Il controllo di gestione nella direttiva annuale sull’azione amministrativa e la gestione del Ministro Fioroni (seconda parte)

L’emanazione di una direttiva annuale sull’attività amministrativa e la gestione a metà anno si può giustificare esclusivamente puntando sul suo valore politico. Come afferma la stessa direttiva è il cambio della guardia al Governo che ha portato alla definizione di nuove missioni nel campo dell’istruzione che, a loro volta, richiedono la definizione di nuovi obiettivi per il restante anno 2006. Se dovessimo soffermarci sulle possibilità che la direttiva in questione ha di incidere sul raggiungimento degli obiettivi strategici del Ministero della Pubblica istruzione perderemmo tempo ed entusiasmo. Diamo a questo documento il valore, già affermato, di atto politico, quale in fondo essa è, ma svestiamolo da ogni azione propulsiva di meccanismi realizzativi, a cascata, di azioni conseguenti.

Veniamo al tema che ci interessa: il controllo di gestione, così come lo abbiamo descritto nella teoria e nella normativa (I parte).

Cercheremo di individuare gli spazi per una sua applicabilità nelle istituzioni scolastiche, poiché, come vedremo, la direttiva le mette in causa in modo diretto. Incidentalmente cercheremo di capire dove altrimenti potrebbe essere allocato il controllo di gestione nel sistema dell’istruzione e della formazione.

Le perplessità cui abbiamo accennato nascono da una considerazione molto elementare. Le istituzioni scolastiche sono soggetti dotati di autonomia funzionale, ma in realtà questa autonomia è un’autonomia negata”, poiché non troviamo le stesse caratteristiche di agibilità che sono presenti in altre autonomie funzionali quali, ad esempio, le Camere di commercio.Come la scuola, la Camera di Commercio è sottoposta alla vigilanza del Ministro delle attività produttive, ma ha piena autonomia statutaria e gestionale. Le istituzioni scolastiche sono sottoposte alla vigilanza dell’Ufficio scolastico regionale, ma tale potere va ben oltre la vigilanza, sostanziandosi, spesso, in esercizio di potere gerarchico funzionale. Un soggetto che ha autonomia molto limitata, le cui decisioni non sono dipendenti da una sua ben definita e chiara discrezionalità, può essere oggetto di controllo di gestione? E in che limiti? E’ questo l’interrogativo di fondo al quale vorremmo dare una risposta.

Una considerazione che bisogna fare ai fini del nostro discorso è che nessun provvedimento normativo riconosce alla singola scuola la natura giuridica di “centro di costo”, che come abbiamo visto nella prima parte rappresenta le unità organizzative al livello delle quali si intende misurare l’efficacia, l’efficienza e l’economicità dell’azione amministrativa. L’assetto del sistema dell’istruzione richiede un’articolazione in profondità di tali soggetti, poiché il modello organizzativo rispecchia il livello di autonomia delle strutture. Non v’è dubbio che l’autonomia scolastica richiederebbe il riconoscimento di tale livello di imputazione e valutazione dei risultati dell’azione amministrativa, nella prospettiva necessaria di un’autonomia finanziaria rinforzata.

Ma, anche se si arrivasse a tale riconoscimento, il Ministero dovrebbe decidere a quale livello organizzativo allocare il controllo di gestione, se ai centri di responsabilità amministrativa, ad aggregazioni di centri di costo, a singoli centri di costo.

L’oggetto del controllo di gestione

Come abbiamo visto nella prima parte è il d.lgs n. 286/1999 la norma che individua i modelli di controllo interno alle amministrazioni pubbliche. Il controllo di gestione è uno di questi modelli


La norma, come si vede, parla di “azione amministrativa”. L’azione amministrativa è strumentale rispetto alla produzione di servizi, tra cui il servizio di istruzione e formazione. Non a caso la stessa fonte normativa, sempre all’art. 1, comma 4, prevede che “il presente decreto non si applica alla valutazione dell'attività didattica e di ricerca dei professori e ricercatori delle università, all'attività didattica del personale della scuola, all'attività di ricerca dei ricercatori e tecnologi degli enti di ricerca”.

