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IL PERCORSO DELLA VALUTAZIONE E
CONTROLLO NEI MINISTERI ITALIANI

Matteo Turri

Cio che é stato sara

e Cio che si é fatto si rifara;

non c'é niente di nuovo sotto il sole.
(Ecclesiaste cap 1, v. 9)

1. Introduzione

Com’e noto, i sistemi di valutazione sono tra gigportanti dei processi di riforma delle orgaaz@ani
pubbliche, noti con il nome di New Public Managem@PM). Il tema centrale € quello della performanc
delle amministrazioni pubbliche, che, non potenskeee indagata tramite il risultati di bilancidnferita da
sistemi di programmazione e controllo (obiettivijmut), con un orientamento ideale al futuro piu ehe
passato (Pollitt, 2009, p.201). Definizione di dtié da raggiungere ed indicatori quantitativi riultato
sono i cardini che, fin dagli anni 80 (Hood, 199, 4), hanno guidato la diffusione nelle pubbliche
amministrazioni di un’ampia tipologia di strumedtimisurazione e valutazione.

Pur non essendoci dubbi che il NPM rimanga un pamnaa di grande influenza per la pubblica
amministrazione europea (Gualmini, 2008), da aleumii € presente in letteratura un numero cresante
interventi tesi a sottolineare i limiti delle rifoe introdotte ed in qualche caso anche a teorizitare
superamento dei suoi principi base (Dunleavy et2l06). Uno degli ambiti maggiormente criticatil de
NPM attiene proprio ai sistemi di valutazione eurgzione delle performance che, fin dagli annit&hno
mostrato di incontrare difficolta (Smith, 1995).

Una forte critica all’esplosione dell’'utilizzo dpérformance management nel governo dei servizilmibb

(targetworld é effettuata da uno degli autori che per primotigoui a definire il concetto di NPM, Hood
(2006, p. 515). Egli trova similitudini tra il p@rdmance management e i sistemi di pianificaziorwesioa.
Di certo non mancano difficoltd operative nell'iapientazione di un sistema di misurazione della
performance nelle amministrazioni pubbliche, aiparal dilemma di un orientamento al miglioramento
interno, alla garanzia esterna o alla traspare@halimsky, 1997), all'insidioso legame tra misuceg ed
incentivi economici al personale (Rebora, 20070).al tema della formazione e del coinvolgimengb d
personale addetto alle operazioni di misuraziowaletazione (Del Bene e Marasca, 2009), fino abjmma
delle difficolta di utilizzo dei risultati (Van Daen e Van de Walle, 2008) .

L'obiettivo di ricerca, che sara illustrato piu fdifamente nel secondo paragrafo, € di tipo esplorat

ruota intorno al tema delle determinanti dell’edfita dei meccanismi di misurazione e valutaziorl&a de

1


https://core.ac.uk/display/187849195?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

Liuc Papers n. 233, maggio 2010

performance delle pubbliche amministrazioni. Netdeparagrafo verranno prese in esame le esperéinze
valutazione - controllo strategico dei ministemlidni, ricostruendo il loro percorso di sviluppa sn
orizzonte temporale pluriennale, a partire dai pamnmi 90 fino ad oggi. Il paragrafo successivongisara
impianto degli interventi legislativi (noti col home del Ministro Brunetta che li ha promossik atel
2009 hanno modificato lo scenario dei controllil@@mministrazioni pubbliche italiane. Infine, suthase
degli elementi raccolti e delle indicazioni che egomo dalla letteratura, si discutera il tema @éfiicacia

dei meccanismi di misurazione e valutazione neisten italiani.

2. Disegno di ricerca

Il riordino del sistema dei controlli interni prosso dal Ministro Brunetta offre I'occasione perefar
punto sul processo, iniziato nel 1993, di introduai nelle pubbliche amministrazioni italiane dstesni di
valutazione e controllo, consentendo di verificaladerenza ai principi del NPM ed i punti di debrta
emersi. L’esame dell’'esperienza dei ministeri @aililungo un orizzonte di oltre 15 anni offre umpe di
analisi significativo almeno per due motivazioninnénzitutto, i ministeri presentano una forte
differenziazione in ordine alle caratteristiche rgpee ed esercizio di autorita pubblica, di taléhpossibile
osservare I'efficacia dei sistemi di controllo inaupluralita di contesti; inoltre, in quanto preeeti analisi
hanno segnalato radicate difficolta allo sviluppai dontrolli in questo comparto dell’amministrazéon
pubblica (Dente, 1999; Ruffini, 1999; Turri, 200¥atalini, 2009; Dente e Piraino, 2009).

L'analisi si giova dellesame dei documenti prodathi Servizi di controllo interno (SECIN) e dal
Comitato tecnico scientifico per il controllo stgico nelle amministrazioni dello Stato (CTS), éell
Relazioni sullo stato della spesa inviate dai Marisalle Camere e di rapporti e documenti publattinenti
alla materia. Nell’esame, particolare attenzioneh sdedicata alle difficolta emerse ed alla capadita
modificare (ed eventualmente migliorare) I'operdétle organizzazioni pubbliche.

La domanda di ricerca cui l'articolo mira a rispergl in modo esplorativo € duplice. Ci si chiedera
anzitutto, alla luce delle esperienze di valutagiosservate nelle amministrazioni centrali, sediamto dei
sistemi di misurazione e valutazione della perforoeaabbia trovato modalita applicative efficaci. In
secondo luogo, si verifichera se la legge Brunstifia base di quanto emerge dal suo impiantol&iis,
abbia recepito le esperienze emerse dal periodegeate di implementazione della riforma o inveaeia
percorso, con nuova e maggiore enfasi, le stesgetttrie. Cio peraltro tenendo conto delle limibaz

derivanti dal fatto che la riforma non ha ancoowato applicazione concreta nelle amministrazioni.

3. L’esperienza dei controlli nelle amministrazionicentrali

Il presente paragrafo affronta il tema della valigae dei risultati nei ministeri con riferimentdlea
attivita di valutazione-controllo strategico. Squertanto escluse le altre tipologie di controltemi previsti
dal d.lgs. 286/1999 (controllo di regolarita amrsirativa e contabile, controllo di gestione e \atigne del

personale con incarico dirigenziale). L'analisiteigurata su quattro periodi: dal 1993 al 1998,19%99 al
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febbraio 2006, la XV legislatura da aprile 2006ehbraio 2008 e la XVI legislatura fino ai primi meel
2010.

La riforma Amato-Cassese, nel sancire la separazin politica e amministrazione e nel ridefinire i
principi del lavoro pubblico, introduce nei Minisfe(art. 20 d.lgs. 29/1993) i servizi di controlldémo
(SECIN) con il compito di verificare, mediante azioni comparative dei costi e dei rendimenti, la
realizzazione degli obiettivi, la corretta ed eamita gestione delle risorse pubbliche, l'imparidaéd il
buon andamento dell'azione amministrativa. Ai ¢osetidi servizi il legislatore, con il susseguirsi d
provvedimenti, assegna una pluralita poco omogetdieaompiti che spaziano dal monitoraggio dei
procedimenti amministrativi (. 273/1995 e |. 599 al'esame delle attivita svolte e del raggiungnto
degli obiettivi (I. 273/1995 e |. 94/1997), al maglamento delle procedure di rilevazione della apgslgs.
279/1997 e d.lgs. 396/1997). Si configura cosiauraccarico di competenze per i SECIN cui sonalafé
funzioni che attengono a profili di analisi diffete efficienza economica, esame del raggiungimelegli
obiettivi politici, imparzialitd dell’azione ammisirativa, regolarita amministrativa, oltre alle Zioni di
valutazione del personale dirigente. A cio si aggeuil richiamo, in alcuni provvedimenti normatidi, una
non meglio specificata terzieta di questo organcantrasto con le modalita interne di nomina, foeiper
configurare una funzione organizzativa frammenggpaiva di identita.

