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

(terza parte)

In questa terza parte affronteremo le modalità di costruzione degli obiettivi strategici e degli indicatori nei vari steps della programmazione dell’azione amministrativa.

La tematica che abbiamo complessivamente affrontato ha una valenza che va ritrovata non solo nel sistema normativo. Non si tratta cioè, di dare esecuzione a delle prescrizioni che prevedono un sistema di programmazione e controllo strategico degli obiettivi politici e della loro realizzazione. 

Ci troviamo, finalmente, ad affrontare tematiche che nei paesi democratici sono oramai metabolizzate. Parliamo di rendicontabilità dell'azione politico-amministrativa, che si può realizzare soltanto se si elaborano, con trasparenza, programmi e modalità di realizzazione degli stessi, nonchè strumenti di misurazione del raggiungimento degli obiettivi.

Dovendo concludere un tema di grande rilievo etico-sociale, oltre che giuridico-amministrativo, riteniamo utile fare una premessa sulla valenza sociale dell’azione amministrativa, come elemento conclusivo, di massima rilevanza,  in cui si deve sostanziare l'indirizzo politico. Ciò è rilevante per attribuire senso ad un quadro così complesso della programmazione strategica che si è venuto formando nel corso del tempo, ad opera degli ultimi Governi, ma seguendo sempre l’obiettivo della trasparenza e rendicontabilità dell’azione di governo del Paese.
La valenza sociale dell’azione amministrativa

Dal punto di vista sociologico ciò che conta valutare dell'esito dell'azione amministrativa è l'impatto che essa ha sul soddisfacimento di determinate esigenze sociali. Occorre però mettere in evidenza che a questa valutazione di impatto è possibile giungere solo in via di diverse approssimazioni e chiarire che un indicatore può essere più o meno parziale.

La valutazione è nata nel mondo anglosassone  come risposta all'esigenza di una maggiore e trasparente accountability dell'azione amministrativa. I  primi elementi sono stati introdotti con il sistema Planning, Programming e Budgeting adottato dal Dipartimento della difesa americano nel 1961, per arrivare ai dettami della Financial Management Iniziative dell'amministrazione Tacher in Gran Bretagna o della National Performance Review dell'Amministrazione Clinton.

Tra la valutazione  dell'efficacia dell'azione amministrativa in termini di impatto sociale e quella in termini di prodotto sussistono molte differenze e conseguenti difficoltà interpretative.

In riferimento alla scuola, se è relativamente facile rilevare quanti studenti riescono a completare l'intero ciclo di studi, è meno facile stabilire in che misura per questi c'è stato innalzamento e maturazione del livello di istruzione. L'impatto dell'azione svolta dalla scuola può essere  rappresentato da ciò che essi hanno effettivamente appreso  in termini di competenza. Ma ciò implica la  considerazione di altri elementi che afferiscono non solo al contesto dell'azione, ma anche alle aspettative, preferenze degli utenti, in questo esempio gli studenti.

L'attenzione posta sugli operatori tende a qualificare la qualità della prestazione, mentre l'attenzione ai fruitori si sposta verso il significato di soddisfacimento. Questa relazione determina una ulteriore differenza tra rilevazione del prodotto e impatto sociale. Il prodotto non solo non è immediatamente traducibile in impatto sociale, ma può non esserlo affatto. L'impatto sociale riguarda non tanto la misura in cui l'azione amministrativa riesce a soddisfare domande, ma la sua capacità di misurarsi con il conseguimento di una determinata finalità sociale.

Questa modalità  di intendere il risultato dell'azione amministrativa, sconfina nella differenza tra output e outcome che si riferisce alla distinzione tra efficacia dell'azione amministrativa ed efficacia della politica sociale alla quale corrisponde.

Dunque, la ridefinizione del rapporto tra politica e amministrazione, la spinta verso il decentramento, la tendenza ad alleggerire i vincoli procedurali, l'ampliamento dei margini gestionali assegnati ai dirigenti, l'introduzione di forme di responsabilità per i risultati, costituiscono discontinuità rispetto al precedente modo di lavorare.

La nuova configurazione amministrativa richiede che si creino condizioni per far sviluppare le autonomie, ma anche le responsabilità, sulla scorta della necessità di soddisfare bisogni di una società complessa e segmentata, non perdendo di vista i momenti di integrazione tra le varie realizzazioni.

