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INTERVENTO AL CONVEGNO SULL’ALTA DIRIGENZA STATALE DI MAURO ZAMPINI, PRESIDENTE DEL COMITATO TECNICO SCIENTIFICO PER IL COORDINAMENTO IN MATERIA DI VALUTAZIONE E CONTROLLO STRATEGICO NELLE AMMINISTRAZIONI DELLO STATO

Dal d.l. 29 al d.l. 286: dieci anni di interventi normativi.

Questa iniziativa si tiene quando sono trascorsi esattamente dieci anni dall’approvazione di quello  che resta il riferimento fondamentale per una nuova amministrazione pubblica: il decreto n. 29 del 1993. Un anniversario, anche se forse casuale, comunque un’occasione per provare a fare il punto, un bilancio dello stato della P.A. dopo dieci anni di terapie attraverso interventi normativi: tanti, soprattutto nella seconda metà degli anni 90, da generare anche  critiche di  vero e proprio “accanimento normativo”. 

Si tratta, a mio giudizio, di critiche sbagliate o quantomeno fuori misura: l’insieme degli interventi di riforma, analizzato oggi, appare come un disegno riformatore onesto, coerente ed organico. E’ mancata, semmai, la preoccupazione di affiancare al processo normativo un binario parallelo dedicato alla comunicazione (interna, quella esterna c’è stata, anche se superficiale ed enfatica), all’informazione rispetto a ciò che doveva cambiare e ai nuovi obiettivi, e quindi alla formazione.

L’abitudine all’instabilità politica può generare anche processi non graduali, addirittura affannosi. Ma è mancato prima ancora, il confronto, quello che avviene oggi, con i più diretti  - anche se non gli unici – destinatari delle decisioni del legislatore: i responsabili amministrativi, i dirigenti. Iniziative siffatte, utilissime oggi, lo sarebbero state altrettanto via via che si veniva sviluppando il processo di trasformazione legislativa del nostro apparato pubblico.


Già nel decreto 29 del 1993 si trovano lo spirito e gli elementi principali del progetto riformatore: separazione tra politica e amministrazione, principio di responsabilità, cultura del risultato, gestione per obiettivi, efficacia, efficienza, controlli, valutazioni, e quanto altro.
Via via perfezionato con emendamenti successivi, il d.l.n. 29 viene superato dal d.l. 286 del 99 per la parte che riguarda la sistemazione dell’insieme dei controlli: soprattutto per il processo di programmazione, la valutazione e il controllo strategico, organicamente costituiti come sistema integrato con il controllo di gestione, la valutazione dei dirigenti.

Il d.l. 286: Programmazione, controllo strategico e coordinamento del Presidente del Consiglio.


Il controllo strategico  si pone non come controllo amministrativo tradizionale, bensì come attività tesa alla verifica concreta della coerenza dell’azione amministrativa rispetto agli obiettivi politici. Per presidiare questa innovazione, sostenerla nella fase di prima attuazione, coordinarne l’applicazione a regime, il decreto 286 introduce una specifica funzione di coordinamento in capo al Presidente del Consiglio, con un evidente significato rafforzativo rispetto al generale potere-dovere di coordinamento al medesimo attribuito riguardo alla politica dei singoli ministri e dell’intero Gabinetto. Un analogo significato  può attribuirsi alla istituzione, nel medesimo decreto, di un apposito strumento destinato a supportare il Capo del Governo in questa sua funzione; il Comitato tecnico scientifico che io  oggi sono chiamato qui a rappresentare. Specificazioni di questa funzione sono altresì la previsione dell’emanazione da parte del Presidente del Consiglio di direttive per il controllo di gestione e, più ancora, di indirizzi per le direttive annuali dei Ministri, queste ultime considerate l’autentico pilastro del processo di programmazione strategica. Il d.l. 286 sottolinea quindi la necessità di un approccio globale e coerente alla riforma burocratica, di cui si fa garante il Presidente del Consiglio, nella consapevolezza di dover togliere dallo stato di solitudine e d’autosufficienza le singole Amministrazioni ministeriali.

