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La tecnica Earned Value Management (EVM), fin dagli anni
Sessanta, € sempre stata applicata principalmente nel settore
militare e aerospaziale, in quello delle costruzioni e per il
controllo e il monitoraggio della realizzazione di opere
pubbliche. I1 suo uso, inoltre, e diffuso principalmente
presso le imprese private.

Questa tecnica, comunque, si puo applicare anche a:

e routines e progetti delle organizzazioni pubbliche (Pubblica
Amministrazione);

e azioni di policy implementate per migliorare il benessere
collettivo.

Per illustrare meglio la possibile applicazione dell’EVM alle
azioni di policy cofinanziate dai Fondi Strutturali
nell’ambito dei Programmi Regionali (PR) e opportuno
richiamare la logica di programmazione “a cascata” degli
interventi nel periodo 2021-2027 (si veda la figura 1) che,
semplificando molto, e imperniata su tre “livelli logici”:

e quello dei cinque grandi Obiettivi di Policy (OP) dei Fondi
Strutturali 2021-2027 (che, di fatto, razionalizzano gli 11
Obiettivi Tematici del periodo 2014-2020);

 quello degli Obiettivi Specifici (sono 23 per il FESR e sono
13 per il FSE Plus);

e quello delle azioni (va sempre ricordato che le azioni
devono essere assolutamente coerenti, inter alia, con il menu
dei “campi di intervento” riportati nella tabella 1
dell’Allegato I al Reg. (UE) 2021/1060, ossia il Regolamento
sulle Disposizioni Comuni per il periodo 2021-2027).

Figura 1 — Logica di programmazione dei PR 2021-2027
cofinanziati dai Fondi Strutturali



Livelli logici dei PR Livelli logici dei PR

FESR FSE Plus
OP 1 -5 per il 2021-2027 OP 4 “‘Un’Europa pil sociale’
(Pilastro europeo dei diritti
sociali)
Occupazione Istruzione e Inclusione sociale

: Lifel L i
Obiettivi Specifici (23) () ong Learning

4 Obb. Specifici 3 Obb. Specifici 6 Obb. Specifici
Campi di intervento indicati nella Campi di intervento indicati nella
Tabella 1 dell’All 1al Reg. (UE) Tabella 1 dellAll. | al Reg. (UE)
2021/1060 2021/1060 per 'OP 4

@(*} Si ricorda che i cinque OP della programmazione 2021-2027, di fatto, corrispondono a un
narrangiamento degli Obiettivi Tematici del penodo 2014-2020.
Gli OS stabiliti dal FESR (23) carrispondono alle Priorita di investimento del periodo 2014-2020 per il Antonio Bonetti
FESR e lo stesso vale per gli OS (13) di FSE Plus. a.bonetti@ymail.com

ica di programmazione “a cascata” descritta nella figura
precedente, per tutti i PR del periodo 2021-2027, siano essi
cofinanziati dal FESR o da FSE Plus, il fulcro strategico e
costituito dal “livello logico” degli Obiettivi Specifici
(0S). Per ciascuno degli 0S, infatti, sono:

» presentate le azioni di policy, 1 gruppi di destinatari di
gueste e altri elementi che le caratterizzano (si veda art.
22, par. 3, lett. D. del Reg. (UE) 2021/1060), come sintetizza
la figura 2;

e riportate le varie distribuzioni delle risorse finanziarie
allocate sugli 0S per “campi di intervento”, forme di
finanziamento, approccio territoriale segquito, tematiche
secondarie FSE Plus e dimensione “parita di genere”;
 riportati gli indicatori di realizzazione e gli indicatori
di risultato (i Key Performance Indicators rispetto ai quali
definire sistemi e strumenti di monitoraggio e misurare la
capacita dei PR di completare gli interventi fisici e di
raggiungere dei risultati rilevanti). [1]

Figura 2 — Ratio della formulazione ed elementi portanti dei
PR 2021-2027
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OBIETTIVI SPECIFICI (*)
(sivedaart. 22, par. 3, lett. D. del Reg. (UE) 2021/1080)

(*) U'Allegato V al RDC
riporta in termini sintetici 3 Tipologie diazioni correlate al’Obiettivo Specifico (0S).

i contenuti dellart. 22, 3 Indicatori di output e indicatori di risultato (con indicazione ditarget intermedi e finali)
par. 3lett. DdelRDCe Q Principali gruppi di destinatari.
dei template per la O Azioni atutela delluguaglianza, dellinclusione e della non discriminazione

definizione del piano di
finanziamento (secondo

i las0nomiszazione O Azioni interregionali, transfrontaliere e transnazionali
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Q Ternton specifici a cul e direfta I'azione (e indicazione dellatfivazione di forme di ‘sviluppo
territoriale integrato’).

