La Direttiva di indirizzo del Presidente del Consiglio dei Ministri del 12 marzo 2007 

(seconda parte)

L’integrazione del ciclo della pianificazione strategica e della programmazione finanziaria: indicazioni operative

Dopo aver brevemente analizzato il flusso delle operazioni per la pianificazione strategica (vedi prima parte), entriamo nel cuore del problema relativo all’integrazione della pianificazione strategica con il processo di formazione del bilancio di previsione. Le norme di riferimento sono costituite dalla l. n. 94 del 1997 e dal d.lgs n. 286 del 1999. Una corretta previsione è indispensabile per un’efficace ed efficiente gestione delle risorse pubbliche finalizzate al raggiungimento degli obiettivi ed è presupposto della attivazione del processo programmazione – risultati - valutazione cui si ispira tutta la più recente legislazione in materia di Amministrazione pubblica. Abbandonata, pertanto, la metodologia della “spesa storica incrementale” il bilancio previsionale si fonda sulla responsabilizzazione dei vertici amministrativi e sulla razionalizzazione dei processi.
La nuova disciplina del bilancio pubblico si muove, formalmente, in una linea di continuità con la L. n. 468 del 1978, di cui vengono modificati alcuni articoli. Cambia, innanzitutto, l’articolazione del bilancio; infatti il documento contabile non è più suddiviso in capitoli, ma in unità previsionali di base (UPB). Il valore dei capitoli era di natura pratica, poiché il Parlamento, trasformando il bilancio in legge dello Stato, procedeva all’approvazione capitolo per capitolo. Oggi ciò non avviene poiché i capitoli non costituiscono più l’unità elementare del bilancio. Come vedremo più avanti nell’UPB viene messa in stretto collegamento la risorsa finanziaria con l’obiettivo da perseguire attraverso la nota tecnica preliminare.



Questi principi sommariamente esaminati, sono stati più volte declinati nelle direttive del Presidente del Consiglio dei Ministri, da ultima nella Direttiva del 27 dicembre 2004, con la quale sono state cadenzate le operazioni di pianificazione strategica, anticipando l’inizio delle operazioni di pianificazione attraverso una Direttiva del Ministro contenente le priorità politiche.

Inoltre il Ministero dell’Economia e delle Finanze ha emanato la circolare n. 18 del 28 aprile 2006 con la quale ha specificato il contenuto della nota preliminare prevista dalla legge n. 94 del 1997, fornendo un format contenente le indicazioni degli elementi caratterizzanti l’intero processo di 

programmazione.


Il passo in avanti compiuto con le Linee Guida allegate alla Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 12 marzo 2007, consiste nell’impostazione di un ciclo integrato di pianificazione strategica e di programmazione finanziari per il 2008. Intanto nel corso dell’anno 2007 si avvierà un processo insieme di revisione della classificazione del bilancio statale ed un piano di analisi e valutazione dei principali programmi di spesa delle amministrazioni. Lo scopo è quello di identificare obiettivi specifici e di associarvi indicatori di risultato da utilizzare in futuro. Si tratta, pertanto di un avanzamento su due fronti che faciliterà l’integrazione tra i due cicli.

Le fasi del ciclo integrato

Le fasi in cui si articola il ciclo integrato di pianificazione strategica e formazione del bilancio di previsione sono:

1. definizione delle priorità politiche

2. elaborazione della prima proposta di obiettivi strategici e della prima nota preliminare

3. aggiornamento della proposta di obiettivi strategici e della nota preliminare

4. determinazione definitiva degli obiettivi strategici e dei relativi piani di azione ed emanazione della direttiva annuale 

5. monitoraggio dell’attuazione della direttiva

(Nella successiva letture segui Gantt allegato a))

Definizione delle priorità politiche

Mese di marzo: Il Ministro stabilisce con proprio atto di indirizzo destinato ai responsabili dei CRA (Centri di responsabilità amministrativa) le priorità politiche, integrando le priorità politiche del Governo, nell’ambito della missione dell’amministrazione. Nell’atto di indirizzo del Ministro sono indicate le priorità da seguire nell’allocazione delle risorse finanziarie da effettuarsi in sede di formazione dello stato di previsione del ministero.

Il SECIN (Servizio di Controllo interno presente in ogni amministrazione) valuterà la coerenza tra le priorità politiche individuate dal Ministro e le priorità indicate nella Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri relativamente alla missione dell’amministrazione. Il Ministro per l’attuazione del programma di Governo coordinerà gli atti di indirizzo che condividono le stesse priorità politiche.

