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1. Introduzione, con alcune precisazioni

Accanto alle politiche macroeconomiche, negli uitidecennt hanno assunto un‘importanza
crescente politiche mirate a gruppi variamenteratt di soggetti— individui, famiglie,
imprese, che si propongono di modificare in un gedssiderato la condizione e/o |l
comportamento dei destinatari mediante I'applicagiali un trattamento: I'offerta di un
servizio, I'erogazione di un incentivo, I'imposine di un obbligo, o una qualche loro
combinazione.

Ad esempio, € questa la tipologia nella quale Bocano gran parte delle politiche del lavoro:
attivita di orientamento dei Centri per I'impiegaterventi di formazione per I'avviamento al
lavoro; sostegno del reddito dei disoccupati, aguagnato da azioni — e correlati obblighi per
i beneficiari — che ne favoriscano il ritorno aldao; lavori sussidiati di pubblica utilita;
incentivi per l'avvio di attivita di lavoro autonano imprenditoriali; regolazione di nuovi
rapporti di lavoro, o modificazione di quelli egsti; sussidi alle imprese per I'assunzione di
lavoratori, o per la trasformazione di contratti ldvoro a termine in contratti tempo
indeterminato; ecc..

Politiche con caratteristiche analoghe si sono teraffermando in molti altri campi:
istruzione, ricerca e sviluppo, sostegno alle irmprdotta alla poverta, sanita — soprattutto in
ambito epidemiologico, recupero urbano, e via dicen

La nozione di “politica pubblica” alla quale mi eifisco €, dunque, piuttosto ampia: un
intervento mirato a una popolazione determinata Ewriento di indurre un cambiamento in

una condizione e/o in un comportamerito questa accezione di politica pubblica risultano
definite tre dimensioni, essenziali sia per conmataia ai fini della sua valutazione: la

’ Questa relazione deve molto alla consuetudine aireca con Alberto Martini ed Enrico Rettore, e piu
recentemente con Erich Battistin e Adriano Paggi@mmo loro grato anche per aver consentito digrpassi da
scritti comuni. Ad essi, e ad Alberto Zuliani, dewoltre utili commenti su una versione preliminaBalla fine
del 2006, poi, coordino con Alberto Martini la Comssione di studio del €5 “La valutazione degli effetti di
politiche pubbliche: metodi, pratiche, prospettivie’ cui attivita € stata decisiva per una rifleasi a spettro piu
largo sull’argomento. Ai colleghi della Commissipne Sergio Ristuccia e a quanti hanno offerto folo
contributo in occasione delle audizioni e daglorkshopche la stessa ha organizzato in questi due amu so
debitore di suggerimenti e stimoli critici. Cio ttetdiventa d’obbligo la precisazione che le opmiespresse ed
eventuali errori sono soltanto miei.

YIn tema di politiche divelfare risale a parecchio prima il “Beveridge Reporte(@ridge, 1942). L'iniziale
esperienza alla quale mi pare ragionevole rifeBrsiuttavia, la War on poverty lanciata negli Stati Uniti dal
Presidente Johnson a meta degli anni 1960, ancHémpeulso fondamentale che dette allo sviluppe,®n alla
nascita, dellgprogramme evaluation.



popolazione-obiettivo, il trattamento, il risultap@rseguito. Tale accezione riflette la nozione
anglosassone girogrammeln questo senso utilizzerd termini quali politiagbplica — otout
court politica, programma, intervento come sinonimi.

La domanda che e legittimo, anzi opportuno, poigpetto a ogni politica pubblica e:
“L’intervento & stato efficace? Ha inciso positiveme sul problema che I'ha motivatb?”
Rispondere in modo convincente alla domanda e atuti’ che facile. Una risposta
chiarificatrice & possibile soltanto se si dispdnan’evidenza empirica adeguata, ottenuta con
strumenti analitici rigorosi: tali da consentiresgiparare i cambiamenti imputabili alla politica
da quelli che si sarebbero verificati comunquetadettrimenti, divalutare gli effetti della
politica®.

L’'ostacolo che si incontra sta nel fatto che laute#ione degli effetti di una politica deve
affrontare uno dei problemi cognitivi piu difficill’ attribuzionecausale Si tratta di attribuire

ad una specifica azione pubblica il merito dei migimenti osservati, 0 dei peggioramenti
evitati, nel fenomeno che intende modificare. liglheramento osservato € merito della
politica o si sarebbe verificato comunque? Il pegginento osservato sarebbe stato piu grave
in assenza della politica oppure no? L’obiettivingeme la difficolta cruciale e ricostruire in
modo credibile, sulla base delle informazioni dispdi, che cosa sarebbe accaduto in assenza
della politica.

Prima di procedere tornano utili alcune precisazilbmanzitutto, a questa relazione é chiesto
di essere attenta alla caratteristica interdistipé del Gs dei suoi membri cosi come del
pubblico di questo incontro; e inoltre di non tnasce l'interrelazione fra analisi teorica e
suggerimenti operativi: un altro segno distintivell'dttivita del Css Pertanto, evitero
argomentazioni formali e correro consapevolmenteisithio di drastiche semplificazioni
(appena mitigate da qualche lunga nota). Il prisp@strasmettere il messaggio essenziale:
logica che presiede alla valutazione degli effetti di fciie; I'importanza dipratiche di
disegno e realizzazione delle politiche che incorol’obiettivo di una credibile valutazione
dei loro effetti.

In secondo luogo, la nozione di politica pubblidee cho adottato € si larga, ma certo non
esaustiva. Non rientrano nel suo ambito, e dunague aonsidererod nel seguito, altri tipi di
politiche. Cio vale per un verso per quelle chergmomo chiamare “macropolitiche” —
monetarie, fiscali e di bilancio, industriali, arabtali, di modifica di forme generali di
regolazione, ecc. — che si configurano come camdniéndi policy regimesE per un altro
verso per le politiche di grandi infrastrutture gece pubbliche, che hanno la caratteristica di
sostanziale irreversibilita e richiedono valutazier antetipicamente basate su analisi costi-
benefici.

2 Nel mondo anglosassone questo tipo di incertezaadhiuso nella classica domandfsat works™?

3 Usero sistematicamente questa locuzione, e narsghli termini anglosassomipact evaluatioro programme

evaluation— o le traduzioni letterali — per la polisemiaquandi gli equivoci, con cui sono frequentementatus
nella letteratura italiana, e a ben vedere non gal@na, sulla valutazione (vedi Martini, 2008|la nebulosita

terminologica e logica dei manuali, e delle pragicthella Commissione dell’'Unione Europea sull’argoio).



Va da sé, poi, che esula da questa accezioneiticaglubblica la prestazione di servizi svolta
in via corrente, ordinaria, dalle amministrazioobpliche. A queste attivita manca, infatti, la
caratteristica distintiva dntervento mirato a indurre un cambiamento in uopgtazione ben
determinata. Per esse non si pone tanto una questiovalutazione degli effetti, quanto
piuttosto di misura della qualita e dei costi.

In terzo luogo, va tenuto presente che il vagliauda politica pubblica sovente € motivato
anche, e forse in maggior misura, da un dubbio rdiveda quello sulla sua efficacia.
Quest’altra preoccupazione attiene alla conforméla messa in atto della politica a regole e
direttive, da parte dei soggetti che hanno il campii attuarla. Da qui nasce lI'esigenza di
monitorare il processo di attuaziom una politica e i suoi esiti, dendere contalei progressi
compiuti verso gli obiettivi prefissati.

Certo, per valutare gli effetti di una politica fliba si deve fare riferimento alla politica
realizzata, non a quella disegnata mialicy maker Il monitoraggio del processo di attuazione
ne e, dunque, un ingrediente essenziale. E tanttepzioni di monitoraggio non si limitano
agli input e ai processi, ma si estendono agli,earto piu forniscono un sostrato conoscitivo
utile per le risposte alla domanda di nostro primanteresse: se la politica sia stata efficace.

Cio nonostante, & importante sottolineare le devérgplicazioni dei due tipi di incertezza che
motivano la valutazione delle politiche pubblicheella appena richiamata motiva uno spettro
di attivitd valutative che hanno per oggetto leisieai riguardanti I'implementazione; la
prima riguarda I'efficacia dell’azione pubblica ®tiva la valutazione dei suoi effétti

Infine, tornando alla nozione di politica pubbliche utilizzo, € evidente che lo schema
concettuale che la connota, scandito dalla terr@pdlazione-trattamento-risultato”, non e

* Secondo una logica analoga va vista la fondamentiaersita, e insieme la possibile complementafit
valutazione degli effetti di politiche pubblicheamalisi dei risultati estesa all'intero bilancioljlico, svolta
tramite il performance budgetindg=sso consiste nell'introduzione di meccanismi dgdizione di obiettivi e di
verifica dei risultati all'interno del processo ftirmazione del bilancio pubblico, che viene stma#ta per
funzioni-obiettivo invece che per capitoli di speéaogni funzione-obiettivo corrisponde inevitabénmte unmix

di politiche pubbliche eterogenee, segnatamente quanto riguarda i trattamenti, nonché un insieme d
prestazioni svolte in via ordinaria dallamminigi@ne pubblica. Iperformance budgetinggnta di quantificare il
contributo prodotto congiuntamente da questi di politiche pubbliche nonché da questi insiempdistazioni
ordinarie, a fronte delle risorse stanziate nelrlo.

Tre sono gli elementi che rendono fondamentalméntersi il performance budgeting la valutazione degli
effetti delle politiche. Del problema connesso aafjregazione di politiche eterogenee ho appena.dét
secondo elemento di diversita, o meglio di inconlyileh, sta nella compresenza, in pressoché ognzibne-
obiettivo del bilancio pubblico, di un insieme dreptazioni svolte in via ordinaria, rispetto alleial
strutturalmente non si pone una questione di valome degli effetti. Un terzo elemento di divessita i due
strumenti € I'orizzonte temporale: annuale o conuanfisso per iperformance budgetingariabile e dipendente
dal particolare problema e contesto nel caso dallatazione degli effetti.

E interessante notare che alcuni operatori e studiwl’area del performance budgetingmostrano
consapevolezza delle diversita dei due strumentidi(vsoprattutto Mayne, 2001). Essi propongono una
prospettiva, dettacontribution analysis secondo cui il successo di una politica pubblipad essere
approssimativamentealutato mediante la combinazione di una seridathenti, tra i quali (i) un quadro logico
che metta a fuoco latio della politica, cosa la motiva e quali obiettivipsne; (ii) un sistema di controllo delle
realizzazioni, per rendere conto delle “cose fat(#) una verifica dei progressi compiuti lunge timensioni
sulle quali la politica vuole influire. E tutto cBenza pretendere di giungere a stringenti attiomiizli causalita,
che sono affidate propriamente all’analisi dediegf di politiche pubbliche.



tipicamente utilizzato in sede di disegno dellaitpal. Si tratta di una razionalizzazioeg-
post utile al fine di analizzarla e valutarla. E notofatti, come il disegno delle politiche
pubbliche e la loro implementazione siano sia wt@sso molto meno lineare e razionale del
percorso appena richiamato. Resta il fatto chegend® porsi I'obiettivo di rispondere alla

domanda “L’intervento € stato efficace?”, lo schefip@polazione-trattamento-risultato”
rappresenta un modo appropriato di impostare lblproa.

2. Il paradigma scientifico

2.1 L’analisi controfattuale

Come ho anticipato, il problema cognitivonsiste nell’attribuire alla politican senso
causale i cambiamenti osservati nella condizione e/oawhportamento dei destinatari. Gli
interrogativi prima posti — il miglioramento ossaty € merito della politica o0 si sarebbe
verificato comunque, almeno in parte? il peggiomamensservato sarebbe stato piu grave in
assenza della politica oppure no? — non sono fiinanali.

Vi sono molte ragioni che concorrono a renderadiliéf la risposta.

(a) Contemporaneamente alla messa in atto di uhigcapi processi spontanei, tra i quali
quelli che la politica intende modificare, continoaa fluire: e possono fluire in maniera
diversa per destinatari e non destinatari dell&ipal

(b) In generale, poi, i soggetti — persone, fareigimprese — destinatari della politica, e in
molte circostanze anche i non destinatari, reagsala messa in opera della politica
comportandosi in modo diverso da come si sarebb@mportati in sua assenza (al di 13,
naturalmente, della reazione di interesse: la sitgpdei destinatari al trattamento).

(c) Ancora, molte politiche sono poste in esserscale “locali” (regionali, provinciali,
comunali, delle singole agenzie o centri che leggane), e si caratterizzano quindi per i
diversi contesti e per le specifiche modalitd dilimazione. A contesti diversi ed a
protocolli applicativi diversi corrispondono in gaale esiti diversi.

E dunque appena owvio che una definizione ingenuaffétto di un intervento come
“differenza tra la situazione osservata dopo I'egpone allintervento e la situazione
osservata prima dell’esposizione” abbia un’altissjpnobabilita di fornire una risposta fallace.
A fronte di un miglioramento osservato, I'obiezioeeche esso avrebbe potuto verificarsi
comunque, per cause diverse dall'intervento, e djuiteffetto potrebbe essere nullo, o
addirittura negativo, pur in presenza di un migllmento. Seguendo la stessa logica, nel caso
opposto di un peggioramento osservato I'obiezioneh@ le cose sarebbero potute andare
ancora peggio: lintervento pud quindi avere unegff positivo pur in presenza di un
peggioramento.

Per evitare queste fallacie concettuali, € crucialettare la definizione di effetto secondo la
logica controfattuale ormai affermata nelle scienze socialieffetto di un intervento & la

® A titolo esemplificativo dellampia accettazioneldparadigma controfattuale — tra statistici, ecist,
sociologi, politologi, psicologi, pedagogisti, stosi di intelligenza artificiale, ecc., — si vedamatesti di



differenzatra quanto si ossernm presenzalell'intervento e quanto si sarebbe osservasum
assenzaVa subito notato che, mentre il primo termineqdesto confronto esservabilgil
secondo termine ipoteticg non osservabile per definizione. Se linterveatstato attuato, per
gli esposti all'intervento cio che sarebbe accadotassenza dell’esposizione non pud piu
essere osservataQuesto risultato ipotetico & definito situaziangsultato controfattuale

E immediato notare che I'effetto di un interveattivello individualeresta non osservabile per
definizione, perché i due risultati — quello ossdile e quello ipotetico — non possono essere
osservati entramhi Da qui nasce quello che Heckman, LaLonde e S(ii#99, p. 1879)
definiscono fl problema fondamentale della valutazione [dedfieti]”®. Incidentalmente,
vale peraltro la pena di notare che l'osservabiifauno soltanto dei due risultati ha
implicazioni ben piu ampie, di portata epistemotaggenerale. Seguendo Holland (1986, p.
947) possiamo ben dire, infatti, che essa costitufs problema fondamentale dell'inferenza
causalé.

Per uscire da questmpasse si considerano gli effetti causali medi nella plazione o in
specifichi sottogruppi. Del resto, sono tipicamenuesti effetti medi 'oggetto di interesse, sia
dell'analista sia dgbolicy maker

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

Heckman, LaLonde e Smith (1999), Pearl (2000), BhadCook e Campbell (2002), Winship e Morgan (2007
Imbens e Rubin (2009). Presentazioni piu sintefickgiamente formalizzate, sono in Wooldridge (2008.
603-644), Rettore, Trivellato e Martini (2003),uBtell e Costa Dias (2008), Imbens e Wooldridged82Ce
Martini, Rettore e Trivellato (2008). Quest'ultimderimento torna utile per l'illustrazione pianalth logica
controfattuale, attenta in particolare alle cormtiziche devono valere per consentire l'interpretagiin senso
causale dell’evidenza empirica, in relazione a¢gi® della politica e all'informazione disponibile.