Il Comitato: con il governo Amato.


Il Comitato di cui all’art. 7 del d.l. 286 svolge nell’ambito della Presidenza del Consiglio il ruolo di presidio e di coordinamento dei processi di innovazione nel campo dei sistemi di programmazione. La funzione di coordinamento del Presidente del Consiglio nella materia prende il via concretamente nel settembre dell’anno 2000, quando l’allora Presidente Amato chiede al Comitato , appena costituito, di supportarlo nella sua intenzione di emanare una sua direttiva che sia di indirizzo ai Ministri per la loro, nonché di predisporre un documento d’istruzione proprio del Comitato – ripetuto negli anni successivi e detto da allora “linee guida”- , e associato all’atto di indirizzo del Presidente, anche nella pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale. Le linee guida hanno il compito di indicare ed esplicitare alle Amministrazioni, anche attraverso format omogenei di riferimento, la trama su cui deve essere costruito il sistema di obiettivi e di indicatori. La prima fase di attività del Comitato si snoda lungo tutta la durata del governo Amato: oltre a quanto sopra descritto, viene effettuata una vasta e approfondita analisi conoscitiva a tutto campo avente lo scopo di fare il punto sullo stato dei controlli. La compongono le interviste con i servizi di controllo interno a quel momento costituiti (non tutti lo erano); l’audizione di complessivamente 185 tra dirigenti e funzionari; la raccolta delle risposte ad un questionario inviato a 167 titolari di centri di responsabilità amministrativa, diretto a conoscere la domanda di strumenti di direzione, programmazione e controllo. Una precisazione è opportuna: il fatto che l’opera del Comitato possa dividersi in 2 fasi distinte a supporto di governi differenti per guida e per maggioranza, non ha impedito una sostanziale, mai posta in discussione, continuità di intenti e di prodotti, confermando il ruolo del Comitato di oggettiva collaborazione ad una missione primaria propria di qualsiasi governo.

Il quadro di conoscenze che emerge dalla ricognizione testimonia di una pressochè totale impermeabilità, di incertezza, di un disagio diffuso rispetto alla domanda di una trasformazione culturale di cui non sono chiari i contenuti, i percorsi, i ruoli dei diversi soggetti.


Non si tratta di un ritardo, che in quanto tale necessita solamente di maggior tempo: quello che si nota è la mancanza di sintonia, la incapacità di collegamento. E il fenomeno riguarda non già i concetti nuovi o obiettivamente complessi, come quello di programmazione e controllo strategico: ma anche i controlli che lo stesso decreto n. 29, sette anni prima, aveva disciplinato: il controllo di gestione, la valutazione dei dirigenti. 

La ragione è presto detta: qualsiasi possibilità di misurazione, di valutazione della prestazione e dei risultati è legata all’esistenza di un processo di programmazione correttamente impostato: quindi, di un quadro nitido di priorità politiche definite, e della conseguente declinazione a cascata degli obiettivi strategici, quindi di obiettivi operativi, di programmi di azione e di indicatori di misurazione ad essi collegati.

Il Comitato con il governo Berlusconi.

Il Comitato, ricostituito all’inizio del 2002, inizia la sua collaborazione con il governo Berlusconi con questo panorama alle spalle. Coniugando la necessità di costruire delle fondamenta e le potenzialità di un esecutivo “stabile”, di legislatura, emerge la possibilità di programmare una strategia complessiva di legislatura, con obiettivi e verifiche intermedi annuali, ed un traguardo finale di lì a quattro anni.


La prima esigenza è quella di capire e stabilire “chi fa che cosa”: d’individuare quindi con precisione i ruoli, le responsabilità relative, le competenze e le professionalità necessarie. A partire dalla responsabilità di “accendere il motore” del procedimento di programmazione, che spetta esclusivamente al ministro, ai singoli ministri per i singoli dicasteri.

