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IL CICLO DEL PROGETTO E LA GESTIONE
DElI PROGRAMMI NELLA COOPERAZIONE ITALIANA

L’ESPERIENZA DELLE INIZIATIVE NEL SETTORE SOCIO-SANITARIO

di Eduardo Missoni

Ministero Affari asteri

Direzione generale per la cooperazione allo sviluppo - Roma

SomMmMaARrIO: 1. Normativa e prassi generale - 2. - L’esperienza di gestione progettuale della cooperazione italiana nel settore

socio-sanitario - 3. Conclusioni.

1. Normativa e prassi generale
Introduzione

Le attivita italiane di cooperazio-
ne allo sviluppo sono disciplinate dal-
ta L. n. 49 del 26 febbraio 1987,

Per quanto concerne le fasi del pro-
getto la legge identifica solo pochi
momenti fondamentali e le relative
responsabilitd della loro gestione. In
particolare la legge:

— stabilisce che le iniziative di coo-
perazione « soro collocate priorita-
rigmente nell’ambito di programmi
Dplurisettoriali concordati in appositi
incontri intergovernativi con i paesi
beneficiari su base pluriennale e se-
condo criteri di concentrazione geo-
grafica »;

— indica gli organi competenti per
Uapprovazione delle inizigtive: Comi-
tato direzionale per iniziative di va-
lore superiore ai due miliardi di lire
(il Ministro degli affari esteri nel ca-
so delle iniziative straordinarie); Mi-
nistro degli affati esteri — o il sotto-
segretario da lui delegato — per le
iniziative di valore inferiore a tale am-
montare (il direttore generale nel ca-

so delle iniziative straordinarie);

— colloca U'intera responsabilita di
gestione del ciclo del progetto all’in-
terno del Ministero degli esteri € nel-
P’ambito di quest’ultimo istituisce a
tal fine la direzione generale per la
cooperazione allo sviluppo;

— attribuisce i compiti di natura
fecnicq refativi a tutto il ciclo del pro-
gefto (individuazione, istruttoria, for-
mulazione, valutazione, gestione e
controllo) alla unita tecnica centrale
e alle unita tecniche nei PVS che da
essa dipendono;

— indica gli strumenti finanziari
{dono o credito di aiuto), i canali (bi-
laterale, multilaterale o multibilate-
rale), la tipologia (interventi ordina-
ri e straordinari) e le possibili moda-
lita di esecuzione (gestione diretta del-
la DGCS, affidamente a imprese,
ONG, enti locali, organismi interna-
zionali) delle singole iniziative;

— prevede la possibilita di effet-
tuare « particolari controlli » a « ca-
rattere femporaneo » da parte di or-
ganismi terzi, sulle iniziative di coo-
perazione;

— prevede istituzione di un « nu-
cleo di valutazione tecnica », compo-

sto da esperti della UTC a supporto
delle attivita del Comitato direzionale.

Rispetto a tali indicazioni, il rego-
lamento di esecuzione della legge
(D.P.R. n. 177 del 12 aprile 1988)
non aggiunge elementi di rilievo, sal-
vo detiagliare alcuni meccanismi pro-
cedurali.

Per una maggiore definizione del
ciclo del progeito & dunque indispen-
sabile fare riferimento alla normati-
va secondaria costituita da:

— decreti ministeriali;

— delibere del Comitato intermi-
nisteriale per la cooperazione allo
sviluppo;

— delibere del Comitato dire-
zionale.

Vanno poi presi in considerazio-
ne, seppure non abbiano valore nor-
mativo, i documenti elaborati in se-
no al Comitate consultivo.

Per avere infine un guadro com-
pleto della situazione procedurale cui
bisogna fare riferimento per I’analisi
del ciclo delle iniziative della nostra
cooperazione, & indispensabile ricor-
dare Pesistenza di un elevato nume-
ro di ordini di servizio emessi dal di-
rettore generale, nonché delle comu-
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nicazioni di servizio interne all’unita
tecnica centrale a firma del funziona-
rio preposto, oltre agli appunti su ta-
le tema di ampia circolazione interna.

A tutt’oggi non esiste aicuna rac-
colta indicizzata e/o ragionata, ma
solo raccolte cronologiche (derivanti
dall’organizzazione di quanto pubbli-
cato nel Bollettino ufficiale della coo-
perazione « DIPCO »), dei citati at-
ti normativi ed attuativi. Vanno tut-
tavia menzionati alcuni tentativi dj
organizzazione e annotazione della
normativa in materia di cooperazio-
ne allo sviluppo, affidati dalla DGCS
ad enti esterni, senza peraltro che da
tali esercizi risultasse un’adeguata si-
stemazione della materia (1).

La disomogencita delle indicazio-
ni di tipo procedurale, prodotta dal-
la molteplicita degli organi che le han-
o emesse, e la frammentarieta delle
stesse, costituiscono una gravissima
lacuna ai fini di una gestione unifor-
me, fluida e trasparente delle inizia-
tive di cooperazione.

Al fini della presente relazione cer-
cheremo di ricostruire, sulla base della
normativa esistente, I’intero ciclo pro-
gettuale, di modo da evidenziarne le
contraddizioni ¢ gli eventuali corret-
tivi. Ci limiteremo peraltro all’esa-
me dell’iter delle iniziative ordinarie
a dono, confrontandone in alcuni pas-
saggi gli elementi che lo differenzia-
1o da quelle delle iniziative « straor-
dinarie », con particolare riferimen-
to all’esperienza della cooperazione
socio-sanitaria, che per sua natura ha
privilegiato alcune modalita di gestio-
ne (gestione diretta e affidamento a
ONG;) rispetto ad altre (affidamento
ad imprese), in alcuni casi generan-
do anche meccanismi articolati di ge-
stione che hanno coinvolto anche gli
Organismi internazionali.

IL CICLO DEL PROGETTO (Tig. 1)

fl?dividuazione delle iniziative
di cooperazione

L’individuazione delle iniziative do-
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Figura 1 - Ciclo delle iniziative a dono secondo la normativa in vigore nella coopera-
zione italiana. Lo « studio di fattibilit » inclnde }a formulazione della proposta

tecnico-economica

Elaborazione del *Programma Paese”. Individuazione delle iniziative ‘I

COMMISIONE MISTA
Decisione sulle intziative da includere
ACCORDO INTERGOVERNATIVO

l

Definizione del progetto da parte del paese destinatario e trasmissione della documentazione tecnica alla DGCS
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Fig. 1. Cicle delle iniziative a dono secondo la normativa in vigore nella
cooperazione italiana. )
Lo "studio di fatibitita” include la formulazione della proposa tecnico-economica.
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vrebbe avvenire nel contesto della de-
finizione di un « Programma paese »,
cui il legislatore intendeva evidente-
mente fare riferimento neil’indicare
la prioritaria collocazione delle ini-
ziative di cooperazione in « program-
mi plurisettoriali concordati in ap-
Dositi incontri intergovernativi con i
paesi beneficiari su base pluriennale
e secondo criteri di concentrazione
geografica » (2).

Le indicazioni del legislatore sono
state in effetti riprese negli indirizzi
del Comitato interministeriale per la
cooperazione allo sviluppo - CICS,
che ha introdotto esplicitamente il
concetto di « programmi-paese plu-
riennali » da concordare con i paesi
beneficiari, nell’ambito dei quali rea-
lizzare piani di intervento integrati
che risultino atti a promuovere uno
sviluppo economico endogeno, a va-
lorizzare le rispettive risorse umane
€ naturali, nonché le potenzialitd pro-
duttive, Il CICS indicava tra I’aliro
la necessitd che i programmi-paese
costituissero un « quadro di riferi-
mento flessibile, oggetto di periodici
e lempestivi aggiornamenti e re-
visioni » (3).

Ii CICS sotfolinea che in tali
programmi-paese non rientrano le
« attivitd a carattere di emergenza ».
Va evidenziato come la L. n. 49/87,
nel suo art. 11, non differenzi gli in-
terventi straordinari che intendono fa-
re fronte a sitvazioni « croniche » di
medio e lungo periodo e quindi in
un certo qual modo « programmabi-
li », da quelle « acute » derivanti da
calamita e quindi pit adeguatamente
definite di emergenza. Il CICS inve-
ce nei suoi indirizzi differenzia net-
tamente le due tipologie di interven-
to, purtuttavia sembrerebbe che fut-
te le iniziative ex art. 11 e non solo
guelle « di emergenza » si debbano
intendere escluse da ogni esercizio di
programmazione giacché esse « saran-
no avviate sulla base di un’identifi-
cazione rapida delle componenti dei
programmi che saranno riprese negli
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accordi intergovernativi g solo titolo
indicativo, mentre la loro formula-
zione definitiva sara effettuata in cor-
so d’opera » (4).

Il comitato direzionale stabili suc-
cessivamente con maggiore dettaglio
i criteri di identificazione degli inter-
venti straordinari, dando altresi in-
dicazioni di massima sui tempi di av-
vio di tali interventi (massimo un me-
50 per la missione di identificazione
— inclusa la preparazione del rap-
porto — e conciusione entro trenta
giorni di contratti e convenzioni ne-
cessari per la definizione in corso d’o-
pera degli interventi e la loro realiz-
zazione), (5), nessuno di tali criteri
sembra essere stato fin qui applicato.

La dizione « Programma paese »
¢ da intendersi qui come « program-
mazione italiana degli interventi di
cooperazione », che a sua volta si do-
vrebbe inserire in un pill ampio pia-
no per [o sviluppo di un dato paese
identificabile nell’insicme « degli in-
terventi propri bilaterali e multilate-
rali, coordinati e finalizzati alle poli-
tiche di sviluppo » (6) di quel paese.

Mentre la scelta dei paesi con cui
cooperare, ’entita dell’impegno ita-
liano in ciascuno di essi, nonché even-
tualmente I’indirizzo verso alcuni dei
settori o delle tematiche da privile-
giare dovrebbero derivare da una
chiara scelta di politica estera (« La
cooperazione allo sviluppo é — in-
fatti — parte integrante della politi-
ca estera dell’Italia » (7), per le sue
caratteristiche, I'individuazione delle
iniziative da realizzare costituisce un
esercizio squisitamente tecnico. In tal
senso il comitato consultivo ha ela-
borato alcune proposte {(vedi Box 1).