Alla luce di questa affermazione nel campo dell’istruzione e della formazione bisognerebbe distinguere e separare, per analizzare, l’attività amministrativa realizzata dalle scuole dall’attività didattica. Certamente è fattibile e ci sono gli strumenti. Basta pensare al programma annuale come strumento intelligibile della spesa nella fase programmatoria e gestionale e al bilancio consuntivo nella fase della rendicontazione. Ma non dimentichiamo nemmeno la previsione del D.I. n. 44/2001.


E ancora lo stesso provvedimento normativo spiega uno dei compiti dei revisori dei conti nella loro attività di controllo


Si tratta di azioni che certamente lasciano intravedere uno scenario di controllo di gestione che però manca di una serie di elementi che come abbiamo precedentemente detto sono costituiti principalmente dall’individuazione dei centri di costo e dei soggetti - oggetto di controllo di gestione, nonché dalla costruzione di indicatori di costo già in fase di programmazione finanziaria.

Il controllo di gestione nella Direttiva Fioroni

La Direttiva tratta in più punti il tema dell’impiego delle risorse finanziarie in relazione al controllo di gestione. 

Il primo riferimento si ritrova nell’area A) Obiettivi prioritari nell’area dell’istruzione. Al punto A.35 “sviluppare l’attività finanziaria e di bilancio relativa all’anno 2006, si fa riferimento alla necessità di realizzare modalità, modelli organizzativi e procedure per migliorare il grado di conoscenza e responsabilizzazione dei livelli gestionali ed operativi, centrali e periferici, ciò sia nella fase di programmazione che in quella attuativa e di utilizzo delle risorse. Questo obiettivo manifesta tutto il suo valore politico, proteso come è verso un cambiamento dell’attuale atteggiamento culturale e procedurale che vede la finalizzazione delle risorse ancora come una fase successiva all’attribuzione delle risorse stesse. A parte il fatto che l’intervento primario andrebbe fatto, come abbiamo visto, in fase di programmazione finanziaria (nella legge di bilancio), ma ancora prima nella fase di costruzione propositiva della direttiva annuale prima che la legge di bilancio venga emanata. Ciò permetterebbe di favorire quel reciproco condizionamento tra legge di bilancio e direttiva annuale che può dare concreta attuazione al principio della finalizzazione delle risorse agli obiettivi strategici.

Parlare di “responsabilizzazione dei livelli gestionali ed operativi”, pensando alle scuole sembra veramente fantasioso, essendo le scuole nell’impossibilità di incidere sulla qualità della programmazione finanziaria (se non in modo automatico a seguito del volume di risorse impiegato ogni anno), lavorando su un documento di programmazione (il programma annuale) che deve fare i conti con risorse parametrate sottoposte ogni anno a contrazioni, ma essendo anche strette in una gestione rigida e vincolata. Soltanto se la scuola viene intesa come soggetto che deve trovare la maggior parte delle risorse sul territorio o in fonti di finanziamento estranee all’organizzazione di appartenenza, possiamo rintracciare elementi di programmazione (risorse provenienti da enti locali, sponsor, fondi comunitari).

Il secondo riferimento si trova nel paragrafo “Uffici regionali”. Viene richiamato, come del resto nelle precedenti direttive annuali, ma anche in quelle riportanti gli obiettivi operativi, il compito degli Uffici scolastici regionali e dei CSA di erogare le risorse finanziarie alle scuole in “tempo utile”. Sappiamo bene quali siano i tempi dell’erogazione delle risorse finanziarie alle scuole, costrette ad una gestione assolutamente “scollata” rispetto alla programmazione. D’altronde se già la fase programmatoria con il Programma annuale “regolarmente” viene rinviata all’anno della gestione finanziaria corrispondente, si pongono facilmente prevedere gli effetti.