Funzione non delegabile, come invece è avvenuto troppo spesso in passato (si vedano al riguardo le direttive del 1999, le prime analizzate), secondo una concezione del rapporto tra sfera politica e amministrativa incompatibile con gli obiettivi di modernizzazione della P.A. L’atto in cui si traduce questa funzione è la direttiva annuale, da emanarsi da ogni ministro a ridosso delle leggi di bilancio, e nella cui formazione il ministro può e deve essere supportato, giammai surrogato. Dall’indicazione chiara delle priorità politiche devono discendere, in un quadro di confronto – collaborazione con l’alta dirigenza, gli obiettivi strategici; quindi, a cascata, gli obiettivi operativi, i programmi di azione e, da ultimo, gli indicatori di misurazione ad essi collegati. Obiettivi e indicatori sono proposti dai responsabili amministrativi, ma definitivamente consolidati e convalidati nel documento di indirizzo del ministro, a garanzia della saldatura, nella distinzione, tra sfera politica e gestionale, nell’ottica del perseguimento di obiettivi coerenti e condivisi.

Il sistema delle direttive è la cinghia di trasmissione attraverso la quale il programma di governo - funzione sulla quale l’attuale governo ha posto un’attenzione del tutto particolare – si traduce in atti concreti dell’Amministrazione. Le linee politiche intersettoriali (informatizzazione, semplificazione, razionalizzazione della spesa, qualità dei servizi), costituiscono il substrato prefissato sul quale si innestano le politiche di settore indicate dal responsabile politico di ogni dicastero in coerenza con gli obiettivi programmatici del governo. Ricordo che la direttiva di indirizzo del Capo del governo è ormai  un dato consolidato, corredata dalle linee guida elaborate dal Comitato.

Il processo di programmazione e la costruzione del sistema di obiettivi ed indicatori vedono quindi come protagonisti – collaborazione nella distinzione dei ruoli – i vertici politici che dialogano con i vertici amministrativi.

La direttiva si configura quindi come un documento complesso, un atto squisitamente politico però con un forte contenuto tecnico: per cui l’assunzione diretta da parte del ministro del ruolo di motore della programmazione deve essere accompagnata da condizioni che ne garantiscano il pieno rispetto di soggetto politico. Queste condizioni sono la disponibilità di un livello di supporto tecnico-amministrativo adeguato alla complessità del compito, che non è limitato alla costruzione e all’emanazione della direttiva, ma si estende all’intero percorso che comprende le valutazioni e i controlli.

Quale debba essere lo strumento del supporto è chiaramente detto dal d.l. 286: il servizio di controllo strategico, denominato, con qualche ambiguità, servizio di controllo interno. E’ però importante mettere a fuoco le caratteristiche richieste per lo scopo per cui è istituito: sia per quanto riguarda le competenze e le professionalità che deve contenere, sia per la collocazione e i rapporti all’interno dell’organizzazione ministeriale. Quanto al primo aspetto, è necessaria una miscela ben dosata delle più idonee competenze interne con professionalità esterne di alto profilo e collaudata esperienza, anche nel privato, in materia di programmazione, organizzazione e controllo. Per il secondo profilo, il servizio di controllo deve porsi in relazione diretta con il Ministro, operando in piena autonomia rispetto a tutti gli altri soggetti dell’Amministrazione.

Entrambi gli aspetti, ugualmente importanti, sono stati all’inizio gravemente trascurati. Oggi si vedono, rispetto all’una e all’altra esigenza, parziali novità positive, specie in alcuni ministeri, ma non ancora adeguate e soddisfacenti. Il servizio di controllo interno ha infatti il compito, è bene ribadirlo, di supportare il ministro e con lui i protagonisti dell’innovazione, sostenendo il processo di programmazione strategica e il decollo e il buon funzionamento dell’intero sistema dei controlli e delle valutazioni.

I servizi di controllo interno sono quindi gli interlocutori naturali del Comitato, che coordinerà la Conferenza degli stessi, in via di costituzione. 