(*) Allegato V al RDC
3 Contenuti indicati nell'art.22, par. 3, lett. D. del Reg. (UE) 2021/1060
O Indicator

O Ripartizione indicativa delle risorse (vari template da compilare) Antonio Bonetti
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toraggio e di valutazione fondato sulla logica dei KPI si puo
delineare (e andrebbe assolutamente delineato) anche a livello
di azioni di policy.

Sono infatti queste che consentiranno di raggiungere gli 0S e,
inoltre, sono i dati di monitoraggio raccolti a livello di
beneficiari finali delle azioni che alimenteranno gli
indicatori di realizzazione (si veda la figura 3). Avendo cura
di scegliere indicatori di realizzazione fisica pertinenti
rispetto alla natura delle azioni di policy, anche per queste
— come si fa per gli Obiettivi Specifici dei PR - si
potrebbero definire degli indicatori di avanzamento fisico
(per 1 quali si potrebbero fissare target intermedi al 2024 e
target finali al 2029).

Seguendo 1l'approccio convenzionale si potrebbero definire
anche indicatori di avanzamento finanziario (capacita di
impegno delle risorse, capacita di spesa e velocita di spesa)
e fissare anche per questi dei target intermedi e finali. [2]

Figura 3 — Indicatori di realizzazione e di risultato (KPI)
dei PR 2021-2027
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yd Sono gli stessi Regolamenti, de facto. a

V4 definire un approccio di misurazione
Ve dell’andamento dei PR sulla base di KPI

Indicatori di Realizzazione
Obiettivi Specifici Indicatori di Risultato (*)

Dati di monitoraggio raccolti a livello di beneficiari , Lo stesso approccio di

misurazione dell’andamento
dell’attuazione sulla base di KPI
si definisce per le azioni
Azioni di pelicy -

Indicatori di avanzamento fisico a livello di azioni
Indicatori di avanzamento finanziario a livello di azioni

=

@ Indicatore di risultato: indicatore per misurare ghi effetti degli mterventi finanziati, particolarmente n
riferimento ai destinatari diretti, alla popolazione mirata o agh utenti dell'infrastruttura (Art. 2 del
RDC).
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y, pertanto, si possono considerare di fatto dei progetti
complessi rispetto ai quali vanno verificate in itinere:

» la capacita dei Dipartimenti regionali che le gestiscono di
utilizzare pienamente 1le risorse finanziarie disponibili
(contributo UE e cofinanziamento nazionale e regionale);

« l'efficacia e l'efficienza.

Gli indicatori di realizzazione e di risultato quantificati (1
Key Performance Indicators — KPI - di azioni e Programmi
cofinanziati dai Fondi Strutturali) costituiscono la base
della c.d. “analisi di efficacia”, da intendersi in primo
luogo come capacita dei progetti (o determinate azioni di
policy) di realizzare gli output previsti (materiali e
immateriali) e di raggiungere i risultati prefissati.

Questa analisi, in itinere, si fonda sulla c.d. logica
“distance-to-target”. [3]

Per illustrare meglio i margini di applicazione della tecnica
EVM al controllo delle azioni di policy incluse nei PR, vorrel
richiamare 1 due pilastri fondamentali della valutazione
ongoing, ossia l’'analisi di efficacia (sia fisica, sia
finanziaria) e 1’analisi di efficienza (si veda la figura 4).
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L’analisi di efficacia, come si puO osservare, & ampiamente
informate alla logica KPI. [4]

L’analisi di efficienza si muove nello stesso solco, ma & piu
articolata, in quanto:

 per 1'efficienza amministrativa si identificano, in pratica,
delle durate medie di riferimento delle principali fasi delle
varie procedure amministrative per attuare gli interventi dei
PR. In corso d’opera si rapportano alle durate medie
desiderabili quelle che sono effettivamente rilevate a
posteriori (in genere, le durate medie da rispettare vengono
identificate esaminando la performance di altre Regioni piu
efficienti, secondo una logica di benchmarking); [5]