® Analogamente, una volta che l'intervento & staiea#o, per i non esposti all'intervento si ossetvisultatoin
assenzalell’intervento, mentre quanto si sarebbe osserpat gli stessse fossero stati espodil’intervento &
ipotetico,non osservabile per definizione.

" Per semplicita espositiva (che spero raggiun@npio qui una grossolana forzatura rispetto al “efioddei
risultati potenziali” sistematizzato da Rubin (1973ato un trattamento di tipo binario, egli poatehe esistano,
per ogni individuoi-esimo, due valori della variabile-risultadq detti risultati potenziali Y'; nel caso che
lindividuo sia esposto al trattamentoY®’; nel caso che I'individumonsia esposto al trattamento. Cid consente
di definire in modo rigoroso e generale la nozidneffetto causale del trattameriicull’i-esimo individuocome
differenza tra i due risultati potenzialgf = Y, — YV, . Si tratta di una nozione generale di effetto, immjo
prescinde dal fatto che sia uno dei due risultitpziali ad essersi realizzato.

8 Qui e nel seguito le traduzioni sono mie.

® Sul piano filologico, I'uso del termine “controfaale” per definire la logica di analisi della calig affermatasi
dalla meta degli anni '70 del secolo scorso € imigee Esso non rende giustizia al fatto che il teveatrale
dell’econometria classica a partire dagli anni 'd@gnatamente dall'attivita della Cowles Commissiostata la
messa a punto di strumenti per rispondere alla ddmaVhat if?, cioé per simulare controfattuali (tra i molti,
vedi soprattutto Marschak, 1953). E pur vero chiecoatesto dei modelli elaborati nell’lambito deowles
Commission l'interesse era sulla valutaziaxeantedi una politica nuova, mai messa in atto precesteante;
ma sempre di ricorso alla nozione di controfattuglérattava (vedi le penetranti rassegne di Heckn2900;
2001).

Sono tuttavia propenso a mantenere il termine fodettuale” per connotare I'analisi della causalitdsede di
valutazioneex-postdegli effetti di politiche per varie ragioni. letmine si € ormai affermato nella comunita



causalita a un interverlfb Esso richiede di ricostruire credibilmente cidechi sarebbe
osservato sugli esposti all'intervento in assenzard esposizione allo stesso.

2.2 Interrogarsi sugli effetti di una politica pubblica: due esempi stilizzati

Per illustrare la logica con cui si formula una @mda di valutazione degli effetti, e si cerca di
rispondervi, introduco due esempi di politiche plidsie. Gli esempi si ricollegano a politiche

adottate in Italia (e in vari altri Paesi), ma, perscopo appena detto, di proposito sono
presentati in maniera stilizzata, senza i dettdglicaso. La prima politica e l'offerta di un

incentivo monetario alle imprese per stabilizzareropri lavoratori precari. La seconda

politica riguarda l'offerta di servizi di orientami® alla ricerca di lavoro per lavoratori

disoccupati.

Per ciascuno dei due esempi, la Tabella 1 riassaai® I'intestazione “Effetto”, le risposte
alle terna di domande su “trattamento-risultatogd@pione” che connotano una politica.
Questa parte della tabella € in buona misura aspbeativa. Mi limito a corredarla di qualche
commento.

La tabella, delinea poi sinteticamente, sotto ¢gtdzione “Identificazione degli effetti”, le
strategie di analisi e i dati richiesti per affrarg tale temaE con riferimento a questa seconda
parte che vedro di chiarire i passi salienti detcpeso che porta all'interpretazione in senso
causale dell’evidenza disponibile sulla realizzaeiali una politica, quella che e chiamata
appunto “identificazione degli effetti”, e il ruokdecisivo che in questo percorso hanno da un
lato il disegno della politica (e la sua implemerdae) e dall’altro i dati disponibili. In questo
itinerario, avro anche modo di segnalare le diffecoi rischi di “non validitda” che puo
incontrare un esercizio di valutazione.

Gli incentivi alleimprese per la stabilizzazione del precari

Questo intervento € un esempio di un’ampia gamnmlitiche, caratterizzate dal tentativo di
favorire comportamenti “desiderabili” da parte deati economici, offrendo loro un incentivo
condizionato all’adozione di quei comportamenti.

Le ragioni di incertezza sull'efficacia di quesifgo di politica pubblica sono molteplici. Una

scientifica (vedi, tra i molti esempi, titolo del volume di Morgan e Winship, 2007). Imelt serve a dare
visibilita ad un aspetto logico centrale per latarione degli effetti di un intervento: I'effetth un intervento é
definito dal confronto tra cio che accade a va#ladmessa in atto dell'intervento, il fattualecié che sarebbe
capitato se l'intervento non fosse stato realizzétoontrofattuale. Infine, altre denominazioni paiono meno
persuasive. L'espressionghé ‘natural experiment’ moveménutilizzata da Heckman (2000, p. 51) sposta
troppo I'enfasi sui metodi a scapito degli aspetjici. D’altra parte, la dizionethe Rubin causal modelkon cui
spesso ci si riferisce al paradigma controfatt@edsli, ad esempio, Imbens e Wooldridge, 2008)ibaitndo la
paternita della sua formulazione in termini di liati potenziali allo statistico statunitense Dah&ubin (Rubin,
1974) é contestata. Altri, tra i quali Heckman (@0R008) e suoi coautori, attribuiscono, in manigeesuasiva,
I'elaborazione del paradigma controfattuale a loné di pensiero che data dagli anni '20 del sesglorso, e
coinvolge statistici ed economisti quali Neymarshér, Roy, Quandt, Rubin e Heckman.

19 Non @& superfluo aggiungere che la logica contredd ha preso piede anche nella ricerca storiedi(tra gli
altri, Ferguson, 1999, e Bunzl, 2004). Una spiegazicontrofattuale della causalita esiste anclidosofia; essa
ambisce peraltro a un modello-nozione di causpliiggenerale (vedi Lewis, 1973, e Woodward, 2003).



Tabella 1:Una schematizzazione del processo di formulazielie domande di valutazione e

dell'identificazione degli effetti, con riferimengodue esempi stilizzati

Due esempi Effetto
stilizzati di Di cosa: Su cosa: Per chi: Identificazione degli effetti:
politica variabile Variabile popolazione strategie di analisi e dati
pubblica trattamento risultato obiettivo
Confronto tra periodi con/senza incentivi
Trasformazio + confronto tra aree territoriali con/senza
ni in contratti incentivi
atempo . + confronto attorno alla soglia di eta.
indeterminato | Tutte le imprese . . . oo ,
da tempo £ a t+s Serie s?or/che d{ trasformazioni in c':ontrag‘tl.a
Incentivi alle tempo indeterminato, totale e con incentivi
imprese per la + restrizione (anche in caso di entry effect).
e . Ammissibilita territoriale; . L
stabilizzazione alincentivo Possibile entry effect complica 'analisi.
dei precari * restrizione - Utilizzo dei metodi segnalati — confronto tra
. lavoratori periodi con/senza incentivi, confronto tra aree
[Assunzioni recari efd > x ; .
immediate a prec = con/senza incentivi, confronto attorno alla
tempo anni soglia di eta — per la prima volta in cui la
indeterminato] politica viene introdotta.
- Negli altri casi, servono notevoli affinamenti
nei metodi e maggiori informazioni.
A. Alto rischio di autoselezione dei disoccupati
Durata della nell'accedere al servizio e di selezione da parte
disoccupa A o | del personale dei Centri per limpiego
zione (dopo il | Iscritti a liste di | nel’assegnazione dei migliori ai servizi migliori.
disoccupazione
Servizi di trattamento) P Necessita di ricche basi di dati individuali sugli
orientamento | Servizio iscritti alle liste di disoccupazione (caratteristiche
allaricercadi | ricevuto B. . socio-demografiche, scolarita/formazione, storia
lavoro . Esperimento lavorativa precedente, ecc.), nonché sugli
Condizione . ; .. ) .
. (su un campione | operatori, per eliminare la distorsione da
occupazio le di iscriti .
nale dopo X casug e al Iscri selezione.
mesi alle liste)
B. Differenza fra medie di trattati e controlli

risposta possibile all'offerta dell'incentiv@ la mancata adesione da parte deglitagen
economici. L'incentivo e inefficace perché ritenytoco attraente da coloro che dovrebbero
fruirne. In questo caso la valutazione degli efffethanale: I'effetto semplicemente non ci puo
essere.

La risposta diametralmente opposta € la massicdiesi@ne e richiesta di incentivi.

Quest'ultima non pud tuttavia essere interpretatdoraaticamente come evidenza
dell’'efficacia dell'incentivo, perché i comportantiemn questione avrebbero potuto essere
adottati in egual misura, o in parte, anche seasa di incentivo. L’effetto, anche in caso di



massiccia adesione, pud essere nullo (nell'esengpmmssibile che nessun precario sia stato
stabilizzato grazie all'incentivo) o all’opposto massimo (che tutti kiano statigrazie
all'incentivo), come sono possibili combinazionitarmedie. Una miope presunzione di
efficacia porterebbe, invece, a ritenere che tldtestabilizzazioni dei precatrinanziate
dall'incentivo sianodovute alla presenza dell'incentivo, escludendo la pob&ibiche la
decisione di stabilizzare un lavoratore precar@gostata gia presa per ragioni che prescindono
dalla presenza dell'incentivo.

Né é da escludere che tale politica possa avergegoenze inattese. Se gia adottata in passato,
e iterata con modeste varianti, essa potrebbe ggiara le assunzioni immediate a tempo
indeterminato. La disponibilita di incentivi a tfasnare i contratti precari potrebbe, infatti,
indurre alcune imprese ad assumere in modo precalawo che altrimenti avrebbero assunto
subito a tempo indeterminato, per poi trasformaéreontratto godendo dell’incentivo. Un
chiaro esempio di effetto indesiderato, che rowestattenua, I'effetto sperato.

L’unico modo per stabilire il reale effetto degicentivi e ricostruire cosa sarebbe successo in
loro assenza: quanti contratti precari sarebbesdi dtasformati in contratti a tempo
indeterminato in assenza di incentivi?

Servizi di orientamento allaricerca di lavoro

| servizi di orientamento ai disoccupati nella reze di lavoro sono un caso emblematico di
offerta di un servizio complesso, sotto due profiinanzitutto, il trattamento consiste,
potenzialmente, in umix di misure “attive”: colloquio iniziale di orientagnto, servizio
intensivo dicounselling servizio di supporto ahatchingcon domande di lavoro. Sovente esse
sono poi affiancate da una misura “passiva’, uegp® al reddito (tipicamente condizionato
alla durata del precedente episodio di occupazidiendente e alla durata della
disoccupazione in corso), cosi come da prescriZehiesempio, I'obbligo per il disoccupato
di accettare un’'offerta di lavoro congrua). In déiva, siamo di fronte a un trattamento
integrato, che consiste nella combinazione di pigure. Per semplicita, e senza rilevante
perdita di generalita, possiamo dare una specitioaz operativa del trattamento ridotta
allessenziale, tramite una variabile dicotomicae ctappresenta la presenza-assenza del
trattamento stesso. E quello che fard nel segbDitdbiamo peraltro essere consapevoli che
stiamo considerando un trattamento integrato, seresattenti alla implicazioni che cio ha per
linterpretazione dei risultati e nella prospettiligpossibili affinamenti dell’analist.

In secondo luogo, al disegno e alla realizzazioalimtervento, in particolare della sua
componente “attiva” di servizi, concorrono operatdre sono portatori di professionalita e
caratterizzati da convinzioni e motivazioni cirtaiodo “giusto” di intervenire. E per, un altro
verso, ai servizi di orientamento alla ricercaadidro accede una parte dei disoccupati, su base
volontaria. Questi servizi, pertanto, sono tipicateeun terreno rischioso dal punto di vista

1 Considerare trattamenti su pitl livelli o trattameontinui o trattamenti integrati dei quali stémde scomporre
I'effetto del mix di misure comporta analisi empiriche piu esigepinto a dati richiesti, piu articolate, talvolta
pit complesse, ma non altera la logica del problema



della valutazione dei loro effetti, perché si tmowa all'intersezione di sollecitazioni
potenzialmente contraddittorie: I'individuazionei deggetti che piu hanno bisogno di aiuto
nella ricerca di lavoro e I'assegnazione del sagggt servizio, o amix di servizi, piu adatto
tra quelli disponibili. Il pericolo che corrono cgteservizi € duplice: che siano i disoccupati
piu capaci a richiedere maggiormente i servizi; gieoperatori assegnino, o eroghino
direttamente, i servizi migliori ai soggetti miglip per accresce la possibilita di successo
nell'inserimento lavorativo (con le positive consegze che cio puo avere per 'operatore).

Le considerazioni appena fatte portano a rifletteleterzo elemento-chiave della domanda di
valutazione: come viene definita la popolazionestibio della politica, cioe I'insieme dei
soggetti ammissibili al trattamento? E qual €, poheccanismo di assegnazione, che in sede
di realizzazione della politica determina qualisodi fatto, gli esposti al trattamento?

Due sono i punti che preme mettere in luce. In prioogo, i criteri di ammissibilita, che
definiscono la popolazione-obiettivo, sono in galetali da indurre variazioni nelle variabile-
trattamento, nel tempo oppure tra sogdetGono proprio queste discontinuita della politica
pubblica, nel tempo o nella determinazione dei stiggammissibili, che generano
lindispensabile variabilita per affrontare la viamione dei suoi effetti. Riferendoci
all'esempio dell'incentivo alle imprese per statihre i precari, I'intervento puo essere
universale e omogeneo a livello nazionale, e allardiscontinuita sara soltanto temporale:
prima del tempd la politica non era in essere e non vi erano qumgrese ammissibili, poi
lo é dat at+s e in questo lasso di tempo tutte le imprese sommiasibili. Oppure puo essere
adottato, per un dato arco temporale, in una regienin altre no, e in questo caso la
condizione di ammissibilita/non ammissibilita vaaiache nella dimensione geografica.

In secondo luogo, € decisivo distinguere tra kecriti ammissibilita, che sono un ingrediente
del disegno della politica, e il meccanismo di gaseione, che nel corso della messa in atto
della politica determindattualmentequali sono itrattati, e per differenza i non-trattati. Per
molte politiche pubbliche e questo lo snodo fondatae che va affrontato, e per quanto
possibile risolto, per darne una credibile valuagi degli effetti. La questione € emersa in
tutta chiarezza in sede di presentazione dell’egzigi servizi di orientamento alla ricerca di
lavoro.