Tali proposte sono rimaste inattua-
te ed in pratica un vero programma
paese non & mai stato elaborate, e
cid in linea con la mancanza di una
programmazione degli impegni, a sua
volta conseguente alla ancor piu gra-
ve carenza di definizione di una poli-
tica di cooperazione, ovvero della
stessa politica estera dell’ltalia nei
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confronti dei paesi in via di svj. -

Iuppo (8).

L’individuazione delle iniziative dg
realizzare € cosi avvenuta sempre ip

sede di commission¢ mista, se non

addirittura in sede di « impegni poli- -
tici » meno formali, ufficializzandg

di fatto proposte di interventi « spon-
sorizzati » da uno o piil enti esecutori,

« E la politica delle shopping list,
liste di progetti tra i quali scegliere,

La cooperazione é di fatto conce-
bita come assegnuzione di fondi g

“questo o quel paese, a questo o quel

progetto.

Cosi la politica di cooperazione &

stata delegata alle imprese ed alle

ONG trasformandosi in una sommq

di particolarismi » (9).

Istruttoria e formulazione delle ini-
ziative di cooperazione

Una volta inserite in un accorde
formale tra il governo italiano e quel-
lo del paese destinatario degli aiuti
{0 comunque nella lista delle iniziati-
ve politicamente accettate), inizia il
processo che dovra portare ad una
compiuta formulazione dei singoli in-
terventi ed alla loro presentazione agli
organi competenti per I’approvazione.

Innanzitutto il paese beneficiario
predispone ed invia la documentazio-
ne tecnica relativa all’iniziativa da rea-
lizzare con la cooperazione italiana.

Evidentemente ove ’individuazio-
ne delle iniziative scaturisse da un
« Programma paese » studiato con-
giuntamente, questo passaggio non
rappresenterebbe altro che la forma-
lizzazione di quanto elaborato con-
giuntamente. Al contrario, in assen-
za di una corretta individuazione sul
piano tecnico, la proposta progettuale
trasmessa dal paese beneficiario co-
stituisce di fatto il primo passo del-
Piter progettuale.

Una volta in possesso della DGCS
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tale documentazione & soggetta ad
una prima valutazione da parte del-
I’ufficio territoriale, che controlia e
conferma I’inserimento dell’iniziati-
va nella programmazione relativa al
paese interessato € ove non ancora
determinato, ne stabilisce il tetto mas-
simo di finanziamento. E a livello del-
I’Ufficio territoriale che si realizza-
no le principali « interferenze politi-
che » nel ciclo del progetio e non di
rado, nel trasmettere la documenta-
zione alla Unitd tecnica centrale, quel-
Vufficio da precise indicazioni sulle
modalité di attuazione ed eventual-
mente sull’ente esecutore da coinvol-
gere, condizionando cosi il seguito
dell’istruttoria.

Va segnalato che nel caso delle ini-
ziative finanziate mediante credito di
aiuto ¢ il paese beneficiario che indi-
ca I’ente esecutore avendo stipulato
con esso un contratto per I'attivazio-
ne del quale, appunto, viene richie-
sto il finanziamento.

All’Unitd tecnica centrale della
DGCS, ricevuta la documentazione
progettuale, spetta la valutazione tec-
nica ex ante dell’iniziativa (10}, a tal
fine la UTC si potra avvalere della
collaborazione delle Unita tecniche nei
PVS (11), nonché di consulenze ester-
ne di singoli professionisti o fornite
da enti ed organismi esterni sulla ba-
se di specifici rapporti convenzionali
0 contrattuali (12).

In assenza di una fase tecnica di
individuazione previa all’accordo in-
tergovernativo, la valutazione ex asn-
le costituisce di fatto il primo mo-
mento tecnico nell’istruttoria dell’i-
niziativa. Spesso dunque si tratta di
riempire dei semplici titoli di inizia-
tive con dei contenuti progettuali. In
molte occasioni si & giunti a dover
riformulare interamente la proposta
fiella controparte focale, perché non
In linea con i criteri della nostra coo-
berazione, o addirittura perché con-
troproducenti per lo sviluppo del
Paese.

In prima analisi, "UTC determina
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la conformita della proposta con le
finalita, le strategie ed i criteri di in-
tervento della cooperazione italiana,
facendo riferimento in tal senso in
primo luogo agli indirizzi normativi
esistenti (13), oltre che a linee meto-
dologiche consolidate dali’esperien-
za, italiana o internazionale, o espli-
citate in pubblicazioni ufficiali, an-
che a carattere settoriale. Il settore
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socio-sanitario & in questo senso 1'u-
nico a disporre di uno specifico qua-
dro di riferirnento (14).
L’iniziativa pud dunque essere ri-
gettata o accolta con un parere tec-
nico preliminare favorevole, nel quale
si segnalino eventualmente gli aspet-
ti progettuali da perfezionare.
Sulla base degli elementi raccolti
dalia valutazione preliminare la UTC

Box 1 - La definizione delle iniziative di coeperazione (tratto da: Comitato consulti-
vo, riunione del 7 giugno 1989, « Programmazione italiana degli interventi di coo-
perazione in un dato paese (Programma Paese) »

a)

b)

c)

€)

g

k)

D

La programmazione deve essere definita secondo alcuni critert e procedure d’approccio:

la scelta degli interventi in un paese deve essere fatta in funzione di convergenti
obiettivi delle esigenze prioritarie locali, espresse nella strategia di sviluppo formu-
lata dal paese partner e della politica estera italiana;

la programmarzione deve individuare specifici obiettivi, settoriali e geografici, ragio-
nevolmente perseguibili ali’interno della strategia di sviluppo del paese-partner;

Pindividuazione degli obicttivi specifici deve tener conto della cooperazione attnata
in loco da altri paesi e organismi internazionali per rendere, ove possibile, comple-
mentari e coordinati gli sforzi;

la conoscenza della realtd socio-economica e la valutazione delle capacitd tecnico-
amministrative locali & la premessa per stimare la fattibilitd delle richieste di coope-
razione e formulare delle controproposte;

con tale analisi si pud giungere alla costruzione di una « mappa » delle iniziative
prioritarie di possibile realizzazione:

Pincontro delle richieste locali per le controproposte italiane deve avvenire attraver-
so fasi negoziali approfondite, basate anche su studi di massima circa la fattibilita
economico-tecnica dei progetti e sulle capacitd del paese-partner di rispettare la
propria parte di impegni, che solo all’uliimo atto vedano la formalizzazione degli

impegni in sede di Commissione mista o accordi simili (n.d.r.; la soitolineatura

& nostraj;

il « dialogo politico » cosi instaurato comporta anche il rifiuto a realizzare iniziati-
ve chieste dalla controparte se esse non sono adeguate € compatibili con gli obiettivi
previamente individuati;

le iniziative debbono evitare la dispersione delle risorse ed essere concepite organica-
mente, anche se una singola operazione di finanziamento si estrinsecasse in una
serie di piccoli interventi; le iniziative debbono altresi essere coerenti fra di Ioro
¢ coordinarsi con quelle di altri paesi ed organismi infernazionali che I’Italia ritiene
valide ai fini dello sviluppo del paese stesso;

numerosi interventi di cooperazione, in ispecie le grandi opere civili e di infrastrut-
tura, comportano spesso implicitamente scelte successive obbligate che hanno ampi
effetti in altri settori economici ¢ sociali non strettamente legali alla sceita del
progetto iniziale; occorre valutare la singola opera da finanziare anche alla luce
degli investimenti e delle azioni di politica economica che essa richiedera in futuro,
e ¢id per non gravare il paese-partner di pesi che potrebbe non essere capace di
sostenere;

la programmazione deve tendere al massimo coordinamento e integrazione possibili
dei progetti fra di loro (ad esempio: I’approvvigionamento idrico, la sanita e 1’agri-
coltura; la trasformazione e la comimercializzazione dei prodotti agricoli, [’alimen-
tazione e la sanitd, ecc.).
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indica, giustificandole, le modalit ot-
timali per la realizzazione dell’inter-
vento. Su tali proposte si esprime 1'uf-
ficio territoriale, indicando in alcuni
casi (quando non sia gia intervenuto
in tal senso precedentemente) moda-
lita di esecuzione contrastanti con le
considerazioni tecniche espresse dal-
la UTC.

Da questo momento in poi la fase
istruttoria segue percorsi distinti a se-
conda della modalitd di esecuzione
prescelta.

I possibili esecutori di un interven-
to bilaterale sono:

— la DGCS in « gestione diretta »;

— le organizzazioni non governa-
tive riconosciute idonee ai sensi della
L. n. 49/87 (art. 29);

— le Regioni e gli Enti locali;

— le imprese.

Evidentemente, ove necessario ed
opportuno, & possibile combinare la
diverse modalitd di esecuzione, cosi
come & possibile associare nella rea-
lizzazione dell’intervento bilaterale
I’azione di un orgamismo inferna-
zionale.

La scelta della modalita di esecu-
zione dovrebbe scaturire dalle carat-
teristiche progettuali. Purtuttavia faf-
tori esterni all’analisi tecnica hanno
sempre influito in maniera defermi-
nante nelle scelte. Tra fattori esterni
vanno anche annoverate precise scel-
te politiche ¢ di programmazione, co-
me ad esempio la decisione di affi-
dare comungue un certo numero di
iniziative ad ONG, indipendentemente
da ogni considerazione tecnica, pre-
destinando a tale modalita di esecu-
zione una precisa quota degh stan-
ziamenti a valere sul fondo di coope-
razione (doni) (15).

a) Gestione diretta da parte della
DGCS

Quando la DGCS non consideri op-
portuno delegare I’esecuzione dei pro-
grammi di cooperazione ad enti ese-
cutori esterni, essa puo realizzarli in
« gestione diretta ».

In tal caso 'UTC conduce a ter-
mine lo studio di fattibilita, fino al-
la predisposizione della proposta
tecnico-economica da sottoporre agli
organi competenti per ’appro-
vazione.

Tradizionalmente, la « gestione di-
retta » & stata privilegiata per la rea-
lizzazione di programmi nei settori
piu tipicamente « pubblici », come ia
sanitd e la formazione. I maggiori
vantaggi di questo tipo di approccio
possono essere identificati nei seguenti
elementi caratteristici:

— rapidita di intervento (essenziale
nel caso di programmi di emergen-
za). Una volta approvata, 1’iniziati-
va di cooperazione pud essere realiz-
zata immediatamente, senza attendere
il tempo necessario a selezionare
un’entita esecutrice esterna (attraverso
laboriose procedure di gara nel caso
delle imprese) ed alla definizione e
registrazione di contratti (imprese) o
convenzioni (ONG) tra la DGCS e
gli enti esecutori identificati.