« per l'efficienza operativa (da intendersi come capacita di
minimizzare il costo medio degli output realizzati),
analogamente a quanto si fa per la verifica dell’efficacia
fisica, si identificano dei valori target per il costo medio
unitario degli output e poi si verificano gli scostamenti dei
valori effettivi rilevati a posteriori (anche per i costi medi
target, in genere si prendono come termini di riferimento
quelli rilevati per altre Regioni piu performanti, oppure
quelli registrati per gli interventi omologhi nel precedente
periodo di programmazione).

Figura 4 — Analisi di efficacia e di efficienza quali pilastri
della valutazione in itinere dei Programmi



Pilastri della valutazione in itinere
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Analisi di efficacia Analisi di efficienza in senso lato
(capacita di raggiungere dei target (con riferimento a determinati valori
quantificati per dei KPI) per dei KPI)
1 [ |

L 4 v A4 \ 4
‘. Efficacia Fisica ‘ ‘ Efficacia Finanziaria ‘ ----- Efficienza amministrativa . Efficienza operativa
\ \ | (rispetto dei tempi) (ottimizzazione dell’uso

delle risorse)

. X X X i i ita di Verifica intermedia e finale su. (i
Verifica di eventuali scostamenti Verifica di eventuali scostamenti Verifica ongoing della capacitd di 4 fiv f‘ le si 'r)
rispetto a target di realizzazione rispefto a target di spesa _p errm_‘e il cronoprogt ammd. s‘lj!i;i_;:;;ffi:ne?; ‘lj,:i;;n‘z?)e

fisica a: (i) una certa data; (i) alla sostenuta: (i) une certa data; (ii) iniziale (di CO”'C“,’dem le varie fasi spese a carﬁunt;:)'o per Cvar
consegna di un determinato alla consegna di un determinato attuative —dall"emanazione dei deliverables f: evist
deliverable deliverable bandi, al rimborso delle spese eliverables (vs spese previste)
rendicontate dai beneficiari - senza
ritardi)
[ Per guanto concerne la verifica dell'efficienza amministrativa in genere si pongono a confionto | Antonio Bonetti
| dei Key Perforinance Indicators (KPI) interni con altri — esterni - presi come benchmark abonetti@ymail.com

le azioni di policy attuate nell’ambito dei PR il giudizio che
si puo trarre con 1l’approccio KPI e un giudizio che e
focalizzato su ciascuno dei KPI e una lettura complessiva
dell’avanzamento del progetto sulla base dei KPI e
condizionato ai seguenti elementi:

« la possibilita di calcolare un indicatore medio ponderato
dei vari indicatori elementari (opportunamente pesati);

e la capacita dei valutatori di formulare un giudizio
d’'insieme.

Anche nel caso dell’attuazione degli interventi dei PR, a
fronte della logica “a compartimenti stagni” che caratterizza
l’approccio Key Performance Indicators — per ciascun KPI si
segue 1l progressivo “avanzamento” e, in corrispondenza di
determinate date intermedie del cronoprogramma, si misurano
gli scostamenti rispetto a dei valori target — 1la tecnica
Earned Value Management (EVM), fornisce una chiave di lettura
integrata dell’attuazione che si basa su:

* un approccio integrato alla misurazione dell’avanzamento dei
progetti;

e un forte ancoraggio al “triple constraint” dei progetti (che
nel caso degli interventi dei PR si identifica con ambito
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delle azioni di policy, risorse finanziarie allocate e durata
prevista delle azioni);

* una capillare suddivisione delle attivita da realizzare (in
genere sintetizzata con la Work Break-down Structure);

e una chiara individuazione delle responsabilita attuative
(dei task operativi), che nel caso di progetti di piccole
dimensioni si estrinseca nella c.d. “matrice di assegnazione
delle responsabilita”;

e tre variabili-chiave dell’EVM (Planned Value, Actual Cost e
Earned Value);

e due variabili derivate di controllo (Cost Variance e
Schedule Variance);

e due indici di efficienza (Cost Performance Index e Schedule
Performance Index).