Nei fatti, nel 1999 non tutti i Ministeri provvedora costituirli (Ruffini, 1999) e lattivita svilypata
risulta modesta, concentrata sull’attivazione dcoamismi di monitoraggio dello stato di avanzamedgb
programmi e sulla rilevazione degli assetti orgaaiwi e dei procedimenti amministrativi.

Nel 1999 il Ministro Bassanini ridisegna gli assetganizzativi dei ministeri, superando l'impostare
risalente alla legge Cavour (1853), con una séargalvedimenti innovativi tra i quali la costitazie dei
dipartimenti, I'accorpamento delle funzioni e l&azione delle agenzie. In questa cornice il d2§6/1999
abroga le precedenti disposizioni in materia diutadione e riordina il sistema individuando quattro
differenti tipologie di controllo. Tra queste, f@ita di valutazione-controllo strategico che, dorscopo di
adiuvare l'esercizio dei poteri di indirizzo e cmito da parte del vertice politico, verificd'éffettiva
attuazione delle scelte contenute nelle direttidelkri atti di indirizzo politicd (d.lgs. 286/1999). L'attivita
e svolta dai SECIN cui, al fine di sancire un rueleclusivamente interno e fiduciario, € assegrata |
posizione organizzativa di uffici di diretta coltaazione con il Ministro. Contestualmente vienetitaiso il
CTS, con il compito di adiuvare la Presidenza deisiglio nel coordinare I'attivita dei diversi SECI

Mediante i SECIN, gli organi di indirizzo politicei dotano di un supporto professionale per veriéica
'adeguatezza dell'azione amministrativa, fissaelfiorita di intervento, definire i livelli di pErmance e
valutare coloro che svolgono incarichi di vertite. rinuncia del legislatore ad assegnare loro otnti
ordine finanziario risponde alla volonta di mantengueste competenze presso il Ministero dellEauao
per facilitare I'opera di contenimento della sppahblica (Dente e Piraino, 2009).

Il focus dellattivita, il supporto al processo eltionale, ha il suo fulcro nella formulazione arawgella
direttiva del Ministro; la valutazione € cosi sutinata ai processi di pianificazione. Le 4 diredtiyenerali
di indirizzo del Presidente del Consiglio del pddoconsiderato (ad ognuna della quali € allegato un

documento tecnico del CTS) confermano questa irge&pione. Le prime due (12 dicembre 2000 e 15
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novembre 2001) contengono una generica indicazibmeeccanismi di monitoraggio, insistendo sul ruolo
dei SECIN nell'affiancare il Ministro nella stesuttalla direttiva annuale. La terza (8 novembre 208@po
aver delineato I'impianto del sistema di programimae Ministeriale, stabilisce come agli obiettidlbano
essere associati indicatori quantitativi con esurélsproprio valore obiettivo. Infine, la quartaatdtiva ( 27
dicembre 2004) concentra I'attenzione sul procespoogrammazione strategica e sul controllo dtigas.

Pur mantenendo la denominazione delle precedeitdi, wtcorrono alcuni anni perché i nuovi SECIN si
costituiscano. La soluzione organizzativa e qudillanita, nominate ed alle dirette dipendenze diglidto,
cui riferiscono in maniera riservata ed esclusstaytturate su due livelli con un organo di diremaed una
struttura di supporto organizzata secondo criteragchici. Nel’anno 2004 sono 204 le unita di peede
che operano nei 15 SECIN (CTS, 2004). La dimensimg organi € differenziata e varia dalle 6 umnié
SECIN del Ministero delle Politiche Agricole alld ®ersone del SECIN Ministero dellEconomia e delle
Finanze. Quanto alla composizione professionaleygle il personale avente competenze di natura
giuridico-contabile. Da un punto di vista operatiVattivita di controllo si sviluppa solo margimaénte e si
limita a meccanismi poco elaborati, basati sulliego diffuso di generici indicatori di avanzamemstali
attuazione dei programmi di azione. Si arriva alagasso che, pur distinguendo in modo molto netto |
normativa tra la valutazione-controllo strategicbilecontrollo di gestione, le tecniche sviluppagd punto
di vista metodologico si confondono. Tutto cio mawsituazione dove il sistema di programmazione,h
la principale espressione nella direttiva annualeMinistro, € nei fatti sviluppato solo in modo lerionale,
con obiettivi parziali e poco elaborati in ordiria alla copertura delle attivita svolte, sia altansiderazione
della loro effettiva complessita. L’esame dei contedi alcune direttive riportato nella tavolaiscontra
guesta situazione. La genericita degli obiettivpiegati palesa la difficolta di cogliere le cardtiiche
specifiche del servizio erogato e la propensiomeupampiego standardizzato e generico dei mecoards
programmazione. Non differentemente, la generitégli indicatori ed il loro riferimento alla reatiazione
delle attivitd amministrative (e non al raggiungimt@edei risultati ad esse connesse) qualificarhttare di
mero adempimento dei sistemi di controllo.

Si materializza un duplice deleterio abbraccio. iAo, tra il sistema di valutazione e il sistema
di programmazione, con il conseguente trascinameelia valutazione delle lacune esistenti nel
sistema di programmazione. In secondo luogo, thatazione e controllo di gestione, verificabile
nella prassi di giungere alla valutazione degletiivi strategici mediante il solo ribaltamentoivpr
di elaborazione, dei risultati degli indicatori ogivi e dei programmi di azione.

A cio si somma la tendenza del CTS a disegnareopopre soluzioni di programmazione e
controllo omogenee per tutte le amministrazionie gure hanno dimensioni e complessita di
attivita molto differenti (Rebora, 1999, p 129).MNstupisce pertanto la totale assenza di riscontri
circa I'impiego, da parte dei Ministri, dei refedine annualmente i SECIN gli comunicano (Turri,
2007). Se il carattere riservato di questi documearégva come intento quello di tutelare il rapporto
fiduciario tra ministro e SECIN, favorendone un iego nei processi di direzione, I'assenza di ogni

notizia sul loro contributo al processo decisiorg&esa il fallimento del disegno attuato.
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Tavola 1 — Direttive di indirizzo anno 2006

