoinsiemi di destinadri
Infine, vi & stata una crescente attenzione ailtasudelle valutazioni nei mezzi di
informazione e nel dibattito pubblico: tassellogsio, decisivo perché buone pratiche di
valutazione degli effetti si affermino.

4.3. Una recente innovazione nelle politiche diiamento al lavoro in Francia

Vengo ora a una recente esperienza avviata ircirdPer comprenderne la portata,
debbo prima richiamare quanto emerso nkitérnational Workshop on impact evaluation
practice and prospectsorganizzato dalla Commissione dets3u “La valutazione degli
effetti di politiche pubbliche” un anno e mezzo ¢an la partecipazione di sette esperti
internazionali di alto livello, fra i quali un celja francese. Dai suoi argomentati
interventi, e dalle discussioni, emerse con twitdenza che in Francia vi era un mediocre
interesse degbolicy makerse delle amministrazioni pubbliche per studi diwatione degli
effetti di politiche pubbliche, e di conseguenza loro scarso sviluppo. L'eccezione erano
studi, di notevole livello ma di taglio prettamerdecademico, condotti da ricercatori
dell'INsSEE (listituto statistico francese) e dalRESTINSEE (il centro di ricerca dello
stesso), anche perché soltanto questi ricercatannd accesso ai dati appropriati,
prevalentemente di origine amministraffa

Ebbene, in questo lasso di tempo vi sono stateifitioel d’'indole generale, che
hanno portato da un lato a una maggiore interaZian®inistero del Lavoro e Ministero
dellEconomia e dall’altro al decollo della Parieh®ol of Economics, con un fuoco
(anche) sulla politiche pubbliche e lo sviluppo ®importante partenariato con MP
(A.L. Jameel-Poverty Action LaboratoiMiT), del quale ospita la sezione deFEurope.

In questo quadro, nel 2007 ha preso avvio un gspato sociale su larga scala,
che coinvolge piu di 200.000 disoccupati di lungaath e si propone di valutare gli effetti
di tre diverse modalita di avviamento al lavoroprilmo rapporto intermedio, che da conto
delle transizioni al lavoro a 6 e 9 mesi dallavwiel programma, lo presenta con
esemplare chiarezzaQuesta valutazione degli effetti e stata realizzat#izzando un

29 Vedi Jacobi e Kluve (2006), Biewast al (2007), Wunch e Lechner (2007), Caliendo (2088¢phan e
Pahnke (2008), Hubet al (2009) e vari altri studi apparsi prevalentemeraha serie di Discussion Papers
dell'lza, sezione Evaluation of Labor Market Programsg//www.iza.org).

%0 Citando liberamente dalla minuta deWdorhshop emergono riscontri e giudizi di questo tipo: tbmotori
di programmi (politici e alti burocrati) sono inmgrale riluttanti a richiedere valutazioni scieiotie degli

effetti. [...] In Francia, la valutazione degli efieton &€ mai stata usata come un pre-test dettaéfa di una
politica [...]. Cio ha a che vedere anche con la gdeeavversione all’'uso di esperimenti randomizpati
valutare interventi pubblici. [...] La consapevoleZzielle difficolta concettuali e pratiche nel procdh

inferenza causale in merito a politiche pubblichelecisamente insufficiente. L'amministrazione ¢ese e
I'élite politica hanno una cultura economica e ndetogia molto debole. La cultura dominante vienada
scienza politica non quantitativa. [...Tuttavia, largezione dell'utilita della valutazione degli dffera i
policy-makers i media e I'opinione pubblica] & progressivamentambiata negli ultimi anni.
L'atteggiamento generale € via via piu favorevole”.
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metodo sinora inedito in Francia. Questo metodo stste nel distribuire a caso i
potenziali beneficiari ammissibili in diversi gruppno [circa 120.000 soggetti] si vede
proporre I'accompagnamento classico dellN#E [Agence Nationale Pour 'Emploi];
I'altro [circa 40.000 soggetti] 'accompagnamentm@lividuale intensivo] del programma
“Cap Vers I'Entreprise”; il terzo [ancora circa 4@00 soggetti] I'accompagnamento
[rinforzato] assicurato da gruppi di operatori piti di collocamente (Behaghekt al.

Lo scarto fra la diagnosi di appena un anno e méaxz le realizzazioni maturate
nel frattempo & notevole, per molti versi sorpretede Esso segnala che un Paese — la
Francia — al quale siamo prossimi sotto molti pudtivista, non ultima la tradizione
politico-amministrativa, si € avviato, almeno inrjea su una strada nella quale pratiche
rigorose della valutazione degli effetti di intemtigprendono piede, anche nella versione di
social experimentsu larga scafa.

4.4. La proposta di nuove politiche di welfare delrerno inglese

Conclusa la decennale esperienzaNmalv Deal il programma-quadro di politiche
attive del lavoro introdotto nel Regno Unito dalv@mo Blair nel 1998, il Governo Brown
ha recentemente presentato, per una consultaziobbliga, la proposta di un nuovo
programma di riforma delelfare sul lavoro, nelGreen Paper‘No one written oOff:
Reforming welfare to reward responsibififfpepartment for Work and Pensions 2008b).

Non siamo quindi di fronte a una politica pubblrealizzata della quale valutare
ex-postgli effetti. Ci misuriamo, invece, calisegno di un nuovo, ambizioso programma.
Ma anche il modo con cui il programma € stato elaiooe viene proposto, e se ne
prospetta la messa in atto e la valutazione efgigtivo: emblematico di una maniera di
affrontare il temaevidence-basedaperta a una non rituale consultazione pubblica,
lungimirante nel predisporre risorse e strumentr pma sistematica attivita di
monitoraggio dellimplementazione e di valutaziodegli effettf’. L'idea-guida del
progetto € riassunta in una parolaofidizionalitd. Essa si richiama a un principio gia
enunciato nel Rapporto Beveridge del 1942 &tato dovra offrire sicurezza per servizi e
contributi monetari. Nell'organizzare la sicurezzég Stato non dovra mortificare
incentivi, opportunita, responsabili#¥’. E la prospettiva delle politiche attive del lawor
che nell'ultimo decennio si & venuta affermandaeimini di “welfare to work, “mutual

31 |a scala dell'intervento, circa 80mila disoccupsditati (mentre non hanno rilievo i 120mila noattati,
esposti cioe alle pratiche usuali), solleva qualttierrogativo su possibili effetti di equilibriacenomico
generale, che ne renderebbero problematica la azidute degli effetti entro la logica di usocial
experimentA ben vedere, i trattati sono poco piu del 3,6%disdccupati, il che dovrebbe rendere questo
rischio trascurabile. lcaveatresta peraltro giustificato per il fatto che I'espgento &€ concentrato sui
disoccupati di lunga durata in alcune regioni.