Ciò presuppone lo sviluppo di funzioni di programmazione e controllo, ai diversi livelli nei quali di formano i processi decisionali.
 Possiamo individuare tre tipi di processi decisionali, sulla base della generalità del problema che si affronta, della criticità del problema e dei soggetti del processo decisionale stesso.

Livello primario: decisioni strategiche relative al quadro generale che caratterizza il sistema sociale ed economico

Livello secondario: processi decisionali relativi alle politiche pubbliche

Livello terziario:  scelte gestionali per l'implementazione degli obiettivi
assegnati dalle politiche.
Ognuno di questi processi decisionali si dovrebbe basare su di una struttura costituita dalle procedure di programmazione e controllo e dai relativi sistemi informativi.

A questo punto la misurazione diventa una esigenza per far fronte ai bisogni di conoscenza espressi dai soggetti dei processi decisionali. 

Occorre, però, che le  metodologie di misurazione  e le procedure vengano condivise dalla pluralità dei soggetti che di volta in volta entrano nei processi decisionali , cosa non sempre possibile; al contrario, spesso possono essere messe  in opera azioni ostacolanti. Pertanto, i processi devono precedere meccanismi che blocchino gli eventuali comportamenti devianti.

I tre livelli sopra individuati, presentano delle difficoltà oggettive, dovute alla eterogeneità dei soggetti coinvolti nei processi decisionali e dalla mancanza di chiarezza degli obiettivi e dei soggetti destinatari.

Affrontiamo, dunque, la fase della programmazione strategica, quale fase del processo politico sociale che vede il Ministro, in virtù del suo mandato, dare corpo agli obiettivi del programma di Governo e alle priorità  politiche, attraverso l'individuazione degli obiettivi strategici. Ma in questo processo verranno coinvolti anche i dirigenti generali attraverso la declinazione degli obiettivi strategici in piani d'azione. 

Gli obiettivi strategici, i piani d’azione e gli obiettivi operativi

Ogni amministrazione è responsabile dell’attuazione di politiche pubbliche da realizzare in coerenza  con la propria missione. Il Ministero della pubblica istruzione che ha come missione principale l’istruzione e la formazione dei giovani deve attuare le politiche necessarie alla realizzazione della missione. La missione si attua attraverso  grandi strategie  contenute nel programma di Governo.

Ogni anno, come abbiamo visto, devono essere individuati obiettivi strategici, che tendono a realizzare le priorità politiche e sono connessi ai documenti di programmazione finanziaria, che influenzano e dai quali sono, ovviamente, influenzati.

I criteri di connessione obiettivi strategici – priorità politiche, sono due: criterio di pertinenza e criterio di rilevanza. Ciò porta a dover individuare pochi obiettivi strategici, che correranno parallelamente all’attuazione delle ordinarie attività istituzionali, relativamente alle quali possono essere fissati obiettivi di miglioramento.
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(Fonte: Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 12 marzo 2007)

Ogni obiettivo strategico deve avere un orizzonte almeno di medio termine e può essere realizzato con il concorso di più CRA (Centri di Responsabilità Amministrativa) appartenenti a diverse amministrazioni. Pensiamo per la scuola agli interventi in tema di formazione professionale che possono coinvolgere USR (che sono CRA) e altri CRA del Ministero del Welfare, uffici della Regione ecc.
L’obiettivo strategico deve essere formulato in modo “semplice, preciso e comprensibile”. 

Una volta fissato l’obiettivo strategico il titolare del CRA deve predisporre un piano d’azione, descrittivo di tutte le azioni necessarie per il suo raggiungimento. Ad ogni singola azione sono associati gli obiettivi operativi coerenti con l’obiettivo strategico. Il piano d’azione costituisce il relais tra l’obiettivo strategico, le azioni necessarie al suo conseguimento e gli obiettivi operativi associati ad ogni singola azione. Il responsabile del CRA individua autonomamente le modalità per il raggiungimento degli obiettivi strategici.
Il sistema degli indicatori per misurare gli obiettivi

Gli obiettivi strategici e operativi si misurano attraverso gli indicatori, possibilmente di tipo quantitativo, che devono essere predisposti dal SECIN. Per ogni indicatore occorre individuare il valore (standard) che si intende raggiungere. Già la Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri dell'8 novembre 2002, nelle Linee Guida allegate, individuava la seguente tipologia di indicatori:
· indicatori di realizzazione finanziaria;

· indicatori di realizzazione fisica;

· indicatori di risultato;

· indicatori di impatto.

