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Una proposta di modello di gestione dei controlli interni orientato ai risultati e coerente con il progetto

di riforma della pubblica amministrazione

Nel corso degli anni ‘90 vari
interventi di riforma della

fubblica amministrazione

contribuire alla riforma sia
necessaria una riflessione
globale sui vari tipi e forme di

hanno introdotto nei sistemi controllo che apra la strada
di controllo interni alla P.A. a un cambiamento del
frime forme di controllo della modello di controllo stesso.
gestione, di controllo di L articolo suiluppa percio
efficienza ¢ di efficacia, di una proposta di modello di

valutazione dei divigenti
ete..Queste esperienze si somo
suiluppate in modo diverso

programmazione e controllo
innovativo, oneniato ai
risultati, al decentramento

nelle varie strutture (Ministeri, su obiettivi e dotato di
Regioni e Comuni) ma sono flessibilita e adattabilita alle
niconducibili a schemi esigenze variabili dei decisort.
comuni e a modelli simili e La proposta di un nuovo
ricorrenti (in gergo noli come modello di gestione dei
“modello PPC”) che presentano  controlli viene confrontata
un afrproccio al controllo pi inoltre con le ipotesi di nuove

norme in materia e con
Uesigenza di gestire il
cambiamento in modo attenlo,
“riposizionando” i sisteri di
controllo in coerenza con gli

vicino ai tradizionali modelli
meccanici che ai pite nuovi
modelli manageniali. Spesso,
inoltre, si ¢ proceduto per
piccole aggiunte e vi é scarsa

consapevolezza delle stesse altri aspetti della riforma.
scelte operate. Lesperienza Gli autori hanno partecipato
applicativa sviluppata in a prrogetti di viposizionamento
questi anni mostra che questi convergenti verso il modello
modelli. producono visultati proposto; si segnalano gli

interventi nel Ministero delle
Finanze, nella Regione
Lombardia e nel Comune di
Pesaro,

positivi e desiderati, insieme
Derd a risultati critici e non
desiderati. L'idea é che per
superare le criticita e
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1 - Controlli interni, organizzazione e riforma

della Pubblica Amministrazione

Questo articolo contribuisce al dibattito sulla riforma
della pubblica amministrazione (P.A.), analizzando il
caso particolare dei modelli e dei sistemi di controllo
interni alla P.A. stessa. I sistemi di controllo sono infatti
certamente un caso particolare, ma con elevata signi-
ficativita, per due motivi principali: in primo luogo, i
controlli interni ricoprono grande rilievo per la qua-
lita del servizio finale reso dall’Amministrazione, ma,
in secondo luogo, essi sono molto importanti anche per
condizionare e per definire il modello organizzativo rea-
le con cui operano le varie entita che costituiscono la
P.A.. A nostro avviso, infatti, la capacita dei riformato-
ri di orientare, in un senso o nell’altro, i sistemi di con-
trollo, &€ anche un modo per orientare col tempo I'e-
voluzione reale del funzionamento organizzativo del-
la macchina amministrativa. Personalmente siamo con-
vinti che la funzione di orientamento dei meccanismi
operativi reali da parte dei controlli (piii visibile nel me-
dio periodo, e meno evidente nel breve) sia spesso piu
efficace che altre forme di stimolo al cambiamento or-
ganizzativo poiché il controllo, col tempo, riesce a “mo-
dellare” I'organizzazione, piit 0 meno come il vento mo-
della anche le rocce pit dure con il passare degli an-
ni. Come si dice in letteratura controllo e organizzazione
sono due facce della stessa medaglia.

L'ipotesi di partenza di questo articolo € esprimibile nei
seguenti punti:

1-Isistemi di controllo tradizionali della P.A. si sono ba-
sati per decenni sui due cardini del paradigma buro-
cratico: il controllo gerarchico diretto e il controllo for-
male di conformita e legittimita, esercitati sia dalla ge-
rarchia, nello svolgimento dei processi decisionali, sia ex
post dai vari organismi di controllo locali e centrali, si-
no alla Corte dei Conti.

2-Nei primi anni ‘90, con I'obiettivo di aumentare I'ef-



ficienza della PA. e di controllare i fenomeni di corru-
zione e di opportunismo, una serie di innovazioni nor-
mative ha introdotto nuove tipologie ¢ sistemi di pro-
grammazione e controllo (ad es. “controllo gestionale”,
“controllo di efficienza e di qualita”, “valutazione dei di-
rigenti”, “valutazione dei carichi di lavoro”, etc.).
3-Nella fase di applicazione ¢ implementazione di que-
ste innovazioni normative (anni 92-99), sono stati adot-
tati, in varie amministrazioni, nuovi sistemi di controllo
interno che, pur nella diversita delle esperienze, sono
riconducibili a nostro aviso ad un modello comune, ben
semplificato dal cosiddetto modello PPC (Pianificazione
strategica, Programmazione e controllo gestionale, in ca-
scata).

4 - L'analisi delle esperienze di applicazione dei sistemi
di controllo riconducibili al “modello PPC”, dimostra a
nostro awiso che ci troviamo di fronte a un modello che,
se da un lato € innovativo rispetto al tradizionale para-

digma burocratico, dall’altro pero é essenzialmente un

“modello meccanico”. Esso presenta, accanto a risulta-
ti positivi, anche varie inadeguatezze rispetto alle esigenze
di cambiamento della PA. e inoltre ha effetti non desi-
derati ¢ non presenti nella volonta del legislatore e nel-
le attese diffuse.

La tesi principale che viene proposta riguarda pertan-
to la necessita di adottare nuovi modelli di pianificazione
¢ controllo piu flessibili, perché basati su una specia-
lizzazione dei sistemi per i vari attori decisionali e i va-
ri livelli di responsabilita (Autorita politica, top mana-
gement, responsabili degli uffici operativi e cosi via),
in grado di consentire una maggiore delega, un mag-
gior decentramento e una maggiore responsabilizzazio-
ne sui risultati finali dell'intera macchina pubblica.
L’adozione di questi nuovi modelli deve awenire at-
traverso una azione governata di “riposizionamento”
dei sistemi e di gestione attenta del cambiamento per
conservare i risultati positivi raggiunti con i sistemi PPC
e per centrare gli obiettivi, evitando gli effetti indesi-
derati.

Il modello innovativo che viene proposto ¢ essenzialmen-
te uno strumento di tipo gestionale e organizzativo, ba-
sato su processi manageriali e su tecniche e sistemi infor-
mativi: esso percio si situa nel filone del cambiamento
organizzativo della PA.. Tuttavia ci sono forti collegamenti
con le altre direttrici della riforma e in particolare:

e da un lato con la riforma normativa, che sta recente-
mente affrontando il riordino delle competenze degli
uffici di controllo interno (vedasi pit avanti la conver-
genza del nuovo modello proposto con il recente sche-
ma di decreto legislativo),

edall’altro con I'esigenza di orientare e focalizzare la
macchina burocratica alla realizzazione delle politiche
pubbliche, aumentandone |'efficacia e I'efficienza. A no-

stro avviso sistemi di controllo pit flessibili possono es-
sere in grado di supportare meglio la realizzazione del-
le politiche pubbliche nei vari settori, accrescendo le ca-
pacita della macchina amministrativa di perseguire gli
obiettivi ¢ di migliorare le proprie performance. Allo
stesso tempo, la diffusione di sistemi di gestione basati
sulla focalizzazione attenta delle “policies”, potrebbe ren-
dere meno macchinosi e complicati gli stessi sistemi di
controllo.