32 E panale aggiungere che tutto cid non vale pecwsse il successo, cioé significativi effetti fing, del
programma. Aiuta molto, pero. E in ogni caso gasantche si potra imparare, e in maniera scieatifiente
fondata, quindi condivisa.

33 ’enfasi della sottolineato & aggiunta.
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obligations e, nella forma piu matura,flexicurity’ (vedi, ad esempio, Martin e Grubb

2001, CGxcp 2004: cap. 2, e Andersen e Svarer 2%7)

Nella prospettiva che qui interessa, ci0 che vanaletp dell’esperienza inglese € in

almeno tre tratti.

(@) Il Green Papere stato preceduto da un rapporto snello, preserjapunto come
Background research and discussion papdnnanzitutto, esso fa tesoro
dell'esperienza deNew Deal.E questo un aspetto che mi preme sottolineare. I
Background research and discussion papeuove dai risultati di preordinate
valutazioni degli effetti del precedente programiinadalle revisioni e dai
miglioramenti che esso ha conosciuto nel decenmpescati dagli esiti di tali
valutazioni, in un processo di continuo ridisegnegld interventi e di altrettanto
sistematica attivita di loro monitoraggio e valutere. Da questa riflessione esso trae
le linee-guida della nuova proposta, la sua fil@soéhe enuncia nello stesso titolo:
“More support, higher expectations: The role of dbadality in improving
employment outcome@epartment for Work and Pensions 2008a).

(b) La consultazione subreen Papeavviene in maniera strutturata, sulla base di igta |
di domande che orienta e focalizza la discussioaattori sociali, media e cittadini
(Department for Work and Pensions 2008c).

(c) Infine, tassello ultimo ma non certo meno impomtaiitGreen Papee accompagnato
dallImpact AssessmeriDepartment for Work and Pensions 2008d): una og@r
Analisi di Impatto della Regolamentazionei®Aex-ant@®®, che analizza i prevedibili
costi, benefici ed effetti attesi delle principafizioni presentate.

3 Essa & enunciata in maniera chiara da James PBagtetario di Stato per il Lavoro e le Pensidei
Regno Unito: f{I programma di riforme] propone un sistema di lefici che premia la responsabilita, da
alle persone l'incentivo a fare la cosa giustagericoraggia a cercare lavoro e ad acquisire lelididi cui
avranno bisogno nel futuro. Ma nello stesso temggpeassicura che tale opportunita sia disponibiée p
ciascuno: cerca di porre fine alla presente ingizist, per cui troppe persone sono confinate a uita di
sussidi ed escluse da un aiuto per tornare al lavém breve, & basato su un semplice scambio: gategno,
piu responsabilita (Department for Work and Pensions 2008b: 7).

% Sulla valutazione degli effetti ddlew Dealvedi, tra i molti, Blundellet al (2004), Van Renen (2004,
2005) e numerosi riferimenti bibliografici in Depaent for Work and Pensions 2008a).

% ’'A IR, suggerita inizialmente dall€xD e quindi dall'Unione Europea, & stata introdottdtalia con la
legge n. 50/1999 e successive disposizioni. L'aublili accompagnare una nuova regolazione, o riforma
con I'AIR e stato peraltro largamente disatteso. IR'A stata prodotta occasionalmente e spesso in raanie
superficiale. Andranno vagliate attentamente, rafi,fle potenziali novita introdotte recenteme i
DPCM n. 170/2008 sulla “disciplina attuativa delbdisi dellimpatto della regolamentazione IKA
(Gazzetta Ufficiale n. 257 del 3 novembre 2008)alla Direttiva del Presidente del Consiglio deinhdtri

del 10 settembre 2008 su “tempi e modalita di eféetione dell'analisi tecnico-normativa 104", con
allegata griglia metodologica per la stesura dphlatinente relazione (Gazzetta Ufficiale n. 219 di8l
settembre 2008).

V'é da aggiungere che la legge n.246/2005, commardyede anche laverifica dellimpatto delle
regolamentazione (W), [... definita come] stima, anche periodica, [...] degffetti prodotti da atti
normative>. Per quanto mi € noto, per laRV'analogia appropriata € alle grida di manzoniamamoria:
semplicemente, non € mai stata applicata.
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4.5. Che cosa suggeriscono, nel metodo e nel mdgt@sperienze piu mature di
valutazione degli effetti di politiche?

4.5.1. Sul disegno delle politiche e della valutazi dei loro effetti

Tirando le fila dai casi considerati, e dalladestura, che suggerimenti possiamo
trarre sugli aspetti di metodo: sul modo di disegra politiche pubbliche e di valutarne
gli effetti?

Guardo in primo luogo, brevemente, agli aspetttuigonali. E ormai diventata
pratica abbastanza diffusa includere nelle leggtutsrze di politiche pubbliche le
cosiddette “clausole valutative”, cioe a dire i puchiave per lo svolgimento della
valutazione: (i) gli obiettivi con riferimento aiugli avra luogo; (ii) indicazioni circa il
modo in cui dovra essere svolta; (iii) lo stanziatoe per lo svolgimento della
valutaziond’,

Ma queste prescrizioni rischiano di restare iwgeffi, o di dar luogo a meri
adempimenti formali, se le pratiche di valutaziodegli effetti delle politiche non
poggiano su condizioni, culturali e istituziongherché esse possano essere introdotte e
affermarsi. Il caso statunitense e tedesco (ajtaajuello inglese (progettato sulla scorta di
un matura esperienza precedente) suggeriscon@lehgostrato puo essere ricondotto a tre
fattori basilari.

(@) Il processo di (ri)definizione delle politichee¥idence-based.’esame delle diverse
possibili configurazioni di una politica pubblicam prescinde certo da opzioni di
valore, né dagli interessi in gioco. Ma questo oomtb di preferenze e di interessi
avviene muovendo da, e restando ancorati a, udostdireno comune: I'evidenza dei
fatti, documentata in maniera adeguata, condivastutti gli interlocutori.