Responsabilità diretta del ministro e autonomia e professionalizzazione del servizio di controllo interno: su questi due profili, che il Comitato ritiene pregiudiziali, il Comitato nei mesi scorsi ha ritenuto di dover compiere una forte opera di sensibilizzazione direttamente “alla fonte”, per così dire. Dapprima incontrando il Presidente del Consiglio, anche Ministro degli esteri ad interim, in presenza dei Ministri Frattini e Pisanu, nei loro incarichi precedenti, e del Sottosegretario Letta. Quindi, con l’avallo del Presidente, avendo incontri sull’argomento con i Ministri dell’Interno, l’attuale, della Giustizia, della Difesa, delle Attività produttive, delle Infrastrutture, della Salute, dei Beni e delle attività culturali, dell’Innovazione tecnologica, dei rapporti con il Parlamento e Affari regionali: oltre al precedente Ministro della Funzione pubblica, interlocutore istituzionale.

Stato dell’arte: progressi e criticità.

E’ ultimato, e di imminente pubblicazione, il secondo rapporto del Comitato sullo stato del processo di programmazione e dei controlli: è il frutto delle iniziative e delle attività poste in essere dal Comitato nel corso del 2002. L’analisi è stata condotta con il duplice obiettivo di fornire una ricognizione sistematica della situazione dei processi di programmazione, nonché di individuare le principali criticità: così da disporre di una base di conoscenze specifiche utile per proporre interventi normativi ed organizzativi, nonché per impostare il programma del Comitato per l’anno in corso, sulla base di interventi concreti di sperimentazione di servizi di controllo in alcuni ministeri campione. Per passare, cioè, dalle analisi all’azione vera e propria sul campo.

Sono attese con interesse, ai fini di una valutazione più aggiornata della situazione, le direttive dei Ministri per il 2003, che si cominciano a conoscere in questi tempi, per verificare l’influenza esercitata sul processo di programmazione della direttiva del Presidente del Consiglio 2002, dalle linee guida e dalle azioni poste in essere nell’anno concluso dal Comitato. Dai menzionati incontri con il Capo del governo e i ministri, al confronto intenso con i servizi di controllo interno, attraverso incontri bilaterali e un seminario collettivo tenutosi il 27 novembre scorso avente per tema proprio il rapporto tra la direttiva Berlusconi testè emanata, e le linee guida del Comitato, e le direttive dei singoli Ministri; all’analisi approfondita delle direttive 2002, agli elementi di un rapporto riservato del Comitato per il Presidente del Consiglio e datato luglio 2002; infine, dai risultati delle interviste fatte ai responsabili dei centri di R. A., d’intesa con il Comitato, all’interno del progetto Governance dal dipartimento della Funzione pubblica.

Le risultanze di questa attività possono suscitare, e giustificare, opinioni improntate sia al pessimismo, sia ad un prudente ottimismo. Se la valutazione si concentra sul decennio trascorso dalla data di nascita del d.l. 29 del 93, sulla vastità dell’intervento normativo da allora ad oggi, sull’enfasi che lo ha accompagnato, quasi a configurare un automatismo di risultato e a creare illusioni anche nell’opinione pubblica, è difficile non provare sfiducia. Se invece si parte dal presupposto che per la prima volta viene improntato un programma di legislatura, con attenzione nuova e strumenti appositi di coordinamento, togliendo dall’isolamento e dalla mancanza di riferimenti le Amministrazioni, allora anche parziali movimenti nella direzione auspicata consentono di attendere con fiducia la fine della legislatura. Progressi vi sono: ad esempio, è doveroso sottolineare come in alcuni ministeri (cito, ad esempio; la Difesa, il Lavoro e le politiche sociali, la Giustizia, ma non è un elenco esaustivo) la composizione dei servizi di controllo strategico è stata rafforzata recentemente nel senso di aumentare la presenza di competenze organizzativo-gestionali e di sviluppare un rapporto diretto con il ministro, 

Per questo, si attende con interesse qualche buon segnale nelle direttive 2003 rispetto alla costruzione di un corretto processo di programmazione; per questo si considera oggi possibile e fruttuoso cominciare ad attivare e consolidare in due o tre ministeri servizi di controllo interno e Comitato insieme, sistemi di controllo di gestione, nonchè a sperimentare sistemi di valutazione dei dirigenti basati sui primi risultati e quindi non casuali o non omogeneizzanti.