La figura che seqgue enfatizza 1'aspetto fondamentale che
1’approccio EVM e fortemente ancorato al “triplo vincolo” di
ciascuno progetto.

Figura 5 — I1 “triplo vincolo” dei progetti e 1’approccio
Earned Value Management

Ambito del progetto Tempo Costi
(scope) (durata) (budget)
1. Attivita 1. Ciclo di vita del progetto s di attivita
L s . 1. Budget per fasi di attivita
(Work Break-down Structure) (fasi di lavoro, durata delle singole fasi e 2 B:udget per attivita
2. Deliverables e output finali sequenza e interdipendenza delle varie fasi) 3‘ Bu d;et er output
3. Specifiche tecniche e di qualita degli 2. Cronoprogramma (schedule) ’ getp
output finali 3. Milestones
; Aspetto finanziario (contabile)
l Aspetto tecnico del controllo {5 @il ,
v
L Earned Value Management
Antonio Bon_em
@ A latere del triplo vincolo vanno considerati: (i) la matrice di assegnazione delle a.bonetti@ymail.com

responsabilita; (i) I'analisi dei rischi

efinizione delle tre variabili chiave di questa tecnica e
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delle due variabili di scostamento (Cost Variance e Schedule
Variance) essa consente parimenti di rendere piu agevole per
tutti la comprensione della reportistica di monitoraggio,
contribuendo cosli a rafforzare la trasparenza sull’attuazione
delle azioni di policy e delle operazioni ammesse a beneficio.

La figura che segue e volta a presentare in modo sintetico
come tale approccio si possa applicare anche alle azioni di
policy dei PR cofinanziate dai Fondi Strutturali. L’aspetto
principale da evidenziare concerne il fatto che, in sede di
definizione del “triplo vincolo” degli interventi, vanno anche
trattate tre questioni fondamentali per 1’efficacia e
l'efficienza degli interventi:

e un corretto inquadramento generale delle procedure di
attuazione e deli criteri di selezione (procedure e criteri di
selezione, ovviamente, saranno diversi a seconda delle macro-
tipologie e tipologie di azione);

e una mappatura dei rischi attuativi che potrebbero minare
implementazione ed efficacia delle azioni;

 una mappatura delle responsabilita attuative. [6]

Figura 6 — Inquadramento del “triplo vincolo” delle azioni di
policy, delle responsabilita attuative
e delle procedure attuative per applicare in modo pertinente
la tecnica EVM



Triplo vincolo per ciascuna azione
(ambito, durata e budget)

Analisi dei rischi Identificazione delle procedure attuative Matrice di assegnazione delle
e dei criteri di selezione (*) responsabilita
Pilastri del controllo in senso lato delle azioni
Aspetti tecnici Aspetti finanziari (contabili) Aspetti procedurali

e

Earned Value Management

—

Approccio integrato basato su:
Variabili-chiave del’EVM (Planned Value,
Actual Cost ed Earned Value)
Variabili derivate di controllo (Cost Variancee
Schedule Variance)
%) Le procedure attuative saranno Indici di efficienza (Cost Performance Index e

diverse a seconda di macro-tipologie e Schedule Performance Index)
tipologie di azioni
Antonio Bonetti
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e L'EVM si puo assolutamente applicare anche alle azioni di
policy in cui sono articolati i PR FESR e FSE Plus, come
anticipavo nel precedente post del 10 Gennaio va tenuto in
debita considerazione che:

 alcune azioni di policy, per loro natura, si prestano meglio
all’applicazione dell’'EVM;

« stante il fatto che, in generale, la qualita dei sistemi
organizzativi preposti all’attuazione e 1’efficienza
amministrativa sono assolutamente conditio sine qua non per
l'’efficacia delle azioni di policy, per alcune di queste
l'efficacia e i risultati vengono anche a dipendere da fattori
non controllabili dall’'operatore pubblico.

Proverd a spiegare meglio questi aspetti nel prossimo post del
25 Gennaio, con un focus di analisi sulle c.d. “azioni alle
persone” dei PR FSE Plus e sui regimi di aiuto. [7]

>k 5k >k 5k >k k

[1] E’ bene fornire una sorta di glossario per inquadrare bene
l'uso di certi termini in questo breve articolo, dato che le
definizioni riportate sui Regolamenti a volte possono
ingenerare dubbi.
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In generale si usano come sinonimi azioni di policy e
interventi di policy.