Elaborazione della prima proposta di obiettivi strategici e della prima nota preliminare

I responsabili dei CRA elaborano la proposta contenente gli obiettivi strategici finalizzati a realizzare le priorità politiche indicate dal Ministro nella Direttiva. Essi confluiranno nella nota preliminare, attraverso la quale ogni Ministero trasferisce nel processo di bilancio di previsione gli obiettivi da raggiungere e gli indicatori per misurarli. Ecco pertanto che le previsioni di bilancio vanno costruite a partire dalle priorità politiche dai correlati obiettivi strategici.

La nota preliminare viene trasmessa al MEF-Dipartimento RGS unitamente alle schede-capitolo attraverso le quali l’amministrazione elabora le proposte di bilancio.
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Il SECIN trasmette la nota preliminare, unitamente alle schede-capitolo al Ministro per l’approvazione, dopo di che tutto viene inviato al MEF-RGS e agli uffici del Ministro per l’attuazione del programma di Governo.

Aggiornamento della proposta di obiettivi strategici e della nota preliminare

Con l’avvio della preparazione della legge finanziaria il MEF-RGS invia una circolare ai Ministri per la formazione del bilancio di previsione annuale e triennale. Gli obiettivi strategici e le note preliminari vengono quindi aggiornate una prima volta entro il mese di settembre, entro la cui fine viene presentato in Parlamento il disegno di legge di bilancio. Sulla base di quest’ultimo ciascuna amministrazione adegua la propria proposta di obiettivi strategici e aggiorna conseguentemente la nota preliminare e le schede-capitolo.

Il secondo aggiornamento viene solitamente fatto entro il mese di ottobre, dopo la presentazione in Parlamento della legge finanziaria. I titolari dei CRA, tramite i SECIN inviano la nota preliminare al MEF. Il SECIN informa il Ministro sulle modifiche apportate e acquisisce tutti gli elementi necessari alla composizione del quadro complessivo delle previsioni di bilancio dell’amministrazione. Nel contempo i titolari dei CRA presentano al Ministro i piani d’azione compatibili con le risorse finanziarie così come determinate nello stato di previsione del ministero, confluito nel progetto di bilancio di previsione.

Determinazione definitiva degli obiettivi strategici e dei relativi piani di azione ed emanazione della direttiva annuale

Entro 10 giorni dalla pubblicazione della legge di bilancio il Ministro emana la direttiva generale per l’attività amministrativa e la gestione. Essa stabilizza le proposte dei titolari dei CRA e indica gli obiettivi strategici da conseguire per la realizzazione delle priorità politiche stabilite all’inizio del processo, compatibilmente con le risorse finanziarie  allocate nel bilancio di previsione approvato dal Parlamento.

Gli obiettivi strategici sono quindi declinati dai dirigenti di primo livello in piani d’azione a loro volta esplicitati in obiettivi operativi. Oltre agli obiettivi strategici la Direttiva indica gli obiettivi per il miglioramento dell’attività istituzionale ordinaria da realizzare nel corso dell’anno di riferimento. Sono altresì previsti gli strumenti e i meccanismi di monitoraggio e valutazione della sua attuazione. In questa fase il ruolo del SECIN è quello di controllare la coerenza tra i piani d’azione e gli obiettivi strategici, al fine di dare assicurazione della funzionalità degli obiettivi operativi al raggiungimento dell’obiettivo strategico collegato ad ogni priorità politica.

Monitoraggio dell’attuazione della direttiva

La Direttiva deve essere monitorata al fine di rilevare il grado di realizzazione degli obiettivi e dei relativi piani d’azione indicati nella stessa ed eventualmente di intervenire per una loro rettifica. Il monitoraggio deve essere intermedio e finale.

Monitoraggio intermedio: avviene in periodi infra-annuali ed è finalizzato a: rilevare lo stato di avanzamento dei piani d’azione; identificare gli eventuali scostamenti rispetto ai livelli di realizzazione previsti al fine di introdurre i necessari interventi correttivi; verificare la eventuale necessità di modifica della pianificazione qualora siano intervenute cause oggettive che la giustifichino. Si evidenzia in questo modo la strumentalità dei piani d’azione al raggiungimento degli obiettivi strategici. Sulla base degli esiti del monitoraggio intermedio vengono redatti rapporti periodici di monitoraggio. 
Monitoraggio finale: si realizza alla fine dell’esercizio ed è finalizzato a rilevare il grado di conseguimento degli obiettivi effettivamente conseguiti nel corso dell’anno, sulla base degli indicatori previsti per ciascun obiettivo, confrontando il livello raggiunto con il livello predefinito. Sulla base del monitoraggio finale viene redatto il rapporto finale di monitoraggio, che dà conto del grado di attuazione della direttiva, che viene trasmesso al Ministro. Il rapporto deve evidenziare chiaramente gli obiettivi non conseguiti che si ritiene di abbandonare perché superati o non raggiungibili, e quelli non raggiunti, totalmente o parzialmente, riproposti o rimodulati all’interno del successivo ciclo di programmazione Inoltre, sulla base delle informazioni derivanti dal monitoraggio finale, viene redatto un rapporto di performance a fini di comunicazione esterna dell’amministrazione. Il rapporto di performance è redatto in un linguaggio semplice ed efficace per rendere conto agli stakeholders dei risultati raggiunti con le risorse assegnate e spese.
Nella parte terza analizzeremo la struttura tecnica dei piani d’azione, degli obiettivi operativi e degli indicatori.

