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1. Introduzione

Con l’espressione “strutture per l’elaborazione delle politiche a
servizio dell’esecutivo” si fa riferimento ad organismi che rientra-
no nella categoria degli uffici di diretta collaborazione del vertice
politico. Questi ultimi ricomprendono uffici di Gabinetto, segrete-
rie particolari, uffici legislativi, segreterie tecniche, servizi o nu-
clei di controllo interno, uffici stampa, comitati tecnico-scientifici
ecc. Questi apparati sono caratterizzati dal fatto che le particolari
funzioni assegnate esigono un rapporto fiduciario tra il personale
che vi opera e il vertice politico; per questo motivo sono composti
da soggetti (specie quello che ricopre le posizioni di responsabilità
degli uffici) reclutati secondo criteri discrezionali, seppur a volte
contemperati da forme di pubblicizzazione della nomina e dalla
valutazione di elementi di comprovata professionalità. Per questo
la normativa che regola l’accesso, il rapporto di lavoro e
l’organizzazione degli uffici pubblici ne ha riconosciuto la distin-
zione rispetto alle tradizionali strutture amministrative.

Se consideriamo nello specifico le funzioni e gli organismi di
supporto per l’elaborazione di politiche, non si trovano riferi-
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menti specifici negli statuti regionali attualmente in vigore; que-
sti, infatti, vi si riferiscono indirettamente nell’ambito dei (limi-
tati) accenni agli uffici di Gabinetto e alle segreterie particolari
(1). Ed anche la letteratura che si è dedicata all’analisi dell’evo-
luzione degli apparati regionali, non ha sviluppato una particola-
re attenzione a questo tipo di strutture; nelle poche ricerche che
hanno studiato le attività degli apparati serventi, il tema è stato
affrontato ancora una volta come parte delle molteplici attività
riferite agli uffici di Gabinetto (2).

Di recente, però, in seguito alle riforme amministrative degli
anni ’90, nella legislazione regionale in tema di personale e or-
ganizzazione degli uffici hanno iniziato a comparire riferimenti
significativi, in particolare per quanto concerne l’organizzazione
delle funzioni di programmazione e di controllo interno (3).

In questo articolo cercherò di sviluppare in particolare un te-
ma che, nell’ambito dell’argomento generale definito dalle
strutture per l’elaborazione delle politiche, mi sembra interes-
sante per un dibattito sulla riforma degli statuti. Il tema riguarda
le strutture a presidio della funzione di valutazione e controllo
strategico, che può contare su alcune esperienze significative sia
a livello statale che nelle amministrazioni locali.

                      
(1) Uno statuto che introduce una disciplina delle strutture a supporto del vertice politi-
co è quello della Regione Emilia-Romagna, che all’art. 46, comma 4, dispone:
“…possono essere conferiti incarichi a tempo determinato per lo svolgimento di com-
piti attinenti al Gabinetto e alle segreterie particolari degli organi della Regione e delle
articolazioni del Consiglio”.
(2) Cfr. fra gli altri: F. SIDOTI (a cura di) L’organizzazione e il personale delle Regioni,
Milano, Edizioni di Comunità, 1979; E. FERRARI, L’organizzazione amministrativa, in
ISAP, La regionalizzazione, Milano, Giuffrè, 1983, vol. I, pp. 629-703; i saggi sulle
Regioni Piemonte, Veneto, Emilia-Romagna e Sicilia contenuti in ISAP (a cura di) Le
relazioni fra amministrazione e partiti, Milano, Giuffrè, 1988; CINSEDO, Gli apparati
amministrativi e il personale, in Id., Rapporto sulle Regioni, Milano, Angeli, 1989, pp.
411-423; R. DEGANELLO, La dirigenza nelle amministrazioni regionali e locali, in M.
D’ALBERTI (a cura di) La dirigenza pubblica, Bologna, Il Mulino, 1990, pp. 91-115; P.
BELLUCCI, L’organizzazione delle Regioni tra amministrazione e politica, in Rivista
trimestrale di scienza dell’amministrazione, 1993, 2, pp. 5-42; P. BELLUCCI, 1994, Gli
apparati amministrativi e il personale, in CINSEDO, Rapporto sulle Regioni, Milano,
Angeli, 1994, pp. 417-439.
(3) Cfr. ad esempio. la L.r. n. 2/2000 della Regione Lombardia; L.r.n. 51/1997 della
Regione Piemonte; L.r.n. 26/2000 della Regione Toscana.
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2. Il principio di separazione tra politica e amministrazione e
l’introduzione della funzione di valutazione e controllo stra-
tegico