(b) Sul piano istituzionale, un contesto favorevoldférto dal cosiddettorhodello anglo-
americano di ‘accountability’ democratita in cui la funzione di controllo
dell’esecutivo e di valutazione degli effetti dilpiche pubbliche é svolta da agenzie
indipendenti, vatching dogs— cosi, letteralmente, e definito il loro ruolo alcuni
atti istitutivi — con elevata specializzazione, exatli professionalita e reputazione di
autonomia, che operano per conto della/e asserabiegaslativa/e.

Decisamente meno efficace si mostra il cosiddatiodello continentalg che affida

la funzione di controllo a magistrature indipendente Corti dei Conti, equidistanti
dai poteri esecutivo e legislativo: in generale dbncontrollo incentrato sulla
conformita alla legge e al bilancio di previsioregli atti che danno luogo a entrate e
spese pubbliche e sulla certificazione dei bilaransuntivi; non sorprendentemente,
con mediocre sensibilita e competenze inadeguatéapealutazione degli effetti di
politiche®.

3" Ragguagli su un paio di esperienze statunitendisgigno e valutazione di politiche attive del layache
risalgono a oltre 15 anni fa e documentano in nranigtida questi tratti distintivi, sono in Rettose
Trivellato (1999).

38 Vedi, tra i molti, Regonini (2009). Qui sfioro a@m una tematica, quella degli assetti istituziomalella
loro rilevanza per Hccountabilitydemocratica, che & al cuore della riflessione Idsfifi della politica e
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(c) In buona parte in conseguenza dei due fattori appsegnalati, il processo di
(ri)definizione delle politiche avviene nel quadrdi un dibattito pubblico
sufficientemente approfondito e focalizzato supelicy issue’s non prigioniero di un
confronto deformato da schermi ideologici o comwndalsato da rappresentazioni
propagandistiche. Alla qualita del dibattito pubbliconcorre, in particolare, la
capacita di universitahink tankse media di alimentarlo in maniera semplice ma ben
documentata.

Poggiando su questo terreno, le buone pratictistsnguono per molteplici aspetti,
in parte propri dei diversi contesti nazionali, parte generali. Di questi ultimi, cinque
meritano di essere segnalati.

I. La domanda “quando occorre iniziare la valutazidegli effetti di una politica?” ha
una risposta semplice e univoca: prima possibileegld se prima ancora di
cominciare ad attuare la politica. La contrappasiei tra valutazionex-anteed ex-
postrischia di essere futile, se non addirittura ingauole. Tutta la valutazione degli
effetti e, infatti, banalmentex-post nel senso che giudica la presenza di effetti di
interventi chesono statirealizzati. Al tempo stesso, pero, € fondamenthle la
valutazione degli effetti sia disegnatx-ante sin dall’avvio della riflessione
sull’introduzione - o la riforma — della politicapn interazionefra il decisore e il
valutatore. E cio per due motivi, I'uno di riliewgenerale, attinente al processo di
“disegno della politica - sua messa in atto in raemicoerente - valutazione dei suoi
effetti - ridisegno della politica nel quadro diaustrategia del cambiamento”, I'altro
funzionale allo studio di valutazione.
= Tra i vantaggi dell’adozione consapevole di una falospettiva di valutazione
degli effetti vi e il fatto che induce le parti tausa [jolicy makers interessi
organizzati, opinione pubblica) ad uno sforzo dnaretezza nella discussione
pubblica. Stimola a chiarire cosa ci si aspettdadablitica e quindi a stabilira
priori, in modo circostanziato, a quali grandezze si dgrar per stabilire se la
politica e riuscita. Nel merito, cio puo contribeiind affinare di molto il suo
disegno.

= Questacontestualitae funzionale allo studio di valutazione, perchétgpoa
individuare le informazioni necessarie per ricasérla situazione controfattuale,

politologi. Mi limito a due notazioni rilevanti péa valutazione degli effetti di politiche pubblih(i) Negli
USA, dagli anni 1990 il modello federale, che fanuesul Governement Accountability Officeé stato
adottato a livello di molti Stati, ad oggi 41. Unacente rassegna delle funzioni svolte degislative
Program Evaluation Officedei 41 Stati registra che la grandissima maggaadil 90%) svolge attivita di
“perform audits/program evaluation/policy analysesmentre meno della meta (il 46%) svolge
“financial/compliance audits(National Conference of State Legislatures, 20@8) In diversi Paesi con
assetto istituzionale ispirato al “modello contit&d@” € in corso un processo di revisione, che ¢ead
potenziare le funzioni di controllo del legislatjiveupportato da adeguati organi tecnici, sull’eeou
L'esempio piu significativo € quello francese. Legde di revisione costituzionale n. 2008/72de *
modernisation des institutions de la V* Républigid® n. 171 del 24 luglio 2008), che ha come fiaal
principale riequilibrare le istituzioni a seguitbrafforzamento del “presidenzialismo”, accresceublo di
controllo del Parlamento e all’art. 24 stabilisée cte Parlement [...] contréle I'action du Gouvernemdht.
évalue les politiquies pubbliguegl’enfasi del sottolineato & aggiunta).
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e quindi a predisporre tempestivamente la lorowvait@one. In tal modo, effettuato
I'intervento (o un ciclo dello stesso, se si trattaina politica a ciclo ripetuto) si
disporra dei dati in tempi ragionevolmente brevdialati tali da consentire una
valutazione della politica “robusta”. In definitivai potranno avere valutazioni
degli effetti della politica credibili e ragionevoénte sollecite.
La distinzione futile tra valutazionex-anteed ex-postlascia quindi il posto alla
distinzione tra valutazione condotta retrospettigata, dopo che la politica e
conclusa, e valutazione condotta prospetticameant@arallelo all’attuazione della
politica stessA.

Il. A fronte della complessita delle politiche pubbéck della loro messa in atto in
maniera decentrata, spesso diversificata, le bywagche si caratterizzano per la
combinazione danalisi di implementazione cioé monitoraggio della messa in atto
della politica — e dvalutazione degli effettcondotte in modo rigoroso e coordinato,
ma senza confusioni di ruoli. Tra l'altro, I'analdi implementazione serve a chiarire
quali siano i contenuti effettivi della politicahe &€ poi oggetto della valutazione.

lll. Per svolgere in maniera adeguata I'analisi di irm@etazione e I'analisi degli effetti
di una politica € essenziale la disponibilita diagdeguatabase informativaBuoni
sistemi informativi, alimentati soprattutto da awtlamministrativi, Sono un supporto
fondamentale, anche se spesso deve essere intdgriaimpestive indagiaid hoc

IV. Prima di introdurre una politica a regime, rivoti@é alla generalita dei destinatari,
sovente € opportuno mettere in atto un interventsala ridotta sotto forma di
progetto-pilota con lo specifico scopo di “imparare” sulle motialli funzionamento
dell'intervento e sui suoi effetti. Proprio perat@ndotto su piccola scala e svolto con
finalita di apprendimento, il progetto-pilota pucdssere realizzato comeocial
experimentll disegno sperimentale puo riguardare non i degtim dell'intervento,
persone o famiglie o imprese, ma aree geografichpaotizioni amministrative (ad
esempio, province, comuni, Centri per I'impiego).

