INTERVENTO AL CONVEGNO DI TOR VERGATA DI MAURO ZAMPINI, PRESIDENTE DEL COMITATO TECNICO SCIENTIFICO PER LA VALUTAZIONE ED IL CONTROLLO STRATEGICO NELLE AMMINISTRAZIONI  DELLO STATO

Ringraziamento al Preside, a Hinna, ai presenti.

Oggetto di questo incontro è la presentazione del secondo rapporto del Comitato sullo stato e sulle prospettive dei processi di programmazione strategica e dei controlli interni nei Ministeri. La presentazione è divisa in tre interventi: questo è in qualche modo preliminare, soprattutto rivolto ad inquadrare l’attività, il ruolo, i programmi del Comitato. L’occasione è utile per fare il punto sul grado di penetrazione e di assimilazione nell’apparato pubblico centrale degli obiettivi contenuti nel processo normativo in materia di P.A. degli ultimi 10 anni - il d.l. 29 è del 93 - , processo che assume un’intensità particolare nella seconda metà degli anni 90. Si è trattato di un quadro legislativo che in un primo tempo ha suscitato forti illusioni, anche per effetto di un’enfasi comunicativa che traduceva in trasformazioni concrete quelli che erano i tratti di un modello teorico. Accusato da taluni di vero e proprio accanimento normativo, a mio giudizio l’insieme dell’intervento normativo configura un disegno riformatore onesto, coerente ed organico; si è semmai trascurato di affiancare ad esso un binario parallelo, dedicato alla comunicazione, alla informazione e quindi alla formazione  nei confronti dei destinatari, i dirigenti ministeriali e l’insieme del personale, soprattutto avendo riguardo alla trasformazione di mentalità, di cultura e di abitudini che veniva richiesta. La denunciata assenza di gradualità nell’introduzione di novità sul fronte legislativo può addebitarsi invece all’instabilità governativa che per quasi mezzo secolo ha caratterizzato il nostro sistema politico.

In sostanza, le riforme non hanno raggiunto le persone che operano nella P.A., con la conseguenza che si è venuta a creare una vasta terra di nessuno, che tiene lontane le previsioni legislative e i comportamenti della burocrazia.

In questa terra di nessuno si colloca ed agisce il Comitato, con il compito di operare per l’avvicinamento tra le due posizioni.

Due parole sul Comitato: l’atto di nascita del Comitato è nel d.l. 286 del 1999, che contiene la risistemazione organica dei sistemi di programmazione, di valutazione e dei controlli. La novità principale è nella definizione del controllo dell’attuazione delle politiche ministeriali, il controllo strategico; ma anche nella introduzione di una specifica funzione di coordinamento in capo al Presidente del Consiglio nella materia, attraverso la istituzione di un apposito strumento – il Comitato – destinato a supportare il Capo del governo.

L’attività del Comitato può essere distinta in due tempi, il primo dei quali si snoda per la durata del secondo governo Amato. Il primo rapporto sui controlli interni nei Ministeri del maggio 2001, costituisce il bilancio del primo anno di vita e di attività del Comitato stesso: in primo luogo la predisposizione della prima direttiva generale del Presidente del Consiglio, destinata a fungere da modello per le direttive che ogni singolo ministro deve emanare entro 10 giorni dall’approvazione parlamentare del bilancio dello stato: Ricordo che le direttive sono lo strumento di messa in moto del processo di programmazione. Inoltre, una indagine conoscitiva a tutto campo, che prende spunto dall’analisi delle direttive dell’anno precedente e coinvolge i servizi di controllo interno (o strategico), allora non tutti costituiti, 185 dirigenti e 167 titolari di centri di responsabilità amministrativa. Le conclusioni di quest’ attività attestano la sostanziale impermeabilità dell’apparato rispetto agli obiettivi della riforma:  non si tratta  di mero ritardo, che in quanto tale necessita solamente di maggior tempo, quanto di mancanza di sintonia, di incapacità di collegamento con gli obiettivi dell’innovazione. L’impermeabilità riguarda non solo i concetti più recenti e obiettivamente complessi, come quelli di programmazione e controllo strategico, ma anche i controlli che lo stesso decreto n. 29, sette o otto anni prima, aveva disciplinato, il controllo di gestione e la valutazione dei dirigenti. La ragione appare questa: la possibilità di misurazione, di valutazione è legata alla corretta impostazione di un processo di programmazione, quindi ad un quadro nitido di priorità politiche definite: ed è da qui che bisogna partire. Gestione, prestazioni, risultati non sono misurabili senza questo punto di partenza.

Questa situazione, assai negativa, influenza ed aiuta, paradossalmente, l’opera del Comitato, che viene ricostituito all’inizio del 2001 dal nuovo governo, con forte cambiamento nella composizione (2 sopravvissuti), ma che opera in piena continuità con il passato, a conferma che il funzionamento della macchina dello stato non è questione che possa dividere uno schieramento da quello avversario.

La prima esigenza, anche se può sembrare un passo indietro, è quella di capire “chi fa che cosa”, di individuare quindi con precisione i ruoli, le responsabilità relative, le competenze e le professionalità necessarie per il corretto svolgimento del processo di programmazione strategica. A partire dalla responsabilità d’accendere il motore del processo stesso, che spetta esclusivamente ai singoli ministri per i rispettivi dicasteri: funzione, questa, non delegabile, come è avvenuto troppo spesso in passato (e come dimostrano le prime direttive esaminate allora), secondo una concezione del rapporto tra politica e Amministrazione incompatibile con l’obiettivo di una modernizzazione della P.A.