Sulla base di queste ipotesi interpretative e della tesi avan-
zata, i materiali che seguono sono suscettibili di due Ii-
nee di lettura o, meglio, di due interpretazioni comple-
mentari relative all’evoluzione dei controlli e alla rifor-
ma della PA.

Prima lettura: i nuovi modelli di controllo

come evoluzione dei sistemi attuali

In tutte le organizzazioni i sistemi di controlle stanno
evolvendosi da forme meccaniche, basate sul controllo
formale e degli adempimenti a forme pin flessibili e
manageriali basate sul controllo dei risultati, la dele-
ga di obiettivi, la responsabilizzazione degli attori a tut-
ti i livelli. Cio avviene in evidente parallelismo con il
passaggio dai modelli organizzativi di ispirazione bu-
rocratico - fordista a modelli di ispirazione organici-
stica e “giapponese” centrati sulla flessibilita, sulla “fru-
galita” e sul coinvolgimento della catena operativa nel
raggiun-gimento degli obiettivi. Da questo punto di vi-
sta il caso dei controlli nella P.A. € un caso particola-
re della pit generale evoluzione delle forme di con-
trollo in ambienti complessi ¢ turbolenti. Da tempo in-
fatti la letteratura (De Maio, Patalano 1995) evidenzia
la necessita di superare i modelli di controllo tradi-
zionali basati sull’adempimento per fronteggiare am-
bienti molto pil turbolenti ¢ con complessita tecnica
e gestionale crescente.

Seconda lettura: 1 nuovi modelli di controllo

come contributo alla riforma della P.A.

Chi scrive é convinto, insieme a molti altri attori, che
“alla generalizzata percezione dell'importanza e del-
I'urgenza di una trasformazione radicale, profonda
e drastica delle amministrazioni pubbliche italiane
non corrisponde ancora sufficiente attenzione ai te-
mi di gestione dell’attuazione (Dente, Lo Schiavo,
1999)”.

All'attuazione della riforma bisogna dedicare pit risorse,
ma soprattutto risorse specialistiche e focalizzate. Molti
sottolineano la necessita di impegnare nel processo di
riforma varie risorse di diverso tipo: normativo, politi-
co, professionale ed economico, in modo integrato e
mirato al cambiamento.

La nostra ipotesi € che 'adozione di nuovi modelli di
controllo possa favorire I'integrazione di queste risor-
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di
gestione
della
riforma :
Paradigma di
controllo
burocratico

. Controllo formale

g (conformita e legitmita)

Evoluzione dei modelli di controllo

se:in primo luogo rendendo piu semplice il persegui-
mento di policies mirate ad obiettivi specifici ¢ in se-
condo luogo facilitando lo stesso sviluppo del proces-
so di riforma attraverso il miglioramento della capacita
di gestione dei progetti innovativi e in genere del cam-
biamento stesso.

2-1l modello PPC tra tradizione e innovazione

L'introduzione dei conirolli gestionali nella PA
Tradizionalmente i controlli interni alla Pubblica Am-
ministrazione erano basati su due modalita principa-
Ii;

sil controllo gerarchico, basato sulla supervisione di-
retta, finalizzato a verificare il “merito” delle attiviti;
sil controllo formale, di conformita alla norma e di
legittimita dei poteri del deliberante, finalizzato a ve-
rificare la correttezza formale delle attivita,

Nel corso degli anni novanta, si sono affiancati a que-
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Tavola 1 - Dal controllo burocratico al controlio sui risul-
tati: due componenti dell’evoluzione e del cambiamen-
fo.

sto tipo di controllo, altre tipologie “nuove”, finalizza-
te a supportare la concreta realizzazione dei principi
enunciati nella normativa di riforma della PA.: effica-
cia, efficienza, economicita e trasparenza.

Attraverso vari interventi legislativi sono stati introdotti
il “controllo gestionale” o “controllo di efficienza e di
qualitd” e attribuiti in molti casi a uffici denominati di
“controllo interno”, e, nell’ambito del principio gene-
rale di separazione tra responsabilita politica e respon-
sabilita amministrativa, la pianificazione finanziaria e
della spesa e altre forme di controllo sulle attiviti.
Per applicare questo insieme, abbastanza ampio di nor-
me innovative, molte pubbliche amministrazioni han-
no ideato sistemi di programmazione e controllo op-
portunamente progettati per adempiere alle nuove nor-
me nella propria realta.

Nell'insieme, le Amministrazioni Pubbliche hanno rea-
gito aggiungendo una serie di tasselli: man mano che
nasceva l'esigenza di avere nuovi controlli si sono ag-
giunte tante micro o macro tipologie di controlli sovrap-
posti. Pero, raramente, si é affrontata la problematica
con una ridefinizione organica e sistematica del modello
concettuale, non intervenendo cioé sulle logiche com-
plessive per adeguarle ai cambiamenti che, nel tempo,
erano sopraggiunti.



dal basso verso I'alto, i dati per formare la Direttiva.

molto lunghi.

1l ciclo PPC nei Ministeri

Direttiva del Ministro: in genere predisposta da settembre a dicembre, la Direttiva annuale del Ministro (che,
per legge, deve essere emanata entro 10 giomni dalla approvazione della Legge Finanziaria
stinata ai responsabili di Centro di Responsabilita di 1° livello. e e -
La Direttiva definisce, per CdR di 1° livello, le linee guida strat _ :
nale) e la quantita di alcuni prodotti (non in tutti i Ministeri). La struttura dei CdR, se coinvolta fornisce solo,

Programma operativo: non & presente in tutti i Ministeri; da gennaio ad aprile, il programmaoperatwodisag-
grega gli obiettivi annuali dei CdR di 1° livello (Direttiva) in obiettivi dei CdR dei livelli sottostanti, suddividendo
le ore di personale sui processi elementari e definendo le quantita fisiche da produrre. S

Consuntivazione: a fine di ogni periodo di riferimento (es. quadrimestre) i GdR formiscorio i dati di consuntivo
(ore di personale, numero pezzi) e indicano le causali a giustificazione degli scostamenti, rendendo conto alla
gerarchia. Quasi sempre non & previsto alcun ritorno informativo per iCdR. -

Referti a fine di ogni petiodo di iferimento, il Senvizio di controllo intermo produce, per ogni CdR di 1 livello, un

Referto indirizzato al Ministro che, al tempo stesso, confronta i risultati di consuntiv della Dire
ed esprime delle valutazioni tipiche dei controlli di auditing. In genere, _i:'tgmp:ii di emis':_sqgﬁgf:gi: questl referti sono |

':l:'lo”Stafo) éde-

tegiche, I'allocazione dello sforzo (ore di perso-

ivo con gl obiettivi della Direttiva

Pianificazione

strategica LDiretﬁva del Ministro

Y

Programmazione
operativa

Programma operativo

annuale

Controllo
di gestione

Si sono cosi sviluppati vari percorsi e modalita diverse
anche in funzione delle diverse indicazioni e tempi di
evoluzione del quadro normativo di riferimento nei di-
versi mondi: ministeri, regioni ed enti locali.

I tre approfondimenti, nei riquadri a lato, descrivono le
forme tecniche piti diffuse nei tre casi (Ministeri, Regioni,
Fntilocali). Ma, al di la delle forme tecniche, la gran par-
te delle esperienze si puo ricondurre a modelli di rife-
rimento analoghi dal punto di vista concettuale.