Il successivo capoverso prevede il monitoraggio dei flussi di cassa delle scuole, per una puntuale ricognizione dell’andamento dei movimenti finanziari e di spesa delle scuole. Questo strumento, come abbiamo visto nella prima parte, è previsto dal d.lgs n. 286/1999 che ha sistematizzato il sistema dei controlli interni.

L’art.4 del d.lgs n. 286/1999 definisce le diverse componenti del controllo di gestione:

· unità responsabili

· modello dei centri di costo

· prodotti e finalità dell’azione amministrativa

· modalità di rilevazione e di allocazione dei costi (piano dei conti, modalità di allocazione dei costi, modalità di rilevazione)

· tipologia di indicatori 

· frequenza di rilevazione.

Come si vede la rilevazione è uno dei requisiti per l’attivazione del controllo di gestione. Nel sistema dell’istruzione non sono stati ad oggi identificati né i centri di costo, né è stato costruito un sistema di indicatori da seguire nella loro evoluzione dal momento della programmazione di bilancio alla rendicontazione. Come si può leggere ed interpretare il flusso di cassa se non da un’angolazione esclusivamente finanziaria? Al contrario esso dovrebbe essere uno degli step di lettura dell’azione gestionale della scuola che non è fatta di azione amministrativa finalizzata alla produzione di atti, ma è fatta di azione amministrativa finalizzata al servizio pubblico educativo. Se così è le scelte a monte dell’impiego delle risorse finanziarie, di natura educativa, dovrebbero costituire uno dei parametri dell’interpretazione della spesa.

A questo proposito il successivo capoverso parla di verifica dei livelli gestionali delle scuole, dell’efficacia dell’attività formativa e dell’osservazione degli standard programmati. Ma qui viene da chiedersi quale sia la motivazione dell’inclusione in una direttiva annuale sull’azione amministrativa e la gestione di previsione valutativa di segmenti di servizio che, ai sensi dell’art. 1 del d.lgs n. 286/199, sono esclusi dal sistema di monitoraggio e valutazione.

L’efficacia dell’attività formativa è un risultato conclusivo di un processo di natura in parte amministrativa, in parte derivante dall’esercizio di un’attività con contenuto tecnico discrezionale. 

L’attività amministrativa è certamente valutabile attraverso la spesa destinata al processo formativo.

L’attività didattica non è valutabile per precisa esclusione normativa.

Per quanto attiene agli standard programmati se essi si riferiscono a standard di azione amministrativa (tempi, quantità) ci chiediamo quali siano se non quelli derivanti dalle disposizioni cogenti. Se si tratta di standard relativi all’azione didattica non si ritiene che la direttiva annuale sia il luogo dove rilevarli.

Vogliamo ricordare che con d.lgs n. 286/1999, è stato istituito il Servizio nazionale di valutazione del sistema educativo di istruzione e di formazione con l'obiettivo di valutarne l'efficienza e l'efficacia. Le direttive annuali del Ministro rivolte all’INVALSI ribadiscono l’obiettivo finalizzandolo, di anno in anno, agli obiettivi strategici del Ministero.

La separatezza dei due sistemi di valutazione non può produrre effetti positivi. È fuori da ogni dubbio che l’azione amministrativa sia funzionale all’erogazione del servizio educativo. Pertanto gli indicatori di prestazione amministrativa dovrebbero essere “letti” alla luce dei risultati gestionali rilevati con il sistema del controllo di gestione. Un richiamo positivo va fatto con riferimento al Codice Obiettivo B.2 che, alla sez. 5 individua come risultato atteso del suddetto indicatore “Supportare attraverso la produzione di studi, analisi statistiche, elaborazione di dispositivi di valutazione concordati con INVALSI – la valutazione periodica dei risultati del sistema educativo e delle singole istituzioni scolastiche e favorire il coordinamento delle diverse iniziative di analisi e di monitoraggio del sistema condotte in ambiti diversi”. Ma anche questo obiettivo dovrebbe essere supportato da una costruzione, a monte, del sistema di elementi di cui all’art. 4 del d.lgs n. 286/1999.