2.3 Ricostruire la situazione controfattuale

Distorsione da selezione

E la regola, pit che I'eccezione, che per granepddlle politiche pubbliche, segnatamente
qguelle che si traducono nella fornitura di un saovinon obbligatorio, la coincidenza fra
insieme degli ammissibili e insieme dei trattathred realizzi: necessariamente nel caso in cui
il servizio sia razionato; di fatto nella grandegg@mranza degli altri casi. In generale, infatti,

12 Una politica universale, omogenea e costantesotiepone cioé tutti allo stesso trattamento enziresubisce
alcun tipo di variazione nel tempo, non & valugbibn una logica controfattuale.



soltanto una parte dei soggetti ammissibili rickiéidservizid>. Cio si traduce in un processo
di autoselezione: i soggetti trattati in generalacs sistematicamente diversi dai non-trattati
per ragioni che non dipendono dal successo delleinto, bensi dal precedente processo
attraverso il quale gli uni hanno scelto di esseagati e gli altri di non esserlo. Tale processo
rimanda a “differenze delle condizioni di partenzii soggetti — caratteristiche ascrittive,
socio-culturali, economiche, motivazionali, ecche da un lato rendono trattati e non-trattati
diversi in modo sistematico fin dall’origine, vadedire prima che l'intervento abbia luogo, e
dall’'altro influiscono sulla variabile-risultato.

Se vi é razionamento, 0 comunque una qualche disoaita nell'assegnazione al servizio da
parte del personale incaricato dell'erogazione shrvizi, vi pud essere poi un processo
sistematico di selezione, che porta a sceglierainalsoggetti perché siano esposti
all'intervento, o comungue all'intervento migliofe peggiore).

E immediato riconoscere che, ai fini della valubas degli effetti di una politica, i due
processi — autoselezione e selezione da parte dpgtatori — sono equivalenti, e pongono
percio problemi analoghi. Ad essi usualmente cirifgrisce, globalmente, col termine
distorsione da selezioffe Si tratta di distorsione, nel senso che questtietdnza nelle
condizioni di partenza” — indotta da comportamergcelte degli ammissibili e/o del personale
che eroga il servizio — impedisce di utilizzare eostima dell’effetto medio del trattamento la
differenza osservata tra trattati e non-trattatitr&ta di distorsione dovuta a (auto)selezione,
perché dipende dalle differenze tra trattati e trattati che pre-esistono al trattamento e sono
dovute al processo con cui i singoli individui she autoselezionati o sono stati selezionati.

C’e un’importante eccezione a questa regolaritaigcap Se il processo di selezione avesse
luogo medianteassegnazione casualdei soggetti all'uno o all’altro dei due gruppa |
distorsione da selezione risulterebbe nulla pertrego®ne. Pertanto, l'effetto medio
dellintervento verrebbe stimato in modo esentedddorsione mediante la differenza tra i
risultati medi ottenuti dai soggetti, rispettivartesresposti e non esposti all’intervento. Da qui,
viene la naturale attrattiva che esercita il riocagli esperiment?, come modo per risolvere il
problema dell’(auto)selezione eliminandolo allaicad Tuttavia, per ragioni sia etiche che
pratiche, l'utilizzo di esperimenti tende ad essareoscritto ai casi in cui un intervento sia
messo in atto come progetto-pilota, a scala ridattn lo scopo specifico di valutarne
l'efficacia: le cosiddettelemonstrationstatunitensi, molto diffus& o i pilots inglesi.

D’altra parte, persuasive riserve sulla pratictébitlel metodo sperimentale per la valutazione
di interventi sociali sono state formulate sopitattaa Heckman e i suoi coautori (Heckman e
Smith, 1995; Heckman, 1996; Heckman, Lalonde e I§nii999). Essi hanno argomentato

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

4] termine traduce l'inglesselection bias

15 Uso questo termine invece della traduzione |dttegellingleserandomized experimentshe in italiano &
ridondante.

18 per una rassegna vedi Greenberg e Shroder (1997).
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come l'assegnazione casuale abbia essa stessacdgffieportamentali che non possono essere
ignorati. Si tratta, del resto, di una consapewadanaturata da tempo in ambito medico, dove
per i Randomized Clinical Trialsono stati introdotti i disegni cosiddetti “ciece”“doppio
cieco”: il primo per controllare I'effettplaceboassociato al trattamento (tramite somministra
zione di unplacebo ai non-trattati); il secondo per neutralizzareni@aggiore interazione
medico-paziente che si ha quando quest’ultimo etratiato (celando la condizione del
paziente al medico). In generale, anche nell'ipathe sia possibile praticare 'assegnazione
casuale dei soggetti ai due gruppi degli espodéieon esposti, in ogni esperimento svolto in
un contesto sociale, dunque non in laboratoribgaano inevitabilmente fenomeni di uscita dal
gruppo degli esposti (eventualmente dopo aver beatef in misura parziale del trattamento)
e, all'opposto, di accesso di soggetti del gruppondn esposti a servizi parecchio prossimi a
quelli somministrati agli esposti, offerti da alemti e/o nell’ambito di altri programfi Cio
non significa che la stima di effetti di interessigenti impossibile. Tali parametri restano
identificabili, ma solo a prezzo di ulteriori asgioni e condizioni. L'impiego del metodo
sperimentale, dunque, difficilmente puo prescindireun’attenta considerazione degli effetti
comportamentali che esso stesso induce. Sullaasdortina lucida rassegna degli elementi di
forza e di debolezza degli esperimenti, anche um donvinto assertore, Berk (2001, p. 19),
conclude chedli esperimenti randomizzati poggiano su basi pinplicate, oscure e fragili

di quanto alcuni ricercatori comprendanf..]. Pertanto, gli esperimenti randomizzati non
sono il ‘gold standard”. A suo avviso, rimangono comunquebkbnze standard

Al di fuori di ambiti circoscritti di valutazionia metodo sperimentale, 'assegnazione dei
soggetti a un intervento e frutto di un processtesnatico di selezione. Tale processo, si noti,
non e controllabile o manipolabile dall’analistajnegenerale gli € anche ignoto priori.
Tocca quindi all'analista il compito di ricostruireei dettagli il processo di selezione dei
soggetti esposti, al fine di individuare l'insierdelle caratteristiche rispetto alle quali essi
risultano verosimilmente diversi in modo sistematicdai soggetti non esposti.
L’identificazione dell’effetto dell'intervento ridkde, quindi, di (riuscire a) rendere nulla la
distorsione da selezione.

Uno strumento per analizzare relazioni di causa-effetto: il diagramma causale di Pearl

Per chiarire le strategie che possono essere tglatiguesto fine, conviene prendere le mosse
da un diagramma causale dei processi di assegraaidrattamento e di determinazione della
variabile-risultato, schematizzato nella Figuralllgrafico &€ disegnato usando le parti piu
intuitive dell’apparato sviluppato da Pearl (2008)dandone la spiegazione minimale. Ogni
nodo del grafico rappresenta una variabile (cajuadservabile; ogni freccia orientata sta a
significare che la variabile all'origine causavariabile al termine della freccia; ogni@rc
tratteggiato e bidirezionale rappresenta l'esisaedr variabili comuni non osservate che
causano entrambe le variabili terminali. Le relazgono, in generale, non lineari.

7 Sovente ci si riferisce a questi due problemi, peculiari alle valutazioni con metodo sperimentala
indubbiamente esacerbati nelle stesse, rispettiwaren i termini di treatment group dropoute di “control
groupsubstitution bias(vedi, ad esempio, Heckman, Lalonde e Smith, 19®9 1903-1905 e 1907-1912).
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D Y

Figura 1. Diagramma causale di un modello di assegnazionetrattamento (D) e di
determinazione della variabile-risultato (Y)

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

Nella Figura 1,D e una variabile binaria che descrive la presengaras del trattamento, e il
nostro obiettivo € di stimare l'effetto @ su Y, la variabile-risultato. La questione che ci
poniamo € la seguente: data la struttura delleigriacausali rappresentata nel grafico, quali
variabili dobbiamo osservare e come dobbiamo ugaretimare I'effetto causale BisuY?

Per chiarire meglio la questione, e utile riferasicora all’esempio dei servizi di orientamento
alla ricerca di lavoro. In tal casd) rappresenta l'aver ricevuto o meno il ssovdi
orientamento, & e la durata della successiva disoccupazione. Quallg altre variabili, si
puo ipotizzare chd@ sia un indicatore riassuntivo delle abilita e mationi dell’iscritto alla
lista di disoccupazioneB la priorita data dall’'operatore nellammetterlo sérvizio, F
'appetibilitd del disoccupato da parte dei datavioro, G la situazione generale del mercato
del lavoro. Sulla base del grafico della FigtiraA, B e F influenzano, direttamente o
indirettamente, sia il processo di selezione sial@abile-risultato, mentre cido non si da fer
Come appena detto, il nostro obiettivo e stimafelto medio di D su Y; a questo fine
occorre, ed é sufficiente, guardare a quanto waailkvariare dD controllando peA, B eF.

La strada percorsa per lungo tempo da economigicedometrici € stata quella di muovere da
un tale grafico e specificare un modello completbptocessi di assegnazione al trattamento e
di determinazione della variabile-risultato. Taledullo consiste in un sistema di equazioni,
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delle quali si specificano la forma funzionale edstrizioni necessarie per tener conto delle
componenti non osservabili, nonché di altre infarimai a priori suggerite dalla teoria
economica. L'insieme delle restrizioni imposte patun modello che puo essere stimato. La
stima di tutte le cause dell'effetto totadellla variabile-risultato consente anche di stemar
I'effetto causale (marginale) @ suY , perché la considerazione contestuale delle eftose
realizza la condizioneeteris paribuguna lucida esposizione € in Heckman, 2000, 2001).

Questa strategia ha conosciuto un decisivo avan#amenl programma di ricerca della
Cowles Commission, intorno alla meta del secolorstd ed & stata poi sviluppata dallo
“structural research prograirdi orientamento microeconometrico degli anni 1¢7®0. Ma,
nelle parole di uno dei maggiori cultori e conttimit, James Heckman, premio Nobel per
I'economia nel 2000, dalla meta degli anni 1960 il programma di ricerdalla Cowles fu
largamente percepito come un successo intellettoaeun fallimento empirico. [ E ...] il
documentato percorso dei risultati empirici delktructural research program’ non e certo
impressionante(Heckman, 2000, pp. 48 e 76).

Prende cosi piede una nuova strategia. Essa teheldtare le assunzioni su forme funzionali
e restrizionia priori tipicamente imposte ai modelli, poco credibili @/ente produttive di
risultati discordanti, quindi affidabili. Cerca ieee trasparenza e robustezza nell’'uso
dell’evidenza empirica. E ancora Heckman, che,qmntinuando a rivendicare I'attenzione a
preferenze, vincoli e scelte degli agenti (insommléa teoria economica, o meglio,
generalizzando, alle teorie del comportamento $¢ian un monumentale saggio scritto con
Lalonde e Smith sulla valutazione degli effettpdiitiche attive del lavoro delinea in maniera
persuasiva il nuovo programma di ricerca. Le duerefazioni basilari (vedi Heckman,
Lalonde e Smith, 1999, pp. 1868-1869) sono le sague

(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 sottostantioppo € stato chiesto ai metodi
econometrici. [...] La migliore soluzione al problentlla valutazione degli effetti
consiste nel migliorare la qualita dei dati sui djusono condotte le valutazioni, non nello

sviluppo di metodi econometrici formali per aggedl problema di dati inadegudti
(b) “E importante confrontare soggetti confrontabili. ko valutazioni non sperimentali

identificano il parametro di interesse=['effetto del programma] usando estrapolazioni
basate su forme funzionali inappropriate [di funzidi regressione o analoghe], imposte

'8 |La nozione di un cambiamenteteris paribuscioé di quel che gli economisti intendono peetéf causale,
per il caso di variazioni indipendenti si trova giaMarshall (1961, p. 36), enunciata in questiriiai: “Si dice
talvolta che le leggi delleconomia sono ‘ipote#¢hNaturalmente, al pari di ogni altra scienzagdonomia
studia gli effetti che saranno prodotti da certaisa, non in via assoluta, ma sotto la condiziorelehaltre cose
siano uguali e che le cause possano svolgere i éffetti indisturbate. Pressoché tutte le dottrementifiche,
guando sono formulate in modo formale e accuratmterranno per I'effetto qualche condizione chealee
cose siano uguali; I'azione delle cause di cuirdith si suppone che sia isolata; alcuni effettheattribuiti ad
esse, ma soltanto nell'ipotesi che non si permettantervenire ad alcuna causa, salvo che a quelle
specificamente permessé’importante risultato dei ricercatori della Ctag Commission € stato di estendere la
nozione di causa mantenendo la clauseleris paribusma rilassando la condizione di variazione indiesie e
ammettendo cause correlate nel contesto di moaedli-posed (nel senso di Heckman, 2000, pp. 47-48).
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al fine di rendere confrontabili soggetti che inal& confrontabili non sono. Il pregio
principale dei metodi non parametrici per risolveileproblema della distorsione da
selezione [e quindi stimare appropriatamente I'&ffeli un programma] consiste nel fatto
che, applicati rigorosamente, essi obbligano I'asta a confrontare soltanto soggetti
confrontabili’.

| rischi nell'uso di modelli che ricorrono ad asgiami arbitrarie, al fine di [... trattare come]
confrontabili soggetti che in realta confrontabilon sond, sono evidenziati nel semplice,
ipotetico caso della Figura 2. Si assume che viisasola variabile responsabile del processo
di selezione, i denotata X, e si stimano le equ@zii regressione lineare rispettivamente per
trattati (T) e non-trattatiIT).

Conseguentemente, la differenza fra 'equaziomaadl sui trattati, la retta in alto nel grafico,
e guella stimata sui non-trattati, la retta in bagsuna stima dell’effetto medio sui soggetti
con caratteristica XLa media calcolata rispetto alla distribuzionediell’insieme dei trattati
fornisce quella chprima facieappare essere una stima dell’effetto medio suatiat

Tale modo di procedere espone al rischio di scamlpar stime dell’effetto medio sui trattati
basate sull’evidenza empirica disposizione, i risultati di trattati e non-tedi, stime che tali
non sono, perché ottenute confrontando il risul@gotrattati con il risultato di non-trattati
diversi dai trattati rispetto alla caratteristica X. Lagtia 2 mette in luce tale rischio
presentando il caso limite in cui I'insieme deioraldi X osservati rispettivamente sui trattati
(X1) e sui non-trattati (¥ & disgiuntd”. In questa situazione, in corrispondenza di ogni
singolo valore di Xosservato per i trattati, cioé imXo stimatore di regressione ottiene una
stima dell’effettoestrapolandal valore medio dalle regolarita osservate pern-trattati, cioe

in Xo (nel grafico, cio viene evidenziato con la retterggiata) non confrontando i risultati
ottenuti da soggetti trattati e da non-tratiatcorrispondenza djuelparticolare valore di X,
confronto questo ultimo irrealizzabile data I'assenli elementi in comune tra i due insiemi

X1 e X

Palesemente, si tratta di stime dell’effetto chggiano, oltre che sull’'evidenza empirica,
sull'assunto che le due regressioni mantengantetsa forma funzionale osservata al di fuori
dei rispettivi insiemi, X e X,. In questo senso, lo stimatore poggia su un’assaezrbitraria
ed e quindi fragile.