Di seguito utilizzeremo in breve, lasigla PPC (che sta per
Pianificazione strategica, I-’rogrammazion ¢ e Controllo

di gestione) perché utilizzata diffusamente tra gli addetti
ai lavori per indicare questo tipo di sister mi.

1l ciclo di pianificazione strategica, programmazione
operativa e controllo di gestione (PPC)

I tratti distintivi e comuni alle varie esperienze che ci
consentono di parlare di un unico modello concettuale
di riferimento sono individuabili nei due punti:

1 - Da un lato, il modello PPC incorpora alcune for-
ti esigenze innovative e, in particolare, I'esigenza di
orientare e condizionare dal centro e dal vertice le at-
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- Direzioni Generali 0 i Dipartiment)),

- mente dai regolamenti di controllo interno.
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| Rapporto di gestione: elaborato sempre dal Servizio Controlio di Gestione &
~ e Consiglio). E' emesso quasi sempre molto in ritardo (in genere ad ottobre dell’
-~ dli indicatori non & quasi mai allineata a quella del PRS. Briie s

i :_[._._

clto atAute
anno successivo

Programmazione
operativa

Pianificazione Programma regionale _
strategica di sviluppo (PRS)
Piani operativi ’L

Y

Controllo
di gestione

tivita delle macchina burocratica, fissando in modo
prescrittivo Ia destinazione globale delle risorse e del-
le attivita e consentendo cosi una sorta di correlazione
tra costi sostenuti e attivita effettuate;

2-Dall'altro, il modello PPC si sposa bene con un ap-
proccio centralista e ancora maggiormente orienta-
to alla definizione di adempimenti e di “cose da fare”,
piuttosto che alla verifica dei risultati complessivi, Cio
emerge dall’elevato grado di dettaglio con cui le at-
tivita sono rappresentate, descritte, ¢ prescritte; mo-
dalita che sono piti vicine alle regole dei procedimenti

amministrativi e alle prescrizioni burocratiche che aj
“processi”, alla qualita e agli obiettivi degli approcci
organizzativi.

A - Il sistema di pianificazione e controllo & sempre
unico e monolitico: non sono previste forme di spe-
cializzazione per le potenziali categorie di utenti (e i
diversi livelli di responsabilita) e le corrispondenti di-
verse esigenze di controllo.

B -l ciclo di pianificazione e controllo é articolato se-
condo un unico processo “a cascata” che, prescinden-
do dalle terminologic adottate, Puo essere ricondot-



| Programmazione  §

Le finalita dei modelli PPC

In sintesi, le finalita dei sistemi basati sul
modello PPC, sono individuabili in due
punti principali, dai quali emerge evidente
un apptoccio al controllo “gerarchico” e
“burocratico” che si rifa alla metafora or-
ganizzativa della “macchina”.

1 - Da un lato, il modello PPC incorpora

Consuntivazione periodica

alcune forti esigenze innovative ¢, in par-
ticolare, I'esigenza di orientare e condi-

zionare dal centro e dal vertice le attivita

g Controllo gestionale concomitante ed ex post

delle macchina burocratica, fissando in
modo prescrittivo la destinazione globa-
le delle risorse e delle attivita e consen-
tendo cosi una sorta di correlazione tra
costi sostenuti ¢ attivita effettuate. L'idea

Tavola 2 - Il ciclo di controllo nel modeflo PPC.

to ai momenti principali individuati nella tavola 2: la
pianificazione strategica, la programmazione opera-
tiva ed il controllo gestionale.

C - Dal punto di vista delle respon sabilita organizzati-
ve, in generale, ¢’ un organismo centralizzato che si
occupa di pianiﬁcaziune ed un altro organismo distinto,
sempre centralizzato, che si occupa del controllo, con
questo intendendo, in genere, I'elaborazione dei rap-
porti di gestione a consuntivo. Al management ¢ de-
legata, quando prevista, solo la programmazione di det-
taglio.

D - In generale, a partire dal livello strategico, vengo-
no definiti i cosiddetti obiettivi strategici, in realta
espressi in numero molto elevato e, quasi mai ricon-
ducibili a scelte rilevanti e significative in termini di
risultati finali. Non essendoci sistemi sottostant, il li-
vello piu alto (strategico) elenca le “cose da fare” in
dettaglio, con elenchi numerosi, perché non riesce ad
individuare strumenti pit sintetici e piu forti per il go-
verno della sitnazione.

E- La cosiddetta “programmazione operativa”, quando
& presente, consiste solo in una specificazione ulterior-
mente dettagliata delle azioni prescritte a livello strate-
gico.

F- Dal punto di vista della frequenza e tempestivita, i tem-
pi sono, in genere, non adeguat alle esigenze e di con-
seguenza il ciclo di controllo si chiude “troppo tardi” per-
dendo di efficacia. I rapporti di consuntivo, essendo ba-
sati su una rendicontazione dei dati che attraversa la ge-
rarchia organizzativa dal basso verso I'alto, sono emessi
con frequenza bassa e tempi di emissione elevati, in ge-
nere superiori a quelli necessari per individuare e pra-
ticare le azioni correftive. Spesso i report sono emessi con
alcuni mesi di ritardo.

di governo della macchina amministrati-
va si esprime soprattutto in sistemi pre-
scrittivi di orientamento dello sforzo. Il significato pri-
mo dei piani e dei pmgrammi, man mano a cascata, e
quello diallocare le risorse finanziarie ed umane ad un
determinato tipo di attivita e quindi di orientare la mac-
china verso una certa direzione. La logica di migliora-
mento che & dietro tale modello deriva dalla possibilita
di stringere le maglie nella associazione o attribuzione
delle risorse e con questo ci si aspetia una “crescita au-
tomatica” delle performance.

9 _Dall’altro lato, il modello PPC tende a ridurre la tra-
dizionale indeterminatezza e la discrezionalita nellage-
stione ordinaria e verificare quello che & il merito spe-
cifico dell’attivita. Il modello PPC si sposa bene con un
approccio centralista e ancora maggiormente orienta-
to alla definizione di adempirnemi e di “cose da fare”,
piuttosto che alla verifica dei risultati complessivi. Cio
emerge dall’elevato grado di dettaglio con cui le attivita
sono rappresentate, descritte e prescritte; modalita che
sono pinl vicine alle regole dei procedimenti ammini-
strativi ¢ alle prescrizioni burocratiche che ai “processi”,
alla qualita e agli obiettivi degli approcci organizzativi.

Le criticita del modello PPC

La mancata definizione, a valle degli obiettivi strategici,
i obiettivi intermedi di tipo manageriale, cio€ quelli t-
pici del controllo direzionale (nella accezione classica del-
la letteratura manageriale), finisce per configurare un
meccanicismo tra linee guida strategiche ed operativita,
da cui deriva una spaccatura piuttosto che una concilia-
Jione trai contenuti del livello strategico e del livello ope-
Tativo.

L mancata definizione degli obiettivi intermedi inde-
bolisce il ciclo di controllo a livello manageriale (fissazione
degli obiettivi, monitoraggio del loro avanzamento e at-
tivazione delle azioni correttive) e crea, di fatto, un cor-
to circuito che ingessa la struttura e la portaa focalizzarsi




Pianificazione Piano programma
strategica di mandato

Programmazione
operativa di gestione (P.E.G.)

Piano esecutivo

sull'adempimento con scarsa attenzione alle variazioni del ganizzazioni pil evolute, tipicamente si distinguono in
contesto e poca flessibilita. strategico, direzionale ed operativo.