Necessità di un raccordo tra programmazione strategica e programmazione finanziaria.

Un problema reale è costituito, allo stato, dalla mancanza di raccordo tra programmazione finanziaria e programmazione strategica. Questa assenza determina che il processo di programmazione strategica abbia inizio, di norma, dopo l’approvazione del bilancio dello stato, con la conseguenza di essere condizionata dalla ripartizione delle risorse finanziarie disposta dal bilancio, senza tenere conto degli obiettivi e dei programmi delle Amministrazioni. Da qui, il ridotto impatto strategico delle direttive ministeriali per l’attività amministrativa e la gestione. E’ quindi necessario che il processo di programmazione strategica – che si conclude con l’emanazione delle direttive – sia avviato a partire dai mesi di febbraio/marzo, prima della formazione del bilancio dello Stato.

CONCLUSIONI

a) non bastano i controlli



Nessuno si illude, nemmeno chi se ne occupa istituzionalmente (come me, come il Comitato), che una trasformazione delle dimensioni e delle ambizioni quale quella perseguita – nonché necessaria - possa alimentarsi solo con l’attivazione di un corretto processo di programmazione e con un sistema di controlli che funzioni. I controlli sono uno strumento indiretto, di verifica a posteriori  del buon funzionamento di un ufficio e della  realizzazione di un progetto. Non sono, di per sé, uno strumento di sviluppo e cambiamento:  è necessaria una forte integrazione con una vera politica di gestione e valorizzazione delle risorse umane e di interventi sull’organizzazione: due strumenti tradizionalmente ignorati nell’apparato pubblico, ma che rischiano di divenire una vera e propria  palla al piede,  se trascurati, nel processo di modernizzazione. Interventi di revisione organizzativa possono presentare problemi di costi, ma non abbisognano del ricorso allo strumento legislativo; e così la gestione delle risorse umane, a partire dalla formazione. Con un’avvertenza: le esigenze di un coordinamento centrale che si dimostrano fondamentali per la programmazione e i controlli, sono altrettanto necessarie anche in ordine agli interventi di tipo organizzativo e del personale.

b)una proposta in tema di spoil system.


Infine,  un progetto di trasformazione quale quello perseguito, che comporta un vero e proprio terremoto nella cultura di chi opera nella P.A., pone il problema dell’idoneità di chi è chiamato a ricoprire incarichi di responsabilità dirigenziale a far fronte alle nuove esigenze di tipo “manageriale”. Si fronteggiano due esigenze sacrosante, anzi tre: quella della migliore dirigenza possibile;  quella di evitare meccanismi di fatto che facilitino avvicinamenti pericolosi tra funzionari ed esponenti politici; nonché quella di garantire le scelte, almeno quelle di vertice, alla politica. Al riguardo, si ricorre sovente, non solo per gli incarichi di diretta collaborazione, ma anche per quelli di direzione e di gestione, al concetto di “fiducia” tra ministro e prescelto. Tutto bene se si tratta, in questo secondo caso, di fiducia nella professionalità: ma il termine contiene  un dato di ambiguità rispetto a rapporti fondati su altra base. Credo che una soluzione, tra le possibili, attenta a tutte e tre le esigenze possa essere, con le dovute messe a punto , quella di salvaguardare la scelta finale in capo alla politica, ponendo tra candidato (non uso la parola a caso: perché non pensare alla possibilità di candidature?) e decisione politica  il   filtro di una valutazione di idoneità, sulla base di requisiti da stabilirsi, ad opera di soggetti terzi operanti, con riconosciuta professionalità, sul mercato. Sul mercato internazionale, preferibilmente, per ovvie ragioni di  minor sensibilità a eventuali condizionamenti.