Questa necessità di chiarezza si evince leggendo il passaggio successivo della direttiva Fioroni che invita a proseguire nella rilevazione avviata dalla Corte dei Conti nel 2003 sul livello di realizzazione dei piani dell’offerta formativa. In effetti, la Corte dei Conti nella sua analisi si è soffermata sul contenuto dei POF, affermando giustamente che gli stessi devono riferirsi esclusivamente all’offerta formativa e non ad aspetti organizzativi o gestionali. L’oggetto dell’analisi della Corte riguarda la gestione non l’offerta formativa, ma è evidente la strumentalità della prima nei confronti della seconda.

Ma veniamo al punto più delicato che riguarda l’attività che gli Uffici scolastici regionali devono mettere in campo per favorire le finalità sopra descritte. Essi devono proseguire la rilevazione e l’analisi delle linee caratterizzanti la gestione amministrativo contabile delle scuole; questo aspetto è pienamente coerente con il sistema, poiché l’USR è il soggetto vigilante l’attività delle scuole ed è supportato in questa sua attività valutativa dai revisori dei conti nell’ambito dell’esercizio della funzione di controllo amministrativo contabile. Si prosegue con l’analisi delle tendenze emergenti dall’utilizzazione delle risorse finanziarie per la realizzazione del programma annuale e del “conseguente rispetto delle esigenze e dei fabbisogni formativi”. Altro punto che desta perplessità. Non si comprende quali siano gli strumenti valutativi per una tale azione. L’unica interpretazione possibile appare una (improbabile perché richiede competenze specifiche) collazione e successiva analisi dei documenti di pianificazione dell’attività formativa, compresi gli atti di intesa con i soggetti del territorio (se ci sono), i protocolli interni alla scuola ecc. Ma sono strumenti che esulano da un’attività di controlli amministrativi. Qui si entra nella qualità del servizio pubblico dell’istruzione che non afferisce pienamente al tema che stiamo trattando. 

Anche per quanto riguarda il “raggiungimento degli obiettivi formativi ed educativi relativi ai livelli di realizzazione dei progetti-attività previsti dal Pof annuale nonché alla valutazione del risultato-impatto degli interventi educativi e formativi realizzati” sorgono delle perplessità. Il livello di attuazione dei progetti può essere rilevato dal punto di vista finanziario, ma ciò non consente una lettura dell’efficacia del progetto, poiché nella gestione didattica di un progetto entrano variabili che afferiscono alla competenza professionale del docente, che ancorché tenuto alla trasparenza delle sue decisioni, è autonomo, singolarmente e collegialmente, nell’assumerle. E si parla di outcome quando si fa riferimento al risultato-impatto degli interventi educativi. Quali sono gli strumenti di rilevazione e di analisi? E qual è l’oggetto della rilevazione in termini quantitativi o qualitativi?

Seguiamo il filo rosso del controllo di gestione in un altro settore della direttiva dedicato all’area della programmazione, del bilancio, delle risorse umane. Al punto B.6.3 l’obiettivo è “operare affinché a tutti i livelli organizzativi ma in particolare presso le strutture periferiche ed enti vigilati, si disponga di meccanismi e strumenti di controllo di gestione in modo da assicurare maggiore rigore e consapevolezza nella spesa, e quindi, determinare le condizioni per assicurare una più elevata capacità di previsione e di controllo dell’Amministrazione”. Questo obiettivo lascia intendere due possibilità: il controllo di gestione viene “ridotto” ad audit interno autodeterminato da ogni struttura, fuori dal disegno organizzativo ex d.lgs n. 286/1999; il Dipartimento per la programmazione provvederà, con il supporto del SECIN, a costruire il modello ed approntare le altre condizioni previste dall’art. 4 del d.lgs n. 286/1999.