I ciclo di controllo di gestione, di fatto, non & attivato, Questa configurazione del ciclo di controllo tende a
dal momento che non viene realizzato compiutamente  confondere, nella percezione degli attori coinvold, il con-
nessuno dei cicli di controllo ai vari livelli, che, nelleor-  trollo dj gestione con P'auditing interno e, talvolta, anche
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Tavola 3 - Conseguenze dell'uso di modelli di controlio
meccanico secondo March e Simon (1958).

con la valutazione del management.

Di fatto, i responsabili della gestione, quindi i “centri di
responsabilita” (i manager/ dirigenti) producono i da-
ti di consuntivo, invece che riceverli. Il “centro di re-
sponsabilitd” invece di essere utente del sistema di re-
porting, diventa fornitore delle informazioni, per cui
manda i dati al centro, avendo come ritorno informa-
zioni non adeguate ad orientare Ia gestione e, gene-
ralmente, in ritardo. I responsabili del “centro di respon-
sabilita” quindi “producono” i cosiddetti rendiconti di
gestione. Gia il termine “rendiconto” esprime I'idea del
rendere conto, spiegando gli scostamenti al livello ge-
rarchico superiore per giustificare le cose che non sono
andate come era stato prefissato.

Nell'insieme il sistema € vissuto, anche non volontaria-
mente, da parte della linea manageriale come un siste-
ma che si muove in un’ottica sanzionatoria, anziché in
quella del miglioramento. Da qui il circolo vizioso tra il
sistema di controllo che chiede dati per giudicare ed il
management che si sente giudicato senza avere gl stru-
menti gestionali per migliorare. Questo, in alcuni casi,
produce una contrapposizione tra controllato ¢ con-
trollore, innescando una crisi di rigetto. Nei casi pit estre-
mi, si arriva anche a mascherare o a manipolare i dati.

Effetti desiderati ed effetti indesiderati: esigenza

di riposizionare i modelli tradizionali

In breve, I'analisi delle esperienze applicative dei siste-
mi tradizionali rivela alcuni aspetti critici e negativi che
spesso vengono evidenziati dagli stessi protagonist. Essi
sono cosi riassumibili:

ela prescrittivita del sistema e il suo centralismo non la-
sciano spazio alle manovre gestionali locali e responsa-
bilizzano solo in piccola parte i gestori;

ei ritardi nei report ¢ la loro impostazione rendiconta-
tiva ¢ di quasi-auditing, rende difficile la chiusura del ci-
clo di controllo con azioni correttive tempestive ed ef-
ficaci;
eil sistema non supporta le attivita di simulazione e di
riflessione dei gestori su “cosa si potrebbe fare di meglio
per” e quindi produce disaffezione nel management;
el'elevato dettaglio di rappresentazione delle “cose da
fare” rende macchinoso, complicato, costoso e di diffi-
cile realizzazione il sistema informativo di base.
A quest aspetti critici, si contrappongono pero molti ri-
sultati positivi, cosi sintetizzabili:
erilevazione e conoscenza delle attivita effettivamente
svolte dalla macchina organizzativa;
eindirizzo dello sforzo globale della macchina stessa;
efocalizzazione dell’attenzione su alcune attivita pia cri-
tiche e importanti;
esforzo di conoscere e descrivere le macro-attivita (lem-
pi. costi, modalita).
Utilizzando una classica riflessione di March e Simon
(1958) si potrebbe dire che le criticita elencate sopra so-
no il risultato “imprevisto” e non desiderato dell'uso di
“modelli meccanici” come dispositivo di controllo, men-
tre gli aspetti positivi sono i risultati desiderati.
Secondo March e Simon i modelli meccanici per il con-
trollo “hanno le conseguenze previste dai capi organiz-
zativi, ma ne hanno anche altre impreviste. A loro vol-
ta, queste conseguenze rafforzano le tendenze ad im-
piegare quel meccanismo di controllo. Percio questi si-
stemi possono essere rappresentati come nella tavola 3
(March e Simon, 1958)7.
E’ interessante notare che, come previsto dagli autori,
le difficolta incontrate dal modello PPC hanno inizial-
mente indotto una parte dei gruppi dirigenti pubblici
a rafforzare e intensificare il modello stesso, interpretando
le “conseguenze impreviste” come “resistenze al cam-
biamento”.
Ma oggi, dopo un periodo di riflessione, si sta invece af-
fermando I'idea di riformare i modelli meccanici attra-
verso una attivita di riposizionamento dei controlli, che
deve partire dalla elaborazione di un modello di riferi-
mento innovativo ¢ non meccanico. Lidea ¢ di affrettare
il problema con un cambio del modello di riferimento,
invece che con un’ottica di piccola aggiunta.
Tale riflessione & gia iniziata in molte esperienze: nel pa-
ragrafo successivo cerchiamo di proporre un nuovo mo-
dello di controlle che potrebbe supportare il riposizio-
namento fornendo un quadro di riferimento organico
e coerente.
Naturalmente I'innovazione nei sistemi di controllo ri-
chiede necessariamente anche il contributo di altri aspet-
ti: quali quello normativo, quello informatico, quello del
“change management” e della formulazione di policies,
che richiameremo nell’ultimo paragrafo.
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AMBITI DECISIONALI TIPIC!

RUOLI Indirizzo

(Regole e politiche)

Innovazione

Combinazione risorse e

. AL Guida operativa
assegnazionne obiettivi

Decisioni operative

Autorita politica _ e

. Alta direzione

{ Management
intermedio

Management
~ operativo

3

3 - Una proposta di modello innovativo

Lanostra proposta di modello innovativo si basa sulle se-

guenti idee.

o La prima idea & quella di specializzare i sistemi di con-

trollo interno, distinguendo le logiche di auditing interno
da quelle dei sistemi di supporto alle decisioni ai vari li-
velli (strategico, direzionale ed operativo), superando la
commistione fra auditing interno e controll; strategico
o direzionale.

s La seconda idea ¢ quella di spostare la focalizzazione
dei sistemi di controllo dalle azioni da fare (“imezzi”) ver-
50 la misurazione delle performance e dei risultati fina-
Ti (5 fini™).

eLa terza idea proposta ¢ quella di recidere il ciclo uni-
co di controllo (PPC, pianificazione, programmazione ¢
controllo) potenziandolo in cicli distinti ai vari livelli.
#Da ultimo, bisogna articolare la struttura organizzativa
dei decisori e degli organismi di controllo precisando, o
comunque distinguendo, le responsabilit, coerentemente
con le scelte che ogni singola amministrazione, di sua ini-
ziativa, dovra compiere, nel rispetto della indicazioni del-
le specifiche normative di riferimento.

La prima idea: specializzare i sistemi
di controllo interno
E possibile individuare due categorie di utenti/destinatari
principali dei sistemi di Pianificazione e Controllo: I'Au-
torita politica ed il management (I'insieme dei centri di
responsabilita).
L' Autorita politica ha bisogno di sistemi che devono sup-
portare il governo complessivo dell’ente pubblico e aiu-
tarla ad individuare e verificare il raggiungimento della
missione, gli indirizzi e gli obiettivi strategici. Il mana-

gement, invece, opera in termini di azioni e necessita di
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Tavoia 4 - | sistemni di Pianificazione e Controllo e Ia co-
pertura rispetto ai fabbisogni dei ruoli.

sistemi di supporto per operare sulla macchina.

