La Direttiva di indirizzo del Presidente del Consiglio dei Ministri del 12 marzo 2007 (prima parte)

L’implementazione delle policies non è attività praticata da lungo tempo nel nostro paese. Siamo stati propensi più a manifesti politici che a programmi di governo. La spinta al rinnovamento parte con le riforme degli anni ’90. L’esplicitazione dell’art. 97 della Costituzione negli indicatori di efficacia, efficienza ed economicità porterà ad una produzione normativa articolata e complessa ancorché non completamente attuata. 

Relativamente alla tematica che andiamo ad affrontare, dobbiamo necessariamente richiamare: 

· la l. n. 241/1990

· il d.lgs n. 29/1993

· la l. n. 94/1997

· la l. n. 59/1997

· il d.lgs n. 286/1999

Possiamo sinteticamente affermare che i principi della trasparenza, dell’efficienza, efficacia ed economicità vengono calati in un disegno istituzionale di tipo federale che affida alle comunità locali la responsabilità diretta del governo del territorio. Questo disegno ridimensiona la funzione dello Stato centrale al quale competono funzioni di indirizzo e coordinamento, anche se vengono salvaguardate alcune competenze esclusive di interesse pubblico e sociale. La funzione amministrativa, consistente nell’erogazione dei servizi ai cittadini viene “assegnata” secondo il principio di sussidiarietà verticale, al soggetto più vicino ai cittadini, il Comune. La regione diventa il contenitore delle comunità territoriali con funzione di legislazione, di coordinamento e di impulso alle autonomie locali e funzionali.

L’unitarietà dello Stato viene garantita dalla fissazione di livelli essenziali delle prestazioni, da norme generali e principi fondamentali. Solo da questi “blocchi di partenza” gli altri soggetti di governo possono partire per elaborare politiche territoriali finalizzate alla soddisfazione dei bisogni dei cittadini.

Ne consegue che l’azione del Governo centrale deve essere pianificata sin dal programma di Governo; esso deve successivamente trovare riscontro e deve essere declinato in ulteriori disegni di policies settoriali, la sanità, l’istruzione, le attività produttive ecc. che vanno ad influenzare o ad aggiungersi alle attività istituzionali

Un’utile esemplificazione per il lettore può essere rappresentata dalla visione dell’Albero del programma(http://www.governo.it/Governoinforma/documenti_ministeri/attuazione_programma/albero_programma.pdf). Questo documento ha necessariamente influenzato i successivi atti di programmazione, quali il Documento di programmazione economico finanziaria, la legge finanziaria, i programmi dei singoli Ministri. Il coordinamento tra tutti questi momenti è stato garantito, già da alcune legislature, dall’azione del Presidente del Consiglio dei Ministri che ha emanato diverse direttive aventi ad oggetto la costruzione delle policies ministeriali confluenti nelle direttive annuali sull’azione amministrativa e la gestione. L’ultima Direttiva del Presidente del Consiglio del precedente Governo risale al 2004. 

L’attuale Governo ha intensificato l’azione di coordinamento attraverso diverse manifestazioni, tra le quali ricordiamo l’incontro di Caserta, ma principalmente ponendo mano ad un rinforzo delle strutture di coordinamento, quali il Dipartimento per l’attuazione del programma di Governo e il Comitato tecnico scientifico per il controllo strategico nelle Amministrazioni dello Stato.

Venendo all’oggetto specifico della trattazione, appare subito di grande portata l’atto di indirizzo del Presidente del Consiglio dei Ministri per l’attuazione, il monitoraggio e la valutazione del programma di Governo, nonché le Linee guida del Comitato tecnico scientifico per il controllo strategico nelle Amministrazioni dello Stato.

L’azione del Presidente si inquadra nell’attività di coordinamento ex art. 95 della Costituzione che fa riferimento al potere del Presidente del Consiglio dei Ministri di dirigere la politica generale del Governo della quale è responsabile, di “mantenere l’unità di indirizzo politico ed amministrativo, coordinando l’attività dei ministri”. Si tratta di un coordinamento non solo politico, ma anche amministrativo.

Ecco, pertanto, in premessa, il richiamo a “dover emanare una direttiva generale di indirizzo per garantire che l’intera attività amministrativa dell’Esecutivo si sviluppi in un contesto coerente con il Programma del Governo”. 

