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1. Controllo di gestione e valutazione delle politiche nei sistemi di controllo interno: un’ambiguità in cerca di soluzione 

Quella che può essere chiamata la prima ondata di esperienze in tema di controllo di gestione nella pubblica amministrazione italiana (e cioè gli interventi degli anni ’90) è stata caratterizzata da una - per molti operatori consapevole - confusione terminologica e sovrapposizione di compiti.

Infatti, col termine "controllo interno di gestione" si sono intesi sia i sistemi a supporto della pianificazione strategica, orientati alla riflessione sugli effetti delle politiche e sui problemi da affrontare; sia quelli a supporto delle funzioni di direzione generale ed operativa, che operano invece per monitorare e riflettere principalmente sugli aspetti gestionali delle singole unità organizzative.

In altre parole, abbiamo frequentemente chiamato con lo stesso termine tanto i modelli orientati all'analisi dei costi e all'analisi finanziaria (che hanno avuto come riferimento le esperienze di controllo di gestione del settore privato), tanto i modelli basati sull'analisi e la valutazione delle politiche pubbliche.

Le ragioni di questa situazione sono molteplici, ma tra queste in particolare le seguenti.

Innanzitutto, alcuni interventi legislativi (es. la legge n. 142/1990) hanno determinato l'affermazione di questa terminologia presso gli operatori delle amministrazioni pubbliche, per cui è stato difficile fino ad oggi contrastare questa tendenza per coloro che ritengono che la produzione di risorse conoscitive per il decision-making pubblico debba perseguire anche altri orientamenti.

Inoltre, il fatto che il dibattito si sia aperto sulla spinta della crisi della finanza pubblica italiana, ha sollecitato una maggiore enfasi sulle tematiche del controllo dei costi e dell’economicità.

Tuttavia, l'aspetto più significativo penso derivi dal fatto che nelle amministrazioni gli interlocutori per l’introduzione di strumenti di monitoraggio e valutazione sono stati per lungo tempo dirigenti, ed in particolare i responsabili di ragioneria, interessati – anche per motivi di sviluppo professionale – più ai contenuti di controllo della gestione economica e finanziaria; raramente (per lo meno nella nostra esperienza) la "domanda" è pervenuta dalle posizioni di vertice amministrativo (i direttori generali sono stati introdotti solo di recente, a parte il caso del Comune di Bologna) e dal vertice politico.. 

Quest'ultimo elemento è stato la conseguenza di un assetto amministrativo in cui erano sostanzialmente assenti incentivi e vincoli in grado di rendere strategiche (o per lo meno importanti) per i processi decisionali le risorse conoscitive fornite dalla valutazione e dall'analisi di gestione.

Nonostante l'ambiguità terminologica, per molti di coloro che sono stati impegnati nella sperimentazione e realizzazione di sistemi di controllo interno si è trattato di affermare una serie di principi ritenuti indispensabili per contribuire ad introdurre la cultura della valutazione nella p.a. italiana, tra cui in particolare:

1. l'esigenza di distinguere - questa volta senza ambiguità - tra le attività di controllo ispettivo relative alla legittimità e alla regolarità amministrativa e contabile, da un lato; e le attività di controllo intese come monitoraggio/valutazione per il miglioramento e l'innovazione nelle politiche, dall'altro(1);
2. l'esigenza di introdurre, accanto alle misurazioni di economicità e di efficienza, anche e specialmente analisi sull'efficacia delle politiche (la p.a. si legittima per la capacità di affrontare problemi collettivi, e cioè domande, bisogni e opportunità che la collettività ritiene importate soddisfare), intesa non tanto come raggiungimento di obiettivi prefissati, quanto come "grado in cui il problema affrontato è stato modificato nella direzione auspicata" e come "livello di raggiungimento degli effetti attesi". In questa direzione, chiara è sempre stata anche l’idea secondo cui la tecnica di misurazione prevalentemente adottata, e cioè gli indicatori di performance, può offrire caratteristiche importanti per l’implementazione di meccanismi di rilevazione sistematici e generalizzati (semplicità ed economicità, accanto ad una notevole capacità informativa); ma che tuttavia altre tecniche di analisi valutativa, quantitative e qualitative, debbano essere sviluppate nell’ambito dei meccanismi di valutazione e controllo, per supplire ai limiti degli indicatori di performance;