Ob'ett'\.lo strategico (dl Obiettivo operativo (di
norma il . Lo
S norma il raggiungimento
raggiungimento o S
dellobietti . dell’obiettivo operativo & di i abbinati ai
Ministero Documento d_e Odlet(tjlvlo strategico funzione del Indicatori abbinati ai
esaminato ipende da . raggiungimento dei programmi di azione
raggiungimento dei A
A programmi di azione
connessi obiettivi L
o associati)
operativi)
Direttiva 2006
Economia e in riferimento (*) Istituzione di un sistema | Numero di riunioni realizzate con
finanza ai dipartimenti | Sviluppo dell’economia | di prevenzione delle frodi sy le principali societa operanti nel
tesoro e carte di pagamento settore delle carte di pagamento
ragioneria
Direttiva 2006 | Verifica e valutazione (*) Monitoraggio
Economia e in riferimento | dell'impatto delle scelte | economicita delle prestazioniVerifica in 30 strutture pubbliche
finanza ai dipartimenti | politiche settoriali di policlinici universitari, (esame del numero di verifiche
tesoro e sull’intero sistema istituti di ricovero a caratterg effettuate)
ragioneria economico-finanziario scientifico e ospedali militar
- Direttiva anno (*) Fondo per la Trasferimenti/stanziamento di
Ministero delle | 2006 e . . ! - . i
infrastrutture € | obiettivi _Interventl per le _ reallzza2|on_e di interventi in cassa (e_rogazmne della cassa
dei trasporti operativi infrastrutture stradali) favore del sistema disponibile)
P P . autostradale
allegati
Direttiva anno Miglioramento del livelli N. controlli effettuati/controlli da
Ministero delle | 2006 e o ; (*) Controlli sull'esercizio effettuare (controlli sul territorio,
: o di sicurezza nelle varie PR ; ) L o
infrastrutture e | obiettivi P dell’attivita di autotrasporto | sia amministrativi che tecnici, in
. ) - modalita di trasporto . :
dei trasporti operativi terrestre di persone e cose collaborazione con le forze
allegati dell'ordine).
Mlghorarg I.a‘fun2|0nallta (*) Attuare la riforma del
e l'operativita del Corpo S
! L rapporto di impiego del
Nazionale dei Vigili del do di S dei
Ministero degli N Fuoco attraverso il perspnale de[ C.or.po Grado di raggiungimento dei
. . Direttiva 2006 | . . Nazionale dei Vigili del programmi di azione (non
interni riassetto normativo e o O
organizzativo e il Fuoco di cui alla Legge n. | indicato nel documento)
otenziamento tecnico- 252/2004 e al Decreto
poten Legislativo n. 217/2005
logistico
Presidenza del D'r.Et.tlva 2006. . . (**) Primo modulo di
o - Ufficio del Valorizzazione del - L . )
Consiglio dei . - formazione archivistica e per Rispetto delle scadenze previste
s segretario capitale umano .
Ministri la gestione documentale
generale
(**) Nuovi assetti
Presidenza del Direttiva 2006. organizzativi e archivistici
o - Ufficio del . . per l'adeguamento alla . .
K:/lci)r?izl[?iho dei segretario Innovazione tecnologica normativa del sistema di Rispetto delle scadenze previste
generale protocollo informatico e di
gestione documentale
Presidenza del Direttiva 2006. (**) Dematerializzazione
Consiglio dei Ufficio del Innovazione tecnologica della documentazione Rispetto delle scadenze previste
Ministgrji segretario 9 dell'Ufficio studi e rapporti P P '
generale istituzionali
(*) All'obiettivo strategico sono associati piu eltivi operativi. Se ne riporta a titolo esemp#ifiivo uno solo.
(**) Si riporta la totalita degli obiettivi operati assegnati per il 2006 a questo ufficio
Fonte: Sito web del Comitato tecnico-scientifico ppepntrollo strategico nelle amministrazioni aefbtato. [iti web dei ministeri.
[Ultima consultazione 24.02.2010]

La XVa legislatura prende atto delle difficoltd oui versa la valutazione-controllo strategico ed
interviene sulla materia lungo tre direttrici. Véemafforzato il ruolo del CTS, attribuendogli fuoai di
coordinamento dei meccanismi di programmazionarmadaione del bilancio sotto I'ala della Presidede&a
Consiglio (DPR 12 dicembre 2006, n.315). E riserviaiaggiore attenzione agli aspetti di trasparenza e

accountability (legge finanziaria 2008) prevedetaltrasmissione al CTS dei rapporti annuali dei BEE
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la pubblicazione da parte dei SECIN di rapportiwaiindi performance. Infine, si rafforza la conriess del
circuito programmazione-valutazione con la procaddi formazione del bilancio (legge 244/2007),
disponendo che ogni Ministro trasmetta alle Canoeige relazione sullo stato della spesa che, inimfamto

ai programmi in cui si articola il bilancio delldaefo, ragguagli sull’efficacia delle allocazionsel grado di
efficienza dell’azione amministrativa.

Nel concreto, la situazione operativa non subisambiamenti rilevanti. | SECIN sono interessati da
problemi di ordine operativo dovuti all’avvicendam@ dei loro membiri, alla riorganizzazione dei rsiari
(che da 14 divengono 18, con diffuse variazioni mgjolamenti di organizzazione) ed all'attivaziaie
compiti aggiuntivi assegnati dalla normativa. fiultato & che il loro operato risulta paralizzaémto che il
CTS (2008) verifica che il personale assegnatosadeequasi dimezzato rispetto al 2004 e che innsstari
i SECIN non risultano nemmeno istituiti. Tra l'altd’introduzione a partire dal 2007 di una nuotraittura
di bilancio basata su missioni e programmi (e niensp unita previsionali di base), pur rappreseatain
prospettiva un elemento facilitante I'integrazidree il processo di programmazione strategica enfiraaia,
comporta, nellimmediato, maggiori incertezze diciita operative. Particolarmente attivo e il CTche
promuove incontri con i SECIN e produce documenindirizzo: la sua azione tuttavia non sortisciesif
concreti. Le relazione sulla performance destiredeessere comunicate all'esterno vengono, neij, fatti
conglobate nella relazione sullo stato della spesa.

L’'avvio anticipato della XVI legislatura nella prawera 2008 comporta una nuova riorganizzazione dei
ministeri e la nomina di nuovi componenti dei SECtdn conseguente rallentamento delle attivitao{tav
2). La Direttiva generale di indirizzo del febbr&009 ribadisce la stretta connessione tra progeiane
strategica e finanziaria ed auspica il potenziamelet controllo strategico e dei SECIN. Le lineédgudel
CTS suggeriscono di impostare le relazioni sulatostiella spesa per priorita politiche, risorsafiriarie,
organismo personale, risultati raggiunti (ancheeiazione alle rilevazioni effettuate dall’lstat rimerito ai
consumi pubblici) ed impatto dell'azione pubbligacora una volta tuttavia gli intenti non vengonadotti
in realta: solo tre ministeri approvano la diregtannuale 2009 entro gennaio e a giugno tre ammnapisni
non risultano averla ancora comunicata al CTSakalé 3 mostra la struttura delle relazioni defiasa cosi
come desumibile dai materiali messi a disposizisnesiti web delle Camere. Anche in questo caso si
riscontrano forti criticita: non tutte le amminetioni hanno provveduto alladempimento, le scadediz
presentazione non sono rispettate, le relazion8 2(ipaiono piu disomogenee e meno curate di gpetle
lacunose dell'esercizio precedente, infine, il loeperimento & possibile solo, e per giunta in modo
difficoltoso, tramite i siti web delle Camere. drb contenuto € mediocre e poco significativo, soarsa
rispondenza tra obiettivi perseguiti ed informazif@nnite per verificarne il grado di realizzazio(isiero e
Gai, 2009). Lo stesso Ministro per I'attuazione pielgramma di governo non é soddisfatto delle etz
tanto da definirle meramente descrittive dell'ativamministrativa connessa alla spesa sostendretnon
hanno potuto fornire al Parlamento indicazioni cdaed esaurienti sull’attivita svolta dalle singole
amministrazioni e sugli effetti delle politiche po# essere(CTS, 2009). Sempre il Ministro constata che i
dati di natura finanziaria sono parziali e non ewmteno di acquisire un quadro delle attivita espéete che

la mancanza di indicatori di risultato e impattanrermette una valutazione del grado di raggiungime
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degli obiettivi programmati. Inoltre, non si risétcano elementi sufficienti per 'esame delladegazah
dell'organizzazione e dei processi amministrativi@npiti demandati (CTS, 2009).

