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1. Titolo della ricerca

Bisogni di opere e servizi: l’efficacia della programmazione triennale in una prospettiva di competizione urbana e metropolitana.
1.1

Durata della ricerca

24 mesi 

1.2

Parole chiave

1. Opere pubbliche/Servizi
2. Programmazione

3. Valutazione

4. Monitoraggio

5. Federalismo fiscale

6. Area metropolitana

2. 
Inquadramento della ricerca proposta
Con le profonde innovazioni apportate a partire dal 1994 la legislazione relativa ai Lavori Pubblici ha ampliato il proprio campo di azione dalla codificazione della filiera di progetto alla programmazione del sistema degli interventi, nell’intento di garantire la qualità delle opere pubbliche. A sua volta, la programmazione si fonda sull’analisi dei bisogni della comunità locale coerentemente con le previsioni di carattere economico e finanziario e con le previsioni di carattere urbanistico e territoriale. Le attività che conducono all’approvazione del programma triennale non possono perciò essere ridotte a mero adempimento burocratico in quanto costituiscono un momento centrale per far esprimere le esigenze della collettività e degli operatori economici. 
L’interesse sulle potenzialità e i limiti di questo strumento sta nel fatto di aver codificato per legge un processo (scontato ma mai applicato) che obbliga le amministrazioni a individuare i propri bisogni, in base a questi definire gli obiettivi, stabilire priorità e, nell’ambito delle priorità assumere ulteriori parametri connessi all’efficacia e efficienza delle azioni programmate. Un processo, dunque, che impone scelte e, di conseguenza, attribuisce maggiori responsabilità e maggiore autonomia alle amministrazioni. 
L’art.14 della Legge quadro in materia di Lavori Pubblici, infatti, al comma 2, afferma che “il programma triennale costituisce momento attuativo di studi di fattibilità e di identificazione e quantificazione dei propri bisogni” e che “gli studi individuano i lavori strumentali al soddisfacimento dei predetti bisogni” e ne individua i contenuti specifici. Il successivo regolamento di attuazione (Dpr 554/1999) chiarisce il contenuto di tali studi, disponendo un duplice livello di analisi: generale, che si concretizza in uno “studio per individuare il quadro dei bisogni e delle esigenze, al fine di identificare gli interventi necessari al loro soddisfacimento” (art.11); specifico legato al soddisfacimento del fabbisogno (per ogni singolo intervento) da tradursi in requisiti e prestazioni. Tale concetto è ribadito anche nel DM del 21 giugno del 2000 “la predisposizione del programma richiede l’identificazione e la quantificazione dei bisogni e delle esigenze, e ancora l’individuazione degli interventi necessari al loro soddisfacimento”. 
Al di là delle indicazioni legislative, il programma triennale delle opere pubbliche ha continuato e continua a rappresentare, per molte amministrazioni pubbliche, una specie di “libro dei sogni”, di “buone promesse ed intenzioni” (sono alcune delle definizioni attribuite alla programmazione dei lavori pubblici). Ben pochi, infatti, hanno compreso che la finalità principale della programmazione e dell’attuazione dei lavori pubblici coincide con l’obiettivo di erogare in maniera sempre più efficiente ed efficace servizi di pubblico interesse. 
L’impostazione della normativa precedente, che consentiva una grande discrezionalità agli enti destinatari, unita alla mancanza di attività di controllo, ha consolidato, purtroppo, tra gli operatori, la convinzione che l’obbligatorietà, in materia di programmazione dei lavori pubblici, è più formale che sostanziale.

L’intento del legislatore, di apportare un contributo alla razionalizzazione della spesa pubblica, “imponendo” la programmazione dei lavori pubblici appare, allo stato attuale, in parte vanificato. Infatti, lo strumento del controllo di gestione, nella quasi generalità dei casi, non consente di monitorare i risultati che si vanno realizzando rispetto al programma approvato.
Queste considerazioni richiamano alla necessità che gli enti procedano tempestivamente all’attuazione di un sistema di coordinamento tra programmazione triennale delle opere pubbliche e gli altri strumenti programmatori.