Alla Direttiva sono allegate le “Linee guida per la pianificazione strategica a cura del Comitato Tecnico scientifico per il controllo strategico nelle amministrazioni dello Stato, collocato presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, che se ne avvale per il coordinamento delle attività svolte dalle amministrazioni dello Stato in materia di valutazione e controllo strategico. Tali attività mirano "a verificare, in funzione dell'esercizio dei poteri di indirizzo da parte dei competenti organi, l'effettiva attuazione delle scelte contenute nelle direttive ed altri atti di indirizzo politico" e consistono "nell'analisi, preventiva e successiva, della congruenza e/o degli eventuali scostamenti tra le missioni affidate dalle norme, gli obiettivi operativi prescelti, le scelte operative effettuate e le risorse umane, finanziarie e materiali assegnate, nonché nella identificazione degli eventuali fattori ostativi, delle eventuali responsabilità per la mancata o parziale attuazione, dei possibili rimedi" (art. 6 d.lgs n. 286/99).

I due documenti sono strettamente legati, poiché l’attuazione del programma del Governo deve necessariamente passare attraverso un’azione di implementazione strategica dell’azione amministrativa a cura dei singoli Ministri. Infatti, dalla Direttiva dovranno discendere gli atti formali di indirizzo politico-amministrativo da parte dei singoli Ministri, nonché la specificazione degli obiettivi di medio periodo rispetto ai quali andrà raccordata strettamente l’impostazione della programmazione di bilancio per il 2008.

Puntualizziamo ancora una volta, al fine di sezionare in modo chiaro l’oggetto della Direttiva, che l’atto di indirizzo riguarda esclusivamente l’attuazione del Programma di Governo. Non bisogna dimenticare che i singoli Ministeri perseguono politiche istituzionali che si concretizzano in attività ordinarie oggetto delle diverse modalità di controllo interno (controllo strategico, controllo amministrativo contabile, valutazione dirigenziale, controllo di gestione). Gli obiettivi di Governo influenzano l’attività ordinaria in diversi modi: possono incidere sull’erogazione di servizi, ma possono anche modificare le attribuzioni o aggiungerne di nuove.
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La Direttiva, dunque, si snoda su due piani:

1. da una parte vengono richiamati gli indirizzi relativi all’attuazione, dal punto di vista amministrativo, dei provvedimenti già approvati dal Governo e dal Parlamento;

2. dall’altra essa si pone come il momento di avvio della pianificazione strategica dell’azione di Governo per l’anno 2008.
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Lo stato e l’efficacia dei provvedimenti in fase di attuazione influenzano in modo diretto l’avvio della programmazione strategica dell’anno successivo. Solo monitorando l’azione in corso e traendone indicazioni sull’efficacia possono essere “ripensati” gli obiettivi futuri. Dalla pianificazione strategica 2008 dovranno derivare ulteriori specificazioni contenute negli atti di indirizzo annuale dei singoli Ministri, strettamente raccordate alle risorse finanziarie che saranno definite all’interno del bilancio dello Stato. 

Attualmente i Ministeri stanno operando in sintonia con le linee programmatiche contenute nel programma elettorale dell’Unione nonché con gli altri documenti di programmazione del Governo. Questi obiettivi sono contenuti nell’” Albero del programma”: garanzie istituzionali e diritti civili, sviluppo sostenibile, coesione sociale, governance mondiale e integrazione europea.

Tra le iniziative più importanti la Direttiva richiama la legge finanziaria che, come gli altri provvedimenti deve essere monitorata in fase di implementazione

Le linee di intervento e il perseguimento degli obiettivi strategici connessi si estendono anche all’azione amministrativa per il 2008. In particolare se ne terrà conto in occasione dell’inizio della programmazione finanziaria per il 2008. Si potrà così garantire l’intreccio tra la destinazione delle risorse pubbliche, attraverso la finanziaria, e le priorità stabilite dal Governo.

Quale esempio di linea programmatica riportiamo il punto 3.1 della Direttiva relativa all’Istruzione:


Un altro esempio importante, che riguarda tutte le pubbliche amministrazioni è la “Qualità della Pubblica Amministrazione”. Vengono individuati i seguenti obiettivi:

· snellimento degli adempimenti amministrativi gravanti su cittadini e imprese, in particolare legati all’apertura di attività economiche;

· ricognizione dei procedimenti amministrativi al fine della riduzione dei tempi procedimentali;

· adeguamento dei regolamenti di attuazione della legge n. 241/90 a seguito delle modifiche apportate negli scorsi anni.

Gli interventi devono tendere ad una maggiore efficienza della Pubblica Amministrazione, sia a livello centrale, sia a livello locale, basata anche sulla valorizzazione del personale. Una delle condizioni primarie consiste nella necessità di migliorare la professionalità dei dipendenti pubblici. Ciò passa attraverso un ringiovanimento dei propri ranghi, con l’apertura, tramite concorsi annuali, a giovani laureati. 