La cosa diventa ancora più delicata al punto B.6.6 “sviluppare il sistema di controllo di gestione nelle istituzioni scolastiche, tenendo conto delle sperimentazioni già effettuate per definire i modelli di controllo da rendere disponibili alle istituzioni scolastiche al fine di monitorare e valutare l’andamento gestionale del sistema scolastico in tutte le sue articolazioni”. Le sperimentazioni già fatte rispondono a modelli di controllo di gestione aziendali che certamente hanno una valenza culturale ed operativa trasportati nel mondo della scuola, ma non rispondono all’impianto giuridico del sistema dei controlli interni. Essi si avvicinano molto di più al c.d. audit interno che è attività preliminare ai fini del controllo di gestione come inteso dall’art. 4 del d.lgs n. 286/99.

Non si comprende lo scenario che si sta costruendo (o forse non si sta costruendo alcuno scenario). L’amministrazione dell’istruzione dovrebbe decidere se lasciare le scuole dentro il sistema dei controlli interni, delimitandone l’ambito di monitoraggio e valutazione, e affiancandolo con il Sistema di valutazione di qualità che l’INVALSI sta definendo per le scuole. Oppure separare la scuola dal sistema teorico e codificato della PA e assimilarla al  sistema aziendale, al di fuori dei complessi meccanismi dell’implementazione della policy scolastica, fatta di determinazioni governative, di documenti di programmazione finanziaria, di obiettivi strategici, che dal centro di governo condizionano inesorabilmente tutta la filiera scolastica fino alla sua ultima articolazione funzionale, la scuola.

Forse bisognerebbe ragionare in termini di scienza dell’amministrazione, di “gianniniana” memoria, più che in termini afferenti a spezzettamenti scientifici, di matrice ragionieristica, pedagogica, amministrativa, o squisitamente politica.

Art. 1.�Principi generali del controllo interno


1. Le pubbliche amministrazioni, nell'ambito della rispettiva autonomia, si dotano di strumenti adeguati a:�a) garantire la legittimità, regolarità e correttezza dell'azione amministrativa (controllo di regolarità amministrativa e contabile);�b) verificare l'efficacia, efficienza ed economicita' dell'azione amministrativa al fine di ottimizzare, anche mediante tempestivi interventi di correzione, il rapporto tra costi e risultati (controllo di gestione);�c) valutare le prestazioni del personale con qualifica dirigenziale (valutazione della dirigenza);�d) valutare l'adeguatezza delle scelte compiute in sede di attuazione dei piani, programmi ed altri strumenti di determinazione dell'indirizzo politico, in termini di congruenza tra risultati conseguiti e obiettivi predefiniti (valutazione e controllo strategico).








Art. 19�(Armonizzazione dei flussi informativi)


1. Le istituzioni scolastiche adottano le misure organizzative necessarie per la rilevazione e l'analisi dei costi e dei rendimenti dell'attività amministrativa, collegando le risorse umane, finanziarie e strumentali impiegate con i risultati conseguiti e le connesse responsabilità dirigenziali. �2. Le rilevazioni e le risultanze delle attività sopra indicate sono utilizzate dall'istituzione scolastica interessata e dall'Ufficio scolastico regionale. 








Art. 58


(Compiti dei revisori dei conti)


…..correda la relazione con tabelle di rilevazione dei costi (personale, strumenti, servizi esterni, ecc.) inerenti alle attività e ai progetti realizzati nell'istituto, finalizzate all'analisi costi/benefici da parte dell'amministrazione scolastica, nonché con altre notizie e dati richiesti dall'amministrazione vigilante





Il presente decreto non si applica alla valutazione dell'attività didattica e di ricerca dei professori e ricercatori delle università, all'attività didattica del personale della scuola, all'attività di ricerca dei ricercatori e tecnologi degli enti di ricerca.