Tra gli enti locali, negli ultimi anni, il ruolo delle Province si è notevolmente rafforzato, a partire dalla legge 81 del 1993, che ha previsto l’elezione diretta del Presidente della Provincia. Questo è stato il punto di svolta per il rilancio dell’ente, palesando la sua funzione di organismo di rappresentanza e coordinamento della vita e della identità dei cittadini di un’area vasta. Le successive normative hanno ulteriormente accentuato la sua funzione territoriale e il ruolo di amministrazione, di coordinamento e programmazione dello sviluppo. 
La consapevolezza di questa nuova dimensione istituzionale della Provincia è il presupposto essenziale per comprendere al meglio il processo di riforma e di decentramento amministrativo (legge n.59/1997) che ribalta il rapporto tra centro e periferia nell'attribuzione delle funzioni amministrative. In tale processo, le Province sono diventate il naturale destinatario delle funzioni a livello locale: servizi per l'impiego, edilizia delle scuole superiori, strade provinciali, trasporti, ecc. Ciò ha comportato un'accelerazione nei processi di riorganizzazione dell’Ente, accrescendone la responsabilità.
Il nuovo ruolo provinciale diviene, in questo quadro, componente necessaria dell’impostazione delle strategie di sviluppo, basate sul localismo e sulla concertazione nel contesto generale:
a) l'importanza dei fattori di identità, la valorizzazione dei modelli economici locali, il consenso delle parti sociali, tendono a spostare a livello di area vasta i processi decisionali;
b) la qualità nella programmazione dello sviluppo locale implica progetti integrati in grado di valorizzare risorse e particolarità locali, sostenute da reti di servizi, azioni di marketing territoriale: tutti aspetti definibili soprattutto a livello di area vasta;

c) il livello di area vasta è, inoltre, essenziale sul lato delle tecniche di programmazione, là dove le realtà istituzionali sovracomunali rendono efficiente ed efficace la riorganizzazione dei servizi e la localizzazione delle infrastrutture.
Se, complessivamente, i compiti e le funzioni svolte dalle Province sono aumentate nel corso degli anni, non si può dire altrettanto delle interrelazioni tra le funzioni stesse e del riconoscimento acquisito presso l’opinione pubblica. Per tale motivo, appare particolarmente utile uno sforzo finalizzato ad implementare strategie che consentano di superare la distanza tra il dato normativo e la realtà effettiva delle Province, sia dal punto di vista dell’organizzazione dei servizi, sia dal punto di vista della comunicazione, al fine di incidere sulla percezione che i cittadini hanno del loro ruolo istituzionale.
L’incremento numerico delle funzioni amministrative esercitate dalle Province è stato, negli ultimi anni, accompagnata dall’estensione della loro autonomia finanziaria: oltre la metà delle risorse a disposizione delle Province è, infatti, frutto di entrate autonome. Alla maggiore autonomia finanziaria ha fatto riscontro anche una grande responsabilità delle Province stesse, relativamente al rispetto dei vincoli del patto di stabilità interno. Il federalismo fiscale previsto dall’art. 119 della Costituzione impone una revisione complessiva del sistema fiscale che assicuri ad ogni livello di governo la copertura delle risorse necessarie allo svolgimento delle funzioni istituzionali, attraverso entrate autonome (tributi propri e compartecipazione al gettito di tributi erariali). 
Dal punto di vista strettamente funzionale, è evidente il ruolo centrale che le Province ricoprono in quattro principali aree di riferimento: la pianificazione e la programmazione territoriale, i servizi di area vasta (ambiente, viabilità, trasporti, istruzione, lavoro e formazione), lo sviluppo locale attraverso gli strumenti della programmazione negoziata e l’assistenza all’attività dei piccoli Comuni.
Nella pianificazione di area vasta, la pluralità di fonti ed il moltiplicarsi degli interventi settoriali impongono necessariamente un livello di concertazione per pianificare la realizzazione di opere infrastrutturali, che hanno un impatto spesso irreversibile sul territorio. In tale contesto diventa centrale il ruolo delle Province, la loro capacità di interpretare al meglio i bisogni dei territori e di fornire le risposte istituzionali che l’ordinamento ad esse richiede.