3. l'esigenza di diffondere l'analisi a tutte le tipologie di politiche pubbliche; la pubblica amministrazione non realizza solo beni e servizi, ma svolge funzioni di regolazione, distribuisce incentivi e sanzioni, promuove interventi coordinati con altre istituzioni, e specialmente (anche in relazione ai livelli amministrativi) ha funzioni di programmazione e governo per interventi non necessariamente gestiti al proprio interno; inoltre, sono concettualizzabili come politiche anche le attività relative alla gestione interna dell'apparato amministrativo - ad es. la politica direzionale, la politica del personale, la politica dell'informatizzazione, ecc. - e come tali debbono anch'esse essere soggette a valutazione;

4. l'esigenza di affermare l'importanza di internalizzare nella valutazione non solo l'analisi dei risultati delle politiche, ma anche quella dei processi di attuazione (i quali non si riducono al solo aspetto della trasformazione degli input in output); infatti, è necessario comprendere le politiche (in una società complessa) sono generalmente realizzate in un contesto contraddistinto dal coinvolgimento di una rete di molteplici soggetti, siano questi istituzioni oppure soggetti privati; e che sempre una politica - per sua natura - interviene spostando risorse ed opportunità da un soggetto all'altro, agendo così sugli assetti di decision-making preesistenti e mobilitando gli interessi favorevoli e contrari (ai fini perseguiti o ai mezzi utilizzati) alle azioni messe in opera. Per questi motivi, la conoscenza del livello di soddisfazione del problema affrontato (e dell'effettivo apporto delle attività analizzate) è, spesso, solo un punto di partenza nel percorso di elaborazione di giudizi utili ad introdurre cambiamenti, per progettare le azioni future.

 

2. Le nuove opportunità offerte dalle recenti riforme amministrative

A partire dagli anni '92-'93 (Governi Amato e Ciampi) è iniziata in Italia una intensa azione di modernizzazione e trasformazione della pubblica amministrazione, che sta trovando nei recenti interventi di attuazione del cosiddetto "federalismo amministrativo" un assetto di razionalizzazione sufficientemente compiuto. 

Questo complesso di misure ha una grande rilevanza ai fini della mobilitazione di risorse per la costruzione di soggetti, all'interno delle amministrazioni, interessati alla valutazione e ai fini della specificazione dei tipi di valutazione necessari a supportare i diversi ruoli rivestiti da questi soggetti.

La distinzione tra le funzioni di indirizzo politico e le attività di gestione, la privatizzazione del pubblico impiego e l'adeguamento ai relativi principi dei contratti di lavoro dei dipendenti pubblici, la riduzione dell'importanza dei controlli preventivi di legittimità, l'elezione diretta dei vertici politici del governo locale, sono tutte misure che stanno favorendo l'introduzione (anche) nella p.a. italiana del "dipartimento" quale modello organizzativo di riferimento(2). Questo modello si basa sul principio della separazione organizzativa tra politica e amministrazione, e quindi sulla distinzione tra il vertice politico e le strutture al suo diretto servizio (con compiti di formulazione, sperimentazione e controllo delle politiche), da un lato; e i dipartimenti (o agenzie, oppure aziende), dall'altro, che sono autonomi per la gestione di tutti i compiti di amministrazione attiva e sono retti da un responsabile (direttore generale) nominato dal vertice politico.