Complessivamente, dopo 16 anni dalla loro attivezjde attivita di valutazione-controllo strategico
risultano poco sviluppate nelle amministrazioneogigntate su linee di sviluppo debolmente defirdte
divergenti. La sovrapposizione di interventi norviaton finalita difformi ha finito per configuraren
insieme di adempimenti disomogeneo, lontano dancipi guida del d.lgs. 286/99, non in grado di
rispondere alla crescente richiesta di accountglslidi trasparenza,, incapace di valutare I'opeclle

amministrazioni e ancor di piu di contribuire aldaniglioramento.
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Tavola 2 — Secin e direttive nel biennio 2008-2009

Il SECIN é segnalato sul sito

Contenuto della

Data approvazione

Data approvazione direttiva

Ministero | a2 pagina web direttiva 2008 2009
di riferimento
. . www.esteri.itMAE/IT/Ministe | Contatti e descrizione . .
Affari esteri S A oy 3 gennaio 2 gennaio
ro/Ministro/Funzioni attivita
www.interno.it/mininterno/exp
Interno ort/sites/default/it/sezioni/mini Contatti e descrizione 24 gennaio 27 febbraio
stero/uffici/scheda_15805.htm attivita 9
|
e Descrizione
Giustizia v gustizia lUgUstzia/iim geirattivi, 27 febbraio 10 marzo
9_~1_5-Wp contatti, documenti,
www.difesa.it/Ministro/Uffici
Difesa +diretta+co|Iaborazione/ServizDescrizione attivita 7 gennaio 9 gennaio
io+di+controllo+interno+del+ 9 9
Ministero+della+Difesa.html
Economia e www.tesoro.it/ministero/Secin
delle o : Contatti 24 gennaio Non presente
) /index.asp
Finanze
www.sviluppoeconomomico.g
. ov.it/organigramma/uffici.php . .
Svnluppq 5 Contatti ;O gennaio (commercio 14 luglio
economico . _ . internazionale)
sezione=organigramma&tema
_dir=tema2&sett=7
Politiche http://www.politicheagricole.it
agrlcole, . /M|mstero/Or_ganlgra_mma/Uffl Contatti 30 gennaio 16 marzo
alimentari e ciCollaborazioneMinistro/Seg
forestali eteriaControllointerno/default
Ambiente,
tutela del Descrizione

territorio e del
mare

www.minambiente.it/

dell'attivita,contatti

Non presente

Non presente

Infrastrutture WWW. mit. oV it/mit/site. oho 20 7 febbraio
e o _.g I PIP?O1 contatti (infrastrutture) .
. =vd&Im=3&id=333 . 14 gennaio
trasporti 22 gennaio (trasporto)
http://www.lavoro.gov.it/Lavo -
Lavoro e L o9 .. | Descrizione
. ro/lstituzionale/Ministero/ilMi SR
Politiche . e . dell'attivita, . .
- nistro/uffici/Programmazioned : . | 8 febbraio 29 aprile
sociali . .| contatti, documenti,
ontrollostrategico.htm#Monitg S
. pubblicazioni
raggio
. 29 aprile (congiuntamente al
Salute No Non presente 7 gennaio Min. Lavoro e Politiche sociali
Istruzione, http://www.pubblica.istruzione
Universita e .it/organizzazione/uffici_dirett| Contatti 29 gennaio Non presente
Ricerca a.shtml
Ministero per http://www.beniculturali.it/mi
i Beni e Iep bac/export/MiBAC/sito-
N MiBAC/MenuPrincipale/Mini | Contati 31 gennaio 27 aprile
Attivita .
Culturali stero/UfficiDiDirettaCollabora

zione/index.html

Fonte: Sito web del Comitato tecnico-scientifico ppepntrollo strategico nelle amministrazioni deftato. [iti web dei ministeri.

[Ultima consultazione 24.02.2010]

4. Implicazioni sul sistema dei controlli degli inerventi legislativi intervenuti nel
corso del 2009

Nel 2009, il combinato normativo (legge 15/2009 ecr@to legislativo 150/2009) voluto dal Ministro

Brunetta ridisegna I'impianto dei controlli nellenministrazioni pubbliche. L'intervento legislativta un

orizzonte molto ampio, ed interviene in modo riletea sull'ordinamento del lavoro pubblico, sulla

programmazione e controllo e sulla valutazione pigbonale. Per quanto attiene la valutazione-cibmtro
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strategico, il perno della riforma & r@iclo di gestione della Performancevvero nella somma annuale del
Piano della performancehe individua gli obiettivi del’amministrazionedé connessi indicatori e della
Relazione sulla performancehe a consultivo si sofferma sui risultati orgaativi ed individuali degli
indicatori, rilevando gli scostamenti rispetto gheevisioni. Un secondo elemento di rilievo € ragentato
dal riordino degli organi di valutazione. In ogmhministrazione, in sostituzione dei SECIN, e igtitwn
Organismo indipendente di valutazione della perfamge (di seguito OIV) nominato dal vertice politico,
avente il compito di misurare e valutare la perfance, validare la relazione sulla performance, tocarie
il funzionamento complessivo del sistema di colitinoterno e proporre all'organo di indirizzo pativ la
valutazione dei dirigenti di vertice. Presso OlVemgp una struttura tecnica atta alla misurazionéadel
performance. A livello nazionale e inoltre istituita Commissione per la valutazione, la trasparenza e
l'integrita delle amministrazioni pubblich@i seguito CIVIT), cui sono assegnati numerosnpiti, tra i
quali il coordinamento e la sovraintendenza suétapo degli OIV, il supporto tecnico e metodologi=ile
diverse fasi del ciclo di gestione della performgnio stimolo dell'innovazione e la sperimentaziane
materia di programmazione e controllo, la defimealel programma triennale della trasparenza. MTCI
non sostituisce il CTS (con cui rimangono areeodrapposizione) e ospita la funzione per I'integrielle
amministrazioni, avente il compito di promuoverdeigalita e la trasparenza.

In assenza di dati sulla concreta attuazione tkelige, € possibile identificare gli elementi di touita e
di discontinuita con le precedenti disposizionimative. Non vi € dubbio che i primi siano preporahér
rispetto agli elementi di novita pure presentilifrea con le precedenti riforme, viene ribaditdejame
stretto tra obiettivi, indicatori ed esame deglostamenti: il piano della performance, nel sosttua
direttiva annuale del ministro (con la novita dspibili aggiornamenti in corso di esercizio), nafeoma il
carattere di riferimento prioritario per il sistemiiavalutazione. In accordo con la |. 244/200freivede che
il piano della performance sia definito in coerenpa gli obiettivi di bilancio; inoltre, la centitl del ruolo
del Ministero del’Economia é ribadita dalla presige che il piano e la relazione sulla performagicsiano
trasmesse. Inoltre, in sintonia con le passateodigiopni del CTS, vengono codificate le carattarisd degli
obiettivi: rilevanza rispetto ai bisogni della eidtivitad, specificitd e misurabilita, annualita,ngoarabilita
rispetto agli standard ed alle performance pasBatenane inoltre la previsione che il sistema diteaione
si avvalga delle risultanze del sistema di corardilgestione, mettendo cosi in evidenza la diperaleegli
OIV nel reperire fonti informative dai settori dalhministrazione oggetto del controllo. Infine, elemento
di continuita nei fatti € dato dalla previsione ohié adempimenti previsti dalla riforma non debbano
comportare nuovi oneri per la finanza pubblica.