La ricostruzione credibile della situazione cordttfale consiste appunto nell’evitare questi
rischi, tramite un uso intensivo, e nell@ssb tempo rigoroso, diinsiemi di dati adeguati.
L’obiettivo diventa individuare un plausibile grupmi confronto, icontrolli, formato da
soggetti non-trattagquivalentiai trattati rispetto alle caratteristiche rilevigmer la variabile-
risultato, salvo appunto il fatto che non sastati esposti all'intervento. Cio comporta di

9 "assunto & appropriato per un programma che peevazionamento, e a questo fine abbia definitotgia di
ammissibilita sulla base di una variabile, cheaé&ligura 2 & denotata X: coloro che si collocanmadsotto)
una prefissata sogliasxartecipano al programma, coloro che stanno sstiprg) tale soglia ne sono esclusi. In
tale caso la strategia di stima appropriata eslddettoregression discontinuity desigdel quale do brevemente
conto nella successiva nota 23.
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Figura 2: Stima dell'effetto medio con un modello di regressilineare: ipotetico risultato
per una variabile obiettivo Y, nel caso di insiefaie X, disgiunti per trattati e non-
trattati

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

individuare tutte le variabili X responsabili del messo di selezione direperire
informazioni affidabili sulle stesse, e costruire quindi il gruppo dntmllo condizionandosi
ad esse, eliminando cosi la distorsione da selezlarun modo affatto diverso, e robusto, ci si
riconduce cosi alla condiziometeris paribustrattati e controlli sono equivalenti perché sono
stati “pareggiati” rispetto all'insieme delle varik che, in assenza del trattamento, influiscono
sulla variabile-risultato. Appropriati stimatoriltedifferenze fra trattati e controlli forniscono
stime dell’effetto dell'intervento.

Nella sua versione piu marcatamente empirica, quasategia € visualizzata nella Figura 3
confrontata, per contrasto, con la Figura 1safgwescinde dalla specificazione dello stesso
modello grafico (che in prima istanza abbiamo agswome “vera”, ma che, pur nella sua
generalita, puo non essere tale), utilizza tutteakéabili osservateA, B, F, G che causand,

e rispetto ad esse realizza con opportom@todi di “pareggiamento” la condizione di
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Figura 3: Diagramma causale di un modello di assegnazioheratamento (D) e di
determinazione della variabile-risultato (Y), davgentieri causali che portano a D
e a 'Y (a meno di BY) sono stati eliminati mediante condizionamenspetto alle
variabili {A, B, F, G?°

equivalenza appena detta. Tutti i sentieri chégparaY (ovviamente, a meno @i—Y) sono
evidenziati in rosso, a significare che rispedile variabili dalle quali essi si dipartona@s
realizzata la condizione di equivalenza. Marcatadro resta soltanto la freccia orientatal@la
a Y, doveD, a seqguito dell'operazione di “pareggiamento”, tcasta ora trattati e controlli
(cioe non-trattati equivalenti ai primi), sicchédidferenza fra le medie della variabile-risultato

per i due gruppiﬁ (Y") - E (Y%), € una stima dell’effetto dell'intervento.
E importante mettere in chiaro che questa strateigéa un consapevole ridimensionamento

delle aspirazioni conoscitive. Non ambisce a irdliaire tutte le cause della variabile-risultato,
e quindi a stimarne congiuntamente gli effetti. Minvece, allstima dell’effetto di una (sola)

% Nella modellazione teorico-grafica di Pearl (20089 equivale a bloccare tutti i sentieri che paano quello
(“back-door path§ daD aY. | dueback-door pathg€he generano un’associazione addizionale non-leafrad

e Y sono (i) daD adA aF aY, e (i) daD aB adA aF aY. Assumendo la specificazione del modello grafico
come “vera’, & dunque sufficiente osservare e quinddizionare rispetto a4 B} oppure osservare e quindi
condizionare rispetto aF}. Queste due strategie di condizionamento — mgjuaggio figurato usato nel testo
principale, di realizzazione dell’equivalenza frattati e controlli — sono sufficienti minimali, Ineenso che
I'analista pud osservare e quindi condizionareetigpa ogni sottoinsieme delle variabili ossenatgA, B, F, G}
che contengaA, B} oppure {F}. Palesementeglata la specificazione del modello grafid condizionamento
rispetto all'insieme delle variabili osservat®, B, F, G} é ridondante. D’altra parte, esso é valido, quiathusto,
anche se la specificazione del modello graficodassatapurché 'insiemd A, B, F, G includa tutte le variabili
responsabili del processo di selezione.
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causa quella d'interesse, l'intervento. E altrettaimuportante notare, peraltro, che tale stima
ha due caratteristiche decisamente apprezzabié: obusta, perché non poggia su assunzioni
arbitrarié’; (i) & facile da comunicare gbolicy-maker e pitl in generale all’opinione
pubblic&?.

Assumendo di osservare tutte le variabiliresponsabili della distorsione da selezione, un
metodo robusto per ottenere una stima dell’effetemlio sui trattati consiste nelbbinaread
ogni trattato un soggetto non-trattato che prestntstesse caratteristicRe (sicché il suo
risultato puo essere utilizzato come stima deltasno, controfattuale, che il trattato abbinato
avrebbe conseguito se non fosse stato esmddtattamento), e nel calcolare la media
delle differenze tra i risultati osservati per tgpie di soggetti abbinati.

Operativamente, sovente si utilizza poi un indicatohe varia tra 0 e 1, il quale, per ogni
soggetto trattato e non-trattato, riassumefdimazione sull’insieme delle variabi Due
soggetti, un trattato e un non-trattato, sono singuindi abbinabili, quando per essi
l'indicatore assume valori uguali o molto prossii.ha cosi uno stimatore non parametrico
dell'effetto medio (0 meglio una famiglia di stinat perché vi sono molteplici procedure di
abbinamento che possono essere adottate).

Alla luce di queste chiarificazioni, torniamo ordaarabella 1, in particolare all’esempio dei
servizi di orientamento alla ricerca di lavoro, éembatico di una verosimile distorsione da
selezione. Vi € infatti un’alta probabilitd di asébezione dei disoccupati nell’accedere al
servizio, nonché di selezione dei migliori nellageazione al servizio, o ai servizi migliori, da

L Tale robustezza & rafforzata dal fatto che soveinf@anno strumenti (i cosiddetti “tests di speeifione”) per
saggiare la bonta delle procedure di “pareggianiento altre parole per verificare che i controlliaso
equivalenti ai trattati rispetto alla caratteristiche rilevarger la variabile-risultato, a meno dell'effetto
dell'intervento.

22\/i & una terza, importante strategia di identifioae degli effetti, che per esigenze di concisiersemplicita
richiamo soltanto qui in nota. Essa assume ch&avirsa variabileC la quale causB, ma non ha alcun effetto su
Y se non per il tramite del suo effetto Bu(detto altrimenti, assume valori in modo indipentdetial processo
che, tramite p, B, F, G, generaD eY). Una tale situazione & esemplificata nel grafice segue:

E intuitivamente chiaro che I'assetto che ne didegh prossimo a quello in dDié assegnato casualmente, cioé a
un esperimento. In sostanza, si € in presenzaadshiock esogeno sulla variabile trattamento eil geto tramite

di questa, sulla variabile-risultato. Nel linguaggitatistico-econometricdz € un valido strumento pdD, e
I'effetto di D suY si pud stimare adeguatamente tramite il rappoette delazioni fraC e Y e di quelle fraC e D
(vedi, ad esempio, Imbens e Wooldridge, 2008).08iche, se il solo interesse dell'analista e B&ff causale di

D suY, per questa strategia di identificazione non éssario osservaré{ B, F, G.
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parte degli operatori dei Centri per I'impiego. &eluzioni che si possono prospettare sono
due.

Se l'intervento e realizzato su larga scala, lastaampia iniziativa ai singoli Centri per
'impiego, € necessario disporre di ricche basiddti individuali (caratteristiche socio-
demografiche, scolarita e formazione ulterioretiattavorativa, ecc.) sugli iscritti alle liste di
disoccupazione — ammessi, aspiranti esclusi e spinaati, nonché sugli operatori che hanno
provveduto ad assegnare o erogare i servizi, pecgoe di) ricostruire in maniera attendibile il
processo di (auto)selezione e, quindi stimare ttamente ['effetto dell'intervento.
Palesemente, la disponibilita di dati adeguatiposto meglio perché se ne é pianificate
antela rilevazione proprio allo scopo di analizzarpribcesso di selezione e neutralizzarne gli

effetti, riveste un'importanza decisiva.

Per un ipotetico programma di servizi di orientatoenl lavoro, la Figura 4 mostra la
distribuzione dell'insieme dei trattati rispettd’iatlicatore che riassume I'informazione sulle
variabili X, in marrone, e la corrispondente distribuzioneljpesieme dei non-trattati, in blu.
L’evidenza fornita dalla Figura 4 puo essere riatsin tre proposizioni: (i) per larga parte dei
trattati che presentano un dato valore dell'indicatcorrisponde un adeguato sotto-insieme di
non-trattati abbinabili; (i) vi € un non trascuil@bgruppo di trattati, quelli con valore
dell'indicatore superiore a 0,7, ai quali non cggande alcun non-trattato; (iii) vi € un sotto-
insieme, anch’esso considerevole, di non-trattptelli con valore dell’indicatore inferiore a
0,2, che presentano caratteristickedissimili dai trattati, e sono quindi inutilizzéibper
I'abbinamento.

Dalla Figura 4 discende un importante insegnamentoortata generale. Con procedure di
abbinamento (che, giova ribadirlo, utilizzino tuléevariabili X responsabili della distorsione
da selezione) siamo in grado di ottenere una stohasta dell’effetto medio del trattamento
limitatamente al sottoinsieme di trattati e nonttadéi che giacciono nello spazio comune delle
caratteristiche X(ovvero dell'indicatore che le riassume). D’alparte, il notevole vantaggio
di uno stimatore basato sull’abbinamento sta & fzheobbligal’analista a rendersi conto di
cio: che deve restringere il confronto, e la stioell'effetto, ai soggetti effettivamente
confrontabili; detto altrimenti, che I'effetto détitervento éintrinsecament@&on identificabile
per i trattati con caratteristiché al di fuori dello spazio comune.

Restando allesempio, nulla possiamo dire dellisffedell’intervento per i disoccupati
“migliori”, cioé con un insieme di caratteristicke abilita e motivazioni personali, priorita
data dall'operatore nellammetterli al serviziappetibilita da parte dei datori di lavoro —
che si traducono in un valore dell'indicatore sigrer a 0,7, semplicemente perché non vi
sono non-trattati con i quali poterli abbinare efcontare. La stima dell’effetto dell'intervento
e possibile per tutti gli altri trattati.

Il grafico fornisce, infine, un’ultima evidenza @émessante. Vi € un sottogruppo di non-trattati,
i “peggiori”, con indicatore inferiore a 0,2uigjuali pure non possiamo dire alcunché circa
l'eventuale effetto che su di essi potrebbe avieservizio se fosse loro fornito. Per essi,

infatti, non vi sono trattati coniquali pdi@bbinare: manca cioé una plausibile stima del
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Figura 4: Ipotetico esempio di distribuzione dei trattati ei chon-trattati di un servizio di
orientamento alla ricerca di lavoro sulla base di indicatore che variadaOal, e
per ogni soggetto riassume linformazione sullamie delle variabili X
responsabili della processo di selezione.

controfattuale. Cio segnala, si noti, un aspettpartante nel merito. Il programma, al quale
sono ammissibili tutti gli iscritti alle listeli disoccupazione, nei fatti & selettivo: so@o
esclusi i soggetti con caratteristiche peggiorpiii bisognosi di servizi di sostegno per
(ri)accedere al lavoro. Dal processo di valutazidegli effetti del programma si apprende
dunque un suo mal-funzionamento, di rilievo nelaspettiva di ridisegnarlo.

La seconda soluzione e il ricorso sacial experimentSe il servizio di orientamento alla
ricerca di lavoro viene introdotto per la primataglo viene cambiato in maniera consistente,
e c’e un genuino interesse dalicy-makera “imparare” su come funzioni e quale effetto
abbia, si puo optare per un intervento-pilotalizgato su scala ridotta e disegnato appunto in
termini di esperimento. Come mostrato poca fa,e drwuppi di trattati e non-trattati sono in
media equivalenti per costruzione, detto altrimention-trattati costituiscono I'appropriato
gruppo di controllo, e quindi la differenza in mednella variabile-risultato fra trattati e
controlli da la stima dell’effetto medio del sefaizrogato.
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Distorsione da dinamica spontanea

Sinora ho considerato il problema della ricostrogiodel controfattuale in presenza di
distorsione da selezione, che si pud manifestane,generale si manifesta — salvo il caso di
esperimenti, quando si confrontano soggetti esposton esposti alla politica. Un diverso
problema di potenziale distorsione si presenta doian confrontano gli stessi soggeditima
che siano esposti alla politicalepo I'esposizione.

Questo confronto si impone quanto piu una polikiaacaratteristiche universali, 0 comunque
quando per la sua popolazione di destinatari anililiss e trattamento coincidano. E questo
'esempio degli incentivi alle imprese per stalaéire i precari.

In questo contesto, tipicamente si utilizzano nantd dati micro sui singoli beneficiari
dell'intervento, quanto serie storiche di dati aggti di grandezze-chiave: nell'esempio
appena menzionato, le trasformazioni di contratterapo determinato in contratti a tempo
indeterminato.

Supponiamo che il trattamento venga erogato inaia deriodo e fissiamo I'attenzione su due
valori: 'uno per il periodo immediatamente precetgee l'altro per quello immediatamente
successivo. Il primo si riferisce alla grandezzbadeariabile-risultato pre-trattamento (quindi
in sua assenza), il secondo alla grandezza delmfeno post-trattamento (quindi in sua
presenza). E immediato riconoscere che la differ@sservata tra i due valori della variabile-
risultato, riferiti rispettivamente al periodo posta quello pre-trattamento, € scomponibile in
due grandezze distinte, anche se non osservatlgffetto causale del trattamento e
“l'evoluzione naturale del fenomeno”. Quest'ultirermine prende il nome diistorsione da
dinamica spontaneanon perché ci sia alcunché di distorto nella dilta spontanea, ma
perché la sua presenza costringe a riconoscerka chiferenza osservata post-pre in generale
non coincide con I'effetto causale del trattamemitba variabile risultato.

Tale differenza identifica I'effetto solo nell’eviemza che tutto sia fermo, cioe che in assenza
dell'intervento il fenomeno non avrebbe manifestatouna dinamica. Un assunto, a ben
vedere, eroico.

Questo assunto (in generale) poco plausibile paéregilassato quando si disponga non solo
del valore della grandezza nel periodo che precedediatamente il trattamento, ma di una
serie storicaprecedente l'intervento. In questo caso il comtftofale non é identificato dalla
baseline il valore della variabile-risultato nel periodonmediatamente precedente il
trattamento, bensi dalla proiezione della storeiptervento del fenomeno, proiezione basata
su un modello per la serie storica. Si puo, ciadizezare la storia pre-intervento della
variabile-risultato per predire quale sarebbe staano andamento nel periodo post-intervento
se l'intervento non fosse stato attuaéoidentificare I'effetto come differenza tra ltamento
osservato post-intervento (fattuale) e 'andamegmiedetto (controfattuale). Il requisito per
l'utilizzo di questa strategia di identificazione dunque, la disponibilita della “storia” della
variabile-risultato per un periodo precedente fbduzione della politica, sufficientemente
lungo da poterne modellare 'andamento temporale.
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L’esempio degli incentivi per la stabilizzazionei g@ecari si presta per illustrare questa
strategia. La variabile-risultato discende dal gimse stesso della politica, e consiste appunto
nella trasformazione dei rapporti di lavoro pregaim contratti a tempo indeterminato. Il
confronto da fare € con un attendibile controfatubandamento predetto delle trasfornwzi
ni sulla base della serie storica pre-interventssulniamo che in un data circoscrizione
territoriale vi sia stato un intervento articolatoduetranchesseparate nel tempo, a gennaio
2006 e a settembre 2006, e che I'informazione @@ contenuta nei grafici della Figura 5.