V. Spostando l'attenzione sugli esiti della valutaeiategli effetti, € bene sgombrare |l
campo da attese miracolistiche: che la valutaziomesenta di stabilire in modo
univoco e in ogni circostanza se la politica alwbraeno prodotto gli effetti desiderati.
Cosi non é. All'origine del problema vi sono le sste incertezze che rendono
necessaria la valutazione degli effetti di unatmalj sulle quali mi sono soffermato
nella sezione 2. Come ben illustrato dall'espemeniella What Works Clearing
House la valutazione di una specifica politica, piu clm@operazione circoscritta

svolta da un singolo analista eventualmente inatricfficialmente della cosa, € un

39 Vi & un'ulteriore ragione per rifiutare la contpagsizione tra valutazionex-anteed ex-post Dal punto di
vista dell'utilizzo, tutta la valutazione degli effi & infattiex-ante nel senso che trova la sua ragion d’essere
nell’informare il disegno o il ridisegno di politie che devono essere attuate. Nulla & piu inutilend
valutazione degli effetti di una politica che nopié in vigore e che non si ha intenzione di camdire (se
non per quel che potrebbe insegnare, per analpgiaaltre politiche che ne condividano alcune gl
caratteristiche). La valutazione degli effettigfaiti, una forma di apprendimento, non di rendieaione.
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processo che si dispiega nel tempo, animato ddiamto tra piu analisti indipendenti
I'un l'altro, sovente arricchito dall’esame di stwlil valutazione di interventi analoghi
condotti con disegni o in ambiti diversi. Come atatdetto con efficace sintesig«

valutazioni [degli effetti] si basano su una con@sza cumulativa (Heckman e

Smith 1995: 93). Tra le altre cose, cio ha un’inbt@ote implicazione per le politiche
che regolano (o meglio, dovrebbero regolare) il cagr della valutazione:
I'accessibilita delle informazioni necessarie allalutazione a una pluralita di

analisti in condizione di parita con l'eventuale valutatonfficiale; condizione,

questa, imprescindibile per la necessegicabilita degli studi

4.5.2. Sul merito degli effetti di politiche a#idel lavoro

Venendo ai risultati di studi di valutazione degiietti di politiche pubbliche, mi
soffermo, con uno sguardo a maglia larga, su unitanche mi & familiare: quello delle
politiche del lavoro. Rassegne estese a piu Pasgi 81 Heckman, LaLonde e Smith
(1999: 2043-2080), Martin e Grubb (2001)EcD (2005: cap. 4), Kluve (2007) e
soprattutto Card, Kluve e Weber (2009). Apprezzaimisiemi di studi, che gia ho
richiamato, si hanno poi perNlew Dealinglese e per le “riforme Hartz” tedesche, e ilt
per politiche attive del lavoro nei paesi scandiraw Olanda.

Evito ogni tentazione, presuntuosa piu che eraitajcapitolazioni attente alle
specificita delle singole politiche e dei contesizionali. E, fidando soprattutto sui quadri
comparativi di Heckman, LaLonde e Smith (1999) eCdird, Kluve e Weber (2009),
azzardo sintesi di larga massima.

Per i programmi governativi di orientamento e alinfazione al lavoro, Heckman,
LaLonde e Smith (1999: 1868) registrano un’evidetmgamente prevalente:Ceme
attualmente formati, questi programmi sono spessdficaci [...]. Per molti gruppi di
partecipanti, i benefici sono modesti [...]. Per dupmolti programmi e iniziative non
sono in grado di passare una verifica costi-benegfic.]. Ma, allo stesso tempo, vi € una
sostanziale eterogeneita negli effetti di questigpammi. Per alcuni gruppi essi appaiono
in grado di generare benefici significativi, siarpgartecipanti che per la societa

Le ragioni per questo insoddisfacente stato detlse sono, verosimilmente,
guattro. Le prime due sono prospettate ancora @arbi@n, LaLonde e Smith (1999). Essi
sostengono, in maniera convincente, che le spesegmite per i partecipanti sono
usualmente piccole rispetto ai deficit di abilitacempetenze che ai programmi viene
chiesto di affrontare. Argomentano, inoltre, ch@ seconda ragione per cui i guadagni da
tali programmi sono generalmente bassi sta neb fete i servizi offerti sono mirati ai
soggetti non specializzati e meno caffaci

A mio awviso, altre due ragioni di indole generatmno riconducibili
all'eterogeneita degli effetti da un lato (che pttteckman e coautori menzionano tra le
evidenze salienti), e al disegno delle politichd E@eoro dall’altro. Il fatto che un

0 Questa argomentazione si collega allimportanze, ctelle sue ricerche sulla formazione di abilid n
ciclo di vita, Heckman assegna all'istruzione ngltéma infanzia. Vedi Cuhnat al (2006) e Heckman,
Stixrud e Urzua (2006).
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programma produca effetti anche marcatamente digrsdifferenti sottoinsiemi di
partecipanti segnala che un adeguadogeting di tale programma, mirandolo ai
partecipanti per i quali produce benefici signifiea potrebbe migliorarne di molto la
performance

D’altra parte, la varieta di politiche attive dal’oro messe in atto in quest’ultimo
decennio e il loro progressivo affinamento hannatnado come alcune siano mediamente
piuttosto efficaci, e altre no. Lo stato dell’aéenigliorato molto, e il giudizio di fine anni
1990 sulla loro (scarsa) efficacia € oggi confeomswlo in parte, come documenta in
maniera persuasiva la meta-analisi di 97 studiaflitazione di diversi programmi svolta
da Card, Kluve e Weber (2009). Si e imparato azgabare le politiche e a disegnarle
meglio, e si & imparato parecchio.