La tendenza alla dipartimentalizzazione è particolarmente evidente negli enti locali, specie nei grandi e medi comuni. L'elezione diretta dei sindaci e il notevole aumento della tassazione locale hanno determinato un forte interesse delle Giunte per migliorare la conoscenza sull'andamento delle politiche, sia per meglio definire gli indirizzi da dare alle unità di gestione (interne o esterne), sia in particolare per individuare le innovazioni da perseguire in relazione all'emergere di nuovi problemi o di nuove opportunità gestionali. L'introduzione delle funzioni di direzione generale, accompagnata dalla riforma della dirigenza, ha poi creato la nuova posizione del vertice amministrativo, snodo tra le funzioni di indirizzo politico e le attività operative; i responsabili di tali funzioni sono tra coloro che stanno alimentando una domanda volta alla costruzione di sistemi sia di analisi della gestione che di supporto alle decisioni del vertice politico. L'accentuazione del peso della retribuzione incentivante, in conseguenza della nuova stagione contrattuale; e la riforma del bilancio e della contabilità pubblica; hanno poi permesso di sviluppare ulteriori legami tra sistemi di valutazione e funzioni direzionali.

Tuttavia, un movimento analogo è in atto anche al livello dell'amministrazione statale, che si manifesta nel processo di riorganizzazione dei ministeri (si veda ad esempio il nuovo assetto del Ministero del Tesoro) a seguito delle riforme Bassanini.

Questo breve richiamo sui recenti interventi di modernizzazione amministrativa consente di riprendere la riflessione avviata nel paragrafo precedente sulle ambiguità della prima stagione di sperimentazione di sistemi di valutazione e controllo. Le riforme amministrative hanno infatti creato nuove figure e nuovi incentivi nelle amministrazioni, tali da poter permettere ora una coerente differenziazione degli strumenti di analisi, ed in particolare tra valutazione strategica, controllo di gestione propriamente detto, valutazione del personale e controlli amministrativi e contabili.

In questa direzione si è mossa anche la Commissione che ha predisposto lo Schema di decreto legislativo di attuazione dell'art. 17 della legge n. 59/1997 sulla valutazione dei risultati dell'attività amministrativa e dei servizi pubblici(3). 

Il testo dello Schema di d.lgs., recentemente reso pubblico e in questi giorni all’attenzione del Consiglio dei ministri, assume la distinzione sopra descritta, sottolineando in particolare l'esigenza che ogni tipo di controllo e valutazione sia gestito al livello appropriato e da apposite strutture. Da notare che le prescrizioni in molte parti sono rivolte specificatamente ai ministeri, ma i principi ivi contenuti sono da applicare a tutte le pubbliche amministrazioni.

In particolare, si prevede che:

le attività di valutazione e controllo strategico siano svolte da strutture collocate presso l'organo di indirizzo politico (il ministro, il presidente della regione, il sindaco, ecc.), a supporto dell'attività di programmazione e di indirizzo politico-amministrativo; alle stesse strutture è demandato il compito di valutare i dirigenti di nomina politica;

le attività di controllo di gestione siano svolte da strutture e soggetti che rispondono agli organi amministrativi posti al vertice dell'organizzazione;

i compiti di valutazione del personale di nomina non politica siano svolti da organismi o soggetti diversi da quelli responsabili per il controllo di gestione, pur potendo avvalersi dei risultati del controllo di gestione stesso; anch'essi rispondono al vertice di direzione amministrativa;

ai compiti relativi ai controlli di regolarità amministrativa e contabile (che comprendono anche i controlli sulla legittimità e correttezza dell'azione amministrativa) provvedono gli organi di revisione oppure gli uffici di ragioneria, nonchè i servizi ispettivi.

Con questo disegno viene perseguito l’obiettivo di superare le contraddizioni e gli inconvenienti derivanti dalla cumulazione in una stessa struttura, l’ufficio controllo di gestione e/o il nucleo di valutazione, di controlli "collaborativi" (orientati a favorire l’apprendimento) e di controlli "repressivi", attraverso l’individuazione di una apposita rete di strutture deputate alle singole funzioni.