— L’elasticita. Non esistendo al-
cun vincolo contrattuale, il progetto
puod essere adattato pili facilmente al-
T’evolversi della situazione locale, me-
diante strumenti di gestione e pro-
grammazione periodica (piani ope-
rativi).

— T costi limitati. Al costo netto
delle risorse necessarie per la realiz-
zazione delle attivita previste, non bi-
sogna sommare quelli relativi alle spe-
se generali dell’esecutore esterno {(che
nel caso di imprese — con fini di lu-
cro — inciudono necessariamente il
profitto).

— La trasparenza. I costi di una
iniziativa in « gestione diretta » so-
no interamente « visibili » localmen-
te ed interamente rendicontati (non
vi sono costi contabilizzati a forfait).

— 1’assenza di elementi clientela-
ri in assenza di processi di selezione
di enti esecutori (sebbene in alcuni
casi possano sorgere notevoli contrasti
nella selezione degli esperti, dove al
criterio tecnico-curriculare si vorreb-
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be troppo spesso contrapporre la
« raccomandazione » (*1).

— L’impossibilita che interessi pri-
vati, di diversa natura, di enti esecu-
tori esterni influiscano negativamen-
te sull’esito dei programmi.

-— ILa possibilitad di poter contare
con maggiore facilita sulla collabo-
razione di esperti di clevata profes-
sionalitd ¢ livello tecnico e di colla-
borare direttamente con le istituzio-
ni pubbliche locali.

— La possibilitad di una coliabo-
razione diretta tra i livelli decisionali
in Ttalia e quelli nei PVS partner, as-
sicurando anche la collaborazione ed
il necessario coordinamento con gli
organisini internazionali e le altre coo-
perazioni bilaterali.

— La possibilita di assicurare I’o-
mogeneitd nelle strategic ¢ nelle me-
todologie adottate nelle diverse ini-
ziative di cooperazione, tanto a livel-
lo di singoli paesi, quanto a livello
internazionale.

Nel caso di programmi multisetto-
riali integrati o dove si ha la parteci-
pazione contemporanea di pill entita
esecutrici, diviene indispensabile una
componente di coordinamento tecni-
co gestita dircttamente dalla
DGCS (16).

Purtroppo nel passato si & anche
abusato dell’invio di « esperti » nei
PVS, senza prendere in sufficiente
considerazione la possibilita di un
maggiore ricorso a personale locale
o utilizzando la voce « esperti » al
di fuori di ogni programma di svi-
luppo. Uno stipendio elevato ed il
piacere di viaggiare hanno fatto si
che molte fossero le richieste « per
partire », altrettante le pressioni per
« far partire » e molte le partenze im-
proprie. Lo stesso si pud probabil-
mente dire di fondi accreditati pres-
so le nostre ambasciate nei PVS e
mal utilizzati. Questi aspetti hanno
anche motivato alcune riserve espresse
in sede parlamentare (17). Anche s¢
dalla lettura degli atti parlamentari
appare chiaro che mancano in quella
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sede adeguate informazioni sui diversi
aspetti di questa modalita di gestione.

E certo infatii che quando la « ge-
stione diretta » ha fatto riferimento
a specifici programmi di appoggio al-
lo sviluppo locale, nel pid ampio con-
testo di strategie per lo sviluppo isti-
tuzionale di coordinamento interna-
zionale, questa modalitd di gestione
si ¢ rivelata difficilmente sostitui-
bile (17 bis).

by Affidamento ad organizzazioni
non governative

Nell’ambito della cooperazione con
i PVS, si intendono per Organizza-
zioni non governative (ONQG) tuite
quelle organizzazioni (costituite ai
sensi degli artt. 14, 36 e 39 del codice
civile: associazioni, fondazioni e co-
mitati} che siano state riconosciute
idonee in tal senso, secondo quanto
previsto dalla L. n. 49/87.

Una volta riconosciute idonee dal
Ministero degli affari esteri le ONG
possono essere identificate come ese-
cutrici di programmi di cooperazio-
ne bilaterale governativa, i cosiddet-
ii « programmi affidati », oltre a po-
ter ottenere confributi pubblici per
la realizzazione di progetti di coope-
razione da esse stesse identificati
(« programmi promossi »).

Nel caso in cui I'ufficio territoria-
le abbia indicato nell’affidamento a
ONG la modalitd di esecuzione da
adottare, tocchera all’ufficio XI de-
terminare ’ente affidatario.

Nella scelta della ONG esecutrice
di progetti affidati, la DGCS dovreb-
be seguire tra I’altro « criteri di spe-
cializzazione, di precedenti esperien-
ze nel settore e/o nell’area in cui si
andra ad operare » (18), di fatto la
Scelta delle ONG affidatarie & asso-
lutamente discrezionale e ubbidisce
Spesso a criteri poco trasparenti, giun-
gendosi a volte a scegliere ONG as-
senti dal paese d’intervento e senza
ESperienza nello specifico seitore di
N progetto (19). A dimostrazione di
tale assoluta discrezionalitd basta ci-
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tare il fatto che, nel periodo
1989-1991, il 48% dei fondi destinati
alla realizzazione di progetti affidati
a ONG é rimasto concentrato nelle
mani di solo tre di esse (*2).

Una volta identificata la ONG af-
fidataria, I’istrutioria prevede che la
commissione per le organizzazioni
non governative del comitato consul-
tivo (Commissione ONG) (19 bis), si
esprima in merito a tale « preaffi-
damento ».

Secondo 1a normativa vigente « i/
programma pud venire proposto al-
la ONG a diversi stadi di elabora-
Zione », in tal senso sarebbe anche
possibile che I'UTC completi lo stu-
dio di fattibilita dell’iniziativa, giunga
alla formulazione della proposia
tecnico-finanziaria ed inviti la ONG
affidataria a realizzare I'iniziativa una
volia approvata. In pratica perd I’af-
fidamento & avvenuto « non appena
la DGCS ha deciso di dare il seguito
positivo tramite un programma di
una ONG, ad una iniziativa di coo-
perazione individuata quanto a set-
tore di intervento, controparte ed
obiettivi. AIPONG disponibile ad ac-
cettare l'affidamento spettera quin-
di, effettuare lo studio di fattibilita
ed elaborare il documento di pro-
getto, secondo le linee concordate con

‘la DGCS » (20).

- 11 « preaffidamento » avviene quin-
di di norma prima che lo studio di
fattibilitd dell’iniziativa sia comple-
tato (I’affidamento vero e proprio av-
viene contestualmente all’approvazio-
ne dell’iniziativa da parte degli orga-
ni competenti), ed & la ONG che do-
vrebbe condurre a termine tale fase
di studio. A tal fine la ONG dispor-
ra del 2% del valore complessivo del-
Piniziativa, ma solo una volta che I’i-
niziativa sia stata approvata e la re-
lativa convenzione sia entrata in vi-
gore. Cid contribuisce a far si che
la proposta progettuale sia spesso
qualitativamente insufficiente, infat-
ti le ONG, anche in quanto enii sen-
za fini di lucro, non sono in grado
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di anticipare se non modeste somme,
senza considerare il rischio che esse
corrono nell’impiegare risorse nella
definizione di iniziative che potreb-
bero poi anche non essere finanziate
o esserlo solo con notevole ritardo.
In questa fase, come in quelle suc-
cessive il processo di negoziazione tec-
nica tra le ONG esecutrici e 'UTC
pud risultare estremamente defatigan-
te, considerando da un lato i citati
limiti delle ONG e dall’alira le giuste
esigenze tecniche per il raggiungimen-
to di un accettabile livello tecnico delle
proposte progettuali.

In ogni caso & la DGCS « che si
assume la piena responsabilita » de-
gli obiettivi, dei cosii, della durata
¢ degli strumenti operativi di tutte
Ie iniziative (21}, ed in ial senso a sal-
vaguardia della qualitd e della tra-
spareniza della gestione, va promos-
sa l’introduzione nello strumento giu-
ridico della convenziene in riferimen-
to ad adeguati meccanismi tecnici di
programmazione ¢ supervisione, cui
invece alcuni uffici della DCGS si so-
no spesso opposti.

¢) Affidamento a Regioni, Province
autonome ed Enti locali

Con la L. n. 49/87 (art. 2, c. 4)
si attribuisce per la prima volta un
possibile ruolo nella cooperazione alle
Regioni, Ie Province e gli Enti locali.

Le specifiche lince di azione sono
state individuate nelle attivita sul ter-
ritorio, con particolare riferimento al-
le azioni di informazione e forma-
zione allo sviluppo, ¢ nella possibili-
ta di coinvolgere tali enti nella
realizzazione di progetti nei PVS che
possano avvantaggiarsi di esperien-
ze, delle professionalita, nonché del
collegamento tra istituzioni delle Re-
gioni, Province o Enti locali interes-
sati. Si riconosce infaiti che molte
microrealta italiane potrebbero esse-
re, altrimenti, difficilmente coin-
volte nella cooperazione allo svilup-
po dell’Italia con i paesi del Terzo
Mondo (22).
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Nel caso di affidamento a Regio-
ni, Province autonome od Enti loca-
li « spettera agli Enti locali o regio-
nali interessati, effettuare Io studio
di fattibilita ed elaborare i{ documen-
to di progetto, in siretta collabora-
zione con la direzione generale »,

d) Affidamento a imprese

L’attuale impostazione della coo-
perazione italiana ha fatto si che nel-
la maggiorparte dei casi, con 1’ecce-
zione delle iniziative nel settore so-
ciale, 'esecuzione degli interventi fos-
se affidata a societa. Difficilmente
infatti i grandi progetti ingegneristici
ed infrastrutturali o la fornitura di
impianti e tecnologie sofisticate, che
hanno purtroppo contraddistinto la
nostra cooperazione in tutti questi an-
ni, potrebbero essere gestiti diretta-
mente dalla DGCS o affidati a ONG
ed Enti locali.