Elementi di discontinuita rispetto al passato emeognon tanto nellimpostazione complessiva del
disegno voluto dalla riforma, quanto da alcune irtgoti correzioni:

* aumenta l'orizzonte temporale che prevede la deniome degli obiettivi (definiti prima dell'inizidli

ogni mandato) su base triennale e non piu annuale;
e si sancisce la stretta connessione tra strumentldtazione dell’organizzazione e degli individeie

invece il d.lgs 286/1998 volutamente assegnavaadui e logiche differenti;
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e si prevedono, per la misurazione della performaposijli di risultato ampi, comprendenti la capacit
delle politiche attivate di soddisfare i bisognlldeollettivita, la soddisfazione e partecipaziategli
utenti, la modernizzazione e il miglioramento deliministrazione, I'efficienza nellimpiego delle
risorse, la qualita dei servizi erogati e la proiopne delle pari opportunita;

» siintroduce il principio di trasparenza, disponem |'altro la pubblicazione sul web del piandedla
relazione sulla performance e la loro presentazidieeassociazioni dei consumatori e agli utenti.

Un altro elemento di discontinuita e rappresentiioruolo dellOIV e del CIVIT. Il primo organo, pu
nell'ambito di un rafforzamento delle proprie fumzi (rispetto al SECIN), non risulta privo di amibiig.
Accanto alla misurazione della performance, cha éua principale funzione, I'OIV assume carattdre d
terzieta rispetto all’lamministrazione, derivantdl’debligo di comunicare le criticita riscontrate imerito
allo stato dei controlli interni alla Corte dei Gomll'lspettorato per la Funzione Pubblica e &¥IT. Esso
tuttavia conserva un legame fiduciario con il Miroasche su questa base lo nomina (pur su critétatilelal
CIVIT) e risulta legato da un legame di collabooss con la dirigenza dell’amministrazione valutatae
gli fornisce la principale fonte informativa (il oollo di gestione) e stende la relazione sulldgumance
che esso e chiamato a validare.

Molto marcata nel testo di legge € poi la rilevadelie funzioni assegnate alla CIVIT e l'attenziaika
sua autonomia. La disposizione che gli esperti natninella CIVIT dal Consiglio dei Ministri debbano
ottenere parere favorevole delle Commissioni paefatari espresso a maggioranza dei due terzi e la
previsione di una revisione esterna del proprioraoea 5 anni dalla costituzione rafforzano il pootli
autorevolezza dell'organo. Le sue funzioni sonotmgiu incisive rispetto a quelle assegnate al G¥é&:
gueste vi sono la redazione con scadenza annualealirelazione annuale sulla performance delle
amministrazioni centrali e la verifica della coteefpredisposizione del Piano e della Relazioneasull
performance. Rimane il dubbio di come la CIVIT sirfd nei confronti della Corte dei Conti, che ha il
compito di verificare il funzionamento dei contratiterni dal 1994 (legge 20, art. 4).

In definitiva, 'esame del testo di legge sembrggarire la duplice volonta del legislatore di canfare
impianto precedente, innestando pero degli eldmearrettivi. Resta il fatto che un bilancio della
dimensione innovativa della riforma dipendera denewsara concretamente declinata. Temi centraliequa
I'effettiva integrazione del ciclo della performancon il sistema di programmazione finanziaria e di

bilancio ed il raccordo con i controlli interni s@nti sono demandati alle direttive della CIVIT.

5. La valutazione-controllo strategico nei ministeritaliani: NPM a meta del
guado

In poco piu di 15 anni, il sistema di pianificazeore valutazione nei ministeri italiani ha visto il
sussegquirsi di tre interventi di riforma. Nell'atedi giudicare I'applicazione delle novita intrttéodal
Ministro Brunetta, vi sono elementi sufficienti pesprimere alcune considerazioni sulle esperienze
precedenti. Anzitutto, emerge che il disegno rifatone, varato da Amato-Cassese, ripreso e ampulato

Bassanini ed oggetto di revisione con i provvediinearati nella XV legislatura, mostra una solida
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assonanza con il paradigma del NPM. Non a caso ron@®02, p. 397), nel ricostruire i cardini degli
interventi di riforma ispirati ai principi del NPNhtrodotti nelle amministrazioni italiane, non hkum
dubbio nell'identificare la valutazione-controllraegico.

| dati raccolti mostrano che il sistema di misuoaz e valutazione della performance implementaio ne
ministeri italiani ha pero dato risultati insoddisénti, meramente cerimoniali, privi di utilita leel
amministrazioni. Come riconoscono i documenti dfic la verifica degli obiettivi & attualmente litata
nella gran parte dei casi alla sola attuazionepdegrammi di spesa e le relazioni di performanca no
consentono una valutazione del grado di raggiungfiondegli obiettivi programmatici, ma si limitanaiaa
mera descrizione dell'attivita amministrativa par dpesa dei fondi assegnati (Presidenza del Camsigl
2009, p. 15). L'esame dei documenti mette inoltrduice come le analisi effettuate si concentrinibesu
attivita svolte presso gli uffici centrali dei m&teri trascurando invece le funzioni erogate tramgervizi e
le strutture territoriali (prefetture, sovraintende, amministrazione giudiziaria e penitenziariaj affici
periferici, ...). Diversi studi concordano con un’asiasevera sullo stato dei sistemi di valutaziores
ministeri: Natalini (2009, p.1) denuncépplicazioni parziali ed in larga misura insoddisfati; Dente e
Piraino (2009, p. 15) constatano la presenza himhti e Minelli et al. (2008, p. 20) verifica baenza
di conseguenze delle amministrazioni.

L’'analisi condotta consente di individuare i fattastativi ad un pieno sviluppo dei sistemi di
valutazione: inadeguatezza del costrutto metodotogdottato alle attivita svolte dai ministeri, dege tra
valutazione e controllo di gestione, poco interes@arte dei potenziali utilizzatori a partire laggani di
indirizzo politico e, infine, applicazione solo pele dei principi del NPM alle amministrazioni utdte.