(i) Il grafico 5a presenta la dinamica delle trasfazione dei rapporti di lavoro precario in
contratti a tempo indeterminato nella finestra terafe attorno alle dué¢ranchesdi
erogazioni, da novembre 2005 a ottobre 2006. Imraaz rappresentato il numero delle
trasformazioni per le quali é stato erogato l'intbem in marrone il numero totale di
trasformazioniPrima facie I'ispezione del grafico suggerisce un cospicuetts degli
incentivi. Ma tale affermazione e palesemente dapas rischio di fallacia di ogni
confronto post-pre. Il fatto che il numero di t@shazioni aumenti in concomitanza con
le erogazioni pud essere erroneamente interpretate evidenza di un effetto. Anzi,
spesso e l'erogazione stessa degli incentivi adressterpretata come indicativa di un
effetto.

(i) Nel grafico 5b e rappresentata la serie storidelle trasformazioni dei contratti,
sufficientemente estesa all'indietro (in marrong)lizzata per predire 'andamento delle
trasformazioni contrattuali nella circoscrizioneguestione nella finestra attorno alle due
tranches dell'intervento, cioe per ricostruire il contrdiadle (in verde). L'effetto in
concomitanza delle erogazioni € molto ridimenato e corrisponde alla deviazione tra
guanto osservato e il controfattuale. L’effettdimato attorno alle 500 unita addizionali a
gennaio 2006 e alle 300 unita a settembre 2006.

(i) Nel grafico 5c e rappresentata la serie stoelle trasformazioni dei contratti in un’area
adiacente, caratterizzata da una struttura predutéinaloga, ma ch&on e stata
interessata da alcuna politica di incentivi allgiese per la stabilizzazione dei precari.
L’esistenza di un “effetto” anche per I'area adrsteg e dello stesso ordine di grandezza,
indica la presenza di uno shock comune a tutterde.alale shock comune va quindi
scontato dalla stima appena ottenuta, e portaedfetio nullo o comunque trascurabile.

La conclusione € presto tratta. La politica si eeldata inefficace per la riduzione del
precariato, verosimilmente perché le imprese hamumvertito in contratti di lavoro a tempo
indeterminato i rapporti di lavoro precario che emmue intendevano trasformare (si sono
cioe comportante allo stesso modo in cui si samebt@mportate se I'incentivo non fosse stato
introdotto), semplicemente godendo degli incentivi.

Come ho gia anticipato, particolarmente insidiasal, merito e per la possibilita stessa di
condurre una valutazione, sarebbe infine I'everttuathe la politica di incentivi per la
stabilizzazione dei precari, se reiterata nel tenmpaucesse alcune delle imprese ad assumere
con contratti a tempo determinato coloro che dwetb assunto subito a tempo indeterminato,
per poter “catturare” poi maggiori benefici trasfandoli in tali. Nel merito, la politica
produrrebbe, in parte, un risultato perverso:maggior numero di lavoratori precari. Quanto
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Figura 5lpotetico esempio di un programma di incentivi peerstabilizzazione dei precari

realizzato in due ‘tranches’: gennaio 2006 e seliea2006.

Graf. a:serie intorno alle ‘tranches’: marrone: trasformani; azzurro: trasf. con incentivi.
Graf. b:serie storiche lunghe: marrone:osservata; verdeavjista,

Graf. c:serie storiche lunghe per area adiacente senzangbcogramma di incentivi per la
stabilizzazione: n@re:osservata; blu:prevista.
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alla sua valutazione, essa risulterebbe di moltopdicata da questo fenomeno, abitualmente
denominatcentry effect| destinatari della politica non sono piu un @mse “dato”; vi € una
modificazione della platea degli ammissibili indottlalla politica stessa. Gli adattamenti
necessari nelle strategie di identificazione, sualigper brevita non mi soffermo, sono
sinteticamente richiamati nella TabelfZ.1

3. Uno scorcio a esperienze di altri Paesi

La valutazione di politiche pubbliche & praticareate in molti paesi sviluppati. Gli Stati
Uniti offrono il panorama piu maturo, e a piu largaala, con le prime esperienze di
valutazione di programmi avelfaree di politiche attive del lavoro che risalgono akconda
meta degli anni 1960. Ma pratiche consolidate esistiche di valutazione degli effetti di
politiche pubbliche si riscontrano ormai nei Pagiscultura anglosassone e scandinava, in
molti altri Paesi europei — prima fra tutte la Gama, in alcuni paesi in via di sviluppo — tra
guesti spicca il Messico, nell’azione di organismérnazionali come la Banca Mondiale.

Ogni pretesa di rassegna, anche per un solo camgagtolitiche pubbliche, sarebbe fuori
luogo. Mi fermero, brevemente, su quattro casi, b si prestano per illustrare uno spettro
diversificato dibuone praticheli disegno e realizzazione di politiche pubblicaegcomunate
dal fatto di includere come tassello essenzialgalatazione dei loro effetti. | quattro casi
sono: l'attivita dellawhat Works Clearing Housstatunitense; I'insieme delle “riforme Harz”
tedesche; una recente innovazione nelle politiclaendamento al lavoro in Francia; il disegno
di nuove politiche dwelfaredel governo inglese.

Perché questi quattro casi, e non altri? C'é unawaiscrezionalita nella scelta. Ma ad essa si
accompagna una motivazione importante. | casi apazila meta-analisi su un ampio insieme
di studi di valutazione degli effetti di intervelmi campo educativo; al sistematico impegno di
valutazione degli effetti di un vasto piano di rifee della mercato del lavoro e della
protezione sociale; alla drastica innovazione da yolitica del lavoro, proprio nella
prospettiva di valutarne gli effetti e di “impararela tale esperienza, in un Paese

% La Tabella 1 accenna anche a un’altra strategideditificazione, parlando di “confronto attorndaasoglia”
guando I'ammissibilita agli incentivi sia ristreté lavoratori precari al di sopra di una data sodl eta. Tale
criterio, fissato amministrativamente in manieran lefinita e nota, nel breve periodo (quindi, perpkima
applicazione di un programma di incentivi alle iexpe per la stabilizzazione dei precari) & esogeehé le
imprese non hanno modo di modificare le loro sodilteclutamento in favore di lavoratori precarziami. L'eta
che definisce la soglia di ammissibilita rappreaam “punto di discontinuitd”, e attorno ad essdetermina un
situazione simile alla randomizzazione: i tratteie stanno immediatamente al di sopra della sogieo
equivalentiai non-trattati che ne stanno immediatamente alottb. In tal caso, il confronto tra trattati enno
trattati condotto attorno alla soglia di ammissiail- pit precisamente, la differenza nella medibadvariabile-
risultato per i trattati che stanno immediatamettéi sopra della soglia e quella dei non-traitatnediatamente
al di sotto della soglia — identifica I'effetto tkepolitica. Su questa strategia di valutazionéa momeregression
discontinuity desighnon mi soffermo, e rimando a Trochim (1984) eémbe Lemieux (2008) (oltre che ai testi
generali citati nella nota 5). Mi limito ad aggiwmg che per essa si impone un importanatecat se I'effetto
della politica varia da soggetto a soggetto, intipalare varia in relazione alla lontananza delgsitp dalla
soglia, la stima dell’effetto che si ottiene si kg soltanto ai soggetti collocati intorno allagba. Detto nel
linguaggio proprio degli studi di valutazione, quzestrategia garantisce la “validita interna” deffietto stimato,
ma a prezzo di una limitata “validita esterna”.
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tradizionalmente freddo rispetto a queste tematichedisegno e alla proposta di nuove
politiche diwelfarein un Paese che viene da pratiche diffuse dizzadione e valutazione
degli effetti di politiche pubbliche. Offrono quindn spettro si selettivo, ma ampio, di contesti
e di modalita di intervento.

3.1 LaWhat Works Clearing House

Istituita nel 2002 per iniziativa dell'Institute dEducation Sciences del Department of
Education statunitense, Vhat Works Clearinghoug&/wc) € una fonte basilare e affidabile
di evidenza scientifica sulla valutazione degliedff di politiche educative, su “cid che
funziona” di tali politiche. Tra i le sue attivif@imarie, infatti, la Wvc (i) “accerta il rigore
dell'evidenza scientifica sull’effettivita di intenti (programmi, prodotti, pratiche e
politiche) fornendo agli educatori gli strumenti per prendeiecisioni informatg e a tal fine
(i) “ sviluppa e realizza standards per rivedere e simate la ricerca educativa”.

E quest'ultimo I'aspetto sul quale vorrei soffermaranche perché in chiave comparata con
altre iniziative segnala un importante avanzamdrd@re-condizione e I'esistenza di un largo
insieme di studi di valutazione di singole poligcleducative, ad ampia e a piccola scala,
condotti con metodi osservazionali e sovente spariali. Come utilizzare questa evidenza,
vasta, diversificata, talvolta contraddittoria, irtatizzarla in maniera pregnante? Le abituali
meta-analisi sono condotte prevalentemente in ehiaarrativa, al piu affiancando e
commentando risultati quantitativi. Nellambito @elWwc si utilizzano e si sviluppano,
invece, procedure per strutturare rigorosamergeitesso di comparazione e sintesi.

Si selezionano le ricerche che obbediscono ad adiegfandard scientifici; si guarda soltanto
agli studi la cui dimensione campionaria conserntentércettare effetti anche piccoli, se
esistono; la meta-analisi viene condottalsistersomogenei di studi di politiche; la sintesi dei
risultati avviene con tecniche, soprattutto gradichaltamente informative. Insomma, il
processo di apprendimento dalle molteplici espegetii valutazione di effetti di interventi é
strutturato secondo criteri chiari, convincéhtlL’evidenza che emerge sull’efficacia, o0 meno,
delle diverse tipologie di interventi acquisiscetcaevolezza, e diventa un riferimento
persuasivo per decidere quali mettere in atto Sugpga scala.

3.2 Le “Riforme Harz” tedesche

Il caso tedesco e istruttivo innanzitutto per Bathsso di innovazione che ha introdotto nel
processo di disegno, attuazione e valutazione deftgiti di politiche del lavoro. Non e
azzardato dire che una diecina di anni fa in Germlanstato dell’arte su questi temi non era
molto migliore che in Iltalia. Anche per l'acuirsieid problemi di disoccupazione e di
sostenibilita delwelfare indotto dall’'unificazione, alla fine degli anni 99 la Germania si €
trovata a misurarsi con esigenze di profonda ritodel sistema di protezione sociale e delle

% |'enfasi del sottolineato & aggiunta. Velditp:/ies.ed.gov/ncee/wwchnche per la documentazione sugli
argomenti di prevalente interesse sostanziale Wéle.

% Vedi, ad esempio, Cottingham, Maynard e Stagr@d422005).
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politiche del lavoro. E con un quadro complicatofoldi disparita territoriali e da un assetto
federalé®.

Ha affrontato la questione con una serie di rifgrmae come “riforme Hartz I-IV” (dal nome
del presidente dell’apposita Commissione istitdéh Governo federale), realizzate in quattro
fasi tra il 2002 e il 2005.

Per tutti i principali programmi € stata previstanau valutazione sistematica
dellimplementazione e degli effetti. Cio ha rickie un notevole miglioramento del sistema
informativo, basato su archivi amministrativi, eaupolitica ragionevolmente liberale di
accesso ai microdati da parte dei ricercatori.ttapled € questo un aspetto fondamentale, ha
indotto una diffusa attivita di valutazione da padlt istituti di ricerca e di gruppi di ricercatori
con un deciso aumento della qualita delle valutdazid'entita di questi progressi e
emblematicamente documentata dal fatto che commaced apparire studi sull’efficacia
comparata di diversi programmi per diversi sottigims di destinatafi. Infine, vi & stata una
crescente attenzione ai risultati delle valutazioei mezzi di informazione e nel dibattito
pubblico: tassello, questo, decisivo perché buoraighe di valutazione degli effetti si
affermino.

3.3 Unarecente innovazione nelle politiche di avamento al lavoro in Francia

Vengo ora a una recente esperienza avviata in fraRer comprenderne la portata, debbo
prima richiamare quanto emerso ndlternational Workshop on impact evaluation praetic
and prospects organizzato dalla Commissione des<Lsu “La valutazione degli effetti di
politiche pubbliche” un anno e mezzo fa, con lag@pazione di sette esperti internazionali di
alto livello, fra i quali un collega francese. Baioi argomentati interventi, e dalle discussioni,
emerse con tutta evidenza che in Francia vi eraettiocre interesse dpolicy makers delle
amministrazioni pubbliche per studi di valutaziategli effetti di politiche pubbliche, e di
conseguenza uno loro scarso sviluppo. L'ecceziomeoestudi, di notevole livello ma di taglio
prettamente accademico, condotti da ricercatotil dskEe (I'istituto statistico francese) e dal
CRESTINSEE (il centro di ricerca dello stesso), anche perabiéanto questi ricercatori hanno
accesso ai dati appropriati, prevalentemente direiamministrativa.

% sy un diverso piano, attinente alle possibilitéickrca empirica, pesavano poi severi vincoliilizzo di basi
di microdati per esigenze di tutela dedlavacy.

2" Vedi, Jacobi e Kluve (2006), Biewest al (2007), Wunch e Lechner (2007), Caliendo (20@gphan e
Pahnke (2008) e vari altri studi apparsi prevaleetete nella serie di Discussion Papers d&ll'lsezione
Evaluation of Labor Market Programntgtf://www.iza.org).

28 Citando liberamente dalla minuta deWorhshop emergono riscontri e giudizi di questo tipo: tbmotori di
programmi (politici e alti burocrati) sono in geakr riluttanti a richiedere valutazioni scientifecklegli effetti.
[....] In Francia, la valutazione degli effetti nom@i stata usata come un pre-test dell’efficaciardi politica
[...]. Cid ha a che vedere anche con la generaleraire all'uso di esperimenti randomizzati per tade
interventi pubblici. [...] La consapevolezza [delléfidolta concettuali e pratiche nel produrre irdfaza causale
in merito a politiche pubbliche] &€ decisamente ffisignte. L’'amministrazione francese e I'élite fligia hanno
una cultura economica e metodologia molto deboke.clltura dominante viene dalla scienza politica no
quantitativa. [...Tuttavia, la percezione dell’'u@ilitella valutazione degli effetti trapblicy-makersi media e
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Ebbene, in questo lasso di tempo vi sono statefiobeid’indole generale, che hanno portato
a una maggiore interazione fra Ministero del Laveidinistero del’Economia da un lato e al
decollo della Paris School of Economics, con urcéuanche) sulla politiche pubbliche e lo
sviluppo e un’importante partenariato con Al-HA.L. Jameel-Poverty Action Laboratory
MiT), del quale ospita la sezione deFEurope.