Nel caso di affidamento a imprese
la proposta tecnico-finanziaria deve
essere predisposta dalla UTC ¢ solo
successivamente all’approvazione del-
I’iniziativa dovrebbe essere avviato il
processo di selezione dell’ente esecu-
tore. Purtuttavia, nella prassi — pri-
ma dell’entrata in vigore dell’obblia-
torietd delle « gare », con la L. n.
412/91 — PUTC si limitava per lo
piu a valutare o al massimo a reindi-
rizzare proposte progettuali, prove-
nienti dai paesi destinatari dell’aiu-
t0, ma gia impostate dalle societd cui
sarebbe stata affidata ’iniziativa.

Indipendentemente dalla modalita
prescelta per Ia loro esecuzione, « fut-
te le iniziative da sottoporre all’ap-
provazione del direttore generale e del
comitato direzionale dovranno esse-
re sempre accompagnate da un pare-
re tecnico dell’Unitd tecnica centra-
le » (23). Per quanto riguarda gli in-
terventi straordinari e di emergenza,
approvati dal Ministro degli affari
esteri o dal sottosegretario delegato,
ovvero dal direttore generale, le ini-
ziative non sono sottoposte al parere
preventive del comitato direzionale
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{né al visto preventivo deil’ufficio di
ragioneria), purtuttavia la documen-
tazione relativa all’iniziativa — an-
che in questo caso quindi accompa-
gnata dal parere tecnico dell’UTC —
dovrebbe essere inoltrata al comita-
to direzionale contestualmente alla de-
libera. Anche quest’obbligo @ stato
spesso disatteso.

Approvazione delle iniziative

L’organo competente per ’appro-
vazione delle iniziative (a dono) & di-
verso secondo i casi.

In particolare, la legge stabilisce
(art. 9) che nel caso delle iniziative
ordinarie il comitato direzionale ap-
prova « le iniziative di cooperazione
il cui valore superi i due miliardi di
fire ». Al di sotto di tale ammontare
la competenza & del Ministro o del
sottosegretario delegato, salvo le com-
petenze previste per il direttore gene-
rale della cooperazione allo svilup-
po. Questi infatti & competente per
iniziative « fino ad un importo di 600
milioni di lire, ridotto della metd ove
si intenda procedere in economia, a
lrattativa privata o in concessione »,
fatte salve le eventualitd previste dal
regolamento (art. 17, 18 e 19) riferi-
te ad alcune iniziative di formario-
ne, di informazione e quelle realizza-
te dall’istituto agronomico deli’oltre-
mare, per le quali la competenza del
direttore generale & estesa fino a due
milardi di lire.

In tutti i casi in cui si intenda ri-
correre all’affidamento ad enti ester-
ni all’amministrazione dello Stato
(imprese e ONG) I’approvazione spet-
ta al comitato direzionale (L. n.
49/87, art. 15, comma 5). Tutte le
iniziative realizzate da ONG sono sot-
toposte inoltre al parere « obbliga-
torio, ma non vincolante », della spe-
cifica Commissione ONG del comi-
tato consultivo (24).

Diverso & il caso delle iniziative
straordinarie, per la cui approvazio-
ne - successiva al riconoscimento dei
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presupposti di straordinarieta da parte
del Comitato direzionale salvo le inj.
ziative di emergenza in risposta a ca-
lamita (L. n. 49/87, art. 9, comma
4, lett. d) — & competente il Min;-
stro, o il sottosegretario delegato, per
importi superiori a due miliardi egd
il direttore generale per iniziative (i
valore inferiore a tale ammontare (25)
(curiosamente la legge non stabilisce
la competenza per iniziative di im-
porto pari a due miliardi).

Perfezionamento amministrativo

a) Gestione diretta da parte della
DGCS

Successivamente all’approvazione
I’iniziativa passa direttamente in fa-
se di esecuzione.

b) Affidamento ad organizzazioni
non governative

Contestualmente all’approvazione
dell’iniziativa, si formalizza 1’affida-
mento alla ONG esecutrice. Succes-
sivamente si dovra procedere alla pre-
disposizione delia convenzione tra la
DGCS e ’ente affidatario e della re-
Iativa documentazione tecnica ed eco-
nomica. Questo passaggio che do-
vrebbe rispondere di norma esclusi-
vamente ad un perfezionamento am-
ministrativo e prevedere quindi tem-
pi brevi, in assenza di uno studio di
fattibibilitd approfondito e comple-
to, ¢ quasi sempre lungo ¢ laborioso.
Bisogna inolire considerare che 1 tem-
pi lunghi finora necessari per giun-
gere dall’identificazione all’approva-
zione dell’iniziativa rendono spesso
indispensabile un aggiornamento della
proposta progettuale, che rischia poi
di « invecchiare » nuovamente prima
dell’entrata in vigore della conven-
zione ¢ dell’effettivo trasferimento dei
fondi dalla DGCS alla ONG affida-
taria. Di conseguenza I’impegno con-
trattualmente assunto dalla ONG ri-
schia di discostarsi notevolmente da
quanto poi effettivamente si andra
a realizzare, configurandosi cosi i pre-
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supposti per un indispensabile ricor-
so (secondo le prescrizioni vigenti) ad
una procedura, piutiosto lenta ¢ bu-
rocratica, di « varianti ».

¢) Affidamento a Regioni, Province
autonome ¢d Enti locali

Proceduralmente si applica in que-
sto caso quanto previsto per 1’affida-
mento a ONG.

d) Affidamento a imprese

La L. n. 49/87 aveva previsto per
la selezione delle imprese esecutrici il
ricorso a procedure di gara e solo in
casi eccezionali (art. 15, comma 6},
tra gli altri negli interventi staordina-
ri e di emergenza (art. 11), la trattati-
va privata ¢ quella diretta. Tale nor-
ma ¢ stata ampiamente disattesa per
tutto il periodo di applicazione della
legge ¢ I’eccezione & divenuta la nor-
ma, il pi delle volte con la scusa del-
I'intervento straordinario.

« Ingiustificabile e ormai il conti-
nuo generalizzato ricorso al sistema
della trattativa privata: né la natura
della prestazione (fornitura di aitrez-
zature, materiale vario specie sanita-
rio, beni strumentali e di consumo),
né l'urgenza della stessa o Pemergen-
za dellg situazione, in un contesto in
cui sig 'una che altra sono diventa-
te paradossalmente permanenti, pos-
sono costituire valida giustificazione
o comodo alibi », denunciava la Corte
dei conti nel 1990 (26). Ciononostan-
te Ia situazioni non & affatto cambia-
ta negli anni successivi. Il Parlamen-
to ha dunque emendato ia L. n. 49/87
(abrogando il comma 6 dell’art. 15),
rendendo cosi obbligatorio il ricorso
a gare pubbliche, per ’assegnazione
di tutti i progetti di cooperazione, con
la sola eccezione di quelli a carattere
Straordinario e di quelli realizzati da
ONG 27).

Le procedure di gara da seguire so-
o stabilite dal comitato direzionale
1t sede di approvazione delle iniziati-
Ve (28). « Solo dopo la delibera del
Comitato direzionale potra aver luo-
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go la procedura di gara... e potrd es-
sere formulata quando necessario una
valutazione di congruita dei prezzi of-
Serti ». L’esito delle procedure di se-
lezione devono essere comunicate al
comitato direzionale, prima della sti-
pula del contratto (29).

Esecuzione delie iniziative

di cooperazione: gestione e controllo

a) Gestione diretta da parte della
DGCS

In questo caso la DGCS contratta
direttamente i tecnici italiani « esper-
ti » da inviare se necessario nei paesi
destinatari ed il personale locale (con-
sulenti e personale addetto), stabili-
sce direttamente i contatti con le isti-
tuzioni italiane da coinvolgere o che
ospiteranno eventuali borsisti e rea-
lizza le attivitd previste assieme alle
controparti locali, utilizzando speci-
fici fondi per la gestione del progetto
accreditati presso le competenti am-
basciate italiane, appoggiandosi even-
tualmente alle Unitd tecniche locali.
Ove previsto procede direttamente al-
I'acquisto in Italia delle forniture.

Va rilevato come, pur conservan-
do PUTC la responsabilita sulla ge-
stione dell’iniziativa, questa possa fa-
cilmente perdere il controllo di alcu-
ni aspetti fondamentali relativi soprat-
tutto agli aspetti amministrativi e con-
tabili per i quali la competenza & sta-
ta affidata ad altri uffici senza preve-
dere un adeguato collegamento con
la stessa UTC. Cosi ad esempio, allo
stato attnale delle cose, 'UTC non
pud conoscere il costo effettivo degli
esperti inviati in missione, né pud
prendere visione della rendicontazio-
ne delle spese effettuate sul progeto,
con evidenti conseguenze sulle sue pos-
sibilita di controllo e programmazio-
ne periodica.

Per quanto riguarda ’uso dei fon-
di accreditati presso le ambasciate, in
assenza di specifiche procedure, le
istruzioni sono date di volta in volta
dalla DGCS, talvolta da pin uffici tra
loro non coordinati, con immagina-
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bili conseguenze. L’accredito di fon-
di relativi a diverse iniziative in ge-
stione diretta su di un unico conto
bancario come vuole la prassi (ma la
normativa parla di un unico Istituto
bancario) (30), ha permesso in alcuni
casi un’utilizzazione di quei fondi,
univocamente e genericamente clas-
sificati come « Fondo di cooperazio-
ne », anche per attivitd diverse da
quelle proprie delle iniziative appro-
vate, nonostante sia sempre stata pre-
scritta una rigorosa separazione con-
tabile tra le iniziative (31).