Per quanto concerne alcuni aspetti specifici, lo Schema di d.lgs. contiene alcuni spunti di interesse che vale la pena di evidenziare.

La valutazione e il controllo strategico ha innanzitutto il compito di coadiuvare gli organi di direzione politica nella elaborazione delle direttive e degli altri atti di indirizzo politico e nella valutazione dell’effettiva attuazione di quanto previsto. Inoltre, ha il compito di svolgere analisi su politiche e programmi specifici dell’amministrazione di appartenenza.

Per il livello statale, in particolare, il d.lgs. individua nella direttiva annuale del ministro lo strumento base per la programmazione delle attività delle unità dirigenziali di primo livello (le direzioni generali, e cioè il vertice dei dipartimenti). La direttiva dovrebbe contenere l’identificazione dei principali risultati da realizzare nell’anno; la determinazione – in relazione alle risorse assegnate, degli obiettivi di miglioramento da realizzare nell’anno; la definizione dei meccanismi e degli strumenti per il monitoraggio e la valutazione dell’attuazione. Sempre per le amministrazioni statali, i compiti di valutazione e controllo strategico sono affidati ad un apposito ufficio di diretta collaborazione con il ministro, denominato servizio di controllo interno; la direzione dell’ufficio può essere affidata ad un organo collegiale, con la possibilità di ricorrere ad esperti esterni.

Diversamente, il controllo di gestione ha il compito di supportare la funzione dirigenziale attraverso l’analisi dell’efficacia, dell’efficienza e dell’economicità dell’azione amministrativa. I requisiti minimi, modificabili attraverso direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri, sono definiti nel seguente modo:

a. misurare le prestazioni di tutte le unità organizzative a livello dirigenziale generale; 

b. definire l’insieme dei prodotti e/o delle finalità dell’azione amministrativa con riferimento alle funzioni-obiettivo delineate nel bilancio dello Stato; 

c. basare la contabilità analitica per unità previsionali di base e per funzioni-obiettivo così come delineate nel bilancio dello Stato; 

d. avere una frequenza minima semestrale di rilevazione delle informazioni; 

e. costituire una unità responsabile per il controllo di gestione in ogni dipartimento (o in ciascuna direzione generale nel caso di ministeri senza dipartimenti). 

Un ulteriore aspetto fondamentale deve essere sottolineato. Il d.lgs. infatti definisce in modo deciso la funzione del controllo di gestione e del controllo strategico (così come della valutazione del personale): si tratta di strumenti di governo delle organizzazioni, attuati per supportare le modalità di apprendimento direzionale ai vari livelli. Per questo motivo, viene fatto sostanziale divieto di pubblicizzazione esterna dei risultati delle rilevazioni e delle analisi. Viene in sostanza evitata l’assunzione in capo a questi strumenti di una funzione di accountability, e cioè l’esigenza di presentare a soggetti esterni gli esiti delle attività svolte (tab. 1).

 

3. Riflessioni conclusive. Aspetti positivi derivanti dalle esperienze realizzate e problemi da affrontare per lo sviluppo della cultura della valutazione nella p.a. 

Il punto di partenza per riflessione sulle finalità e sull’utilità dei sistemi di valutazione e controllo interno è duplice: da un lato l’osservazione che è mutata la logica prevalente di legittimazione della pubblica amministrazione; e, dall’altro, la constatazione (conseguente) che il sistema tradizionale dei controlli sull’attività amministrativa, basato sul controllo preventivo di legittimità – ma anche sul controllo successivo di regolarità affidato ai revisori dei conti -, è ormai inadeguato per affrontare problemi quali in contenimento della spesa, l’incentivazione a seguire i mutamenti dei bisogni e delle domande di cittadini e imprese, l’orientamento verso opportunità meritevoli di attuazione.