E’ possibile individuare, come massimo, cinque sistemi
di pianificazione e controllo, nei quali il sistema comples-
sivo si puo distinguere, esplicitare e specializzare Tispet-
to ai diversi ruoli, posizionati come nella tavola 4.
Lasse verticale individua i ruoli: I' Autorita Politica, i Gen-
tri di Responsabilita di primo livello (i Direttori Gene-ra-
li), il management intermedio ed il management ope-
rativo. Sull’asse orizzontale, mmvece, sono evidenziati i prin-
cipali ambiti tipici di decisione: indirizzo, innovazione,
combinazione delle risorse / assegnazione degli obiettivi
€ guida operativa.

1 sistema di PeC strategico € visto come supporto non so-
lo all’Autorita Politica, ma anche all’Alta Direzione (i
Centri di Responsabilita di 1° livello) appositamente per
sostenere la dialettica tra responsabilita politica e re-
sponsabilita gestionale e per supportare I'integrazione con
la pianificazione finanziaria del Bilancio.

In base alla nostra esperienza crediamo che il sistema di
PeC strategico sia da sovrapporre a quello direzionale.
Nello schema, infatti, volontariamente. il sistemna di pia-
nificazione e controllo sttategico scendono fino ad un li-
vello pitt basso.

1 sistema di PeC direxionale “copre tutti i livelli manageriali”
sino al responsabile di unita OPerativa, soprattutto per quan-
to riguarda la relazione tra risorse, costi ¢ obiettivi. Tale
sistema supporta la fissazione degli obiettivi manageriali
ed assegna le risorse disponibili per conseguirli; quindi nel
budget ogni singolo centro di responsabilita prende un



Le componenti specialistiche:
una definizione sintetica dei sistemi
Sistema di PeC strategico = o
Insieme di metodologie, processi e strumenti a supporto della elaborazione delle strategie e dei piani strategici,

della loro traduzione nel Bilancio per quanto di competenza, e del controllo della loro attuazione. Le strategie ed
i piani strategici hanno lo scopo di orientare le attivita e i risultati dell’Amministrazione verso le missioni istitu-

zionali e le politiche pubbliche definite dall’Autorita politica. Il processo di pianificazione strategica si concretiz-
za annualmente in un documento di “piano strategico triennale”; tale piano supporta la elaborazione del Bilancio
di previsione contribuendo a farne uno strumento di governo sostanziale e costituisce la base per i documenti |
previsti dalla normativa che formalizzano il piano strategico per I'anno successivo e gli obiettivi e le risorse as-

Sistema di PeC direzionale

dirigenti.

direzionali”.

Sistemi di PeC operativo

Sistemi di gestione dei progetti

Sistema di auditing interno

dabilita ed coerenza.

segnate ai C. di R. di 1° livello. [l successivo controllo strategico consiste nella verifica del raggiungimento degli
obiettivi del piano strategico formalizzati nelle Direttive e nel Bilancio di previsione. - -

Insieme di metodologie, processi e strumenti a supporto del management nella definizione e realizzazione de-
gli obiettivi manageriali, nell'assegnazione e nell’'uso delle risorse e nell'effettuazione di manovre correttive coe-
rentemente con le leve gestionali disponibili ai diversi livelli di responsabilita. (el

Il processo di pianificazione e controllo direzionale & caratterizzato: e

e da una negoziazione preventiva a cascata degli obiettivi manageriali e delle risorse assegnate tra centri di re-
sponsabilita ai vari livelli che si concretizza nel budget direzionale. Il budget costituisce il riferimento per 'asse-
gnazione degli obiettivi ai C. di R. ai vari livelli ed & un possibile elemento per la valutazione delle prestazioni dei

e da una successiva attivita di monitoraggio che si concretizza nella consuntivazione dei risultati ottenuti e nel
successivo confronto con il budget ai fini della individuazione di eventuali scostamenti (report direzionale)
e dalle conseguenti manovre correttive effettuate sia dal singolo responsabile che dalla catena e dai vari “team

Insieme delle metodologie, dei processi e degli strumenti che consentono al responsabile di una struttura pro-
duttiva ai vari livelli di gestire al meglio le leve disponibili - sia puntuali che di sistema - al fine di raggiungere gli -
obiettivi manageriali negoziati nel budget direzionale, tenendo conto della situazione contingente in termini di
domanda prevista e delle risorse effettivamente disponibili.

Insieme di metodolagie, dei processi e degli strumenti che ct)nsentcno_.aJI’Ammirﬁsﬁ'azime di-enué}eére;i progetti
di innovazione e ai responsabili di progetto di monitorare gli avanzamenti in termini di tempi, costi e qualita.

Insieme di metodologie, processi e strumenti a supporto delle -a’etivi_t&dhe‘l’érganizzaz’ibna strl__l_ypb_a-al- prdhrio in- _'
terno sia per garantire il rispetto delle regole formali, sia per prevenire il “dolo” ed i comportamenti opportunisti- |
¢i, sia soprattutto per verificare che le attivita operative e gestionali siano improntate a criteri di funzionalita, affi-

impegno verso il suo livello superiore, e complessivamente
verso I'Amministrazione, di conseguire determinati risultati
con determinate risorse, tempi ¢ modi.

11 sistema di PeC operative “copre” anch’esso “tutti i livel-
li manageriali”, ma, prevalentemente il management ope-
-ativo e intermedio, gestore dei processi operativi ed ero-
gatore dei prodotti/servizi, fornendo sirumenti per in-

dividuare manovre di miglioramento e di gestione del-
la qualita del servizio, dell’efficacia/efficienza dei pro-
cessi, di governo della domanda e cosi via.

11 sistema di gestione dei progetti innovativi, viene individuato
a parte, poiché la crescita quantitativa e qualitativa del-
le iniziative di innovazione e la loro grande rilevanza in
questa fase storica richiede una gestione con modalita

Sviluppo & Organizzazione N.174 Luglio/Agosto 1998

Fia Bl



di “progetto” (usualmente definita “project management”)
€, di conseguenza, la creazione di sistemi specializzati e
dedicati a questo scopo.

1l sistema di auditing interno, distinto da quelli a suppor-
to dei processi decisionali, & focalizzato invece a produrre
valutazioni sull’affidabilita e funzionalita del sistema or-
ganizzativo e sulla coerenza tra le diverse linee di attivita
ela missione complessiva. L'auditing contribuisce anche
alla prevenzione del “dolo” e dei comportamenti oppor-
tunistici e quindi viene pit efficacemente svolto se attri-
buito ad un organismo dedicato e “fuori linea”.
Sempre la tavola 4 evidenzia le aree di sovrapposizione
che sono da prevedere per assicurare dei punti di snodo
adeguati tra i vari sistemi. Per punti di snodo intendiamo,
non solo alcuni scambi informativi, ma, soprattutto, dei
moment di raccordo rileyanti, perché consentono il fun-
zionamento complessivo dell'insieme. Emerge evidente
il ruolo di cerniera giocato dal sistema di PeC Direzionale
tra tutti i sistemi. E’ evidente che queste aree di sovrap-
posizione non sono un doppione, ma una chiave di vol-
1a dei sistemi per garantire:

ela fattibilita dei piani strategici, principalmente attraverso
le verifiche svolte con il supporto del sistema di PeC di-
rezionale nella fase di budget. Esso, come noto, utilizza
elementi monetari (contabilita analitica) e tecnico-fisici
€ coinvolge i C. di R. a tutti i livelli;

suna adeguata specificazione degli obiettivi manageria-

li ¢ delle risorse che I'Autorita politica assegna all’Alta di-
rezione (C. di R. di 1°livello) e la conseguente respon-
sabilizzazione del management sul conseguimento degli
obiettivi stessi; .

euna adeguata formulazione degli obiettivi di innovazione
e dei progetti che li attuano, in modo tale che il proces-
so di cambiamento possa essere efficace e raggiun-gere
i risultati previsti;

ela acquisizione di dati dal sistema di PeC operativo uti-
li ai fini dell'interpretazione dei fenomeni, delle verifi-
che di fattibilita e della valutazione delle manovre di adat-
tamento o di miglioramento.