Cosi, vi sono evidenze che, seppure inevitabilmefarite a specifici contesti (un
Paese, un insieme di destinatari, un modo di paressere la politica, ecc.) sono nette, in
sostanza conclusive, @ priori non scontate. Restando a due solo esempi, pelitith
occupazione sussidiata si sono rivelate nella gsaimda maggioranza dei casi inefficaci,
mentre politiche di riavviamento al lavoro che cammo azioni mirate di formazione e
on-the-job-training orientamento e obblighi reciproci hanno soventait@a effetti
positivi*.

Ancora, vi sono casi in cui il risultato delle vidaioni non € univoco, ma restringe
in misura non banale le conclusioni. L'insieme didenze empiriche accumulate sulle
politiche di sostegno del reddito dei disoccupatiénun esempio significati{o Tra gli
effetti (non desiderati) della politica vi € unamiluzione dell’'offerta di lavoro,
segnatamente per le donne, con un picco di riprdslofferta all’avvicinarsi
dell’'esaurimento dell'indennita. L'entita di quedffetti varia nei diversi contesti e in
relazione all’entita, alla durata, alla progredsivilella riduzione e alla “condizionalita”
dell'indennita. La direzione e I'ordine di grandazzegli effetti appaiono tuttavia acquisiti
con un robusto grado di consenso. Anche per Idigitd di sostegno del reddito, poi,
'affiancamento di incentivi, azioni attive e “oliphi reciproci” si € mostrato efficace
nell’indurre un piu sollecito ritorno al lavoro ddisoccupati. In particolare, si sono avuti
risultati soddisfacenti quando l'indennita di disopazione é stata accompagnata da un
occupational bonus- cioe a dire, un trasferimento monetario aggumti beneficiari
dell'indennita che trovano un nuovo lavoro rapidatees lo conservano per uno specifico
periodo di tempe- oppure da combinazioni di servizi per miglioramericerca di lavoro e
per rafforzare gli obblighi di ricerca/accettazai un lavoro.

5. L’esperienza italiana in tema di valutazione degjfetti di politiche

“1 Per ragguagli sul’argomento, vedi anche Marti@rebb (2001), ®cD (2005: cap. 4) e gli articoli riferiti
alle “riforme Hartz".

2 Vedi la classica rassegna di Atkinson e Micklewtig1991), Meyer (1990, 1995) e recentemente
Fredricksson e Séderstrom (2008).
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5.1. Il quadro di fondo

La previsione di rapporti, in genere annuali, d&histro al Parlamento (o al
Comitato Interministeriale per la Programmazionerieenica) sullo stato di attuazione di
una politica o di una regolazione ha una lungaistael nostro Paese. Tuttavia, tali
rapporti hanno finalita nettamente diverse dallaiteaione degli effetti dell’intervento. Al
meglio, essi ne documentano il processo di reaippa: le attivita organizzative messe in
atto, le risorse impiegate, i soggetti coinvoltietlii che potremmo chiamare i risultati lordi
(detto altrimenti, le differenze pre-post) dellentento, le difficolta incontrate e gli
intendimenti per farvi fronte. Forniscono dunquéirmazioni utili, ma non rispondono
all'interrogativo proprio di uno studio di valutarne degli effetti. Per di piug,
progressivamente essi sono sovente scaduti a pid¢tmpimento burocratico — in qualche
casotout courthanno finito per non essere piu presentati.

Una significativa novita si registra verso la fidegli anni 1990, e si collega alla
riflessione e alle proposte della cosiddetta “Cossione Onofri*®. Uno dei tratti distintivi
della relazione finale della Commissione € l'intiecfra le indicazioni di merito per la
riforma delwelfaree i suggerimenti sugli strumenti per attuarle. @de non soltanto per
“I'analisi delle compatibilita macroeconomiche defipesa socialeil fuoco del mandato
della Commissiorf& ma anche, in forma pil sintetica, per le condiz@mministrative e
le strategie di intervento richieste per realizaaneforme proposte.

Le proposte, di merito e di metodo, della “RelaB®nofri” sono note, e non serve
certo che le richiami. Un ampio insieme di conttilmhe ne discutono merito ed esiti € in
un recente volume a cura di Guerzoni (2008), alegtimandd®.

5.2. Le modeste realizzazioni negli ultimi dieanian

| dieci anni che ci separano dalla Commissione f@sono stati segnati da un
vivace dibattito pubblico e da vari interventi rifieatori, segnatamente in materia di lavoro

e di assistenza. Vanno segnalate, sinteticamemteyazioni su tre direttrici.

(&) In tema di strumenti indispensabili per avviaretpdie improntate all’ “universalismo
selettivo™®, & stato definito I'Indicatore della Situazione oBomica Equivalente
(Iseg). L'innovazione non é stata tuttavia seguita déttenta azione di vaglio e
ridisegno dell’Beee di gestione del suo sistema informativo (Tos0720

(b) In materia di assistenza, sono stati attuati alouerventi: da un lato I'assegno per il
terzo figlio e I'assegno di maternita; dall'altra I'sperimentaziorie o meglio |l

3 Pill propriamente, Commissione per I'analisi delempatibilita macroeconomiche dekgpesasociale
(1997).

“ A ben vedere un mandato ristretto, che fortunataen&a Commissione Onofi buona parte disattese
ampliando la prospettiva alla riforma deglfare.

*> Traggo parte delle riflessioni che seguono daéllato (2008a), pubblicato in tale volume.

% E questo il felice ossimoro con cui Gorrieri (2004-75) ha riassunto un’indicazione-chiave della
Commissione, secondo la quala #forma deve ispirarsi a una scelta equilibrdta universalismo, quanto
ai beneficiari, e selettivita, quanto all'erogazmndelle prestazioni (Commissione per I'analisi delle
compatibilith macroeconomiche della spesa socif107: 18).
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progetto-pilota, del Reddito Minimo di Inserimer{®mi)*’, rinominato poi reddito di
ultima istanza per sancirne in realta la fine, almmeome intervento di contrasto della
poverta generalizzato a livello nazionale.

(c) In tema di politiche del lavoro e di connesse nasdirwelfare c’é stata una serie di
interventi normativi di tipo marginale e incrementa® concentrati
sull'introduzione di nuovi contratti di lavoro varmente “flessibili” e su modifiche dei
servizi per limpiego. E stato meno toccato, inyede fronte dei cosiddetti
ammortizzatori sociali, se non per una maggiore egesita dell'indennita di
disoccupazione, in termini deplacement rati@ di durat&’.