L’atto in cui si traduce questa funzione è la direttiva annuale del Ministro: essa indica le priorità politiche da cui discenderanno, in un quadro di confronto –cooperazione con l’alta dirigenza, i diversi tipi di obiettivi, e gli indicatori di misurazione agli stessi collegati.

Il sistema delle direttive è la cinghia di trasmissione attraverso la quale il programma di governo si traduce in atti concreti dell’Amministrazione.

In questa funzione insostituibile del Ministro quale  motore della programmazione va  salvaguardata peraltro il ruolo di soggetto politico del medesimo: la seconda esigenza è quindi quella di un adeguato supporto tecnico al ministro stesso, che lo affianchi dalla fase di definizione dell’indirizzo al controllo sulla sua attuazione. 

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.

Alla luce delle considerazioni fin qui svolte, diventa punto preliminare del secondo periodo di attività del Comitato – e del presente rapporto - quindi, un’opera di sensibilizzazione rivolta direttamente al Presidente del Consiglio e ai singoli ministri. Il 19 aprile scorso il Comitato illustra al presidente del Consiglio, ai ministri a quel tempo suoi delegati nella materia, Frattini e Pisanu e al sottosegretario Letta la necessità di procedere con un programma strategico per la durata dell’intera legislatura, che parta dalla garanzia di un impegno diretto dei ministri e dalla messa in ordine dei ruoli, della responsabilità, delle competenze e delle professionalità richieste per tutti i soggetti del processo di programmazione, secondo le risultanze emerse dal primo rapporto. Di poco successivi sono gli incontri del medesimo tenore con i ministri dell’Interno, 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 con gli affari regionali. 

A questa fase “politica” il Comitato annette buone aspettative di un graduale sblocco della situazione di stallo, come risulterà ancor meglio dagli interventi dei colleghi Azzone e Cogliandro, che faranno una più puntuale illustrazione del rapporto. Che si incentra, anche, sull’analisi delle direttive dell’anno 2002, sull’intensificazione del confronto con i servizi di controllo interno, attraverso incontri bilaterali e collegiali; sugli elementi di un rapporto riservato per il Presidente del Consiglio consegnato dal comitato nel luglio 2002.

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, sulle attese che lo ha accompagnato, quasi a configurare un automatismo di risultato e a creare illusioni anche nell’opinione pubblica, è difficile che non prevalga la 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 piccoli movimenti nella direzione auspicata consentono di attendere con qualche 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 sia 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 dalle direttive del 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 e non indiscriminati.

Alcune considerazioni per concludere, estranee all’oggetto del rapporto e alla sfera di stretta competenza del Comitato, ma attinenti al funzionamento della macchina dello stato. Considerazioni, quindi, che non coinvolgono la responsabilità degli altri componenti del Comitato.

E’ un’illusione ritenere che una trasformazione dell’intensità e della radicalità di quella perseguita sia legata solamente o prevalentemente alla messa in atto di un corretto processo di programmazione e di un sistema di controllo che funzioni. 

I controlli sono un meccanismo indiretto, di verifica a posteriori del funzionamento di un ufficio, della realizzazione di un progetto. Non sono, di per sé, strumento di sviluppo e di cambiamento: è necessaria una forte integrazione con una politica di gestione e valorizzazione delle risorse umane, e con una politica di interventi sull’organizzazione. Due leve, queste, alle quali la pubblica amministrazione è tradizionalmente poco sensibile,  e che rischiano di essere, se trascurate, una vera e propria palla al piede nel processo di modernizzazione.

Interventi di formazione e di revisione organizzativa non abbisognano del ricorso allo strumento legislativo. Con un’avvertenza, però: le esigenze di un coordinamento centrale che si dimostrano fondamentali per la programmazione ed i controlli sono altrettanto necessarie anche per questo tipo di interventi.

Infine, poche parole sulla questione della dirigenza. La situazione complessiva che emerge dal rapporto non contiene, né può contenere di per sè, un giudizio sulla qualità della dirigenza. Altra cosa è però constatare che un processo di modernizzazione quale quello promosso, con la trasformazione culturale che richiede, pone il problema dell’idoneità di chi è chiamato a responsabilità di alta funzione pubblica a far fronte alle esigenze di tipo “manageriale”.

Su un terreno singolarmente “pacifico” della nostra accidentata politica interna, quello del funzionamento della P.A., centro destra e centrosinistra, dall’opposizione, si sono reciprocamente accusate di voler applicare una sorta di spoils system nell’alta funzione pubblica, pur avendo manifestato e promosso orientamenti legislativi, con  i propri governi, rispondenti ad una medesima tendenza, anche se di diversa estensione applicativa. Orientamenti riconducibili alla necessità di avvicendare i dirigenti considerati non in linea con le esigenze di cambiamento.

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 fiducia 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. Oltre ad avere scelte effettuate con strumenti che tengano conto della complessità delle figure professionali ricercate, si darebbe un bel colpo al muro di sospetti reciproci che contrassegnano i rapporti tra i due soggetti politici in campo. Mi fermo appositamente qui: i necessari approfondimenti potrebbero aver luogo solo in caso di presa in considerazione dell’idea. L’ obiettivo, che è quello di una migliore Amministrazione, del massimo rispetto della funzione pubblica o di quella amministrativa, può giustificare la ricerca di qualche soluzione inedita.
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