In merito al primo punto, l'esperienza della vahit@me nei ministeri fornisce elementi che
inevitabilmente finiscono per mettere in discussidnpostulato metodologico su cui essa si fondaem
che la valutazione-controllo strategico sono suipatdall’esistenza di un efficace sistema di pli@azioni,
capace di programmare l'intero insieme delle fuattivita. Come osservato da Spano (2009, p. 189)vi
e dubbio che il disegno metodologico adottato sidarme alle migliori esperienze delle imprese.tduig,
non stupisce che lI'adozione di tecniche di programiome e controllo sviluppate nel settore dellerasp
industriali di per sé garantisca scarso valorewgginel’ambito delle attivita svolte nelle amngitnazioni
centrali. Non si tratta di considerazioni univeirsi®lentre per alcune attivita € vantaggioso giovdrdali
strumentazioni, ad esempio la programmazione didjrapere a cura del Ministero delle Infrastruttore
processi di informatizzazione e digitalizzazioniati da alcune amministrazioni, altre attivita isberiali
hanno caratteristiche di interazione tacite (Bdaydst al., 2006 - Costa, 2009), ovvero sono sottpalla
continua influenza reciproca di situazioni oggette/soggettive, tali da rendere pressoché imptess$abioro
pianificazione dettagliata a preventivo. Si traltattivita, quali gli interventi di concertaziot@ parti svolta
dal Ministero delle Attivita Produttive o le trdtitze in sede diplomatica in capo al Ministero dedggiteri o
ancora i provvedimenti inerenti il prelievo fiscalle competenza del Ministero dellEconomia, che non
consentono di distinguere linee di demarcazion@sgetti riconducibili al sistema istituzionale,sedtema
politico e al funzionamento economico aziendaléivah che per loro stessa natura non si prestdresaere

pianificate in modo preordinato, poiché il loroultato dipende da come si combinano fabbisogni che
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emergono durante l'interazione dei diversi attaingolti. Attivita in ambienti connotati da alto apto di
incertezza, che attengono alla dimensione del pmobsolving e del rischio/opportunita. Dimensioni,
guest'ultime, frequenti in presenza di funzioniath intensita di utilizzo di autorita pubblicepithe delle
attivita ministeriali.

Noordegraaf e Abma (2003), riflettendo sul legamae meccanismi di performance measurament e
l'attivita amministrativa in base alla routinaried al portato di ambiguita dei processi operativi,
introducono tre classificazioni:

* attivita canoniche, con limitati gradi di ambigugdbasate su standard consolidati che sono rilievabi

con meccanismi di previsione, misurazione e conziana della performance;

 attivita in transizione, nelle quali vi sono elerieti novita 0 comunque soggetti a interpretazione,

apprezzabili mediante valutazioni esperte di caratésclusivamente qualitativo;

 attivita non canoniche, non routinarie e conflitu@petto alle quali non solo e difficile indivihre la

relazione tra input e outcome, ma la cui stessanideie risulta problematica e richiede
interpretazioni fortemente arbitrarie, che debbdeere in conto degli interessi divergenti degli
stakeholder.

Le pratiche diManagement by Objectives and Resultplementate sulla base dei principi del NPM
presuppongono invece esclusivamente attivita f@enslatobiettivi razionali, incentivi del personateerenti,
efficienza degli apparati ed assenza di comporténfkerudolenti (Christensen and Laeliggreid, 2006g
attivita dei ministeri presentano un forte grado diéomogeneita che non consente un’applicazione
generalizzata di sistemi operativi di rilevazionellal performance impostati sullequazione obiettivi
indicatori, scostamenti. Le conseguenze di unddimiattenzione alle caratteristiche delle attiiggetto di
valutazione non inficiano solo I'efficacia dei maoésmi di rilevazione della performance, ma crealtr@si
il rischio di favorire la diffusione di incentivirganizzativi impropri. La tendenza dei sistemi ditollo a
focalizzarsi solo su un limitato numero di outpusunabili, a discapito di altre dimensioni intangjbha
infatti conseguenze rilevanti in termini di oriem@anto del servizio e di apprendimento organizzateo
parte del personale dipendente (Diefenbech, 2009, Im questo solco si aprono spazi per la degename
dei sistemi di misurazione della performance claowe una crescente attenzione in letteratura (S5
— Perrin, 1999 — Turri e Mezzera 2010).

La difficolta metodologica rilevata &€ aggravata laabratica di alimentare la valutazione-controllo
strategico con i risultati dell’attivita di monitaggio dei sistemi di controllo di gestione. Al @i telle
verifica dell’effettivo funzionamento del controlti gestione nei ministeri e quindi della dispolitiaidelle
informazioni, vi & un problema metodologico a motiteontrollo di gestione ha per sua natura umeitne
operativa, legata alle esigenze direzionali dei agan, con finalitd differenti dalla valutazione; la
sovrapposizione con il controllo di gestione riscti fornire informazioni marginali quando non fuianti.
Usando una metafora, il controllo di gestione offrguidatore informazioni sui parametri di funziomento
dell'autovettura, mentre diverso € il compito delautazione, che ragiona sulla bonta della direzidi
marcia intrapresa. Vi sono naturalmente delle &#ieni tra i due sistemi, ma e errato ritenere che,

conoscendo lo stato della vettura, vi sono elenpatpiudicare la bonta della direzione di marcia.
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Accanto ai precedenti fattori ostativi allo svilgppglella valutazione, di stampo prevalentemente
metodologico, vi &€ un terzo ostacolo: il disinteeegla parte degli utilizzatori, a partire dal \@rtpolitico,
per gli esiti della valutazione. Esaminando la doentazione, a partire da quella elaborata dai SECH!
CTS, si riscontra la totale assenza di riferimatilimpiego dei referti della valutazione e al lorontributo
ai processi di direzione politica. Dente e Pirgi2009) nel constatare Istarso radicamento della funzione
di programmazione e controllo nelle amministraziomé¢ individuano una causa nella pretesa dei SECIN
(incoraggiata dal CTS) di avere come interlocutbMinistro, la cui attenzione e focalizzata maggiente
sulle dimensioni politiche, e non il capo di galiioeche invece, presidiando il funzionamento
dell’'amministrazione, avrebbe potuto essere ilagealquirente dei risultati della valutazione. Diteevi € il
sostanziale disinteresse del vertice politico asgiii del sistema di valutazione, che la rendefunaione di
routine, cui si stenta a trovare un senso se narigve di adempimento ad un obbligo di legge obe n
contribuisce al sistema delle decisioni (Meyer éupta, 1994, p.313). Una sorta di rituale, priveaenze
innovative, che oltretutto distoglie I'attenzionai goroblemi reali, favorendo la sconnessione deliiche
valutative dai meccanismi di funzionamento (Pow@97). Si tratta di una problematica attuale ndo 8o
riferimento ai ministeri italiani: se la dottrin&@ldNPM ha avuto successo nel diffondere nelle argazioni
pubbliche obiettivi e misurazioni della performaneée infatti controversa la tematica del suo efietti
contributo al miglioramento dei servizi pubbliciatfon, 1997, p.20 - Van de Walle and Van Doore®820
p. 2).