In questo quadro, nel 2007 ha preso avvio un aspeatd sociale su larga scala, che coinvolge
piu di 200.000 disoccupati di lunga durata e sippree di valutare gli effetti di tre diverse
modalita di avviamento al lavoro. Il primo rappomdermedio, che da conto delle transizioni
al lavoro a 6 e 9 mesi dall’avvio del programmapitesenta con esemplare chiarezfuésta
valutazione degli effetti & stata realizzata utidimdo un metodo sinora inedito in Francia.
Questo metodo consiste nel distribuire a caso epotli beneficiari ammissibili in diversi
gruppi: uno [circa 120.000 soggetti] si vede prommi'accompagnamento classico dellNPe
[Agence Nationale Pour I'Emploi]; l'altro [circa 4@00 soggetti] 'accompagnamento
[individuale intensivo] del programma ‘Cap Vers tiEeprise’; il terzo [ancora circa 40.000
soggetti] 'accompagnamento [rinforzato] assicuratta gruppi di operatori privati di

Lo scarto fra la diagnosi di appena un anno e mdaze le realizzazioni maturate nel
frattempo € notevole, per molti versi sorprendeBsso segnala che un Paese — la Francia — al
quale siamo prossimi sotto molti di vista, nonmdéila tradizione politico-amministrativa, si e
avviato, almeno in parte, su una strada nella gpedche rigorose della valutazione degli
effetti di interventi prendono piede, anche nebasione diocial experimentsu larga scafd

3.4 La proposta di nuove politiche diwelfare del governo inglese

Conclusa la decennale esperienzaNielv Dea) il programma-quadro di politiche attive del
lavoro introdotto nel Regno Unito dal Governo Blaiel 1998, il Governo Brown ha

recentemente presentato, per una consultaziondigaubla proposta di un nuovo programma
di riforma delwelfare sul lavoro, nelGreen Papef'No one written off: Reforming welfare to
reward responsibility (Department for Work and Pensions, 2008b).

Non siamo quindi di fronte a una politica pubblrealizzata della quale valutarex-postgli
effetti. Ci misuriamo, invece, calisegno di un nuovo, ambizioso programrivea anche il
modo con cui il programma é stato elaborato, vigo@osto e se ne prospetta la messa in atto
e la valutazione e significativo: emblematico di mmaniera di affrontare il temavidence-
based aperta a una non rituale consultazione pubblicayimirante nel predisporre risorse e
strumenti per una sistematica attivita di monitgiagdell'implementazione e di valutazione

I'opinione pubblica] & progressivamente cambiatglinaltimi anni. L'atteggiamento generale & via il
favorevole”.

2 La scala dell'intervento, circa 80mila disoccupiéittati (mentre non hanno rilievo i 120mila noatiati,
esposti cioe alle pratiche usuali), solleva qualafterrogativo su possibili effetti di equilibriocenomico
generale, che ne renderebbero problematica laazadute degli effetti entro la logica di wocial experimentA
ben vedere, i trattati sono poco piu del 3,6% dsmatupati, il che dovrebbe rendere questo rischgcurabile. Il
caveat resta peraltro giustificato per il fatto che I'esimento € concentrato in alcune regioni.

26



degli effettf’. L'idea-guida del progetto & riassunta in una fgartcondizionalitd. Essa si
richiama a un principio gia enunciato nel Rappd&veridge del 1942:L'0 Stato dovra
offrire sicurezza per servizi e contributi monetaMiell’'organizzare la sicurezza, lo Stato non
dovra mortificare incentivi, opportunitd, respondah”>!. E la prospettiva delle politiche
attive del lavoro che nell’'ultimo decennio si e uenaffermando in termini diwelfare to
work’, “mutual obligationse, nella forma piu maturafléxicurity” (vedi, ad esempio, Martin
e Grubb, 2001, €cp, 2004, cap. 2, e Andersen e Svarer, 2807)

Nella prospettiva che qui interessa, cio che vaakedo dell’esperienza inglese e in almeno tre
tratti.

= |l Green Papere stato preceduto da un rapporto snello, preserdppunto come
Background research and discussion pajpemanzitutto, esso fa tesoro dell’esperienza del
New Deal.E questo un aspetto che mi preme sottolinearBadkground research and
discussion papemuove dai risultati di preordinate valutazioni iedfetti del precedente
programm&’, dalle revisioni e dai miglioramenti che esso lsaasciuto nel decennio,
innescati dagli esiti di tali valutazioni, in unogesso di continuo ridisegno degli interventi
e di altrettanto sistematica attivita di loro mondtggio e valutazione. Da questa
riflessione esso trae le linee-guida della nuowppsta, la sua filosofia, che enuncia nello
stesso titolo: More support, higher expectations: The role of dbadality in improving
employment outcome@epartment for Work and Pensions, 2008a).

= La consultazione sul Green Paper avviene in masieudturata, sulla base di una lista di
domande che orienta e focalizza la discussioneaftari sociali, media e cittadini
(Department for Work and Pensions, 2008c).

* Infine, tassello ultimo ma non certo meno impomrank Green Papere accompagnato
dall'Impact Assessme(epartment for Work and Pensions, 2008d): unarogg Analisi
di Impatto della Regolamentazione IRA ex-anté**, che analizza i prevedibili costi,
benefici ed effetti attesi delle principali opzigresentate.

% E panale aggiungere che tutto cid non vale peacwsse il successo, cioé significativi effetti fins, del
programma. Aiuta molto, perd. E in ogni caso gasaetche si potra imparare, e in maniera scieatifiente
fondata, quindi condivisa.

31 ’enfasi della sottolineato & aggiunta.

%2 Essa & enunciata in maniera chiara da James P@egtetario di Stato per il Lavoro e le Pensiteii Regno
Unito: “[ll programma di riforme] propone un sistema di ledici che premia la responsabilita, da alle persone
l'incentivo a fare la cosa giusta, e le incoragg@iaercare lavoro e ad acquisire le abilita di cwiranno bisogno
nel futuro. Ma nello stesso tempo esso assicuraaleeopportunita sia disponibile per ciascuno: cadi porre
fine alla presente ingiustizia, per cui troppe pBre sono confinate a una vita di sussidi ed esdliasen aiuto
per tornare al lavoro. In breve, € basato su un @i&ra scambio; piu sostegno, piu responsabil{faepartment
for Work and Pensions, 2008b, pag. 7).

¥ Sulla valutazione degli effetti ddlew Dealvedi, tra i molti, Blundelkt al (2004), Van Renen (2004, 2005) e
numerosi riferimenti bibliografici in Departmentrfd/ork and Pensions, 2008a).

3 L’AIR, suggerita inizialmente dall€xp e quindi dall'Unione Europea, & stata introdottatiia con la legge
n. 50/1999 e successive disposizioni. L'obblig@adiompagnare una nuova regolazione, o riforma/ odIr &
stato peraltro largamente disatteso. IEA¢ stata prodotta occasionalmente e spesso in raasiperficiale.
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3.5 Che cosa suggeriscono, nel metodo e nel merite, esperienze piu mature di
valutazione degli effetti di politiche?

Sul disegno delle politiche e della valutazione del loro effetti

Tirando le fila dai casi considerati, e dalla ledtara, che suggerimenti possiamo trarre sugli
aspetti di metodo: sul modo di disegnare le pdigipubbliche e di valutarne gli effetti?

Guardo in primo luogo, e molto brevemente, aglettsjstituzionali. E ormai diventata pratica
abbastanza diffusa includere nelle leggi istitutiv@olitiche pubbliche le cosiddette “clausole
valutative”, cioé a dire i punti chiave per lo syiohento della valutazione: (i) gli obiettivi con
riferimento ai quali avra luogo; (ii) indicazionirca il modo in cui dovra essere svolta; (iii) lo
stanziamento per lo svolgimento della valutaziane

Ma queste prescrizioni rischiano di restare inaffic o di dar luogo a meri adempimenti
rituali, se le pratiche di valutazione degli effetélle politiche non poggiano su condizioni,
culturali e istituzionali, perché esse possanoress@rodotte ed affermarsi. Il caso statunitense
e tedesco (attuati) e quello inglese (progettalia sgorta di un matura esperienza precedente)
suggeriscono che tale sostrato puo essere ricanadte fattori basilari.

= |l processo di (ri)definizione delle politiche @vidence-basedL’esame delle diverse
possibili configurazioni di una politica pubblicamprescinde certo da opzioni di valore,
né dagli interessi in gioco. Ma questo confrontopdéferenze e di interessi avviene
muovendo da, e restando ancorati a, un solidonernemune: I'evidenza dei fatti,
documentata in maniera adeguata, condivisa dagtuititerlocutori.

= Sul piano istituzionale, un contesto favorevolefferto dal cosiddetto rhodello anglo-
americano di ‘accountability’ democratitain cui la funzione di controllo dell'esecutivo
e di valutazione degli effetti di politiche publiie € svolta da agenzie indipendenti,
“watching dogs— cosi, letteralmente, € definito il loro ruatoalcuni atti istitutivi, con
elevata specializzazione, notevoli professionaitaputazione di autonomia, che operano
per conto della/e assembleal/e legislativa/e.
Decisamente meno efficace si mostra il cosiddettodello continentale che affida la
funzione di controllo a magistrature indipendentie—Corti dei Conti, equidistanti dai
poteri esecutivo e legislativo: in generale cooaihtrollo incentrato sulla conformita alla
legge e al bilancio di previsione degli atti chewgia luogo aentrate e spese pubbliche e

Andranno vagliate attentamente, nei fatti, le ppi@nnovita introdotte recentemente dal DPCM n0/2D08
sulla “disciplina attuativa dell'analisi dell'impatdella regolamentazione 8" (Gazzetta Ufficiale n. 257 del 3
novembre 2008), e dalla Direttiva del PresidenteGimsiglio dei Ministri del 10 settembre 2008 garfipi e
modalita di effettuazione dell'analisi tecnico-natima (ATN)”, con allegata griglia metodologica per la stesur
della pertinente relazione (Gazzetta Ufficiale 19 2lel 18 settembre 2008).

V'é da aggiungere che la legge n.246/2005, commapréyvede anche laverifica dellimpatto delle
regolamentazione (W)", e la definisce come stima, anche periodica, [...] degli effetti prodotlia atti
normativi’. Per quanto mi & noto, per lalR/I'analogia appropriata € alle grida di manzonianamoria:
semplicemente, non € mai stata applicata.

% Ragguagli su un paio di esperienze statunitenslisigno e valutazione di politiche attive del kayoche
risalgono a oltre 15 anni fa e documentano in nmanidtida questi tratti distintivi, sono in RettoeeTrivellato
(1999).
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sulla certificazione dei bilanci consuntivi; e, n@orprendentemente, con mediocre
sensibilita e competenze inadeguate per la vahraziegli effetti di politich€.

* In buona parte in conseguenza dei due fattori agppsegnalati, il processo di
(ri)definizione delle politiche avviene nel quadtioun dibattito pubblico sufficientemente
approfondito e focalizzato sull@6licy issue’s non prigioniero di un confronto deformato
da schermi ideologici o comunque falsato da ragmtezioni propagandistiche. Alla
qualita del dibattito pubblico concorre, in partae, la capacita di universitthink tanks
e media di alimentarlo in maniera semplice ma bmuchentata.

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

() La domanda “quando occorre iniziare la valutage degli effetti di una politica?” ha una
risposta semplice e univoca: prima possibile. Megk prima ancora di cominciare ad
attuare la politica. La contrapposizione tra vaigaeex-anteedex-postrischia di essere
futile, se non addirittura ingannevole. Tutta lalutazione degli effetti e, infatti,
banalmenteex-post nel senso che giudica la presenza di effettratiamenti chesono
stati erogati. Al tempo stesso, pero, € fondamentalel@halutazione degli effetti sia
disegnataex-ante sin dall’avvio della riflessione sull'introduzien o il ridisegno, della
politica, coninterazionefra il decisore il valutatore. E cio per due mgtluno di rilievo
generale, attinente al processo di “disegno dedldiga - sua messa in atto in maniera
coerente - valutazione dei suoi effetti - ridisegietia politica nel quadro di una strategia
del cambiamento”, I'altro funzionale allo studiowdilutazione.

(1.1) Tra i vantaggi dell’adozione consapevole dauale prospettiva di valutazione degli
effetti vi € il fatto che induce le parti in cau@mlicy makersinteressi organizzati,
opinione pubblica) ad uno sforzo di concretezzéardscussione pubblica. Stimola a
chiarire cosa ci si aspetta dalla politica e quiadstabilirea priori, in modo
circostanziato, a quali grandezze si guarderatabilise se la politica é riuscita. Nel
merito, ci0 puo contribuire ad affinare di moltsio disegno.

% vedi, tra i molti, Regonini (2008). Qui sfioro aam una tematica, quella degli assetti istituziomalella loro
rilevanza per Bccountabilitydemocratica, che € al cuore della riflessionelds(ifi della politica e politologi. Mi
limito a due notazioni rilevanti per la valutaziodegli effetti di politiche pubbliche. (i) Negli U§ dagli anni
1990 il modello federale, che fa perno 8dvernement Accountability Officé stato adottato a livello di molti
Stati, ad oggi 41. Una recente rassegna delle dunsiolte daiLegisaltive Program Evaluation Officekei 41
Stati registra che la grandissima maggioranza (@PoP svolge attivita di pPerform audits/program
evaluation/policy analysésmentre meno della meta (il 46%) svolgénancial/compliance audits(National
Conference of State Legislatures, 2008). (i) Inedsi Paesi con assetto istituzionale ispirato rmbdello
continentale” & in corso un processo di revisiaie tende a potenziare le funzidaio sensudi controllo del
legislativo, supportato da adeguati organi tecsigll'esecutivo. L’esempio pill significativo & gleefrancese. E
di pochi mesi fa la legge di revisione costituziena. 2008/724 de modernisation des institutions de la V»
Républiqué (JO n. 171 del 24 luglio 2008), che ha come ftaaprincipale riequilibrare le istituzioni a seti
dell'affermarsi del presidenzialismo. In partic@laessa accresce il ruolo di controllo del Parlamenall’art. 24
stabilisce che Lle Parlement [...] contrdle I'action du Gouvernemehtévalue les politiquies pubbligues
('enfasi del sottolineato € aggiunta). Vedi Fabb¢2008).
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(1.2) Questa contestualita € funzionale allo studio di valutazione, perchértgpoa
individuare le informazioni necessarie per ricasérda situazione controfattuale, e
quindi a predisporre tempestivamente la loro rigmae. In tal modo, effettuato
I'intervento (o un ciclo dello stesso, se si trattauna politica a ciclo ripetuto) si
disporra dei dati in tempi ragionevolmente brevidiedati tali da consentire una
valutazione della politica robusta, senza dovesrrare ad assunzioni discutibili 0 a
metodi sofisticati. In definitiva, si potranno agevalutazioni degli effetti della
politica credibili e sollecite.

La distinzione futile tra valutazionex-ante ed ex-postlascia quindi il posto alla
distinzione tra valutazione condotta retrospettigata, dopo che la politica € conclusa, e
valutazione condotta prospetticamente, in paraliéllattuazione della politica stessa

(I A fronte della complessita delle politiche fliche e della loro messa in atto in maniera
decentrata, spesso diversificata, le buone praticharatterizzano per la combinazione di
analisi di implementazione cioe monitoraggio della messa in atto della alit- e di
valutazione degli effettcondotte in modo rigoroso e coordinato, ma seazdusioni di
ruoli.