Per quanto riguarda il primo aspetto, si è affermata nel tempo una riconcettualizzazione della funzione primaria delle amministrazioni pubbliche, che trovano la legittimazione principale del loro agire non tanto nelle funzioni di garanzia del rispetto dei diritti, quanto nella capacità di erogare servizi per soddisfare bisogni e domande della collettività (cittadini, imprese, ecc.), e cioè nel rendere effettivi i diritti giuridicamente riconosciuti e nel gestire una serie di funzioni nell’interesse della cittadinanza. Il successo dell’azione amministrativa non è più misurato attraverso il criterio dell’applicazione imparziale delle norme e della regolare esecuzione di un procedimento, ma attraverso il principio dell’effettiva erogazione e con buoni risultati di un servizio orientato a soddisfare un bisogno o a cogliere opportunità meritevoli di intervento pubblico.

Il problema qui è costituito dal fatto che domande, bisogni e opportunità sono mutevoli, in quanto espressione delle singole persone o organizzazioni, e di specifici contesti territoriali; sono inoltre affrontabili in gradi e proporzioni variabili, per cui si pone il problema di scegliere fra alternative d’azione; e la loro soddisfazione spesso è dipendente dal rapporto diretto tra operatore e portatore del bisogno.

Ne consegue che primaria a tutti i livelli delle amministrazioni, sia quindi al livello politico che a quello amministrativo-gestionale, deve essere l’attenzione verso la capacità di modificazione dei problemi affrontati, il grado di soddisfazione dell’utenza, l’efficienza delle azioni, ecc.: in altre parole deve essere costante la riflessione sul passato per poter migliorare nel futuro ed anche operare innovazioni radicali, causa l’esurimento delle problematiche affrontate o l’emergere di più rilevanti domande. 

Si tratta, in altre parole, di rendere esplicita un’esigenza generalizzata di supportare con appositi strumenti e procedure forme di apprendimento organizzativo, e per rafforzare "l’abilità di individuare e correggere errori e perciò migliorare il funzionamento di una organizzazione"(4), cosa che implica la costruzione e l’utilizzo di strutture e procedure che aumentino la capacità di problem-solving e rendano le organizzazioni meglio preparate per affrontare il futuro.

Questa tensione verso l’apprendimento non può, in un tale contesto, essere un fattore di supporto al solo vertice politico; nell’ambito dei processi decisionali politico-amministrativi, infatti, un grande ruolo nei meccanismi di cambiamento lo hanno i vertici amministrativi e certamente anche coloro che lavorano a diretto contatto con gli utenti(5). Sono questi soggetti che dispongono di risorse informative e conoscitive rilevanti sui problemi e sulle popolazioni target degli interventi; ed inoltre sono i soggetti che possono in molti casi adottare una logica limitata non al breve periodo che passa da un’elezione all’altra, ma assumere un’ottica di intervento di lungo periodo, quindi maggiromente interessata ad affrontare nei suoi vari aspetti i temi meritevoli di intervento. In definitiva, quindi, anche gli strumenti direzionali, tipicamente letti come strumenti di controllo, devono essere pensati e realizzati per esaltare le responsabilità dei dirigenti, specie quelli delle linee operative, verso le esigenze di valutazione del passato finalizzate alla riprogettazione delle azioni future. Questa tendenza, affermata dal dibattito sul decentramento delle responsabilità ai funzionari, garantendo loro ampi spazi di autonomia (al fine di ridurre gli eccessivi vincoli all’azione amministrativa) e con ciò limitando il principio di responsabilità politica.

Riconosciute le ragioni che sostengono l’opportunità di una adozione generalizzata di sistemi di valutazione e controllo nelle pubbliche amministrazioni, è tuttavia indispensabile rendersi conto che l’introduzione di questi strumenti, anche nella forma più semplice (quale quella basata su indicatori di performance), implica una trasformazione profonda delle pubbliche amministrazioni nelle loro varie articolazioni (enti locali, regioni, amministrazione centrali e periferiche dello Stato, ecc.), in particolare per quanto concerne i meccanismi di governo e di direzione.