A mio modesto avviso vale anche nel caso dei Programmi
cofinanziati dai Fondi Strutturali, dato che l’articolo 2
sulle definizioni e 1’'articolo 22 del Regolamento sulle
Disposizioni Comuni (RDC) lasciano chiaramente intendere che
azioni e interventi vadano considerati come sinonimi. Gli
stessi “indici operativi” per la formulazione dei PR riportati
nell’Allegato V al RDC fanno riferimento agli “interventi dei
Fondi”.

A valere delle "azioni di policy” vengono selezionate le
“operazioni” (o, se si preferisce, 1 progetti).

[2] Sia i PR FESR, sia i PR FSE Plus prevedono a livello di
Obiettivi Specifici indicatori di output (indicatori di
realizzazione per i quali vanno indicati sia 1l target
intermedio 2024 sia quello finale al 2029) e indicatori di
risultato, per i quali, invece, non viene richiesto di fissare
dei target intermedi, bensl si devono indicare un valore
“baseline” e un valore target finale al 2029. L’'art. 2 del RDC
al punto 14 riporta la seguente definizione di “indicatore di
risultato”: indicatore per misurare gli effetti degli
interventi finanziati, particolarmente in riferimento ai
destinatari diretti, alla popolazione mirata o agli utenti
dell’'infrastruttura.

[3] Come ricordato nel precedente post del 10 Gennaio, la
logica di fondo di un siffatto approccio basato su Key
Performance Indicators (KPI) e fondamentalmente la seguente:

e sulla base di una attenta verifica delle condizioni di
partenza (baseline), come parte integrante del processo di
definizione del progetto si fissano gli obiettivi finali da
raggiungere, in termini di output da realizzare e di outcome
(intesi come miglioramento delle capacita di fare e delle
condizioni di vita generalli dei destinatari finali). Per gli
indicatori di output si quantificano dei valori target finali
da raggiungere (com’e noto, non & metodologicamente corretto
associare degli indicatori e dei valori target quantificati a
risultati/impatti dei progetti, dal momento che per stimare il



raggiungimento o meno di risultati e impatti e necessario
ricorrere a tecniche di analisi piu complesse);

e si quantificano anche dei valori target intermedi per gli
output (in genere si fissano piu target, in corrispondenza di
date intermedie fra quella di partenza e quella di chiusura
del progetto) e per gli avanzamenti di spesa;

e in corrispondenza delle date previste, per i vari indicatori
di avanzamento quantificati, si calcolano gli scostamenti
rilevati (approccio generale “distance-to-target”).

[4] A dire il vero, l'analisi di efficacia fisica (o
realizzativa) € ben piu articolata e, come riassume la figura
che segue, prende in considerazione molteplici aspetti e non
solo la capacita di raggiungere valori target quantificati per
indicatori di realizzazione e di risultato.

Figura 7 — Domande Valutative ed elementi analitici alla base
dell’analisi di efficacia fisica

Si riesce a indentificare & Si et.‘feﬂua.n_o d.elle. analif;i qu.al_itative s.ulla f:apaciti_l di coinvolgere effetti\.-'a‘me.nte i
o coinvolgere/sostenere i m dest.matarl indicati negll avvisi (capacita di rargefing) e sulla .c.d. ‘.cap'fmta (‘:1[ take
up’ (in base al ‘tasso di take up’, dato dal rapporto fra N. destinatari coinvelti suN.

destinatari?
destinatari totali)
Siriesce a selezionare
o] progettiinnovativi e di "] Si effettuano delle analisi sulla qualita dei progetti ammessi a beneficio ¢ sulla loro
qualita? innovativita (analisi del ‘parco progetti”)
Le Pl'DC:f'“Petf“ s.ele.zmnt::_ Si calcolano degli indicatori di ‘riuscita attuativa’, quali il rapporto su N di progetti
o somo pet l::e" lre_l p%oge ! |m:> finanziati suN. di progetti candidati. indicatori sul regolare completamento dei
ETNTITESE) enle u:lg»engnnn progetti ammessi a beneficio e sulla moria dei progetti (riferita alle rinunce
(LI spontanee e anche alle revoche)
o Siriesce a raggiungerei Si calcolano in itinere gli scostamenti rispetto a dei valori target quantificati per gli
valori target per gli ||| indicatori di realizzazione (Keyv Performance Indicators). secondo I"approccio
indicatori di realizzazione? ‘distanceto target’ (analisi degli scostamenti)

o Siriesce a raggiungere i
valori target per gli
indicatori di risultato?