La seconda idea: spostare la focalizzazione

dei sistemi di controllo interno dalle azioni alle
performance e ai risultati finali

Il problema della scelta degli oggetti specifici da con-
trollare puo essere suddiviso in due livelli.

A - Primo livello: focalizzazioni generali di ciascun siste-
ma per il quale la tavola 5 illustra le opzioni proposte.
Usual-mente per i sistemi di PeC esistono due leve di re-
golazione di questa focalizzazione o due variabili di scel-
ta principali:

il mix traimezzi (“come”) e fini (“cosa”), nel senso che
gli oggett del controllo possono essere piit spostati ver-

Tavola 5 - Variabili di scelta degli oggetti di controlio.

Mix
mezzifini : -
Livello.di Focus sui mezzi

Soluzione intermedia

Focus sui fini

 dettaglio

BASSO

MEDIO

ALTO

Legenda
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TIPO DI PERFORMANCE
RUOLI '
g 2 o 4
Prestazioni del Processo Qualita, quantita Risultati generali Innovazione
e costi dei prodotti/servizi =
Autorita politica
Alta direzione
Management
intermedio
Management
operativo

Tavola 6 - Focalizzazione dei sistemi di P.e C per ruolo e
tipo di performance presidiata.

so0 i mezzi, cioé verso le operazioni e gli strumenti messi
in atto, oppure verso 1 fini, cioé verso i risultati finali at-
tesi e realizzati indipendentemente dai mezzi che saranno
utilizzati;

eil livello di dettaglio, nel senso che i diversi oggetti di
controllo possono essere considerat con diversi livelli di
dettaglio anche in funzione della fattibilita effettiva.

B - Secondo livello: scelte specifiche degli oggetti di con-
trollo (fenomeni, variabili e parametri)

La tavola 6 presenta con quale grado di intensita i diver-
si tipi di performance diventano contenuto dei vari sistemi
di PeC. Si puo osservare che:

oil sistema di PeC strategico &€ maggiormente orientato
verso i risultati generali, l'innovazione e i prodotti-servi-
zi erogati;

eil sisterna di PeC direzionale comprende tutti i tipi di
performance, ma si concentra maggiormente sulla re-
lazione tra risultati ottenuti, costi sostenuti ¢ funziona-
mento della macchina;

eil sisterna di PeC operativo & pitt orientato alle presta-
zioni del processo e ai prodotti/servizi.

Un aspetto importante & quello di dotare i sistemi di un
buon grado di flessibilita nella specificazione degli og-
getti di controllo in modo tale da poterli modificare nel
tempo, anche se entro certi imiti, in modo da mante-
nere la confrontabilita tra i dati. Lo scopo di questa fles-
sibilita & di consentire ai sistemi di adattarsi facilmente

alle nuove esigenze gestionali che potranno emergere

nel tempo: la flessibilita deve essere percio pit elevata
per il sistema di PeC strategico, che & piti esposto alle
variazioni dell’ambiente esterno, e pitt modesta per 1 5i-
stemi di PeC direzionali, che sono meno esposti alle va-
riazioni. La flessibilita prevista si attua quindi con mo-
dalita diversa nei singoli sistemi. In particolare si pro-
pone di adottare:

e una geometria variabile delle griglie di piano per il si-
stema di PeC strategico che consente di adattare alle esi-
genze del pensiero strategico gli schemi di pianificazio-
ne anno per anno;

e una forte personalizzazione del sistema di PeC direzio-
nale ai vari ambienti organizzativi (ad es. i dipartimenti,
le Aree) e ai vari tipidi C.di R, che consente anche una
loro evoluzione specifica nel tempo relativamente sem-
plice e agevole a fronte di cambiamenti nell’'organizza-
zione;

eun adattamento alle diverse realti produttive dei siste-
mi di PeC operativi, per i quali non si propone un mo-
dello unitario quanto piuttosto delle linee guida per svi-
lupparli in modo aderente alle esigenze.

E’ da sottolineare la rilevanza di queste scelte di flessibi-
lita, allo scopo di garantire nel tempo la durevolezza dei
sisterni e la durata degli investimenti effettuati.

La terza idea: la distinzione dei cicli di controllo

1l nuovo modello proposto &, prima di tutto, basato sul
concetto della responsabiliti manageriale che deve in-
dirizzare I’ organizzazione verso i risultati attraverso azio-
ni di pianificazione, di correzione della rotta e di ri-
pianificazione. Lo schema base di riferimento (vedi ta-




Pianificazione
Correzione
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~Rilevazione'

_Realizzazione  Misurazione
Tavola 7 - Lo schema base.

Tavola 8 - Autonomia e interdipendenza dei diversi cicli di PeC.
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wvola 7) puo essere rappresentato come un ciclo, in cui,
due sistemi, “direzione e controllo” ¢ “realizzazione”, si
condizionano reciprocamente. Ciascun sistema € carat-
terizzato da momenti tipici: I'interpretazione e valuta-
zione dei dati e la conseguente progettazione/corre-
zione attengono al sistema di direzione/controllo, men-
tre I'attuazione ¢ la rilevazione dei risultati attengono
al sistema di produzione /realizzazione.

Tale schema, nella tavola 8, base viene applicato, in mo-
do diversificato, nei diversi sistemi secondo le varie fo-
calizzazioni e i vari scopi e ambiti previsti per ciascuno
di essi,

Lo schema mette in evidenza che c¢iascun sistema ha un
proprio ciclo chiuso e autonomo che tuttavia deve coor-
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dinarsi e integrarsi con gli altri cicli.

[ collegamenti tra i vari sistemi sono principalmente di
tipo informativo, perché la proprieta ¢ I'esercizio del-
le componenti ad ognuno dei livelli & unitaria, . -+ cui
chi fa il piano strategico ne deve monitorare anche I'a-
vanzamento, deve strutturare i sistemi di reporting e
supportare i decisori a livello strategico (primariamente
I’Autorita politica), cosi come i sistemi di controllo di-
rezionale, devono essere decentrati nelle singole
realta periferiche per supportare i manager nelle azio-
ni.

Volontariamente la tavola 8 descrive anche il ciclo di au-
diting interno, del quale non ¢i occupiamo in questa se-
de, soprattutto per evidenziare il fatto che i collegamenti
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Tavola 9 - Decisori e organismi di controllo interno.

tra questo ciclo e gli altri cicli di controllo sono necessa-
riamente pitt deboli. Questo per rafforzare I affermazio-
ne precedente della necessita di distinguere I'auditing in-
terno dai sistemi di supporto alle decisioni, evitando le
commistioni.

Una problematica importante € quella dell’integrazio-
ne tra i vari sistemi. Abbiamo detto che bisogna specia-
lizzare e distinguere i cicli ma questo implica che si deb-
bano trovare delle modalita di integrazione perché le sin-
gole parti non si muovano separatamente.