Per I'invio degli esperti, normato
dall’art. 17 della L. n. 49/87 (32), in
prima applicazione, prima dell’entrata
in vigore del regolamento del comita-
to direzionale aveva previsto una « ap-
propriata attivita di informazione »
ai fini del reclutamento, indicando tra
Paltro per il personale sanitario I’op-
portunita di avvalersi « della collabo-
razione che possono dare le Unita sa-
nitarie locali », questi aspetti qualifi-
canti del processo di sclezione degli
esperti sono stati trascurati dal rego-
lamento, né vi sono state successive
delibere pe normare tale processo.
Tutta la materia & regolata a livello
di ordini di servizio interni all’UTC,
Sta di fatto che a tuit’oggi manca
qualsiasi forma di pubblicita delle
« vacancies ». La stessa banca dati
esperti & di scarsa utilitd per il modo
in cui viene gestita. La struttura della
scheda, ad esempio, non rispecchia
adeguatamente le esigenze dei pro-
grammi di cooperazione rendendo il
pil delle volte inutile la consultazio-
ne della « banca dati » e P’inserimen-
to & quindi condizione necessaria per
poter essere inviati in missione, ma
non sufficiente ad essere considerati
quali candidati, di fatto nella prassi
pud avvenire che il curriculum dell’e-
sperto venga inserito solo successiva-
mente alla sua selezione,

Va infine segnalato come le unita
tecniche nei PVS (Unitd tecniche lo-
cali - UTL) rientrino nell’ambito del-
la gestione diretta delle attivita di coo-
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perazione. A lungo sostituite contro
ogni norma dai cosiddetti « Gruppi
di supporto operativi - GSO » dalla
struttura precaria ¢ mancanti delle
funzioni che la legge attribuisce alle
UTL (33), come & stato anche rileva-
to dalla Corte dei conti (34), esse so-
no state istituite solo nei primi mesi
del 1993, benché le modalita per la
foro costituzione fosse stata indicata
dal comitato direzionale nel 1987 (35)
e lo stesso ne avesse autorizzato I'i-
stituzione in 14 paesi prioritari fin
dal 1988, estendendola ad altri sei nel
1992 (36), dopo aver perfezionato i
criteri relativi alla loro organizzazio-
ne e funzionamento (37).

Appare rilevante segnalare come la
gestione dei GSO e quindi delle UTL,
dalla selezione del personale esperto,
all’uso dei fondi accreditati presso le
ambasciate, sia stato mantenuto fi-
no‘ad oggi separato dalla gestione
tecnica e sotto una stretta sorveglianza

-politico-diplomatica, la stessa che in
ripetute occasioni ha cercato di in-
fluenzare o persino di appropriarsi
del processo di selezione degli esper-
ti, che dovrebbe naturalmente rispon-
dere invece esclusivamente a criteri
squisitamente tecnici. Allo stesso pro-
posito bisogna prendere atto che non
tutte le iniziative sono gestite dalla
UTC come vorrebbe la legge, ma che
diversi uffici gestiscono praticamen-
te in proprio (solo in alcuni casi av-
valendosi di esperti UTC distaccati)
le iniziative che loro competono te-
maticamente (Ufficio XII - « don-
na »; Ufficio XIII - « formazione »)
adottando procedure e criteri sostan-
zialmente differenti per la selezione
e I’invio degli esperti ed in genere per
la gestione diretta deile iniziative. Il
ché contrasta, oltre che con il detta-
to della L. n. 49/87, anche con ogni
logica di gestione ed organizzazione.

b) Affidamento ad Organizzazioni
non governative

Nel caso deli’affidamento alle ONG
i modelli di convenzione standard (38)

approvati dal comitato direzionale
non sembrano assicurare adeguati
meccanismi di controlio da parte del-
I’amministrazione se¢ adottati come ri-
gidi standard. Né sembra che nella
prassi il monitoraggio, con partico-
lare riferimento a quello amministra-
tivo, sia stato abitualmente condotto
con il necessario rigore, permetten-
do cosi I'instaurarsi nel mondo delle
ONG di consuetudini improprie sot-
to il profilo gestionale ed ammini-
strativo.

La ricerca di appropriati strumen-
ti di monitoraggio, che vadano al di
12 del semplice « silenzio-assenso » in
merito ad eventuali modifiche « co-
municate per iscritto alle DGCS da
parte della ONG » e non contestate
entro trenta giorni (39), appare quindi
indispensabile. Né appare onesto da
parte della DGCS l’aver cercato di
ovviare alle sue carenze in termini or-
ganizzativi ¢ strutturali abolendo ta-
le meccanismo del « silenzio-
assenso » (*3), in assenza del quale,
allo stato attuale delle cose, I’esaspe-
rante lentezza della macchina buro-
cratica condiziona, di fatto, la para-
lisi delle iniziative.

D?altra parte va ricordato come
I’affidamento della direzione dell’i-
niziativa ad un capoprogetto « esper-
to con contratto del MAE », seppur
prevista dalla normativa vigente (40),
sia stata duramente contestata da al-
cune ONG.

Anche nel caso dei programmi af-
fidati a ONG, la suddivisione tra piu
uffici dei compiti relativi alla gestio-
ne delle iniziative non senza frequen-
ti conflitti di competenza da far risa-
lire in gran parte ad una non chiara
definizione dei ruoli dei singoli uffi-
¢i della PGCS, ha impedito una ge-
stione omogenea e trasparente delle
iniziative. In alcuni casi si ¢ voluto
differenziare, mediante « Procedure »
interne, le competenze di gestione de-
ghi uffici coinvolti, sulla base della
tipologia delle iniziative. Con tali pro-
cedure si & inteso ad esempio affida-
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re la gestione delle iniziative ordina-
rio al’Ufficio XI e quella tecnica al-
la UTC, lasciando a quest’ultima in-
vece la competenza per entrambi gl
aspetti niel caso delle iniziative straor-
dinarie (senza peraltro che sia in tal
senso stato assicurato il necessario
personale amministrativo e di sup-
porto). Se a questo quadro si aggiun-
ge il risultato di alcune disposizioni
secondo le quali le competenze di ge-
stione si sarcbbero dovute differen-
ziare a seconda della data del « preaf-
fidamento » all’ente esecutore, si evi-
denzia la totale assenza di una piani-
ficazione organizzativa afl’interno del-
la DGCS.

Una situazione di confusione che
impedisce, tra I’altro, una adeguata
ed univoca relazione degli uffici con
I’ente esecutore. Rendendo altresi
inefficaci i possibili meccanismi di
controllo ¢ I'identificazione delle re-
sponsabilita.

¢) Affidamento a Regioni, Province
autonome ed Enti locali

In merito a questa forma di ge-
stione delle iniziative di cooperazio-
ne oltre all’esistenza di un solo atto
normativo di riferimento (40), scar-
sa seppur crescenie & |’esperienza.
Purtuttavia, il coinvolgimento degli
enti locali e la loro possibile azione
catalizzatrice per il coinvolgimento di
vasti settori della societa civile e per
la mobilitazione di risorse private ac-
canto a quelle governative nella rea-
lizzazione degli interventi (42). In tal
senso proprio nel campo sanitario €
apparsa rilevante la possibilita di fa-
vorire attraverso questa modalita di
esecuzione I'interscambio di esperien-
ze tra realta e servizi pubblici italiani
e quelli dei paesi partner (*4).

In termini procedurali, a parte I'i-
stituzione di uno specifico coordina-
mento presso la direzione generale,
la gestione delle iniziative affidate alle
Regioni, alle Province autonome ¢
agli Enti locali é competenza
del’UTC.

N. 6 - Sez. 4°
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d) ) Affidamento ad imprese

Per quanto concerne i programmi
sanitari P’affidamento alle imprese
concerne solo progetti 0 componenti
infrastrutturali o di fornitura di tec-
nologie € materiali di consumo. An-
che in questo caso la gestione del
contratto, una volta entrato in vigo-
re ¢ interamente di competenza del-
la UTC.

Valutazione delie iniziative
di cooperazione

La valutazione delle iniziative di
cooperazione ¢ competenza della
UTC (L. n. 49 del 1987, art. 12,
comma 1).

Purtuttavia la legge prevede an-
che Pistituzione del gid ricordato
« nucleo di valutazione tecnica » a
supporto delle attivitd del comitato
direzionale (L. n. 49/87, art. 9, com-
ma 6) (43), i cui compiti sono stati
fin qui intesi esclusivamente a com-
plemento della valutazione ex ante
delle iniziative, ma che pud di fatto
estendere le sue competenze a sup-
porto dell’intera attivitd valutativa
e di indirizzo del comitato direzio-
nale, ed in tal senso si stanno orien-
tando nella presente fase di riorga-
nizzazione della DGCS i compiti dello
stesso nucleo.

Infine la legge (art. 15, comma
8) indica la possibilitd della DGCS
di avvalersi di organismi terzi e indi-
pendenti, per 1’effettuazione di con-
trolli « che siano riferiti a singoli pro-
getti ed abbiano caratiere tempora-
neo », sia in corso d’opera che ex
post, come viene precisato dal rego-
lamento di esecuzione (art. 21). Un
esempio di un simile ricorso ad enti
esterni & quello della societa italiana
di monitoraggio (SIM) (44).

Non si pué non evidenziare come
Rella passata esperienza della coope-
Tazione italiana, Pattivitd di valuta-
zione sia stata del tutto trascurata.

N. 6 . Sez, 4°
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2. L’esperienza di gestione progettua-
le della cooperazione italiana nel set-
tore socio-sanitario

Come si & cercato di evidenziare
nei capitoli precedenti, la nostra coo-
perazione allo sviluppo si & fin qui
contraddistinta per [’assenza di pro-
cedure standardizzate e facilmente
identificabili, una carenza che non ha
favorito, tra I’altro, una gestione or-
ganizzata e trasparente delle iniziati-
ve, D’altra parte, tale vuoto ha la-
sciato degli importanti spazi alla crea-
tivita di singoli operatori permetten-
do in alcuni casi I’elaborazione ¢ la
sperimentazione di innovativi modeli
di gestione, la cui applicazione non
¢ stato perd facile estendere al di 13
di uno stretto ambito di esperienze,
anche per Iinsensibilita ¢ I’imprepa-
razione culturale mostrata fin qui dal-
la dirigenza della cooperazione ita-
liana su queste tematiche.

In tale contesto, nell’ambito di ini-
ziative socio-sanitarie in America la-
tina, & stato possibile elaborare ¢ spe-
rimentare alcuni innovativi strumen-
ti di gestione dei programmi.

Come abbiamo avuto modo di se-
gnalare le due principali modalita di
esecuzione dei programmi utilizzate
nel settore socio-sanitario sono la
« gestione diretta » da parte della
DGCS e Iaffidamento a ONG. Men-
tre in questo secondo caso la con-
venzione tra I’organismo privato ese-
cutore ¢ la DGCS introduce necessa-
riamente dei parametri relativamen-
te vincolanti, nella « gestione diret-
ta » gli unici termini di riferimento
sono quelli stabiliti dagli obiettivi,
dalle linee di attuazione e natural-
mente, dai tetti di spesa identificati
nella proposta tecnico-economica ap-
provata dagli organi deliberanti. In
quest’ambito ¢ stato quindi pit faci-
le sperimentare procedure ¢ modelli
di gestione, oltre che metodologie di
interventio.