indicatori di risultato (Key Performance Indicators riferiti al cambiamento che si

||] [ Si calcolano in itinere gli scostamenti rispetto a dei valori target quantificati per gli
vuele produrre), secondo I’approccio ‘distance to target’
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isi di efficacia va adeguatamente articolata a seconda delle
principali macro-tipologie/tipologie di azioni cofinanziate
dal FESR (realizzazione di opere pubbliche, regimi di aiuto e
altri incentivi a singoli beneficiari e azioni di
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accompagnamento) e da FSE Plus (azioni alle persone, azioni di
sistema e azioni di accompagnamento).

La figura che seque riporta a titolo esemplificativo gli
aspetti centrali da considerare 1in sede di valutazione
dell’'efficacia dei regimi di aiuto.

Figura 8 — Elementi portanti della valutazione di efficacia
dei regimi di aiuto

Come vengono
implementati i regimi di
aiuto e come vengono
‘accettati’ e valorizzati
dalle imprese?

u Perché ¢ necessario a

attivare dei regimi di
aiuto?

o I regimi di aiuto sono

‘efficaci’? (‘sono soldi
ben spesi’?)

Verifica dell’implementazione

dei regimi di aiuto e del tasso

di ‘rake up’ del tipo di imprese
da sostenere

1 1 1

Verifica del “principio

di necessita’ Verifica degli effetti

/" (i) Sussistono fallimenti del

mercato e/o condizioni di
sotto-investimento che
giustificano I'erogazione di
aiuti?

(ii) Gli aiuti stanziati sono
‘adeguati’ rispetto ai
problemi?

(ii1) Gli aiuti stanziati sono
‘proporzionali’ e non
causano distorsioni di
mercato?

della

(i) Targeting del tipo di
imprese da sostenere;
(i1) Semplicita delle
procedure amministrative;
(iii) Tasso di ‘rake up’delle
imprese (imprese
richiedenti/totale delle
imprese eleggibili);

(iv) Calcolo di indicatori di
riuscita attuativa, efficienza
attuativa e di mortalita dei
progetti

verifica
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(i) Effetti di apprendimento
di cui beneficiano i manager;
(ii) Effetti microeconomici
sulla competitivita delle
imprese (addizionalita degli
investimenti vs effetti peso-
morto; analisi degli effetti su
indicatori di redditivita
aziendale);
(iii) Effetti generali sul
sistema socio-economico
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dell'efficienza

dell’importanza
amministrativa si possono prendere in considerazione g¢gli
indicatori riportati nell’Allegato C (denominato “Obiettivi di
miglioramento di Efficienza e di Efficacia”) dei Piani di
Rafforzamento Amministrativo (PRA) del periodo di
programmazione 2014-2020.
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Immagine ex Unsplash

[6] La mappatura delle responsabilita attuative, in genere, si
snoda su un duplice piano:

« la mappatura delle responsabilita a livello organizzativo,
definita Organisational Break-down Structure (nel caso qui
trattato, si trattera di definire 1la mappatura delle
responsabilita nell’ambito degli Assessorati e dei
Dipartimenti regionali);

* 1l’assegnazione dei task a ciascuno dei membri del gruppo di
lavoro (“matrice di assegnazione delle responsabilita”).

[7] Questo contributo & un “work in progress” elaborato
nell’ambito del progetto di ricerca dell’associazione Centro
Studi Funds for Reforms Lab “Theory of Change e valutazione di
impatto di progetti e programmi complessi”.

Le analisi qui proposte ho avuto il piacere di presentarle a
colleghe e colleghi dell’Associazione Centro Studi Funds for
Reforms Lab il 16 Gennaio scorso nell’ambito di un seminario
divulgativo interno.

Ringrazio colleghe e colleghi per gli utili spunti di
riflessione proposti nel corso del dibattito.
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