Gia da questi scarni richiami appare evidentel'chigiinario disegno riformatore é
stato disatteso: per la relativa pochezza degirweinti attuati, anche se alcuni concordano
con i suggerimenti della Commissione; e soprattyterché e stata abbandonata
l'indicazione-chiave di un disegno organico e deenessa ridistribuzione delle risorse
fra i vari comparti di spesa per la protezione aleci

Quanto si riscontra in termini di larga massimaipmerito, non e indifferente per
il metodo, segnatamente per sviluppi nel disegrnmotitiche di riforma e nella valutazione
dei loro effetti. Pur con le cautele del caso, al@éperienze di altri Paesi, incluse quelle
richiamate poco f&, si trae infatti la fondata opinione che quantdipienso, organico & il
programma di riforme, tanto maggiori sono gli avamenti nei metodi e nelle pratiche di
valutazione delle politiche.

Una riflessione si impone anche sulle innovaziwegli strumenti e nelle attivita di
valutazione di politiche pubbliche. Va detto cheuggerimenti della Commissione Onoffri
al riguardo appaiono ancora oggi largamente cosithii Ma essi rivelano anche
manchevolezze. Una, in particolare, va menzionata.

L’interesse per il tema della valutazione dedietf delle politiche € modesto. Alla
fin fine, la convinzione della bonta delle propos$te premio su un atteggiamento di
apprendimento per prova ed errore nell'introdurredesegnare al meglio le politiche.
Certo, l'indicazione per lagradualita e [... la] sperimentazioneé nitida, ma appare
dettata dalla preoccupazione di mettere a punt@améemi di controllo della spesa piu che
da un genuino interesse ad imparare, da sperimenia&zvalutazioni dei loro effetti, quali
politiche — con il loro specifico disegno di incemne obblighi — “funzionino” e quali no.

47 “Sperimentaziorieg il termine usato nei documenti istitutivi deMR a partire dal DL n. 237/1998. Ma
non si e trattato di usocial experimenin senso proprio, bensi della selezione ragiona&0comuni sui
quali & stato inizialmente condotto il progettosfal (estesi poi a oltre 270 per il biennio 2001-0%)n
affiancati da un insieme di comuni di controllo.

8 Cosi Sestito (2002: 17), prima ancora che la sostapproduzione normativa avesse modo di dispiegars
pienamente, qualificava i mutamenti intervenutinda “parzialitd incrementale” che vale a sottadire
'incompletezza delle riforme introdotte con rigdaragli aspetti istituzionali in generale e al esisa di
welfarein particolare; con la “natura al margine” dei mupporti di lavoro, riservati ai nuovi entranthe
pone problemi equitativi e favorisce I'accentuagaiella struttura duale del mercato del lavoro.

9 Vedi Sestito (2002), Pirrone e Sestito (2006)ydltato (2006) e Pirrone (2008).

¥ Ma & il caso di ricordare perlomeno ladr on poverty dell’'amministrazione Johnson nella seconda meta
degli anni 1960, e il compiuto disegno deffleXicurity’ danese negli anni 1990 (Andersen e Svarer 2007).
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Cio detto, sul piano dell'innovazione degli strurtiee delle attivita di valutazione

di politiche pubbliche, questi ultimi dieci anni@nsegnano modeste novita.

(a) Per gli aspetti conoscitivi sul mercato del lavadna, avuto notevole rilievo I'operato
del Gruppo di lavoro per il monitoraggio degli intenti di politica occupazionale e
del lavoro, stimolato dall’azione dell’lUnione Euespnel quadro della “strategia di
Lisbona”. La sua attivita e stata decisiva nelimetare, coordinare e organizzare al
meglio, dati i limiti dell’informazione di base disnibile, la produzione statistica e
I'analisi sulle politiche del lavoro (Ministero deavoro e delle Politiche Sociali 2005;
Sestito 2008).

(b) Un primo, fragile segnale nella direzione dellaut@tione degli effetti di politiche e
venuto dalla “sperimentazione” deMR L’'aspetto piu innovativo é stata la presenza,
nel decreto legislativo del giugno 1998 che I'hacglinata, di una circostanziata
“clausola valutativa” la contestuale previsione wh’attivita di valutazione; la
destinazione a tale fine di una somma pari all®¢llo stanziamento assegnato al
Rwmi; l'affidamento dell’incarico a una societa esterdiga@ministrazione, con una
procedura di banda

(c) Recentemente, vi sono stati altri segnali positrella direzione di esercizi di
valutazione di politiche che mostrano un coinvolgno dei policy-makers Per
guanto mi e dato di conoscere, essi sono circtiserit(cl) alcune esperienze di
committenza di valutazioni realizzate negli anncergi, con affidamento tramite
bando, dal Ministero del Lavoro e dal Ministero I#onomia; (c2) studi di
valutazione di politiche di aiuto alle imprese cotidda un gruppo di lavoro, integrato
da esperti, del Ministero delle Attivita produttif@a dello Sviluppo economico); (c3)
I'esperienza dell’'Unita di valutazione degli invesenti pubblici (WAL) e della rete
dei Nuclei di valutazione degli investimenti pultbl{Nuvv)°% (c4) sporadici, ma
apprezzabili studi di valutazione degli effettiidierventi svolti nellambito di alcune
amministrazioni regional; (c5) la pratica di introdurre “clausole valutaiwnei testi
di legge, che si sta diffondendo nei Consigli regio coinvolti nel progetto &rIrRe
(Controllo delle Assemblee sulle Politiche e gtelventi Regionalf}’.

Il quadro complessivo resta, in ogni caso, delteleBul terreno degli strumenti e
delle modalita di intervento, in particolare deditivita di monitoraggio e di valutazione,

°1 | risultati di questa esperienza sono stati, perabiuttosto modesti. Infatti, per il disegno sste del
progetto-pilota, privo di un campione di comuniadintrollo, I'esito non & stato uno studio di vahitae
degli effetti propriamente inteso. Per questa magjoe per l'orizzonte temporale limitato, I'attemzé
prevalente e stata dedicata agli aspetti di remtibne della politica, mentre non si & indagatonse
marginalmente, sugli effetti prodotti. In sostanzad di cui dispone €& un discreto monitoraggio
dellintervento (vedi il rapporto di sintesi dirR$, Fondazione Zancan e L€s 2001). Inoltre, la
documentazione raccolta non é stata messa a digpusidella comunita dei ricercatori, il che haiavente
impeditoreplication studies

%2 'attivita del’UVAL e dei NUvv & stata, peraltro, prevalentemente focalizzata siallutazioneex-antedi
progetti ein itinere ed ex-postdi realizzazioni, piu che sulla valutazione degfetti.