Per le due grandi categorie di obiettivi in esame, la ripartizione è la seguente:







Nei casi in cui la definizione di un indicatore risulta complessa e difficoltosa, si può ricorrere a:

· indicatori di tipo binario (si/no);

· indicatori di tipo qualitativo (alto/medio/basso);

· indicatori proxy, che misurano il raggiungimento dell'obiettivo attraverso l'uso di un set di indicatori non riferiti direttamente all'obiettivo stesso.

Gli indicatori associati ad obiettivi strategici sono finalizzati a rilevare e a misurare l'efficacia e l'impatto, ma anche la declinazione degli obiettivi strategici in uno o più obiettivi operativi.

Gli indicatori associati ad obiettivi operativi sono finalizzati a rilevare e misurare l'andamento in progress dell'attività amministrativa strumentale al raggiungimento dell'obiettivo e la realizzazione dell'attività stessa attraverso l'uso delle risorse disponibili.

È così che si assicura la coerenza tra l'indirizzo politico, di competenza dell'organo politico, e l'attuazione amministrativa, di competenza della dirigenza.
Conclusioni

Riportiamo a conclusione, il quadro normativo entro cui si colloca la direttiva esaminata.

Dall'art. 4 del d.lgs n. 165/2001 "Gli organi di governo esercitano le funzioni di indirizzo politico-amministrativo, definendo gli obiettivi ed i programmi da attuare ed adottando gli altri atti rientranti nello svolgimento di tali funzioni, e verificano la rispondenza dei risultati dell'attività amministrativa e della gestione agli indirizzi impartiti......"
Dall'art. 14 del d.lgs n. 165/2001 "Il Ministro esercita le funzioni di cui all'articolo 4, comma 1. A tal fine periodicamente, e comunque ogni anno entro dieci giorni dalla pubblicazione della legge di bilancio, anche sulla base delle proposte dei dirigenti di cui all'articolo 16:

a) definisce obiettivi, priorità, piani e programmi da attuare ed emana le conseguenti direttive generali per l'attività amministrativa e per la gestione;........"

Dall'art. 16 del d.lgs n. 165/2001 "I dirigenti di uffici dirigenziali generali, comunque denominati, nell'àmbito di quanto stabilito dall'articolo 4 esercitano, fra gli altri, i seguenti compiti e poteri:

a) formulano proposte ed esprimono pareri al Ministro nelle materie di sua competenza;

b) curano l'attuazione dei piani, programmi e direttive generali definite dal Ministro e attribuiscono ai dirigenti gli incarichi e la responsabilità di specifici progetti e gestioni; definiscono gli obiettivi che i dirigenti devono perseguire e attribuiscono le conseguenti risorse umane, finanziare e materiali;....."
Il sistema delineato dalla Direttiva del Presidente del Consiglio del 12 marzo 2007, dà finalmente corpo e sostanza ad un disegno complesso che, in verità, era stato già iniziato dal precedente Governo. Come abbiamo visto nel commento alla prima parte della Direttiva, si tratta di un 'attività di programmazione che si intreccia e lavora in sinergia con gli altri documenti di programmazione economico-finanziaria. Non è dato, ad oggi, conoscere lo stato di attuazione dell'atto di indirizzo, che dovrebbe già aver messo in moto tutta una serie di attività e processi in ogni Ministero.

Dovremo attendere il mese di gennaio 2008 per verificare il contenuto e la consistenza delle direttive ministeriali, l'articolazione degli obiettivi e l'individuazione degli indicatori, nonchè degli standard di raggiungimento degli obiettivi.

Il Ministero della Pubblica Istruzione ha già iniziato dal 2007 la predisposizione di una direttiva annuale sulla gestione costruita in coerenza con le pregresse indicazioni. Per l'anno 2008 la strada dovrebbe essere, pertanto, già tracciata. 
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