Ultimo fattore ostativo allo sviluppo della valutaze -controllo strategico € legato al fatto cheaela
assunto I'impianto suggerito dal NPM, ma e statplémentata in amministrazioni centrali che viceaare
hanno respinto altri cardini, quali lo snellimerdelle strutture organizzative, la creazione delieraie,
I'ampio impiego di contratti nelle relazioni intstituzionali e la costituzione di forme di merca&ajuasi
mercato nella gestione di servizi pubblici. Il cadle agenzie e paradigmatico: previste dal d3§8/1999
nel numero di 12 al fine di de-verticalizzare le maimistrazioni e portare all’esterno dalle strutture
ministeriali funzioni a prevalente vocazione opeegttrovano ormai applicazione solo in 5 casi 4le
agenzie fiscali e I'agenzia industrie difesa). G&comportato la limitazione delle attivitaatintracting-in
(Gualmini, 2006, p. 63), ovvero di negoziazioneobiettivi tra amministrazione centrali e agenzike ¢
avrebbe favorito lo sviluppo di processi di piacéfzione e rilevazione della performance. Viceveilsa,
permanere del coacervo di funzioni con elevatanzaleolitica e di servizio ha finito per rendereaivgli
sforzi di pianificare e rilevare la performance.aGnel 1999 Dente individuava questo pericolo,
identificandolo con l'inusuale metafora della cottee muove il cane, mettendo in luce la fragilitaudi
costrutto fondato sulla pretesa che la modifica ateitrolli consentisse di riformare le amministoami
L’enfasi esclusiva sui controlli, non accompagnd@auna revisione degli assetti istituzionali, dedgessi
organizzativi e della cultura professionale, nofo swon é efficace, ma condanna i sistemi di colarol
allirrilevanza. In sostanza, € mancato un cambigmerganizzativo di sistema, poiché si & confidzie
I'applicazione di tecniche manageriali in materiacdntrollo potesse da sola rappresentare un &itior
cambiamento dellamministrazione, pur essendo é&sss&t slegate dal contesto nelle quali erano state

sviluppate.
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L'esame nei processi di riforma internazionali (@ae Reginato, 2004 — Arnaboldi, 2009), a partake d
programma “next steps” in Gran Bretagna, mostraedev I'importanza di poter disporre di entita
organizzative (agenzie operative) ben definiteberé dai condizionamenti politici. Di contro, Idfitiolta
incontrate dalle misure del Planning programmind Bndgeting System (PPBS) negli USA gia negli anni
70, segnalano i pericoli di un’eccessiva fiducianm@ccanismi razionali di pianificazione, incapaci d
fronteggiare le imponderabili dinamiche ambiengatli misurarsi con i meccanismi politici di compshe
degli interessi. Secondo Jones e Pendlebury (322086) il fallimento del PPBS non dipende da ddfia
operative legate alla mancanza di dati, tecnichmislurazione o formazione, ma ha la propria origiea
volonta di adottare un sistema di pianificazionelezisione altamente codificato e adeguato a sistemi
decisionali centralizzati, lineari e verticisti@ppure incapace di confrontarsi con meccanismisasli
negoziali e pluralistici.

La riforma Brunetta interviene in questo quadra) neettendo in discussione le architravi del moddilo
valutazione delle precedenti riforme, ma, al cardransistendo sul concetto di performance, calatosi
pertanto in continuita con le esperienze passabdf, 2009, p. 137). Il ricorrere della parolaf@aance
in tutto il documento, la fiducia neo-positivistalla possibilitd di programmare con scadenza taénn
'operato della pubblica amministrazione, la prates individuare standard di riferimento, senzaacsir
dell'intrinseca complessita e intersoggettivital@elttivita valutate, denunciano la volonta intigaste di
adottare gli schemi concettuali del NPM nell'immzsone dei sistemi di valutazione. Soprattuttaiflama
varata nel 2009 ancora una volta sceglie di impome schema indifferenziato per l'insieme delléviagt
dei ministeri, non riconoscendo le loro specificifdo costituisce un’applicazione fideistica deinpipi del
NPM che non trova riscontro nella tradizione di [jutmanagement pit avanzata. Gia nel 2003 Poll8Q)p
afferma che il NPM ha migliori possibilita di restare i propri enunciati quando & applicato ad irabn
caratteristiche dpublicnessminori di altri. Se il NPM €&, in estrema sintesitentativo di rendere le
amministrazioni pubbliche piu simili alle impreseodentate al mercato, non stupisce che esso sia pi
facilmente applicabile a quei settori pubblici mithogenei ai privati, concentrati cioé sulla produnz di
servizi piuttosto che sulla regolazione e sul sujgpall’elaborazione delle politiche.

Il dato veramente innovativo del d.lgs. 150/200Brafforzamento delle funzioni di controllo da padel
CIVIT che configura una spinta centralistica (CapaB009, p. 129) e prende atto dell'indolenza delle
singole amministrazioni e dell’incapacita delleorihe di incidere sui processi di funzionamento edell
amministrazioni. Il rischio e di dare nuova linfaam alla valutazione propriamente intesa, ma agli
adempimenti ad essa connessi, per conformarsilsldybbimposti dall’esterno in una logica top-dowhe
questa sia la china che si rischia di imboccatedtimonia la prescrizione della d.lgs. 150/2008 dispone,
in caso di mancata adozione del Piano della pedoom, il divieto di versare la retribuzione di liato ai
dirigenti che risultano avere concorso alla maneaiazione del Piano (per omissione o inerzia) pesude
la possibilita per tutta 'amministrazione di prdeee ad assunzioni e conferire incarichi di coltakmne.

In sostanza, il testo di legge afferma che I'asaaded Piano della performance, ovvero del documehéo
dovrebbe reggere la delega tra vertice politicarenmistrazione, non € un problema di governance del

ministero, la cui soluzione deve chiamare in caarsatutto il vertice politico e I'alta dirigenza,anlimita
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invece le proprie conseguenze a provvedimenti @irdizione della spesa che, per loro stessa natura,
prestano ad essere aggirati con la giustificazibrgarantire lo svolgimento ordinario dell’attivita

Un’analisi approfondita sulle problematiche coneesslla assimilazione di pratiche e tecniche
manageriali in organizzazioni pubbliche e sviluppata Lozeau e al. (2002) sulla base degli studi
sullintegrazione delle culture. L’analisi adottaaau schema interpretativo articolato su quattro ipdss
alternative e fondato sulle modalita con cui pugees sanato il gap tra portato di innovazione delieiche
e caratteristiche dell’organizzazione. Due sondpt#esi estreme: (a) la tecnica attua una trasfpiona
radicale dell'organizzazione che assume in totorigti della tecnica oppure (b) la cooptazione wuzone
della tecnica che fallisce nel proprio intento, emeto catturata dalle routine e dal sistema di poter
dell'organizzazione. Accanto a queste due situaziglh autori individuano due ulteriori alternativéc)
I'integrazione ¢ustomizatioptra tecnica ed organizzazione, con I'adattamelelta tecnica alle peculiarita
dell’organizzazione e, contemporaneamente, I'attovge di cambiamenti incrementali nell’'organizzamo
ed infine (d) l'adozione superficiale, solo a fioerimoniali e di facciata, della tecnica, senzaumlc
cambiamento nell’organizzazione. Leggendo sull@ lkgjuesto schema I'esperienza dei ministerigitalsi
constata come in passato si sia verificata un'athezdella valutazione superficiale e sconnessaeddd
funzionamento delle amministrazioni (ipotesi d)atcelerazione imposta dal decreto Brunetta non isemb
andare nella direzione di integrazione e adattamnépbtesi c), poiché l'articolazione organizzatidai
ministeri e il loro assetto di governance non teswhodificata, ma nel contempo crea alcune baradrana
adozione solo cerimoniale delle tecniche (ipotgsLbiettivo dell'intervento legislativo & quellonediante
I'adozione di tecniche di valutazione, di innescamecambiamento radicale nelle pubbliche ammird&tra
(ipotesi a). Tuttavia, in presenza di un rilevargap tra tecnica ed organizzazione, le alternative
maggiormente favorite (Lozeau e al., 2002) sonadearuzione della tecnica (ipotesi b) o l'adozione

cerimoniale delle tecniche (ipotesi d)

6. Conclusioni

L'introduzione dai primi anni 90 della valutazionentrollo strategico nelle amministrazioni pubbéch
italiane ha seguito un percorso a stadi, carati@tzda periodici interventi normativi, ma accontondalla
adesione ai principi del NPM secondo lo schema ifitazione degli obiettivi - rilevazione degli
scostamenti. Di fronte alla constatazione dell’'ot®sso nel percorso compiuto, nel paper si soaeatil i
principali fattori ostativi. Assodata la differeazione tra le attivitd svolte nelle amministrazicentrali,
futuri studi potranno essere indirizzati a verifeesse quei settori di amministrazioni che, per leppe
caratteristiche, si trovano meno esposti ai fatietativi abbiano registrato un maggiore svilupposistemi
di valutazione strategica.