3 Vedi, ad esempio, le attivita di valutazione n&kgione Sardegna, da ultimo Lobascio e Mura (2007)

>4 Vedi http://www.capire.org
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c’é un’enfasi impropria su norme e procedure, esgaasa attenzione ai processi reali che
vengono messi in atto e alla “qualita” degli ste¥sile approccio e favorito dal permanere
di un assetto istituzionale decisamente ispiratonaldello continentale” daccountability
democratica, del quale ho gia brevemente richian@tdebolezze nella funzionato
sensudi controllo (mentre la decisa evoluzione del esish politico verso la logica
bipolare, l'incremento, nei fatti, del poteri delecutivo e il crescente peso del suo
Presidente richiederebbero una congrua ridefineziatei rapporti fra esecutivo e
Parlamento).

Sullo sfondo, permane poi una sorta di “presureidn efficacia” la radicata
tendenza, cioé, a presumere che una certa azidmdiqauserva allo scopo, purché sia
realizzata secondo le intenzioni e le disposizibmhi I'ha concepita (il che porta, al piu, a
preoccuparsi della sua implementazione da partée deinministrazioni pubbliche,
essenzialmente in chiave di rispetto delle reg@eondo questo modo di vedere I'azione
pubblica, una volta eliminata ogni discrepanzapiragetto e realizzazione, l'intervento
sara inevitabilmente e pienamente efficace. Unaimee estrema di questa visione € la
nozione giuridica di efficacia di una legge, quarglesta viene fatta coincidere con la
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale, come skedgye agissex opere operato

5.3. L’emergere di segnali incoraggianti

Fortunatamente, negli anni recenti cominciano actrgere anche evidenze di
segno opposto. Vi sono apprezzabili studi di vaiot@e degli effetti di politiche pubbliche
condotti in larga misura per iniziativa di ricer@at Nel quadro delle attivita dell’apposita
Commissione del Css, gia ricordata, sono statigitoguattro dossier di schede sinottiche
che documentano numerosi studi sugli effetti ripeinente di politiche del lavoro, di
interventi di sostegno alle imprese, di programincahtrasto della poverta, di politiche
educativé®. Parecchi studi sono svolti con metodi appropriatiapprodano a risultati
robusti. E in alcune universita e in uffici studi ichportanti istituzioni vi sono ormai
qualificati gruppi di ricerca.

Da parecchi anni opera poi, positivamentep¥ (PROgetto VAlutazione): un
centro animato da Alberto Martini, promotore diziative tese a diffondere un uso
rigoroso della valutazione nella pubblica ammiasione e nelle fondazioni. Esso fornisce
stimolo e supporto al gia menzionato progett®i€e, che comincia a produrre esiti di un

5 Vedi, nell'ordine, Trivellato e Zec (2008), Ercai Guelfi (2008), Silvestri e Mo Costabella (20@8)
Schizzerotto (2008). Una sintetica ricognizionestdidi di valutazione incentrati sulle politiche d@boro &
anche in Contini e Trivellato (2005: 57-69). Ineltnel’ambito delle attivita istruttorie della Comssione di
Indagine sul Lavoro Guelfi (2008) ha curato le essndi alcuni studi di caso particolarmente inteagsi: per
le diverse politiche considerate, per il rigore dedtodo e per i risultati ai quali giungono. Gliditvertono
rispettivamente sul lavoro di somministrazione imarpiu chiaramente chiamato interinale — (Ichidealli
e Nannicini 2005), sulle Liste di mobilita (PaggiaRettore e Trivellato 2009), sul credito d'im@ogter le
assunzioni a tempo pieno (Cipollone e Guelfi 20868)i fondi strutturali per le aree in declino (Bonio e
Greenbaum 2006).
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certo rilievo®. Inoltre, da sette anniR®vVA tiene unaSummer Schoobu “Metodi
guantitativi per la valutazione delle politiche plibhe”, che ha coinvolto un buon numero
di ricercatori, professionisti e operatori pubblici

Recentemente, gli incontri promossi dalla Comnoissidel Css hanno trovato una
buona rispondenza. In particolareWmnrkshopsu “Problemi di valutazione degli effetti di
politiche pubbliche in Italia”, organizzato con Fandazione Bruno Kessler, a Trento nel
marzo 2008, ha coinvolto in un serrato confrontmearosi ricercatori, accademici e non,
impegnati in attivita di valutazione. A ben vedepeido essere la prefigurazione di un
network per il quale ritengo sia utile che la Commissjoaal Css in prima persona, Si
pongano come nodo di riferimento e vi diano coritau

Ancora, sulla traccia dell'attivita avviata dallommissione e grazie all'impegno
del collega Antonio Schizzerotto, nell'aprile 208Bé costituito, presso la Fondazione
Bruno Kessler, I'RvAPP (Istituto per la Ricerca VAlutativa sulle PoliticlRbbliche), con
la specifica missione di garantire qualita sciécdife continuita temporale a studi di
valutazione di politiche pubbliche e di intensifiede relazioni con analoghi istituti a
livello europeo e nord-americano. ARVAPP, sorto su base associatiyartecipano anche
il Css e l'lstituto Cattaneo.

Infine, nell’ottobre 2008, alla conclusione de#iaa attivita, la Commissione di
Indagine sul Lavoro ha approvato una raccomandazonAnalisi e proposte in tema di
monitoraggio e valutazione degli effetti di politec del lavord (Trivellato 2008b), che
recepisce i principali suggerimenti di mature espeze straniere, nonché le riflessioni e le
indicazioni emerse dall'attivita della Commissiated Css

6. Quiali conclusioni?

Mirando a un sommario bilancio sugli strumentirdplementazione delle politiche
pubbliche e sulla valutazione dei loro effetti talig, I'interrogativo ricalca uno abituale:
guanto € pieno, o vuoto, il bicchiere?