3. 
Obiettivi
Sulla base delle problematiche sopra illustrate il presente progetto biennale di ricerca intende perseguire un insieme di obiettivi, tra loro strettamente interconnessi.
L’obiettivo generale è quello di contribuire con elementi di conoscenza teorica ed empirica all’ambito problematico della programmazione delle opere pubbliche così come descritto nel paragrafo 2.
L’obiettivo specifico, invece, è quello di svolgere un’indagine sulle modalità di programmazione in materia di opere pubbliche da parte della Provincia di Roma. In particolare, ci si propone:
· di giungere alla definizione, individuazione di un modello di valutazione dell’opera pubblica sotto l’aspetto fisico, finanziario e della fruizione da parte degli utenti; 
· di indagare e valutarne gli impatti ed effetti sul territorio.
4. 
Articolazione della ricerca

4.1 Metodologia
La scelta dell’ambito di studio sarà concordata con la Provincia, in merito, invece alla tipologia di opere pubbliche la valutazione riguarda l’istruzione superiore
 e la viabilità.

La metodologia di ricerca si fonda sul riconoscimento all’interno di tale ambito di tre principali campi d’indagine.

Il primo, il “contesto territoriale”, è costituito dal supporto fisico, inteso come assetto sia attuale che previsto, in cui la Provincia abbia realizzato opere (e attivato servizi) e/o in cui abbia programmato opere (e servizi).

Il secondo, definibile come “contesto decisionale” è dato dalle esigenze e dagli atteggiamenti dei diversi attori presenti (che concorrono) nel processo di programmazione delle opere pubbliche; con il termine di “attori” si vuole individuare sia i soggetti istituzionali, sia quelli non istituzionali.

Infine il terzo, il “contesto teorico”, è costituito da eventuali studi, ricerche realizzate sia in ambito romano che in ambito nazionale.
Il percorso della ricerca si svolge quindi sia per fasi successive di lavoro che per ambiti tematici di indagine.
In particolare, da un lato sono individuati tre momenti successivi di articolazione della ricerca rappresentati dalla fase di costruzione del quadro di riferimento, dalla fase del confronto e dalla fase propositiva; dall’altro i tre diversi “contesti” individuati costituiscono ambiti di analisi paralleli che connotano tutto l’iter della ricerca. 
L’esigenza di lavorare parallelamente per fasi e contesti è legata al fatto che la concezione di programmazione configurata dall’apparato legislativo dei lavori pubblici, articolata in una sequenza lineare, in cui le conoscenze acquisite ex ante costituiscono il fondamento su cui vengono assunte le decisioni successive, appare largamente disatteso nelle pratiche e poco convincente sul piano metodologico. 
Nella successione conoscenza-decisione-intervento-valutazione-apprendimento all’interno di un processo decisionale il ruolo della valutazione si riduce a puro atto preventivo o consuntivo contraddicendo il carattere iterattivo di ogni processo decisionale. 

Data la complessità dei contesti (competenze, bisogni, priorità, ecc) in cui si assumono, oggi, le decisioni in merito agli interventi che devono soddisfare i bisogni locali, le attività conoscitive non possono essere confinate in una fase preventiva alla costruzione del programma, ma è opportuno che concorrano alla sua gestione intervenendo anche nelle fasi successive configurandosi come un’attività valutativa permanente. 