Quanto alle riforme introdotte dal ministro Brumetil loro impianto presenta le medesime debolezze
delle riforme precedenti, con la rilevante eccegidnuna maggiore apertura alla trasparenza erditarao
con gli utenti che pud costituire uno stimolo rédete per I'accettazione dei loro risultati nei mss di

governo dei ministeri. Ancora una volta pero, l&sifmaggiore € stata riposta sulla prima partecidéd di
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performance, vincolando la possibilita di valutdiaperato dei ministeri all’esistenza di un sisteria
pianificazione capace di codificarne preventivaraeeldttivita; cid tuttavia, in assenza di una pitn@a
riforma degli assetti istituzionali, della strutiuorganizzativa e delle funzioni assegnate ai tgnigppare
allo stato difficile da realizzare. L'insegnamemlioScriven (1973) (centrato sull’assunto che laitadione
di un’attivitd puo avvenire a prescindere dallarfatazione e dal contenuto dei suoi obiettivi), orma
decenni assimilato nella valutazione delle poliigubbliche, continua a rimanere estraneo allaezoe
valutativa adottata nella pubblica amministraziakana.

La traiettoria riformatrice emergente sembra assegalla valutazione, e piu in generale all’enfagia
performance, la funzione non di risorsa per il migimento delle amministrazioni, ma piuttosto @neénto
rassicurante capace di infondere fiducia. La sohzimetodologica adottata risulta cosi espostaciio di
limitare il suo contributo a costrutto culturalepontro l'insicurezza generata da scenari ambieniali
evoluzione sempre piu rapida (Van de Walle e Raber2008) e contro la percepita incapacita
dellamministrazione di fornire risposte adegudte esigenze dei cittadini. In realta, I'adozionesdluzioni
standardizzate e generalizzate, che sono alla delke sua capacita rassicurante, rischia di risulfaiva
della necessaria considerazione dei processi amtnativi, finendo per favorirne un’applicazione

cerimoniale e per incrementare cosi la sfiducigershministrazioni.
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Tavola 3 — Relazioni sullo stato della spesa digplbsui siti web delle Camere. Fonte: Sito welnt@ae dei Deputati e Senato della Repubblica [ultiorasultazione 24.02.2010].

D

Data presentazione (la | Esercizio | Amministrazione Numero | Livello di dettaglio degli Indicatori Esempio

legge prevede il 15.06) € pagine | indicatori

fonte

12.06.2008, sito web 2007 Ministero Esteri 188 Obiettivi strategici Desione qualitativa degli risultati conseguiti

Senato

26.06.2008, sito web 2007 Ministero Economia 119 obiettivi operativi. dodzione qualitativa dei (pag. 16)

Camera e Senato risultati ottenuti. Presenza di| Effettuato monitoraggio procedura dei
indicatori di risultato disavanzi eccessivi nei confronti dell’ltalia e

definizione della strategia di uscita

16.07.2008, sito web 2007 Ministero delle 78 obiettivi strategici Descrizione dei risultati (pag. 32)

Camera e Senato infrastrutture e dei trasporti conseguiti. Effettuati controlli amministrativi e tecnici su
Indicatori di realizzazione 17.733 veicoli per il trasporto merci sia
finanziaria e indicatori di nazionale che esteri su tutto il territorio
processo. nazionale.

Effettuato il monitoraggio sugli interventi per
la sicurezza delle ferrovie. Emanato il decret
di riparto e di impiego delle risorse.

Attivate in 2 autoscuole la nuova modalita di
esame informatizzato per il conseguimento
della patente A e B.

18.07.2008, sito web 2007 Ministero dello sviluppo 160 Ministero sviluppo economico: % di raggiungitteeimdicatori di processo

Senato economico Ministero commercio internazionale: descrizionerdggiungimento dei piani di azione

27.09.2008, sito web 2007 Ministero della difesa 132 Obiettivi strategic Esito attivita Conclusa o rimandata

Camera e Senato

16.10.2008, sito web 2007 Ministero del lavoro, della | 224 Ministero lavoro: stato di realizzazione ohtietoperativi

Camera e Senato salute e delle politiche Ministero salute: descrizione qualitativa del raggjimento delle priorita politiche

sociali Ministero solidarieta sociale: % realizzazione tthie operativo
30.09.2008, sito web 2007 Ministero delle politiche 92 Obiettivi operativi Esame rispetto dei tempiehlizzazione e stanziamenti programmati.
Senato agricole, alimentari e Analisi e motivazione degli scostamenti.
forestali
30.09.2008, sito web 2007 Ministero Ambiente 256 Obiettivi strategici dlcatori di processo e di (pag. 30)
Senato realizzazione finanziaria N. soggetti coinvolti nell'azione di
pianificazione
% di avanzamento della spesa prevista per |
realizzazione dell’obiettivo

30.05.2009, sito web 2007 Ministero Interni Obiettivi strategici Desddne qualitativa dei risultati conseguiti

Senato

21.09.09, sito web 2008 Ministero della difesa 30 Priorita politiche Indicatori di processo (pag. 26)

Camera

Ore di moto unita navali-mezzi aerei, n°
esercitazioni, n° pattuglie.
Spese di investimento effettuate.
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Data presentazione (la | Esercizio | Amministrazione Numero | Livello di dettaglio degli Indicatori Esempio
legge prevede il 15.06) € pagine | indicatori
fonte
23.09.09, sito web 2008 Ministero per i beni e le 112 Obiettivi strategici Descrizione qualitativa dsultati conseguiti
Senato attivita culturali
23.09.2009, sito web 2008 Ministero del lavoro, della | 15 (pag. 15) “L’'amministrazione ha ritenuto di roter integralmente utilizzare lo schema propdsicCTS in
Senato salute e delle politiche quanto la compilazione avrebbe richiesto la congana di elementi non confrontabili, in conseguedegli
sociali scenari di riscontro che rendono non percorrilpluzioni di raffronto”
24.09.09, sito web 2008 Ministero delle politiche 18 Centro di responsabilita Descrizione dell'attivita svolta
Camera agricole alimentari e amministrativa
forestali
30.09.09, sito web del | 2008 Ministero dello sviluppo 50 Obiettivi strategici Percentuale di realizzagion
Senato economico
16.10.2009 2008 Ministero della giustizia 63 Progra esecutivi di Descrizione qualitativa degli risultati conseguiti
azione — equivalenti agli
obiettivi operativi
24.11.09, sito web 2008 Ministero degli affari esterif 134 Obiettivigegici Descrizione qualitativa degli risultatinseguiti

Camera

! Universita degli Studi di Milanapatteo.turri@unimi.it
2 Precedentemente, ma in riferimento agli enti ip¢al. 142/90 prevedevafrme di controllo economico interno della gestidne
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