Le indicazioni che vengono dalle esperienze déltw decennio, lo abbiamo
appena visto, sono molteplici e di segno diversooniettenti, ma bisognose di
consolidarsi, sul fronte della ricerca. Ancora dpgadnvece, salve eccezioni, sul fronte del
processo politico e delle amministrazioni pubbliche

Questo giudizio puo forse sembrare troppo polat@zEsso trova, tuttavia, un
riscontro difficilmente contestabile. In vari cals,evidenze degli studi che ho richiamato
mettono drasticamente in discussione I'efficaciledpolitiche in questione. Dovrebbero
quindi indurre una riflessione per il loro ridisegnSfortunatamente, queste evidenze
continuano ancora a restare ai margini del diloagitbblico, e trovano scarsa udienza tra
politici e dirigenti pubblici.

% E dell'lagosto 2008 lo Statuto della Regione Lordimrche all'art. 14, comma 2, stabilisce cHe «
Consiglio esercita [...] la funzione di controllo tielleggi e _la valutazione degli effetti delle piglite
regionali» (I'enfasi del sottolineato € aggiunta). Vedi Reg Lombardia (2008).
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Un ultimo esempio, collegato alle recenti vicendgui cambiamenti
nell’organizzazione della scuola elementare, @ifttho. Tra I'altro, e stato stabilito che si
passera daleamdi maestri al “maestro prevalente”. L'interrogatiche I'innovazione,
programmata ma non ancora attuata, solleva € oquiate tra le due soluzioni, maestro
prevalentevs. teamdi maestri, ha un effetto maggiore sulle curveapprendimento dei
ragazzi in giovane eta? Un’amministrazione seresglilproblema avrebbe potuto utilizzare
la riforma del 1990, che opero nella direzione gp@@ portd dal maestro unicotehmdi
maestri, per trovare elementi di riposta alla dod@are per dare cosi una decente base
conoscitiva — detto piu apertamenie, sense- alle troppe parole che si sono lette e sentite
in merito.

In ogni caso, per rispondere all'interrogativo cuanto il bicchiere sia pieno o
vuoto, € utile ancorarsi a un metro di giudiziogadmslmente oggettivo, quale puo essere
offerto dal confronto con le esperienze straniBsso segnala un grave ritardo dell’ltalia.
Non soltanto il divario nelle pratiche di disegmoonitoraggio e valutazione degli effetti
delle politiche & notevole. Ancora piu preoccupaetd fatto cheil divario tende a
dilatarsi. Il nostro Paese rischia una pericolosa derivapgo quando le societa europee
sono chiamate a sfide severe. La capacita di famtdr a tali sfide chiama in causa
programmi su molteplici fronti: I'istruzione, l'imovazione e la competitivita delle imprese,
le politiche attive del lavoro e la sicurezza skgid contrasto alla poverta, 'ambiente. E
chiama in causa la qualita di tali programmi; quital capacita di valutarne credibilmente
gli effetti per (ri)disegnarli in maniera efficace.

Quali conclusioni trarre? Dopo quanto sono vendimendo, non sorprendero
affermando che le conclusioni non sono permeatettiinismo. Esse restano tuttavia
aperte, problematiche.

Molto dipendera dall’evoluzione che mostreraltananda di valutazionela parte
di policy makers amministrazioni pubbliche e opinione pubblica.eQa crescita della
domanda potra essere favorita da una revisionéaskaditto istituzionale, che accentui
l'alterita fra esecutivo e Parlamento e del Parlatmeafforzi le funzioni di controllo e di
valutazione delle politiche. Essa potra inoltrevéi@ stimolo nella capacita degipinion
makers e degli uomini di cultura, di far crescere la sbilita e linteresse per la
valutazione degli effetti delle politiche; dettotrathenti, la consapevolezza della sua
importanza per dccountabilitydemocratica.

Certo, e appena ovvio ricordare che tra le fiaaléll'azione pubblica vi € anche il
consenso e la legittimazione del decisore. L'asggrt e la ricerca di evidenze
apologetiche rispetto alle decisioni assunte sonqualche misura, connaturate all'azione
pubblica. In questa prospettiva,piblicy makempuo guardare alla valutazione degli effetti
di un intervento come a una potenziale minaccia, ceasidera la valutazione
essenzialmente come uno strumento di giudizio sdidte che egli ha fatto, e non di
apprendimento collettivo per migliorare (o confere)al’intervento. Ma il proposito di
corroborare le scelte fatte, o per I'opposizionecdntrastarle, non si basa soltanto su
apriorismi o sulle retoriche dell'intransigenza lucidamente tratteggiate da Hirschman
(1991).
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La novita, intellettuale e pratica, rappresentdddla valutazione puo essere un
elemento che gioca a favore della legittimaziorepdécy makey soprattutto se fa leva su
una sua sensibilitd per decisiaewvidence baseé si colloca nel quadro di un dibattito
pubblico non dominato da discriminanti ideologiche proposito, e istruttivo il passo di
un articolo della meta degli anni 1990 sullo stdtgla valutazione in Francia:La
valutazione rappresenta un tentativo pragmaticocdpire ci0 che sta succedendo [e
funziona], un’idea seducente e rassicurante in @mniquo di insicurezza ideologice
quando gli attori politici appaiono sprovvisti dpiegazioni credibibh>".

E questo il percorso, faticoso ma promettente, Schprospetta? | segnali che poco
fa ho richiamato inducono a confidare. Guardand@ &long term persistente
dell'insieme dei fattori culturali e istituzionalguel che abitualmente chiamiamo capitale
socialé®, & ragionevole dubitare.

Bragantini (2008), in un intervento #uSole-24 Ore ha sostenuto ché.& politica
non discute del merite- questo il titolo dell’articolo. E ha scrittopn cruda chiarezzaf
vero che da noi ci si accapiglia troppo, si decjgeco e si realizza, in concreto, ancor
meno; ma manca una parte di verita, essenziale. dloaccapigliamo si, ma non
discutiamo del merito dei temi; ci scanniamo suedspnominalistici, e rifiutiamo di
entrare nel concreto, lasciato ai tecnici. Essiioamalizzeranno ‘ex-post’ la decisione, che
cosi non e politica, solo avventata. Il ‘primatalace alla politica, se vuol decidere senza
approfondire: allora prevale solo la presuntuosgstficialitax.

La speranza, per molti 'impegno, € perché quebtgnosi cominci a essere
smentita dai fatti.

" Duran, Monnier e Smith (1995: 45-46). L'enfasi dettolineato & aggiunta.

%8 Sulla persistenza di lungo periodo del capitaleiade vedi, tra i molti, il saggio di Guiso, Sapiane
Zingales (2008).
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