A questo proposito può essere utile fare riferimento ad un recente lavoro realizzato da Gruppo di lavoro dell’IRS "L’efficacia delle politiche comunali nelle grandi città", un progetto di monitoraggio e valutazione ex post di interventi comunali, basato sulla comparazione cross section e over time di indicatori di performance (in allegato viene riportata una sintesi del progetto)(6).
I pricipali problemi che si sono dovuti affrontare sono i seguenti.

Innanzitutto, un impegno rilevante è stato necessario per imporre, nelle discussioni avviate sugli indicatori da utilizzare, un concetto di efficacia basato sulla definizione dei problemi affrontati dalle politiche. In altre parole, la concettualizzazione delle pubbliche amministrazioni come insieme di soggetti che contribuiscono alla soluzione di problemi collettivi implica un cambiamento culturale di notevole entità, al fine di suprare la concezione secondo cui l’amministrazione fa tutto quello che, solo quello che e nel modo in cui è previsto dalla legge. In generale, i nostri interlocutori hanno mostrato di aver acquisito una certa sensibilità nel maneggiare i concetti di economicità e di efficienza, ed anche una certa confidenza sull’efficacia intesa come rapporto tra obiettivi stabiliti e risultati ottenuti. Mentre invece i ragionamenti sulle domande e i bisogni dei cittadini, sul livello atteso di modificazione delle situazioni-problema, sulla performance intesa come effetti provocati dalle attività svolte, hanno trovato difficoltà maggiori e in molti casi indotto a semplificare gli indicatori da utilizzare.

Un secondo problema è legato alla scarsa funzionalità dei sistemi informativi degli enti locali (e delle pubbliche amministrazione in genere). Nonostante molte informazioni vengano raccolte con regolarità, in pochi casi è assicurata la loro disponibilità in tempi rapidi e certi. La difficoltà di realizzare in tempi brevi e con costi limitati sistemi informativi adeguati per i meccanismi di valutazione e controllo, ha spesso la conseguenza di impedire o ridurre l’utilizzo di indicatori significativi, con la conseguenza che si è costretti ad ignorare aspetti significati della valutazione.

Il terzo problema ha a che fare con la tendenza di politici e funzionari a considerare i sistemi di valutazione e controllo come sostitutivi dei processi decisionali, e i risultati che ne derivano come decisioni autoevidenti. Ne deriva una certa insoddisfazione, in particolare per i responsabili dei sistemi di controllo, quando non percepiscono diretti nessi di causalità tra le elaborazioni e le decisioni. Ciò che deve essere compreso è, al contrario, che le analisi che derivano da questi strumenti devono servire per fornire risorse informative e conoscitive agli attori del processo di decision-making, e non invece sostituire le interazioni e i processi di negoziazione tra gli attori. In altre parole, essi sono utili nella misura in cui la rete di attori coinvolta nelle decisioni li utilizza per analizzare i risultati conseguiti, discutere le opportunità ed esigenze di miglioramento, identificare trasformazioni nei processi o nella definizione delle missioni. Per questo motivo è indispensabile che i responsabili delle funzioni valutazione e controllo identifichino i propri "clienti" e le esigenze informative prioritarie, al fine di evitare di rendere autoreferenziale la produzione di informazioni e giudizi.

Per questi motivi, si ritiene ancora indispensabile lavorare – nelle attività di implementazione di sistemi di valutazione e controllo - con strumenti analitici semplici, quale è la tecnica degli indicatori di performance.

(SEGUE PARAGRAFO FINALE SU ASPETTI POSITIVI DELLE ESPERIENZE E I PUNTI DI UNA AGENDA PER LO SVILUPPO DELLA VALUTAZIONE NELLA P.A.) 
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