Un'altra importante del modello generale che viene pre-
sentato € costituita dalla necessita di integrazione tra i
cicli di PeC e il ciclo di pianificazione economica e fi-
nanziaria (dal Bilancio di previsione, al Bilancio di as-
sestamento, al Bilancio consuntive).

Le scelte da operare nell'applicazione del modello de-
vono garantire al massimo l'integrazione tra i due cicli.
Tale integrazione é favorita anche dal sistema di PeC di-
rezionale, nelle fasi di budgeting e di consuntivazione
della spesa. Gli obiettivi dell'integrazione sono:

e fare in modo che i momenti formalizzati del processo
(Bilancio di Previsione, Direttiva/PRS/PEG, etc.) siano
il piti possibile momenti sostanziali e conclusivi di un am-
pio dibattito interno, basato su criteri di fattibilita, effi-
cienza ed efficacia;

e fare in modo che I'insieme dei cicli di PeC interni
all’ Amministrazione e complessivi dalla P.A. siano in gra-
do di orientare I'attiviti verso gli obiettivi generali defi-
niti dall’Autorita politica e di garantire il successo a ta-
li sforzi.

La quarta idea: adottare un modello gestionale

che distingue vari tipi di decisori e vari tipi

di organismo di supporto

Dal punto di vista dell’articolazione dei decisori e della
struttura degli organismi dedicati all’'esercizio dei siste-
mi di pianificazione e controllo, & opportuno affronta-
re la ricerca delle soluzioni, a partire dalla situazione ¢
dalle esigenze specifiche delle diverse realtd, anche tenuto
conto delle dimensioni dell’Ente pubblico.

In linea di massima (vedi tavola 9) ci sembra opportuno
che il modello gestionale:

e specifichi la responsabilita nel ciclo di PeC caratteriz-
zando il ruolo dei vari attori;

- decisori al doppio livello (Autorita politica e manage-
ment)

- organismi di supporto all'esercizio dei sistemi di PeC
-macchina operativa

eindividui gli utenti/proprietari dei sistemi di PeC nei prin-
cipali decisori, in particolare distinguendo tra Autorita po-
litica e management/amministratori, e, dentro il manage-
ment, tra responsabili di vertice intermedio e operativi;
e specifichi i diversi ruoli degli organismi di esercizio e
di supporto dei sistemi di controllo interni, in particolare
distinguendo tra:

- organismi di Pianificazione e Controllo strategico e di-
rezionale (di supporto ai decisori)

-organismi di auditing interno (autonomi e responsabili
delle valutazioni emesse)

-organismi di valutazione dei dirigenti (responsabili del-
la valutazione emessa).

La applicazione, alle diverse realta di queste linee guida,
assume particolare rilevanza per garantire le seguenti idee
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Fazjone amministrativa;

risultati conseguiti e obiettivi predefiniti.

locazione organizzativa dei seguenti organismi,

destinatari diretti degli obiettivi indicati in Direttiva,

Direzioni generali o Dipartimenti.

ll decreto prevede inoltre che:

dirigenti, del controllo d

ne dei dirigenti.

Il decreto per il riordino
dei sistemi di controllo interno n

La legge conosciuta come “Bassanini uno” ha delegato il Governo ad emanaeundecreto!egxsiatwoper “riordi-
nare e potenziare | meccanismi & gli strumenti di monitoraggio e di valutazione dei costi, dei rendimenti e dei ri-
sultati dell’attivita svolta dalle amministrazione pubbliche” (L.59/97 artt. 11 c.1 lett. c)e 17). Ci limitiamo a descri-
vere le principali linee evolutive, come vengono delineate dallo schema di decreto legislativo recentemente diffy-
S0 in attuazione di tale delega. | principali contenuti dello 0 SC

1 - la specializzazione delle funzioni di controllo interno : o :

Le diverse funzioni di controllo interno vengono concettualmente distinte in relazione alle finalita del control-

~ lo stesso. 1l D.igsvo distingue infatti tra le seguenti funzioni: - LaEe G :

s controllo di regolarita amministrativa e contabile, volto a garantire la legittimita, regojar'ﬁé-_e.;cdrreﬂezza del-

schema di decret

econtrollo di gestione, volto a verificare I‘_efﬁ'cad’ia, I'efficienza e I'economicita dell'azione amministrativa al fi-
ne di ottimizzare, anche medianti tempestivi interventi di correzione, il rapporto tra costi {risorse) e risultati;

e valutazione della dirigenza, volto a misurare e valutare le prestazioni Geidilgentl.. - e U
* valutazione e controllo strategico, volto a valutare I'adeguatezza delle scelte compiute in sede di attuazio-
rie dei piani, programmi ed altri strumenti di determinazione dell'indirizzo politico, in termini di congruenza tra

2 - la ridefinizione delie competenze delle strutture di controllo interno : '
Oltre a distingue le quattro funzioni di controllo inte_rnq,_ii-decrétq-.iegis_lativc individua le competenze e la col-

e Una struttura di valutazione e controllo strategico, che riferisce .dilfeﬂameme.{al!’Autoﬁté' politica, collocata
alle sue dirette dipendenze e supporta, nelle Amministrazioni statali, il Ministro nelia valutazione dei Dirigenti
e Una struttura di controlio di gestione e una struttura disti nta dalla prima per la valutazione delfa dirigenza ;ven-
gono collocate all‘interno della struttura organizzativa e rispondono direttamente ai dirigenti posti al vertice
delle strutture organizzative interessate. Questo implica la ridefinizione dell'articolazione organizzativa delle
strutture e dei ruoli delle unita di controllo di gestione che, ad 0ggi, sono in .-gane;'ale-ceniralizzét{t_e};ﬁentte lo:
schema di decreto ne prevede una articolazione a rete, con la creazione di strutture ad hoc in ognuna delle

e Le strutture di controllo ispettivo e contabile~amministrativo a seconda deli-’o?ganiZzazic;ne di nfenmento o

o lattivita di valutazione e controllo :strategico-: supporti I'attivita di programmazione strategica e di indirizzo

'attivita di verifica di regolarita amministrativa e contabile sia incompatibile con quella della valitazione dei
i gestione e del controllo strategico : st e e e
el'attivita di controllo di gestione sia svolta da $0ggetti e strutture diverse da chi svolge 'attivita di valutazio-

legislativo sono riconducibili a:

ispiratrici:

erestaurare una dialettica positiva tra con trollato e con-
trollore finalizzata al miglioramento delle performance
complessive;

e garantire una adeguata specializzazione e professiona-
lita sia degli organismi dj supporto sta dei decisori favo-
rendo I'apprendimento.

In sintesi, ci sembra necessario che la struttura organiz-
zativa degli uffici e le responsabilita dei decisor, siano scel-
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te in modo, da un lato, da garantire la dialettica control-
lo/controllore e Ia specializzazione, e dall’altro di fayo-
rire lo sviluppo di com petenze adeguate.

4 - Una ipotesi di applicazione

del Decreto legislativo sui controlli interni

Nel corso degli anni novan ta, ai tipi di controllo gia esi-
stenti (controlli di conformita alle norme e di legitti-
mita dei poteri del deliberante) si sono affiancate al-
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Risultati
finali

nclna operativa |,

Tavola 10A - Organismi e sistemni di supporto alle deci-
sioni.

tre tipologie “nuove”, finalizzate a supportare la con-
creta realizzazione dei principi enunciati nella nor-
mativa di riforma della PA.: efficacia, efficienza, eco-
nomicita e trasparenza.