(111) Per svolgere in maniera adeguata I'analisirdplementazione e I'analisi degli effetti di
una politica e essenziale la disponibilita di ue'@database informativaBuoni sistemi
informativi, alimentati soprattutto da archivi ammsitrativi, sono un supporto
fondamentale, anche se spesso deve essere intdgriaimpestive indagiaid hoc

(IV) Prima di introdurre una politica a regime, aita cioe alla generalita dei destinatari,
sovente e opportuno mettere in atto un interveatscsla ridotta sotto forma grogetto-
pilota, con lo specifico scopo di “imparare” sulle motalidi funzionamento
dell'intervento e sui suoi effetti. Proprio percbéndotto su piccola scala e svolto con
finalita di apprendimento, il progetto-pilota pussere realizzato cons®cial experiment.

Il disegno sperimentale puo riguardare non i dasdim dell’'intervento, persone o famiglie
0 imprese, ma aree geografiche o ripartizioni anstretive (ad esempio, province,
comuni, Centri per 'impiego).

(V) Spostando l'attenzione sugli esiti della vahitme degli effetti, € bene sgombrare il
campo da attese miracolistiche: che la valutazemmsenta di stabilire in modo univoco e
in ogni circostanza se la politica abbia 0 menalptim gli effetti desiderati. Cosi non e.
All'origine del problema vi sono le stesse incerezche rendono necessaria la
valutazione degli effetti di una politica, sulleaiumi sono soffermato nella sez. 2. Come
ben illustrato dall’esperienza del\@hat Works Clearing Housda valutazione di una
specifica politica, piu che un’operazione circasari svolta da singolo analista,

37Vi & un'ulteriore ragione per rifiutare la contpagsizione tra valutazionex-anteedex-post Dal punto di vista
dell'utilizzo, tutta la valutazione degli effetti infatti ex-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 inufileing
valutazione degli effetti di una politica che nopi& in vigore e che non si ha intenzione di camire (se non per
quel che potrebbe insegnare, per analogia, per @dtitiche che ne condividano alcune rilevantati@ristiche).

La valutazione degli effetti €, infatti, una formeapprendimento, non di rendicontazione.
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eventualmente incaricato ufficialmente della cosayn processo che si dispiega nel
tempo, animato dal confronto tra piu analisti imsfigenti I'un I'altro, sovente arricchito
dall’esame di studi di valutazione di interventaboghi condotti con disegni o in ambiti
diversi. Come € stato detto con efficace sintdsiyalutazioni [degli effetti] si basano su
una conoscenza cumulativéBHeckman e Smith, 1995, p. 93). Tra le altre ¢ase ha
un’importante implicazione per le politiche cheakgno (o meglio, dovrebbero regolare)
il mercato della valutaziondaccessibilita delle informazioni necessarie allalutazione

a una pluralita di analisti in condizione di parita con I'eventuale valutatasfficiale;
condizione, questa, imprescindibile per la necésseplicabilita degli studi

Sul merito degli effetti di politiche attive del lavoro

Venendo ai risultati di studi di valutazione degflietti di politiche pubbliche, mi soffermo, per
uno sguardo a maglia larga, su un ambito che ramgliire: quello delle politiche del lavoro.
Rassegne estese a piu Paesi sono in Heckman, Lale®rimith (1999, pp. 2043-2080),
Martin e Grubb (2001), EcD (2005, cap. 4) e Kluve (2007). Apprezzabili insieinstudi, che
gia ho richiamato, si hanno poi peMNew Dealinglese e per le “riforme Hartz” tedesche, e
inoltre per politiche attive del lavoro nei paesasdinavi e in Olanda.

Evito ogni tentazione, presuntuosa piu che eraitajcapitolazioni attente alle specificita
delle singole politiche e dei contesti nazionalififando soprattutto sui quadri comparativi di
Heckman, LaLonde e Smith (1999) e di Martin e Gr§Bb01), azzardo sintesi di larga
massima.

Per i programmi governativi di orientamento e dnfazione al lavoro, Heckman, LaLonde e
Smith (1999, p. 1868) registrano un’evidenza largai® prevalente: Come attualmente
formati, questi programmi sono spesso inefficacil.[ Per molti gruppi di partecipanti, i
benefici sono modesti [...]. Per di piu, molti prograi e iniziative non sono in grado di
passare una verifica costi-benefici. [...]. Ma, alkiesso tempo, vi € una sostanziale
eterogeneita negli effetti di questi programmi. Rézuni gruppi essi appaiono in grado di
generare benefici significativi, sia per i parteaigi che per la societa

Le ragioni per questo insoddisfacente stato delge sono, verosimilmente, quattro. Le prime
due sono prospettate ancora da Heckman, LalLondeith $1999). Essi sostengono, in
maniera convincente, che le spese pro-capite pmartecipanti sono usualmente piccole
rispetto ai deficit di abilita e competenze chepabgrammi viene chiesto di affrontare.
Argomentano, inoltre, che una seconda ragione per guadagni da tali programmi sono
generalmente bassi sta nel fatto che i servizirdbf§®@no mirati ai soggetti non specializzati e
meni capacf.

A mio awviso, altre due ragioni di indole generato riconducibili all’eterogeneita degli
effetti da un lato, che pure Heckman e coautori zimeano tra le evidenze salienti, e al

% Questa argomentazione si collega allimportanzs, aklle sue ricerche sulla formazione di abilighciclo di
vita, Heckman assegna all'istruzione nella prinfanaia. Vedi Cuhnat al (2006) e Heckman, Stixrud e Urzua
(2006).
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disegno delle politiche del lavoro dall’altro. #tfo che un programma produca effetti anche
marcatamente diversi su differenti sottoinsiemi padirtecipanti segnala che un adeguato
targeting di tale programma, mirandolo ai partecipanti perguali produce benefici
significativi, potrebbe migliorarne di molto performance

D’altra parte, la varieta di politiche attive dalbro messe in atto in quest’ultimo decennio e il
loro progressivo affinamento hanno mostrato coroera siano mediamente piuttosto efficaci,
e altre no. Lo stato dell’arte € migliorato molw,il giudizio di fine anni 1990 sulla loro
(scarsa) efficacia sarebbe oggi confermato solgarte. Si e imparato a selezionare le
politiche e a disegnarle meglio, e si &€ imparatepzhio.

Cosl, vi sono evidenze che, seppure inevitabilmafedte a specifici contesti (un Paese, un
insieme di destinatari, un modo di porre in esdarpolitica, ecc.) sono nette, in sostanza
conclusive, ea priori non scontate. Restando a due solo esempi, pelitichoccupazione
sussidiata si sono rivelate nella grandissima ntaiggea dei casi inefficaci, mentre politiche
di riavviamento al lavoro che combinino orientanoeationi mirate-obblighi reciproci hanno
sovente avuto effetti posititi

Ancora, vi sono casi in cui il risultato delle vidmioni non & univoco, ma restringe in misura
non banale le conclusioni. L'insieme di evidenzepgithe accumulate sulle politiche di
sostegno del reddito dei disoccupati ne & un esemignificativd®. Tra gli effetti (non
desiderati) della politica vi € una diminuzione I'délerta di lavoro, segnatamente per le
donne, con un picco di ripresa dell’'offerta all’@imarsi dell’esaurimento dell'indennita.
L'entita di questi effetti varia nei diversi corties dunque, nello spazio e nel tempo — e in
relazione all’entita, alla durata, alla progredsivdella riduzione e alla “condizionalita”
dell'indennita. La direzione e I'ordine di grandaziegli effetti appaiono tuttavia acquisiti con
un robusto grado di consenso. E anche in questdrguaolitiche contraddistinte dalla
“condizionalitd” e da “obblighi reciproci” si sormostrate le piu efficaci.

4. L’esperienza italiana in tema di valutazione ddgeffetti di politiche

4.1 Il quadro di fondo

La previsione di rapporti, in genere annuali, dehistro al Parlamento o ali€k (Comitato
Interministeriale per la Programmazione Economstdlp stato di attuazione di una politica o
di una regolazione ha una lunga storia nel nosaes®. Tali rapporti, peraltro, hanno finalita
nettamente diverse dalla valutazione degli effetéll'intervento. Al meglio, essi ne
documentano il processo di realizzazione: le adtiarganizzative messe in atto, le risorse
impiegate, i soggetti coinvolti, quelli che potremichiamare i risultati lordi (detto altrimenti,
le differenze post-pre) dell'intervento, le diffid incontrate e gli intendimenti per farvi

% Per ragguagli sull'argomento, vedi Martin e Grut2901), GcD (2005, cap. 4) e gli articoli riferiti alle
“riforme Hartz”.

“0Vedi la classica rassegna di Atkinson e Micklewtif1991) e recentemente Fredricksson e Séder§20a8).
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fronte. Forniscono dunque informazioni utili, mannagspondono all'interrogativo proprio di
uno studio di valutazione degli effetti. Per di pé&ssi sovente scadono a piatto adempimento
burocratico, e in qualche casaut courthanno finito per non essere piu presentati.

Un tratto di novita si registra verso la fine deafini 1990, e si collega alla riflessione e alle
proposte della cosiddetta “Commissione Onéfri'lUno dei tratti distintivi della relazione
finale della Commissione e l'intreccio fra le indmoni di merito per la riforma delelfaree i
suggerimenti sugli strumenti per attuarle. Cio valen soltanto per I'analisi delle
compatibilita macroeconomiche della spesa sotjald fuoco del mandato della
Commission&, ma anche, in forma piu sintetica, per le condiziamministrative e le
strategie di intervento richieste per realizzanefteme proposte.

Le proposte, di merito e di metodo, della “Relaei@nofri” sono note, e non serve certo che
le richiami. Un ampio insieme di contributi che discutono merito ed esiti € in un recente
volume a cura di Guerzoni (2008), al quale rimédnido

4.2 Le modeste realizzazioni negli ultimi dieci ann

| dieci anni che ci separano dalla Commissione @8oho stati segnati da un vivace dibattito
pubblico e da vari interventi riformatori, segnatte in materia di lavoro e di assistenza.
Vanno segnalate, brevemente, innovazioni su tedtdai.

* In tema di strumenti indispensabili per avviareitpdie improntate all’ “universalismo
selettivo™*, & stato definito I'ndicatore della SituazioneoBomica Equivalente $Eg).
L’innovazione non é stata tuttavia seguita da werdd azione di vaglio e ridisegno

dell'l See e di gestione del suo sistema informativo (To$8,72.

* In materia di assistenza, sono stati attuati alsusrventi: da un lato I'assegno per il terzo
figlio e I'assegno di maternita; dall’altro Isgerimentaziorie 0 meglio il progetto-pilota,
del Reddito Minimo di Inserimento (R)*°, rinominato poi reddito di ultima istanza per
sancirne in realta la fine, almeno come intervehtontrasto della poverta generalizzato a
livello nazionale.

*1 Pili propriamente, Commissione per I'analisi detienpatibilith macroeconomiche della spesa socif167).

“2 A ben vedere un mandato ristretto, che fortunatienéa Commissione Onofin buona parte disattese
ampliando la prospettiva alla riforma de¢lfare.

3 Traggo parte delle riflessioni che seguono da€llawo (2008a), pubblicato in tale volume.

“ E questo il felice ossimoro con cui Gorrieri (209p. 74-75) ha riassunto l'indicazione della ckerfforma
deve ispirarsi a una scelta equilibrata fra univ@ismo, quanto ai beneficiari, e selettivita, quant
all'erogazione delle prestazich{Commissione per I'analisi delle compatibilita anaeconomiche della spesa
sociale (1997), 1997, p. 18).

4> “Sperimentaziorie® il termine usato nei documenti istitutivi deliR a partire dal DL n. 237/1998. Ma non si &

trattato di unsocial experimenin senso proprio, bensi della selezione ragiona@domuni sui quali & stato
inizialmente condotto il progetto-pilota (estesii @ooltre 270 per il biennio 2001-02), non affiaticda un
insieme di comuni di controllo.
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= In tema di politiche del lavoro e di connesse nasdrwelfare c’é stata una serie di
interventi normativi ti tipo marginale e incrementdl®, concentrati sull’introduzione di
nuovi contratti di lavoro variamente “flessibili”sei modifiche dei servizi per 'impiego. E
stato meno toccato, invece, il fronte dei cosiddetimortizzatori sociali, se non per una
maggiore generosita dell'indennita di disoccupazjan termini direplacement ratice di
duratd”.

Gia da questi scarni richiami appare evidente ¢hginario disegno riformatore € stato
disatteso: per la relativa pochezza degli intelivatitiati, anche se alcuni concordano con i
suggerimenti della Commissione; e soprattutto peecktata abbandonata l'indicazione-chiave
di un disegno organico e della connessa ridistrdnezdelle risorse fra i vari comparti di spesa
per la protezione sociale.

Quanto si riscontra in termini di larga massimaiparerito, non e indifferente per il metodo,
segnatamente per sviluppi nel disegno di politidhgiforma e nella valutazione dei loro
effetti. Pur con le cautele del caso, dalle espededi altri Paesi, incluse quelle richiamate
poco 4% si trae infatti I'impressione che quanto pill itge, organico € il programma di
riforme, tanto maggiori sono gli avanzamenti netadee nelle pratiche di valutazione delle
politiche.

Una riflessione si impone anche sulle innovaziaglnstrumenti e nelle attivita di valutazione
di politiche pubbliche. Va detto che i suggerimet¢ila Commissione Onofri al riguardo
appaiono ancora oggi largamente condivisibili. idsi €@velano anche manchevolezze. Una, in
particolare, va menzionata.

L’interesse per il tema della valutazione degletffdelle politiche € modesto. Alla fin fine,
La convinzione della bonta delle proposte fa prestiain atteggiamento di apprendimento per
prova ed errore nell’introdurre e ridisegnare afghwele politiche. Certo, I'indicazione per la
“gradualita e [... la] sperimentaziohe nitida, ma appare dettata dalla preoccupaziine
mettere a punto meccanismi di controllo della spgisache da un genuino interesse ad
imparare, da sperimentazioni e valutazioni dei leftetti, quali politiche — con il loro
specifico disegno di incentivi e obblighi — “funmiao” e quali no.

Cio detto, sul piano dell'innovazione degli struriendelle attivita di valutazione di politiche
pubbliche, questi ultimi dieci anni ci consegnanadeste novita.

(a) Per gli aspetti conoscitivi sul mercato delolay ha avuto notevole rilievo I'operato del
Gruppo di lavoro per il monitoraggio degli intertiedi politica occupazionale e del

8 Cosi Sestito (2002, p. 17), prima ancora che ¢anposta produzione normativa avesse modo di diapeg
pienamente, qualificava i mutamenti intervenutincla “parzialita incrementale” che vale a sottodire
l'incompletezza delle riforme introdotte con rigdaragli aspetti istituzionali in generale e alesisa diwelfare
in particolare; con la “natura al margine” dei muoapporti di lavoro, riservati ai nuovi entranthe pone
problemi equitativi e favorisce I'accentuazionelastruttura duale del mercato del lavoro.