Ma, prima di affrontare le Linee guida per la pianificazione strategica, riteniamo utile esplicitare un altro punto relativo agli obiettivi del Governo: il monitoraggio, valutazione e qualità dell’azione di governo. Queste azioni devono essere accompagnate dall’individuazione di indicatori di risultato legati alle singole politiche e a programmi di spesa ben definiti. Ciò consentirà di accrescere la qualità dell’azione pubblica attraverso un trasparente e rendicontato utilizzo delle risorse finanziarie associate alle scelte specifiche adottate dal Governo e dal Parlamento. Il raggiungimento degli obiettivi fissati dalla Direttiva deve essere garantito dal flusso informativo a cura dei SECIN a favore delle strutture preposte istituzionalmente alla verifica dell’attuazione del programma di Governo (Dipartimento per l’attuazione del programma di Governo presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri). Le informazioni dovranno riguardare lo stato di realizzazione degli obiettivi a fronte dell’utilizzo delle risorse finanziarie messe a disposizione del bilancio delle singole amministrazioni.

Questo modo di procedere garantisce non solo sul grado di effettiva capacità di impatto delle scelte effettuate, soprattutto in caso di ingenti risorse impiegate, ma consente di definire in modo razionale i bilanci di previsione dei singoli ministeri e tende, inevitabilmente, verso la stabilità degli stanziamenti di bilancio.

Le linee guida per la pianificazione strategica

Le Linee guida sono state emanate dal Comitato tecnico scientifico come espressione del nuovo mandato ad esso conferito. Visto il legame che deve essere sempre più stretto tra attività di Governo e realizzazione degli obiettivi dovranno essere potenziati e valorizzati i SECIN (Servizi di controllo interno) come principale strumento di verifica e monitoraggio.

Nella premessa si evidenzia la separatezza del momento della decisione strategica rispetto al momento della programmazione finanziaria. Infatti “L’attività di valutazione e controllo strategico si pone, oggi, infatti, a valle di decisioni sul bilancio prese prevalentemente secondo un metodo incrementale, sul quale incide profondamente la contingenza politica, mentre restano oscurate e opache le priorità definite nel programma di governo”. Le indicazioni contenute nel testo hanno, naturalmente, valenza metodologica generale e richiedono, poi, un’attività specifica di articolazione e di applicazione da parte di ciascuna amministrazione, secondo le specificità della propria missione e secondo il grado di sviluppo degli strumenti di valutazione e controllo strategico esistenti.

A supporto delle azioni delle singole amministrazioni occorre consolidare le esperienze in atto e socializzare le buone pratiche adottate dalle altre amministrazioni statali.

Il flusso delle operazioni sarà il seguente:

· priorità fissate con la Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri;

· priorità definite specificamente da ciascun Ministro con riferimento all’attività istituzionale ordinaria, per la quale occorrere definire obiettivi di miglioramento degli standard di prestazione.

· collegamento di entrambi i passaggi con il processo di analisi e valutazione dei principali programmi di spesa (spendine review) che sarà avviato dal Ministero dell’Economia e delle Finanze.

L’attività di valutazione e controllo strategico verterà pertanto:

1. sull’attività svolta ordinariamente secondo le modalità del controllo interno;

2. sulle priorità individuate come rilevanti per l’anno di riferimento.

La Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri sarà, quindi, seguita dalle direttive dei singoli Ministri, con i quali si ripartiranno fra i centri di responsabilità le risorse determinate con la legge di bilancio, si determineranno gli obiettivi di miglioramento per l’attività istituzionale ordinaria, si definiranno gli obiettivi strategici per priorità selettivamente individuate da realizzare nel corso del 2007 e da proiettare inoltre, sulla programmazione finanziaria per il 2008.

Nella seconda parte del commento analizzeremo, anche dal punto di vista operativo, compiutamente l’intreccio tra la pianificazione strategica e la programmazione
Istruzione, Ricerca e Innovazione. In queste due aree essenziali per il futuro del Paese, gli interventi dei Ministri competenti sono già stati numerosi e incisivi. A tali interventi occorrerà dare piena attuazione.


Nell’ambito dell’istruzione, si richiama, in particolare, l’importanza delle iniziative assunte in tema di scuole tecnico-professionali. Il rinnovamento di tali istituti ha il fine di permettere la formazione di quelle professionalità intermedie che cominciano a scarseggiare nell’economia italiana. Andrà monitorata con attenzione la costituzione in ogni provincia di poli tecnico-professionali.
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