[l legislatore & intervenuto in momenti successivi, isti-
tuendo nuovi tipi di controllo, denominati ad esempio
“controllo gestionale” o “controllo di efficienza e di qua-
lita” e attribuendoli a nuove unita denominate di “con-
trollo interno” (D.Lgs. 29/93, 1..273/95, D.1gs 77/95
ecc.).

Questi nuovi tipi di controlli sono cresciuti rapidamente
in modo diversificato ed hanno lasciato spazio ad espe-
rienze innovative nelle singole Amministrazioni; negli
ultimi anni, si & diffusa 'esigenza di rivedere organi-
camente la materia per superare le stratificazioni e in
certi casi le incongruenze tra i diversi aspett della rifor-
ma. Allo stato attuale, infatti, i compiti degli organi che
si occupano di “controllo” nelle diverse accezioni so-
no molto variegati e regolati da font legislative e am-
ministrative diverse (disposizioni legislative, circolari,
direttive della Presidenza del Consiglio dei Ministri, con-
tratti collettivi nazionali di lavoro, ecc.), non sempre tra
loro coordinate ¢ congruenti con gli obiettivi da rea-
lizzare attraverso i diversi tipi di controllo.

Tutto ¢io ha favorito una situazione nella quale i confi-
ni tra le diverse tipologie di controlli (ad es. tra quello
ispettivo e quello gestionale) non sono ben delineati e
definiti, ingenerando non poca confusione in chi diret-

tamente si deve servire degli strumenti di controllo.

Di conseguenza, il Governo, in delega della legge no-
ta come Bassanini uno (L. 9/97 artt. 11 c.1 lett.C e
17), ha emesso uno schema di decreto legislativo per
il riordino dei sistemi di controllo interno nelle am-
ministrazioni pubbliche.

In questa sede, ci limitiamo a descrivere, nel riquadro
a pag. 109, le principali disposizioni di tale schema di
decreto: emerge che esse sono simili e convergenti con
le idee guida del modello prima proposto.

Per dare un contributo alla discussione abbiamo stu-
diato delle possibili applicazioni del modello gestionale
da noi proposto sulla base dei tipi di controllo e dei ruo-
li/organismi postulati nello schema di decreto, nella
speranza anche di dare maggiore concretezza alla no-
slra proposta. '

Nella tavola 10 sono evidenziati:

e i diversi attori decisionali (Autorita politica e mana-
gement) e di supporto (organismi di controllo inter-
no, organismi di valutazione dei dirigent e di auditing),
cosi come individuati in precedenza nella proposta di
maodello

ei diversi flussi informativi che contribuiscono a seconda
dei casi all'indirizzo, al controllo, alla valutazione, o al-
la decisione

e le quattro funzioni di controllo interno previste dal-
lo schema di decreto legislativo (valutazione e controllo
strategico, controllo gestionale, valutazione della diri-
genza, controllo di regolarita amministrativa e conta-
bile).

La Tavola 10A mette in evidenza ruoli e funzioni degli
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Macchina operatlv& j

organismi di pianificazione e controllo collocati in sup-
porto all'Autorita politica (valutazione e controllo stra-
tegico) e al management (controllo di gestione).

La Tawola 10B, invece. mette in evidenza ruoli e funzioni
degli organismi di valutazione e dj auditing interno, ed
evidenzia le distinzioni rispetio a quelli di pianificazione
e controllo.

Evidenziamo gli aspetti seguenti.

® Sono rispettate le incom patibiliti disposte dal decre-
to Lgs. Infatti le quattro funzioni di controllo sono ge-
stite da organismi diversi. Tali incompatibilita derivano
da una concezione del controllo di gestione come au-
to-controllo, a salvaguardia del rapporto di fiducia e col-
laborazione che deve instaurarsi tra chi gestisce la mac-
china (il manager) e chi Supporta il manager tenendo-
lo informato sullo stato sia di raggiungimento degli obict-
tivi a lui assegnati che di utilizzo delle risorse (il con-
troller).

e La funzione di pianificazione e controllo strategico &
stata associata a quella di valutazione dej dirigenti generali
di 1° livello in un unico organismao.

e La funzione dj auditing interno, prevista nella nostra
proposta di modello, & stata ricondotta al controllo di
regolarita amministrativa e contabile. Quest’ultimo co-
munque, nella definizione del decreto Lgs, comprende
un perimetro molto pin limitato di quello della nostra
proposta di modello che comprende anche valutazioni
di funzionalita, affidabiliti € coerenza.

eIl controllo direzionale é stato denominato controllo
di gestione (nel gergo del decreto Lgs) e la sua collo-
cazione ¢ prevista all'interno delle Direzioni generali di

Tavola 10B - Organismi e sistemi di valutazione dej diri-
genti e di auditing.

I livello, cosi come 1a valutazione dei dirigenti di livel-
lo inferiore al 1°,

In ogni caso si tratta di un primo tentativo di applica-
zione delle disposizioni del decreto legislativo che va
personalizzato e rivisto in funzione della storia e delle
condizioni specifiche di ciascuna am ministrazione (di-
mensione, tradizioni e cultura, fabbisogni, percorso di
avvicinamento).

5 - Conclusioni: integrare risorse e contributi

diversi per la riforma della PA.

Linnovazione nei modelli e ne; sistemi di controllo puo
contribuire solo in parte alla riforma della PA. E poiché,
come ricordato sopra, essa si sviluppera soprattutto in fun-
zione delle risorse dedicate, ci sembra imporlamc ricor-
dare in conclusione i principali contributi con cuj que-
sta innovazione pué incontrarsi ¢ integrarsi,

eln primo luogo & importante Ievoluzione normativa e
la coerenza tra norme e modellj gestionali. Questa con-
vergenza e di grande rilevanza per aprire la strada ¢ shloc-
care i sistemi tradizionali: I'ipotesi avanzata nel paragrafo
precedente & un contributo su questa direzione che ci au-
guriamo sia utile e opportuna.

eIn secondo luogo & importante che i policy maker e i
diversi attori, soprattutto politici, riescano ad entrare nel-
'innovazione degli strumenti di controllo, anche con I'ot-
tica dell'utente di alto livello che deve assicurare i risul-
tati finali alla collettivita applicando politiche pubbliche



adeguate. Il controllo non é fine a se stesso , né un sistema
autoreferenziale della PA., ma é uno strumento per rag-
giungere dei risultati visibili. Su tutti questi temi ¢ anco-
ranecessario sviluppare una integrazione tra varie culture
e diverse professionalita.

e In terzo luogo & importante la gestione finalizzata del
processo di cambiamento e la capacita di accompagna-
re le nuove norme e i nuovi strumenti con una adegua-
ta diffusione di cultura e di valori e con una correspon-
sabilizzazione nella gestione dell'innovazione. A nostro
awviso € di grande rilevanza diffondere la necessita di una
riflessione completa, a 360 gradi, sui sistemi di control-
lo per superare 1'approccio dei piccoli passi non ben coor-
dinati tra loro e per impostare il necessario cambio di mo-
dello e realizzarlo in modo adeguato.

Ricordiamo che sono comunque gia in corso una serie
di prime esperienze di evoluzione dei sistemi di controllo
interno convergenti verso il modello da noi proposto.
Segnaliamo tre casi: il Ministro delle Finanze, la Regione
Lombardia e il Comune di Pesaro. -
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