In ogni caso, come si vedra piG
avanti, si & cercato di trasferire tali

Management ed Feonomic Sanitaria

modelli anche alle iniziative « affi-
date » introducendo, quando cid &
stato consentito dalla burocrazia, del-
le opportune variazioni tecniche al te-
sto di convenzione standard (lascian-
do purtuttavia immodificati i suoi
contenuti di carattere giuridico).

Tradizionalmente nelle iniziative
gestite direttamente dalla DGCS, al-
Pesperto capoprogetto veniva affidata
ogni responsabilita nella gestione dei
fondi accreditati presso la competente
ambasciata senza che fosse previsto
alcun meccanismo di monitoraggio da
parte delle strutture centrali della coo-
perazione, salvo pill 0 meno frequenti
comunicazioni formali ¢ informali,
alcune brevi missioni di supervisione
in loco ed i controlli di tipo contabile-
amiministrativo, realizzati peraltro da
uffici distinti da quelli responsabili
della gestione tecnica delle iniziative
e senza che quest’ultime ne avessero
alcun tipo di feed-back.

Come conseguenza i fondi in loco
€rano gestiti, almeno formalmente,
secondo un meccanismo di cassa, sen-
za alcun tipo di programmazione della
spesa. La durata dei programmi fis-
sata dai singoli atti di approvazione
era del tutto orientativa e le brevi mis-
sioni di esperti dall’Italia venivano
organizzate mano a mano che se ne
evidenziasse I’esigenza. In questi ter-
mini, anche ogni eventuale valutazio-
ne ex post non poteva che avere il
generico valore della constatazione di
quello che era stato fatto, con la con-
seguente difficolta a valorizzarne gli
eventuali risultati positivi,

In parte anche questo stato di cose
aveva favorito la realizzazione di pro-
grammi assistenziali con ’utilizzazio-
ne di risorse umane e finanziarie ita-
liane a complemento, se non in so-
stituzione, di quelle locali, come in
parte & dato di desumere da un ele-
vatissimo impiego di personale clini-
co soprattutto in Africa, Asia e nei
paesi del cosiddetto BMVO (Bacino
mediterraneo e vicino oriente) (45).

Benché il meccanismo di gestione
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per « piani operativi periodici » era
gia stato introdotto in diverse « sche-
de tecniche » di progetto (ovvero le
proposte tecnico-cconomiche da sot-
toporre all’approvazione degii orga-
ni deliberanti), fu a partire dal 1988
che si inizid a lavorare su di un « for-
mato » standard per la definizione
di un vero e proprio strumento di
gestione, che superasse da un lato P’e-
strema disomogeneita degli approcci
seguiti nei singoli progetti e dall’al-
tro permettesse di schematizzare
quanto pit possibile 1 passaggi ob-
bligati di ogni esercizio di program-
mazione superando il modello, quasi
esclusivamente descrittivo, delle « re-
lazioni programmatiche » della mag-
gior parte dei capiprogetto.

L’idea era quella di fornire alle
équipes di esperti sul campo un sem-
plice ¢ schematico strumento di pro-
grammazione ¢ controllo periodici ed
allo stesso tempo mettere in grado
la struttura centrale di mantenere una
pit adeguata supervisione di ciascu-
na iniziativa,

Come nel « logical framework »
{introdotto dalla USAID ¢ successi-
vamente adottato da altre coopera-
zioni bilaterali (46) e recentemente
dalla Comunita europea (47) ideato
per la formulazione dei progetti, lo
schema avrebbe dovuto facilitare la
programmazione secondo passi « lo-
gici ». A differenza perd del « logi-
cal framework », si intendeva costrui-
re uno strumento dinamico per il mo-
nitoraggio dei progetti e capace di
entrare a sufficienza nel dettaglio delle
attivita da realizzare, ivi incluso i lo-
ro costi. Uno strumento appropriato
avrebbe dovuto permettere il coinvol-
gimento dei diversi operatori del pro-
getto ai diversi livelli. Idealmente il
nostro strumento avrebbe dovuto in-
tegrare la programmazione sul terri-
torio o addirittura proporsi come
strumento per la programmazione
permanente delle attivita di un siste-
ma locale.

Si consideri infatti che la tipologia
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delle iniziative della nostra coopera-
zione nel settore socio-sanitario € pas-
sata proprio in questi anni da inter-
venti relativamente mirati e settoriali
ad articolati interventi integrati e
quando possibile intersettoriali, per
lo sviluppo di sistemi locali (*5).
Finalmente il nosiro « strumento »
doveva svilupparsi dal confronto delle
esperienze esistenti e dalla partecipa-
zione di tutti gli operatori impegnati
sul campo in progetti di cooperazio-
ne, superando cosi un semplice eser-
cizio teorico o la passiva adozione
i modelli esistenti esternamente alla
nostra cooperazione. In fin dei conti
il grado di flessibilitd dei nostri pro-
grammi non trovava facilmente ri-
scontro nelle altre cooperazioni bila-
terali, per le quali il progetto una vol-
ta approvato costituiva un quadro di
riferimento piuttosto rigido, per quan-
to « logicamente » costruito.
AWinizio considerammo di poter
evitare P'introduzione di indicatori di
risultato nel nostro strumento di ge-
stione, cosa che abbiamo fatto solo
recentemente sulla base dell’esperien-
za acquisita e le elaborazioni propo-
ste dalle stesse équipes di progetto
nei paesi. In altre parole, lo « stan-
dard » evolve con 'evolvere della cul-
tura di programmazione nell’ambito
delle iniziative di cooperazione,
AlVinizio del nostro esercizio di
standardizzazione, I’analisi dei « piani
operativi, pertodici » in uso, rivela-
va una totale disomogeneita d’impo-
stazione, ivi incluso nei periodi adot-
tati, con piani trimestrali, semestrali
e annuali. Anche la scelta dei capito-
1i di spesa era difforme e cid era in
gran parte anche la conseguenza del-
I"inesistenza di uno standard per ia
predisposizione delle « schede tecni-
che » delle iniziative da approvare.
Di fatti, un primo « schema » per
la predisposizione delle proposte
tecnico-economiche fu introdotto, in-
ternamente alla UTC, nel 1988, ma
anche quello risultd incompleto non
standardizzando, ad esempio, le vo-
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ci di spesa. Il citato schema era ip
realtd una lista di capitoli da preve.
dere nella formulazione della propo-
sta (origini e quadro generale; ogget-
to; obiettivi, risultati attesi ¢ benefi-
ciari; analisi dei costi e congruita;
tempi di realizzazione; piano di fi-
nanziamento; modalitd di esecuzio-
ne; verifica della « vitalitd » del pro-
getto) con alcune indicazioni sul tipo
di informazioni da includere in cia-
scuno di essi.

Alcuni dei piani operativi esami-
nati presentavano le informazioni in
forma schematica e tabulare, ma nella
maggiorparte dei casi si trattava di
documenti descrittivi.

Si giunse dunque all’elaborazione
di un primo modello che tenendo con-
to di tutta Pesperienza esaminata, in-
troduceva alcuni elementi innovativi
in termini di organizzazione dell’in-
formazione.

11 modello cosi concepito (Fig. 2)
ordinava in forma tabulare, per ogni
obiettivo specifico (identificabile cia-
scuno con un preogeffo all’internio del
programma o dei programmi dell’i-
niziativa di cooperazione) (*6), le se-
guenti informazioni: attivitd, tempi
di esecuzione, risorse neccssarie alla
loro realizzazione, costi unitari e to-
tali delle singole risorse, fonti di fi-
nanziamento. Quest’ultima voce in-
troduceva per la prima volta nel con-
testo defla programmazione [’appor-
to locale, indicando la necessita del-
la programmazione congiunta con le
controparii locali. A fianco di ogni
colonna era previsto inoltre l’inseri-
mento di un numero progressivo che
avrebbe facilitato ’identificazione di
singole voci sia fini degli eventuali
approfondimenti nelle comunicazio-
ni tra il capoprogetto e la UTC, sia
per un pit immediato raffronto con
i piani operativi successivi o con i
corrispondenti rapporti periodici.

Infatti Paltro elemento innovativo
cra costituito dai fatto che il forma-
to per i piani operativi era identico
¢ sovapponibile a quello da adottare
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per il rapporto periodico corrispon-
dente, permettendo di fatto una pin
facile verifica del compimento di
guanto programmato.

A fianco della colonna riguardan-
te le risorse, ne fu introdotta una per
Pinserimento di un codice di riferi-
mento che permettesse di classificare
Ie singole risorse ai fini amministra-
tivi e contabili. Mediante tale codice
sarebbe stato possibile sapere con
esattezza quali spese venivano inseri-
te nei singoli capitoli di spesa. Que-
sti furono dunque classificati e ordi-
nati in un secondo formato il « qua-
dro riassuntivo dei costi », rappre-
sentato qui nella sua pill recente evo-
luzione (Fig. 3). In quest’ultimo vale
Ia pena rilevare ’introduzione di vo-
ci di spesa riferite a risorse finanzia-
rie peculiari di progetti di sviluppo
integrato come ad esempio la « co-
stituzione di fondi rotativi » per atti-
vith comunitarie. Allo stesso modo
si noti il tentativo di separare i costi
relativi alla gestione del progetto da
quelli propri delle attivitd progettua-
li (es. alla voce « personale locale »).

I periodo di riferimento fu ricon-
dotto per tuite le iniziative al se-
mestre.

Nel proporre il nuovo strumento
di gestione ai capiprogetto si lascid
loro la possibilita di studiare e sug-
gerire eventuali modificazioni /o cor-
rezioni.