In riferimento, quindi, alla programmazione delle opere pubbliche occorre porre l’attenzione su aspetti quali: la compresenza di una pluralità di obiettivi, l’esistenza di conflitti (ambiti territoriali diversi, competenze diverse nei settori della pubblica amministrazione, ecc), lo svolgimento lungo e complesso dei processi. In questo senso, e nella finalità della ricerca, è fondamentale adottare un approccio di tipo integrato e partecipato, in modo da coinvolgere responsabilmente i diversi soggetti in questo caso assessorati/dipartimenti a superare i limiti tecnici e politici delle valutazioni basate esclusivamente sulle priorità e preferenze espresse dai decisori.
4.2 Fasi e tempi

Il lavoro previsto per la ricerca si svolgerà nel corso di due anni e sarà articolato nel modo segue.
· I anno (prima /seconda fase)
La prima fase (6 mesi) è relativa alla costruzione del quadro di riferimento, ossia alla acquisizione ed elaborazione delle conoscenze necessarie allo sviluppo della ricerca.
A sua volta questa si suddivide in due sezioni. La prima, quella dalla acquisizione della base informativa, ha carattere compilativo e consta di una attività di raccolta e selezione delle informazioni; la seconda, quella della valutazione, è rappresentata dalla elaborazione, sintesi ed analisi critica dei dati precedentemente acquisiti.
Nello specifico ci si propone:
· la rilettura critica del programmi triennali ed elenco annuale relativi agli ultimi 3 anni
, con individuazione di alcuni specifici interventi per approfondimenti dell’indagine; 
· la localizzazione delle opere specifiche (scuole superiori e viabilità ) e individuazione dei bacini di funzionalità;

· l’analisi delle classificazioni attraverso cui è articolato il programma delle opere, al fine di tentare la costruzione di primi link di interrelazione tra le opere alla luce dei problemi sopra esposti;

· la verifica dello stato dell’applicazione e relative problematiche.
Questa analisi sarà condotta sia attraverso ricerche bibliografiche che per mezzo di contatti (interviste) diretti con i funzionari e gli amministratori coinvolti o preposti. Il risultato atteso sarà da un lato la costruzione di un quadro conoscitivo e dall’altro l’elaborazione di una griglia di lettura per le prime valutazioni e per l’individuazione di linee di metodo da verificare successivamente.
La seconda fase (6 mesi) si pone come momento di sintesi delle analisi svolte nella fase precedente e come valutazione e verifica dei “casi tipo”.

Nello specifico ci si propone :

· di “entrare dentro” alla funzionalità delle opere per capire quali sono i servizi che possono offrire;

· la selezione di alcune opere significative e seguirne la traccia (dalla programmazione all’attuazione alla gestione contabile) per effettuare alcune valutazioni relative all’efficienza/efficacia del percorso e del risultato rispetto al quadro generale.
· II anno (terza fase)

Nella terza ed ultima fase (12 mesi), quella propositiva, si giungerà all’individuazione di indicatori quantitativi e qualitativi, confrontandosi anche  con  esperienze nazionali o internazionali, da adottare ai fini di un modello di valutazione della qualità del servizio pubblico (qualità intesa come capacità di rispondere all’evoluzione della comunità interessata adattandosi alle diverse aspettative dei diversi attori sociali, siano essi promotori, utilizzatori, tecnici, gestori).

da adottare ai fini di un modello di valutazione della qualità del servizio pubblico (qualità intesa come capacità di rispondere all’evoluzione della comunità interessata adattandosi alle diverse aspettative dei diversi attori sociali, siano essi promotori, utilizzatori, tecnici, gestori).
Porsi da questo punto di vista significa far interagire due tipologie di sistemi:

· il sistema di misurazione e valutazione delle prestazioni e dei processi (realizzati, definito attraverso indicatori oggettivi, modelli di rappresentazione dei dati e standard);

· il sistema di monitoraggio della qualità percepita e attesa dagli utenti/clienti esterni e interni, che si realizza esaminando in dettaglio gli aspetti di complessità del servizio, individuando le funzioni critiche che entrano in gioco e definendo i criteri di valutazione da adottare per ciascuna di esse.