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

*8Ma ¢ il caso di ricordare perlomeno ladr on poverty dell’'amministrazione Johnson nella seconda meglid
anni 1960, e il compiuto disegno delfiekicurity’ danese negli anni 1990 (Andersen e Svarer, 2007).
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lavoro, stimolato dall'azione dell’'Unione Europeal quadro della “strategia di Lisbona”.
La sua attivitd & stata decisiva nello stimolamgrdinare e organizzare al meglio, dati i
limiti dell'informazione di base disponibile, la giuzione statistica e I'analisi sulle
politiche del lavoro (Ministero del Lavoro e deRelitiche Sociali, 2005; Sestito, 2008).

(b) Un primo, fragile segnale nella direzione delautazione degli effetti di politiche &
venuto dalla “sperimentazione” deMR L’aspetto piu innovativo e stata la presenza, nel
decreto legislativo del giugno 1998 che I'ha diogta, di una circostanziata “clausola
valutativa”: la contestuale previsione di un’ati@vidi valutazione; la destinazione a tale
fine di una somma pari allo 0,3% dello stanziamesgsegnato al W; I'affidamento
dell'incarico a una societa esterna al’amministrae, con una procedura di bafido

(c) Recentemente, vi sono stati altri segnali pogiiella direzione di esercizi di valutazione
di politiche che mostrano un coinvolgimento @elicy-makers Per quanto mi € dato di
conoscere, essi sono circoscritti a: (c1) alcuneersnze di committenza di valutazioni
realizzate negli anni recenti, con affidamento itarbando, dal Ministero del Lavoro e
dal Ministero dell’Economia; (c2) studi di valutame di politiche di aiuto alle imprese
condotti da un gruppo di lavoro, integrato da espelel Ministero delle Attivita
produttive (ora dello Sviluppo economico); (c3)sherienza dell'Unita di valutazione
degli investimenti pubblici (MAL) e della rete dei Nuclei di valutazione degli istimenti
pubblici (Nuvv)>® (d4) sporadici, ma apprezzabili studi di valubes degli effetti di
interventi, svolti nell’lambito di alcune amministiani regionali:; (d5) la pratica di
introdurre “clausole valutative” nei testi di leggehe si sta diffondendo nei Consigli
regionali coinvolti nel progetto APIRe (Controllo delle Assemblee sulle Politiche e gli
Interventi Regionalff.

Il quadro complessivo resta, in ogni caso, delugleul terreno degli strumenti e delle
modalita di intervento, in particolare delle atidvidi monitoraggio e di valutazione, c’'é
un’enfasi impropria su norme e procedure, e unasacattenzione ai processi reali che
vengono messi in atto e alla “qualita” degli ste3sile approccio é favorito dal permanere di
un assetto istituzionale decisamente ispirato abdetio continentale” diaccountability
democratica, del quale ho gia brevemente richiateatiebolezze nella funzionato sensuli
controllo (mentre la decisa evoluzione del sistepwitico verso la logica bipolare,

“9| risultati di questa esperienza sono stati, prerapiuttosto deludenti. Infatti, per il disegresso del progetto-
pilota, privo di un campione di comuni di controliéesito non & stato uno studio di valutazione ldeffetti
propriamente inteso. Per questa ragione, e peizzamte temporale limitato, I'attenzione prevalegtestata
dedicata agli aspetti di realizzazione della pmditimentre non si & indagato, se non marginalmeuogg effetti
prodotti. In sostanza, cid di cui dispone € un réigc monitoraggio dell’intervento (vedi il rapponto sintesi di
IRS, Fondazione Zancan e.€5, 2001). Inoltre, la documentazione raccolta netagéa messa a disposizione della
comunita dei ricercatori, il che ha ovviamente idipereplication studies

%0 |attivita dell’'UVAL e dei NUvv & stata, peraltro, peraltro prevalentemente foratizsulla valutazionex-ante
di progetti en itinere ed ex-postdi realizzazioni, piu che sulla valutazione degfetti.

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

2 Vedi http://www.capire.org
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incremento, nei fatti, del poteri dell’esecutive il crescente peso del suo presidente
richiederebbero una congrua ridefinizione dei rap@a esecutivo e Parlamento).

Sullo sfondo, permane poi una sorta di “presunzdirefficacia”. la radicata tendenza, cioe, a
presumere che una certa azione pubblica servasatlpo, purché sia realizzata secondo le
intenzioni e le disposizioni di chi 'ha concepliache porta, al piu, a preoccuparsi della sua
implementazione da parte delle amministrazioni fiabb, essenzialmente in chiave di
rispetto delle regole). Secondo questo modo di netie@zione pubblica, una volta eliminata
ogni discrepanza tra progetto e realizzazionetelfirento sara inevitabilmente e pienamente
efficace. Una versione estrema di questa visio& ®ozione giuridica di efficacia di una
legge, quando questa viene fatta coincidere copulablicazione nella Gazzetta Ufficiale,
come se la legge agisse opere operato

4.3 L’emergere di segnali incoraggianti

Fortunatamente, negli anni recenti cominciano adrgere anche evidenze di segno opposto.
Vi sono apprezzabili studi di valutazione degliedtif di politiche pubbliche condotti in larga
misura per iniziativa di ricercatori. Nel quadrolldeattivita dell’apposita Commissione del
Css, gia ricordata, sono stati prodotti quattrosgirsdi schede sinottiche che documentano
numerosi studi sugli effetti rispettivamente diipohe del lavoro, di interventi di sostegno alle
imprese, di programmi di contrasto della povertidiitiche educativ¥. Parecchi studi sono
svolti con metodi appropriati, € approdano a rauliobusti. E in alcune universita e in uffici
studi di importanti istituzioni vi sono ormai quatati gruppi di ricerca.

Da parecchi anni opera poi, positivameno¥ (PROgetto VAlutazione): un centro animato
da Alberto Martini, promotore di iniziative teselé@fondere un uso rigoroso della valutazione
nella pubblica amministrazione e nelle fondazidfsso fornisce stimolo e supporto al gia
menzionato progetto ABIRe, che comincia a produrre esiti di un certo rifdy Inoltre, da
sette anni RovA tiene unaSummer Schodu “Metodi quantitativi per la valutazione delle
politiche pubbliche”, che ha coinvolto un buon numeéi ricercatori, professionisti e operatori
pubblici.

Recentemente, gli incontri promossi dalla Commissialel Css hanno trovato una buona
rispondenza. In particolare Workshopsu “Problemi di valutazione degli effetti di poditie

3 Vedi, nell'ordine, Trivellato e Zec (2008), Ercodi Guelfi (2008), Silvestri e Mo Costabella (2008)
Schizzerotto (2008). Una sintetica ricognizionetdidi di valutazione incentrati sulle politiche d¢®loro &€ anche
in Contini e Trivellato (2005, pp.57-69). Inoltragll’ambito delle attivita istruttorie della Comraisne di

Indagine sul Lavoro Guelfi (2008) ha curato le essitdi alcuni studi di caso particolarmente intsagsi: per le
diverse politiche considerate, per il rigore deltode e per i risultati ai quali giungono. Gli studgrtono

rispettivamente sul lavoro di somministrazione #nar piu chiaramente chiamato interinale — (Ichiktzalli e

Nannicini, 2005), sulle Liste di mobilita (Paggiam@ettore e Trivellato, 2008), sul credito d'impogier le
assunzioni a tempo pieno (Cipollone e Guelfi, 2006ui fondi strutturali per le aree in declino (@onio e
Greenbaum, 2006).

¥ E dell'agosto scorso lo Statuto della Regione Lardta, che all’art. 14, comma 2, stabilisce cheConsiglio
esercita [...] la funzione di controllo delle leggil& valutazione degli effetti delle politiche regai” (I'enfasi
del sottolineato € aggiunta). Vedi Regione Lomkm(@D08).
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pubbliche in Italia”, organizzato con la FondazidBeino Kessler, a Trento nel marzo di
guest’anno, ha coinvolto in un serrato confrontanarosi ricercatori, accademici e non,
impegnati in attivita di valutazione. A ben vedgrap essere la prefigurazione di ngtwork

per il quale ritengo sia utile che la Commissiond, Css in prima persona, Si pongano come
nodo di riferimento e vi diano continuita.

Ancora, sulla traccia dell'attivita avviata dalla@missione e grazie allimpegno del collega
Antonio Schizzerotto, nell’'aprile di quest’anno esicostituito, presso la Fondazione Bruno
Kessler, 'RvapP (Istituto per la Ricerca VAlutativa sulle PoliticlRabbliche), con la specifica
missione di garantire qualita scientifica e cont@uemporale a studi di valutazione di
politiche pubbliche e di intensificare le relazi@man analoghi istituti a livello europeo e nord-
americano. Al'RvapPP, sorto su base associativa, partecipano anchessl € I'Istituto
Cattaneo.

Infine, nell'ottobre scorso, alla conclusione dellaa attivita, la Commissione di Indagine sul
Lavoro ha approvato una raccomandazione/nalisi e proposte in tema di monitoraggio e
valutazione degli effetti di politiche del lavSrfrrivellato, 2008b), che recepisce i principali
suggerimenti di mature esperienze straniere, nonthéiflessioni e le indicazioni emerse
dall'attivita della Commissione delss

5. Quali conclusioni?

Mirando a un sommario bilancio sugli strumentirdpiementazione delle politiche pubbliche
e sulla valutazione dei loro effetti in Italia,iterrogativo ricalca uno abituale: quanto e pieno,
0 vuoto, il bicchiere?

Le indicazioni che vengono dalle esperienze ddithd decennio, lo abbiamo appena visto,
sono molteplici e di segno diverso. Promettenti,msagnose di consolidarsi, sul fronte della
ricerca. Ancora opache, invece, salve ecceziori,fremte del processo politico e delle
amministrazioni pubbliche.

Questo giudizio puo forse sembrare troppo polatizz&sso trova, tuttavia, un riscontro
difficilmente contestabile. In vari casi, le evidendegli studi che ho richiamato mettono
drasticamente in discussione I'efficacia delle fueie in questione. Dovrebbero quindi indurre
una riflessione per il loro ridisegno. Sfortunatamee queste evidenze continuano ancora a
restare ai margini del dibattito pubblico, e trovgrochissima udienza tra politici e dirigenti
pubbilici.

Permettetemi un ultimo esempio, collegato alle mdee attuali sui cambiamenti
nell'organizzazione della scuola elementare. Talirb, e stato stabilito che si passeratdam
di maestri al maestro unico. Quale tra le due sohiz maestro unices. teandi maestri — ha
un effetto maggiore sulle curve di apprendimeniaagazzi in giovane eta?

Un’amministrazione sensibile al problema avrebbwigooutilizzare la riforma del 1990, che
operd nella direzione opposta e portd dal maesticoual team di maestri, per trovare
elementi di riposta alle stesse domande, e peradsieuna decente base conoscitiva — detto

37



piu apertamentayn sense- alle troppe parole che si sono lette e sentitaeento, sui giornali
e alla televisione.

In ogni caso, per rispondere all'interrogativo swaigto il bicchiere sia pieno o vuoto, € utile
ancorarsi a un metro di giudizio passabilmente tiype quale pud essere offerto dal
confronto con le esperienze straniere. Esso segmadgave ritardo dell’ltalia. Non soltanto il
divario nelle pratiche di disegno, monitoraggio autazione degli effetti delle politiche é
notevole. Ancora piu preoccupante ¢ il fatto dhaivario tende a dilatarsill nostro Paese
rischia una pericolosa deriva, proprio quando lgeta europee sono chiamate a sfide severe.
La capacita di far fronte a tali sfide chiama inusa programmi su molteplici fronti:
l'istruzione, I'innovazione e la competitivita delimprese, la sicurezza sociale e le politiche
attive del lavoro, il contrasto alla poverta, l'aerte. E chiama in causa la qualita di tali
programmi; quindi, la capacita di valutarne crddilginte gli effetti per (ri)disegnarli in
maniera efficace ed equa.

Quali conclusioni trarre? Dopo quanto sono venuicertdo, non sorprenderd nessuno
affermando che le conclusioni non sono permeat#tioismo. Esse restano tuttavia aperte,
problematiche.

Molto dipendera dall’evoluzione che mostreradtamanda di valutazionela parte dpolicy
makers amministrazioni pubbliche e opinione pubblica.e@a crescita della domanda potra
essere favorita da una revisione dell’assettawitinale, che accentui I'alterita fra esecutivo e
Parlamento, e del Parlamento rafforzi le funzianc@htrollo e di valutazione delle politiche.
Essa potra inoltre trovare stimolo nella capacéglidbpinion makerse di noi tutti uomini di
cultura, di far crescere la sensibilita e l'inteeper la valutazione degli effetti delle politiche
detto altrimenti, la consapevolezza della sua itgpa@a per Bccountabilitydemocratica.

Certo, € appena owvio ricordare che tra le finalg’'azione pubblica vi € anche il consenso e
la legittimazione del decisore. L’'assertivita eritzerca di evidenze apologetiche rispetto alle
decisioni assunte sono, in qualche misura, cona@ugll’'azione pubblica. In questa
prospettiva, ilpolicy makermpuo guardare alla valutazione degli effetti di ntervento come a
una potenziale minaccia, se considera la valutaezessenzialmente come uno strumento di
giudizio sulle scelte che egli ha fatto, e non pprandimento collettivo per migliorare (o
confermare) l'intervento. Ma il proposito di corarare le scelte fatte, o per I'opposizione di
contrastarle, non si basa soltanto su apriorismsutle ‘retoriche dell'intransigenza
lucidamente tratteggiate da Hirschman (1991).

La novita, intellettuale e pratica, rappresentatbadvalutazione pud essere un elemento che
gioca a favore della legittimazione dpblicy maker soprattutto se fa leva su una sua
sensibilita per decisiorevidence based si colloca nel quadro di un dibattito pubblicann
dominato da discriminanti ideologiche. In proposioistruttivo il passo di un articolo della
meta degli anni 1990 sullo stato della valutazionErancia: ta valutazione rappresenta un
tentativo pragmatico di capire ci0 che sta succelitefie funziona],_un’idea seducente e
rassicurante in un periodo diinsicurezza idmpta e quando gli attori politici appaiono
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sprowvisti di spiegazioni credibifi®.

E questo il percorso, faticoso ma promettente, sihprospetta? | segnali che poco fa ho
richiamato inducono a confidare. Guardando altmg term persistentedell'insieme dei
fattori culturali e istituzionali, quel che abitu@énte chiamiamo capitale socfile &
ragionevole dubitare.

Alcune settimane fa, intervenendo IsBole-24 Ore Bragantini (2008) ha sostenuto chea®
politica non discute del merito(questo il titolo dell'articolo). E ha scritto,o0 cruda
chiarezza: E vero che da noi ci si accapiglia troppo, si decfzbco e si realizza, in concreto,
ancor meno; ma manca una parte di verita, esseazidloi ci accapigliamo si, ma non
discutiamo del merito dei temi; ci scanniamo suedsmominalistici, e rifiutiamo di entrare
nel concreto, lasciato ai tecnici. Essi razionatimmno ‘ex-post’ la decisione, che cosi non é
politica, solo avventata. Il ‘primato’ nuoce allaolitica, se vuol decidere senza approfondire:
allora prevale solo la presuntuosa superficidlita

La speranza, per molti I'impegno, e perché queistgndsi cominci a essere smentita dai fatti.
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