Entrambi i formati furono accolti
molto positivamente. Nella maggior
barte dei casi si tratiava anche del
primo modello organizzato di pro-
grammazione in assoluto a livello lo-
cale ¢ la sua utilizzazione favori no-
tevolmente il coinvolgimento dei di-
versi gruppi di operatori, anche peri-
ferici rispetto alla gestione globale del
Programma, nella pianificazione delle
attivity,

Un aspetto si riveld peraliro im-
Mediatamente critico, quello della
Quantificazione delPapporto locale.
I‘_/[Olte delle risorse necessarie alla rea-

ZZazione delle attivitd messe a di-
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sposizione deHe coniroparti locali,
dalle istituzioni coinvolte o sempli-
cemente dalla comunitd, non si pre-
stano ad una facile quantificazione.
In molti casi poi si tratta di risorse
comungue digponibili, non utilizzate
diversamente in assenza di progetto,
il cui costo non appare rilevante nel-
I'analisi dei costi del progetto che per
definizione considera solo quelli in-
crementali rispetto alla situazione sen-
za progetto. Come conseguenza nel-
I'uso dei « piani operativi » nella
maggior parte dei casi nell’indicare
le risorse necessarie all’espletamento
delle attivita ne ¢ stata indicata la
provenienza, ma non il valore; una
situazione che non ha permesso di
valutare (mediante il quadro riassun-
tivo) la distribuzione percentuale dei
costi secondo la provenienza e quin-
di I'impegno economico della contro-
parte. Si tratta di un aspetto che di
fatto pud essere superato solo quan-
do la gestione del programma di svi-
luppo coincide con quella del siste-
ma locale nel quale si inserisce, ov-
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vero quando la programmazione dei
servizi e delle attivitd permanenti di
un sistema locale venga ricondotta ad
una programmazione per obiettivi
specifici (e quindi per progetti).

Un secondo aspetto rilevante ai fi-
ni di una programmazione locale esat-
ta e completa risulta dall’impossibi-
litd di quantificare i costi esatti del
personale espatriato (esperti), Come
¢ gid stato rilevato il costo degli esper-
ti, al di 1a di una stima pit o meno
esaita, viene rilevato da un ufficio
(Ufficio XVII} diverso da quello com-
petente per la gestione delle iniziati-
ve (UTC). Anche in questo caso ri-
sulta impossibile completare adegua-
tamente il « quadro riassuntivo » e
vano ogni monitoraggio di dettaglio
sull’incidenza percentuale dei singoli
capitoli sui costi del progetto.

Nel corso della sperimentazione del
nuove strumento gestionale nell’am-
bito dei programmi in gestione diret-
ta emerse ’esigenza di estenderne I’u-
so anche ai programmi affidati alle
ONG. In molte delle « schede » re-

Figura 2 - Modulo per Ia compilazioze del piano operativo semestrale (identico salvo
nel titolo a quello relativo alla cempilazione del rappottio periodico) (1988)

Tilelo def programma:

PIANO OPERATIVO

1. Aren:

2. Dbisltive;  [...]

H- 3. Altivita 4. Temgl
el -

5. Risorse 8. Cosil |[7. Fanti dl

(dal-2) {M.

Item [Yore df spesa) Cod.| Coslo

unhiio

finanzlam,

8. Osgarvarioni;

Toldie Obigttivo!

Mod. Pianopec 112)

Pegina
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Figura 3 - Quadro riassuntive dei costi previsti dal Piane operativo semestrale (iden-
tico salvo mel titolo a quello relativo al rapporto periodice per i costi sostenuti
nel semestre corrispondente). Modello in uso

PIANO OFEAATIVG - QUADRO RIASSUNTIVO COSTI

Programima Periodo
STIMATY
Bigorse Cooperaz.| % % % [Controparti| Altre fonti| Totale % %

lialiana gleb.|Loc. (2

a.Personale locale

a.1. Personale locale (gestione e coord))
a.1.1. arapp. di lavore continuativo
a.4.2 consulenti {a presmz. d'opera}
a.1.3. viaggl, sposiamenti e diarie

a.2. Perscnale locale (operative)
a.2.1. arapp. d lavord cominuative
a.22 consulenli, manodopera, elc.
2.2.3. Viagg, spostamenti e diarie

b. Forniture: acquisti in loco
h.1, Atfrezzature
b.2. Maieriali & consumo

| Tatale lorniture in loce

< Opere civili e altri bend immobil
¢.1. Reakzzazione opere efo acquisie

* ¢.2. Direzione lavexi (cS‘}ddl el)

d. Risorse linanziarie

4.1. Aequisto servizi {non in 2.}

d 2. Cosliluzione < fondrretativi %

e. Gestione in laco e spese comenti {<3%) %

f. imprevisti {Jocali, solo gestione diretla)

g. Personale esparialo
g.1.in funga missione
g.1.1. esperli
9.1.2. cooperanti
9.1.3 volontar}
. g.2. In breve missione
g.2.1 eaperti
9.2.2. consulent {solo ONG)
g.2.3.cooperandi

Tolale personale espatriato
h. Berse di studio in ltalia

i. Fornlture: acquisli in Rtalia {inc. rasp.)
1.1, Alrezzawre
£.2. Materiali & consumo

Talale {orniwre dalliatia

1. Srutiura ONG in Htafia (<10%)
m. Consuienti in llakia

n. Missioni dt veriica ONG

o. |mprevisti [<10%)

p- Studio di fattibilitd (<2%)

I Totale apese_in jiali

Totale gen«rale

00%

Note:

{Mod.Piancper 212}
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lative a tali programmi, infatti, il con-
cetto dei piani operativi era gia stato

introdotto, ma anche in guesto casp
il formato non era stato definito ren- -
dendo estremamente difficile super-

visione ¢ monitoraggio.

Va anche rilevato come nella mag-
giorparte dei casi gli organismi han- -

no compreso immediatamente il va-

lore metodologico ed operativo dello

strumento dei piani operativi, men-

tre da alcuni é stato interpretato escly- -
sivamente come strumento di control- -
lo (peraltro dovuto, trattandosi del- -
I’uso di fondi pubblici) o addirittura ..
di repressione da parte della DGCS, -
ed in particolare della UTC, nei con-
fronti delle ONG, con conseguent] -
reazioni di protesta, cui anche recen-

temente la DGCS ha voluto accondi-

scendere impedendo, in singoli casi, -
le menzione dei piani operativi nel -

testo della convenzione.

Al di 1a di questi episodi, l'attua- -
zione per piani operativi semestrali

viene ormai sistematicamente propo-

sta per la gestione delle nuove inizia- -
tive socio-sanitarie in America lati- :
na, siano esse in gestione diretta o

affidate.

Per permettere 1’applicazione del -
formato per la compilazione del Pia- .

no operativo semestrale, gia descrit-
to, & perod stato necessario adattarlo
ad alcune particolaritd amministrati-
ve della gestione affidata a ONG €
cid con particolare riferimento al
« quadro riassuntivo » (Fig. 3), do-
ve sono state incluse tutte quelle vo-
ci, per lo piu forfettarie, autorizzate
da una specifica delibera del comita-
to direzionale (48).

Nonostante ’introduzione dei nuo-
vi formati sia stata accompagnata da
un piccolo ducumento di istruzioni,
nella prima applicazione numerosi s0-
no stati i casi di compilazione insod-
disfacente. Ad esempio si & verifica-
ta una frequente confusione, e quin-
di classificazione, tra obiettivi, attl-
vitd e risorse; una altrettanto fequente
mancanza di dettaglio nell’identifica-
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zione delle risorse necessarie alla rea-
lizzazione di singole attivitd o una
indefinizione dei costi unitari. B cer-
tamente difficile comprendere il per-
ché di tanta difficoltd se confrontata
con la per lo pitl adeguata applica-
zione del medesimo strumento nel-
Pambito dei programmi a gestione
diretta. In parte pero si ritiene di po-
ter leggere in questi fatti una limijta-
ta cultura di programmazione tra le
ONG, una scarsa motivazione ad
adottare strumenti proposti dalla
UTC e probabilmente una distratta
trasmissione delle informazioni aj li-
velli periferici che poi di fatto sono
incaricati della predisposizione dej
piani operativi. In alcuni casi, poi,
¢ proprio I’eccessiva centralizzazione
del compiti di programmazione ad
impedire Pappropriata utilizzazione
dello strumento proposto.

Per quanto riguarda i programmi
affidati & anche da rilevare come 1’uf-
ficio competente per le ONG (XI) ab-
bia introdotto da tempo una griglia
per Panalisi dei costi, da accludere
alla proposta tecnico economica pre-
disposta dalle ONG, che include vo-
¢i di spesa per attivita insieme a quelle
per risorse. Cosi ad esempio, il capi-
tolo « formazione » di quella griglia,
che si riferisce evidentemente ad atti-
vitd per la cui realizzazione si impie-
gano risorse umane (docenti), attrez-
zature (lavagne, proiettori, ecc.) e ma-
teriali di consumo (cancelleria, pelli-
cole, ecc.) viene calcolato in blocco.
Un approccio che contrasta con I’im-
Postazione rigorosa del « piano ope-
rativo », che vuole permettere anche
\Ina corretta valutazione delle risorse
Impiegate. Un modo di ovviare a que-
sto tipo di inconvenienti & stato quello
di immaginare le attivita di forma-
Zlone come un servizio che la ONG
4cquista da un organismo terzo, fal-
$ando peraltro nella maggior parte

€l casi la realta.

Attualmente il modelio di « piano
Oberativo » descritto ed il suo omo-
080 « rapporto periodico » trovano
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applicazione, seppure con minime dif-
ferenze dovute all’epoca di introdu-
zione ¢ alla necessita di alcuni speci-
fici adattamenti, in almeno una ven-
tina di distinte iniziative socio-
sanitarie in America latina di cui la
maggior parte gestite da ONG.

Sulla base della valutazione di que-
sta ampia sperimentazione si & recen-
temente giunti ail’elaborazione di un
formato con alcuni significativi ele-
menti innovativi.

A partire dalle iniziative pitt arti-
colate si ¢ infatti sentita I’esigenza
di introdurre degli elementi di valu-
tazione quantitativa dei risultati rag-
giunti di immediata lettura. Si & cosi
proposta ’introduzione di una spe-
cifica colonna dove indicare i « ri-
sultati » quaniitativamente misurabili,
pur coscienti del limite di considera-
zioni quantitative nell’ambito di pro-
cessi di sviluppo la cui dimensione
prevalente ¢ sicuramente qualitativa
(partecipazione e organizzazione so-
ciale, migliorata gestione dei servizi,
ecc.).

Per quanto riguarda gli « indica-
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tori » da utilizzare per il rilievo dei
risultati, necessario complemento del-
I'informazione precedente, si & con-
siderato di poter utilizzare, ove I’in-
dicatore non fosse immediatamente
deducibile dal « risultato » che si in-
tende misurare, fe note a pi¢ di pagi-
na. Cid anche in considerazione di
ottimizzare 1’'uso dello spazio che si
€ sempre voluto limitare orizzontal-
mente (Ovvero per ogni singola atti-
vitd) ad un singolo foglio.