In tale ottica l’analisi del caso romano rappresenta un momento di verifica della metodologia di lavoro individuata.
4.3 Risultati attesi
La ricerca sarà svolta all’interno di un gruppo di lavoro “misto” tra la Provincia e l’Università.
I risultati attesi fanno riferimento a due categorie di interesse:
· Il livello generale, che riguarda da un lato contributi di natura teorica e, dall’altro, risultati di natura metodologica utilizzabili in contesti diversi da quello applicativo prescelto e, che con adeguate variazioni trasferito ad altre tipologie di opere pubbliche.
· Il livello riferito all’ambito conoscitivo (concordato con la Provincia), che riguarda il lavoro empirico e applicativo della ricerca e precisamente:

a) quadro conoscitivo dello stato attuale e previsto della programmazione e pianificazione;
b) quadro conoscitivo della domanda e dell’offerta;

c) individuazione degli elementi di criticità e punti di forza;
d) valutazione degli effetti prodotti.

In questo contesto, è da sottolineare la rilevanza di possibili elaborazioni, riferite all’ambito di applicazione, che, benché condotte in quanto strumentali alla ricerca, costituiscono di per sé prodotti di una certa rilevanza, quali:
1. creazione di un archivio sulla programmazione attuata;

2. schedatura delle esperienze di programmazione in atto;
3. creazione di un data base (numerico e grafico) relativo alle caratteristiche fisiche e funzionali delle le opere pubbliche censite.
Per quanto riguarda le azioni di diffusione si prevede a conclusione del II anno lo svolgimento di un seminario e la pubblicazione di un volume per diffondere i risultati.
L’importo generale del programma di ricerca ammonta complessivamente a €. 71.000,00 con il seguente quadro economico:
	
	Voce di spesa
	Importo

	a)
	Assegno di Ricerca di due anni
	42.000,00

	b)
	Coordinamento scientifico dell’Università
	9.000,00

	c)
	Spese generali di svolgimento della ricerca
	5.000,00

	d)
	Spese per (eventuali) convegno e pubblicazione degli esiti della ricerca
	15.000,00

	
	Totale
	71.000,00


L’università assume a proprio carico i costi relativi al 50% dell’Assegno di Ricerca pari ad €. 21.000,00 (un anno di Assegno di Ricerca);

L’Amministrazione Provinciale (Dip. II) assume a proprio carico:

	
	Voce di spesa
	Importo

	a)
	50% dell’Assegno di Ricerca di due anni
	21.000,00

	b)
	Coordinamento scientifico dell’Università
	9.000,00

	c)
	Spese generali di svolgimento della ricerca
	5.000,00

	
	Totale
	35.000,00


Le voci a) e b) del presente comma sono oggetto di impegno in favore dell’Università per complessivi €. 30.000,00; la voce c) è prenotata per €. 5.000,00 e sarà oggetto di impegni definitivi in virtù delle esigenze di acquisizione di servizi complementari, decisi congiuntamente dai responsabili della ricerca indicati nell’art. 6 del presente contratto;

La voce di spesa d) (Spese per (eventuali) convegno e pubblicazione degli esiti della ricerca) del quadro economico rappresenta una mera stima quantitativa, non impegna i soggetti contraenti e sarà oggetto di successivi accordi tra le parti, al termine dell’attività di ricerca;

Note:

1 L’importo è oggetto di verifica con l’Ufficio Ripartizione II Personale “Ufficio Concorsi - Assegni di ricerca” -“Sapienza” Università di Roma.
� La scelta dell’istruzione superiore si presta molto bene all’obiettivo della ricerca. Possiamo rintracciare, infatti, diversi profili di valutazione: dell’opera (rivolta a valutare il “manufatto scolastico”), del servizio (volta a rilevare le caratteristiche del servizio erogato dal “manufatto scolastico”), una valutazione di sistema, orientata a cogliere le grandi tendenze, il rapporto costi/benefici, i macro-indicatori, il peso delle variabili geografiche e territoriali.


�  Programma triennale 2009-2011 ed Elenco Annuale 2009 (adottato)


Programma Triennale 2008-2010 ed Elenco Annuale 2008 


Programma Triennale 2007-2009 ed Elenco Annuale 2007 
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