Art. 2 comma 4-quater l. 468/1978. Ciascuno stato di previsione è illustrato da una nota preliminare ed integrato da un allegato tecnico. Nelle note preliminari della spesa sono indicati i criteri adottati per la formulazione delle previsioni, con particolare riguardo alla spesa corrente di carattere discrezionale che presenta tassi di variazione significativamente diversi da quello indicato per le spese correnti nel Documento di programmazione economico-finanziaria deliberato dal Parlamento. I criteri per determinare la significatività degli scostamenti sono indicati nel Documento medesimo. Nelle note preliminari della spesa sono altresì indicati gli obiettivi che le amministrazioni intendono conseguire in termini di livello dei servizi e di interventi, con l'indicazione delle eventuali assunzioni di personale programmate nel corso dell'esercizio e degli indicatori di efficacia ed efficienza che si intendono utilizzare per valutare i risultati. Nell'allegato tecnico sono indicati, disaggregati per capitolo, i contenuti di ciascuna unità previsionale e il carattere giuridicamente obbligatorio o discrezionale della spesa, con il rinvio alle relative disposizioni legislative, nonché i tempi di esecuzione dei programmi e dei progetti finanziati nell'ambito dello stato di previsione.





Art. 8, comma1 d.lgs n. 286/1999 “La direttiva annuale del Ministro di cui all'articolo 14, del decreto n. 29, costituisce il documento base per la programmazione e la definizione degli obiettivi delle unità dirigenziali di primo livello. In coerenza ad eventuali indirizzi del Presidente del Consiglio dei Ministri, e nel quadro degli obiettivi generali di parità e pari opportunità previsti dalla legge, la direttiva identifica i principali risultati da realizzare, in relazione anche agli indicatori stabiliti dalla documentazione di bilancio per centri di responsabilità e per funzioni-obiettivo, e determina, in relazione alle risorse assegnate, gli obiettivi di miglioramento, eventualmente indicando progetti speciali e scadenze intermedie”





La Nota preliminare


‹‹La Nota preliminare si inserisce così all’interno di un più ampio processo di programmazione che prende avvio dalla definizione generale degli obiettivi di Governo, passa attraverso la verifica di compatibilità delle previsioni iniziali con i vincoli e gli obiettivi di finanza pubblica, di competenza della RGS, e si conclude, dopo l’approvazione da parte del Parlamento della Legge di Bilancio, con l’elaborazione della Direttiva annuale emanata dal Ministro››.


‹‹Nella Nota preliminare vanno riportate le priorità politiche e gli obiettivi strategici dell’Amministrazione.


Le priorità politiche sono indicate da ciascun Ministro sulla base delle scelte programmatiche di politica economica del Governo che tengono conto dello scenario macroeconomico e istituzionale, della legislazione di settore vigente, delle iniziative legislative in itinere o in progetto: tali scelte trovano dapprima formalizzazione nel Documento di programmazione economico-finanziaria (DPEF) e successivamente nel disegno di legge di bilancio e finanziaria.


Gli obiettivi strategici sono definiti da ciascun Ministro, supportato dai SECIN, su proposta dei titolari dei Centri di responsabilità amministrativa, in coerenza con le priorità politiche. Gli obiettivi strategici devono essere rappresentativi delle politiche pubbliche di settore di interesse del Ministero prese in considerazione nei documenti programmatici generali del Governo. 


Le politiche pubbliche di settore, a loro volta, sono rappresentate, all’interno della classificazione funzionale dello Stato, dalle Missioni Istituzionali.


Quindi, gli obiettivi strategici devono essere definiti per l’Amministrazione nel suo complesso e in coerenza con le Missioni Istituzionali assegnate all’Amministrazione››.


Fonte: Circolare del Ministero dell’Economia e delle Finanze, Dipartimento RGS, n. 18 del 28 aprile 2006, Allegato 4 Note preliminari – Linee Guida per la compilazione, pp. 68-70.