Il secondo elemento innovativo,
non riguarda ’introduzione di ulte-
riori colonne, ma ’integrazione del
« piano operativo » con il « rappor-
to periodico », agilizzando cosi il con-
fronto tra quanto programmato e
quanto realizzato (Fig. 4). Una simi-
Ie revisione riguardera il modulo re-
lativo al quadro riassuntivo di costi.

Il nuovo modello verra proposto
prossimamente per la sua utilizzazione
in tutte le iniziative socio-sanitarie in
America latina, nonché alla DGCS
per una sua pil estesa applicazione,
ai fini dell’identificazione di uno stan-
dard minimo appropriato per tutte

Figura 4 - Modulo per 1a compilazione del piano operativo semestrale e del relativo

rapporto periodico (1993)

Titnto del

1._Area-

2. Ohisttive specilico {progetto):  {...]

1 REMIIali] 12 Risultall 7. At Wi Tempi| 32 Templ] 4_Risome 3. Costl_previse |5/2. Cotl sostcants | 6 Fomd @
anes oftenuti [N prevists | reaibreati [N, Ttem (Vooe 3 spesa) Cad| Costo | folale | Costo | Totale | fnansam.
el semestre dob ol fetafat.. mitario usitario
Totaid
Totalt oblettiva
9. Omservariont;
{Mod. Planofkapp. 1)
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le iniziative di cooperazione ed un
suo collegamento con le altre fasi del
ciclo delle iniziative {« approccio in-
tegrato »).

Come gia ricordato, nel proporre
il modello di piano operativo che ab-
biamo descritto si & lasciato ampio
spazio alla creativita delle varie équi-
pes locali per Ia sperimentazione di
variazioni che meglio lo adattassero
alle loro esigenze. Come era prevedi-
bile, in alcuni casi si é lavorato sul-
Pinformatizzazione del modello stes-
so. Praticamente in tutte le iniziative
in cui il modello & stato adottato, gli
specifici formati sono stati inseriti in
un foglio di calcolo, che automatiz-
zasse le operazioni contabili.

Nell’ambito di una iniziativa socio-
sanitaria e di sviluppo rurale in Cile,
realizzata con una ONG pero in con-
dizioni di strettissima collaborazione
tra I’équipe locale, i programmi in
gestione diretta nello stesso pacse ¢
la UTC, si decise di elaborare un mo-
dello informatico per la gestione del-
le iniziative, che automatizzasse il pro-
cesso di pianificazione e di valuta-
zione periodica delle iniziative. L’e-
sperienza, che ha coinvolti operatori
di discipline sociali oltre agli info-
matici, si & conclusa con la produ-
zione di un pacchetto di project ma-
nagement oggi conosciuto come
WERKEN, che a differenza dei mol-
ti prodotti sul mercato & stato speci-
ficamente ideato per la gestione di
iniziative di sviluppo integrato, Al
momento attuale, in assenza di veri-
fiche in contesti diversi e soprattutto
in realtd pin « difficili » di quella ci-
lena, WERKEN appare alquanto so-
fisticato per un suo uso generalizza-
to, presupponendo una dinamica di
lavoro altamente organizzata (le in-
formazioni utili alla programmazio-
ne ed alla vahitazione sono inseriie
giornalmente da ogni responsabile di
progetto — l'iniziativa & suddivisa in
programmi € questi in progetti — sul
proprio terminale di una rete locale)
ed un certo investimento « tecnolo-

gico » iniziale. Purtuttavia, WER-
KEN rappresenta un importante pun-
to di partenza per nuovi sviluppi nel-
I’identificazione di modelli gestiona-
li appropriati alle iniziative di coo-
perazione, mostrando al tempo stes-
S0 come sia incentivante 1’elaborazio-
ne delle procedure se basata sull’e-
sperienza e la partecipazione.

3. Conclusioni

Pur esistendo nell’ambito della
UTC una specifica sezione per la
« predisposizione di norme, procedu-
re e criteri di organizzazione del la-
voro dell’unita tecnica, di istruttoria,
di valutazione e di gestione e con-
trollo dei programmi, iniziative ed in-
terventi di cooperazione allo svilup-
po » (Sez. I) (49), a tutt’oggi in ma-
teria di procedure esiste all’interno
della DGCS un considerevole vuoto.
Né & esistita la sensibilitd necessaria
a valorizzare le esperienze esistenti.

L’assenza di un quadro procedu-
rale rigido ha permesso, peraltro, di
dare spazio alia creativitd dei singoli
operatori. La sentita esigenza di or-
ganizzare il processo di gestione del-
le iniziative di cooperazione sia nei
PVS come presso PUTC ha portato
prima al’introduzione dei piani ope-
rativi semestrali e successivamente al-
P’elaborazione di uno strumento car-
taceo per la loro gestione. A partire
da questo si sta oggi lavorando an-
che su di uno standard informatico
specifico.

La nostra esperienza del piani ope-
rativi & rimasta perd drammaticamen-
te scollegata da un piv approfondito
ed articolato lavoro per 1’elaborazio-
ne di un modello per la gestione in-
tegrale del ciclo dell’iniziativa di coo-
perazione, dall’individuazione alla va-
lutazione ex posi. Diversi gruppi di
operatori della DGCS hanno lavora-
to formalmente o su iniziativa dei sin-
goli alla defimizione di alcuni aspetti
del ciclo delle iniziative (es. gruppi

Notizie dal mong,

di lavoro del comitato consultivg,

gruppo di lavoro sulla valutazione,

gruppo per le procedure ONG, ecc.),
ma sempre senza circolazione delle.
informazioni, senza una esplorazio-
ne previa delle esperienze esistenti ¢ -
senza collegamento tra loro, vanifi- °
cando cosi ognt possibile risultato,

Solo molto recentemente si song
dati all’interno della DGCS alcuni se-
gnali di cambiamento. La richiesta -
di collaborazione nella formulazione :
di procedure estesa a tutti gli esperti -

nello scorso mese di aprile mostra

quantomeno una nuova sensibilitd, -
Certamente la revisione a questo pua-
to non pud che essere profonda ¢ per .
molti aspetti dovra essere coraggio-

sa, purtuttavia inderogabile.

La cooperazione italiana nel suo
complesso deve ritrovare la strada per

il raggiungimento dei suoi obiettivi
che il legislatore aveva identificato
nella: « ...solidarietd tra i popoli...
piena realizzazione dei diritti fonda-
mentali dell’uomo... soddisfacimen-

to dei bisogni primari... autosuffi-
cienza alimentare... valorizzazione
delle risorse umane... conservazione

del patrimonio ambientale... attua-
zione e consolidamento dei processi
di sviluppo endogeno... crescita eco-
nomica, sociale e culturale... miglio-
ramento della condizione femminile
e dell’infanzia... promozione della
donna » (L. n. 49/87, art. 1).

Anche la revisione internazionale
delle strategie dello sviluppo in qui
adottate, ha messo in evidenza I’e-
sirema necessita di reimpostare la
cooperazione internazionale verso la
ricerca prioritaria di risposte integrate
ai bisogni primari delle popolazioni
escluse dai processi di sviluppo e la
salvaguardia dei diritti uwmani, con
interventi ampiamente partecipativi
sul territorio, complessivamente iden-
tificabili come una strategia per lo
sviluppo umano (50).

In tal senso, in un contesto che per
anni ha privilegiato '« anima mer-
cantifista » della cooperazione, I’espe-
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rienza italiana per lo sviluppo uma-
no, seppure qualitativamente consi-
stente, non ¢ stata adeguatamente va-
forizzata.

La valorizzazione delle esperienze
per lo sviluppo locale integrato ed
un loro significativo apporto allo svi-
luppo ed al consolidamento delle isti-
tuzioni, non pud prescindere da ap-
propriate metodologie di gestione, che
devono poter essere caratterizzate da
elevata flessibilita ¢ forte coinvolgi-
mento di operatori e beneficiari, senza
per questo venir meno a rigore e tra-
sparenza. L’attuazione per « piani
operativi », se realizzata adottando
adeguati strumenti di gestione, sem-
bra poter offrire in tal senso suffi-
cienti garanzie.

(1) Si veda ad esempio:
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sviluppo, Relazione annuale sull’attua-
zione della politica di cooperazione allo
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port 1990, Oxford University Press, Ney
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(*1) Conosciuta come « viva premy.
ra » nel gergo « diplomatese ».

(*2) IO dato & il risultato di elabora.
zioni dell’autore su dati forniti dall’Us.
ficio XI della DGCS.

(*3) L’abolizione di tale clausola dal-
ie convenzioni con le ONG non appare
risultare da alcuna indicazione normati.
va In sostituzione di quella citata nella
nota precedente.

(*4) Si veda ad esempio 1’esperienza
in appoggio al programma nazionale dj
salute mentale in Argentina affidato al-
la regione Friuli-Venezia Giulia.

(*3) 1l termine sistema locale identifi-
ca un’area geografica ¢ quindi una po-
polazione abbastanza limitata, tale da
consentire la corretta individuazione e
la specifica risoluzione dei problemi prio-
ritari, purtuttavia sufficientemente gran.
de da consentirne una gestione autono-
ma. Molto spesso si trafta di aree pro-
prie della suddivisione amministrativa
dello Stato, anche se uesta in alcuni casi

_risponde pitt a ragioni storiche che a

criteri geografici, socio-economici o ge-
stionali, tanto & vero che non sempre
le suddivisioni territoriali adottate dai
diversi settori {sanitd, educazione, gin-
stizia, difesa, ecc.) coincidono.

{*6) La terminologia che qui si utiliz-
za ¢ quella generalmente adottata a li-
vello internazionale, salvo Ia definizione
di iniziativa, propria della legislazione ita-
liana, ma che appare estremamente utile
per identificare I’insieme operativo, quasi
sempre estremamente articolato nelle ini-
ziative di tipo sociale, cui viene destina-
to il finanziamento approvato. Si richia-
ma I’attenzione sul fatto che nel sistema
informativo della DGCS il termine pro-
getto viene invece utilizzato con il signi-
ficato di componente o voce di spesa (es.
esperti, fondi di gestione in loco, cof-
venzione, contratto, borsisti), prestandosi
ad yna enorme confusione.