Nell’ambito del processo di riforma che ha riguardato, a par-
tire dal 1992, le amministrazioni italiane, alcune misure signifi-
cative sono intervenute sul sistema dei controlli. In particolare,
rileva l’obiettivo di introdurre nelle organizzazioni pubbliche
funzioni di valutazione e controllo interno, quale strumento per
supportare il governo degli apparati e delle politiche.

Si tratta di un campo interessante per l’argomento trattato in
questo articolo, dato che il dibatto ha sottolineato come proprio
le funzioni di valutazione e controllo interno possano costituire
una modalità per permettere al vertice politico di presidiare
quelle che vengono definite le politiche amministrative delle
istituzioni.

I termini “politiche amministrative” e “politica amministrati-
va” vengono qui utilizzati, alla stregua di alcuni contributi di
policy analysis, per identificare quelle misure che hanno il com-
pito di contribuire alle performance delle politiche di settore at-
traverso interventi sull’organizzazione, sul management, sugli
strumenti di programmazione e di valutazione e controllo, sulle
procedure ecc. (4).

Sotto il profilo della ricostruzione logica, il tema delle fun-
zioni e degli strumenti di valutazione e controllo richiama in-
nanzitutto le disposizioni del d.lgs. n. 29/1993 e successive mo-
dificazioni e integrazioni, tra cui rilevanti quelle apportate dal
d.lgs. n. 80/1998. In base alle disposizioni contenute in questi
provvedimenti, è stato introdotto nel nostro ordinamento il prin-
cipio di separazione tra politica e amministrazione, che è venuto

                      
(4) Cfr. M. BARZELAY, The New Public Management, Los Angeles, The University of
California Press, 2001; M. EGEBERG, Bridging the Gap Between Theory and Practice:
The Case of Administrative Policy, in Governance, 1994, 1, pp. 83-98. Da notare, tut-
tavia, che nel dibattito italiano questa terminologia è utilizzata anche come sinonimo di
“interventi di riforma amministrativa”; cfr. a questo riguardo: G. CAPANO, Le politiche
amministrative: dall’improbabile riforma alla riforma permanente?, in G. DI PALMA,
S. FABBRINI, G. FREDDI, Condannata al successo? L’Italia nell’Europa integrata, Bo-
logna, Il Mulino, 2000, pp. 153-198.
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ad articolarsi secondo due assi portanti: quello secondo cui, nel
sancire un ampio spazio di autonomia per le attività dei dirigenti
degli apparati di amministrazione attiva, è opportuno concettua-
lizzare il rapporto tra politica e amministrazione secondo una di-
stinzione in base alla quale spetta al vertice politico l’esercizio
delle funzioni di indirizzo, e ai dirigenti l’attuazione dei conte-
nuti di questa programmazione (questi ultimi sono cioè respon-
sabili dell’attività amministrativa, della gestione e dei relativi ri-
sultati) (art. 2, d.lgs. n. 20/1993). Il secondo asse è quello in base
al quale l’attuazione di questa distinzione di funzioni prefigu-
rando può essere realizzata solo attraverso una separazione or-
ganizzativa tra gli organi di vertice politico e i loro apparati ser-
venti, da un lato; e gli apparati di amministrazione attiva,
dall’altro.

Nella pratica, queste previsioni hanno condotto alla costitu-
zione di un punto di interfaccia tra politica e amministrazione,
costituito per i ministeri dai capi dipartimento; e, per Regioni ed
enti locali, dai direttori generali. La loro nomina avviene attra-
verso il ricorso al principio dello spoil system, che prevede la
nomina discrezionale da parte del vertice politico e la decadenza
automatica al termine del periodo previsto dalla nomina, in ge-
nerale definito dalla durata del mandato dell’organo che ha ef-
fettuato la nomina. Gli obiettivi di questa posizione riguardano,
in particolare, l’esigenza di porre un limite agli sconfinamenti
della politica, di assicurare il presidio dell’azione amministrativa
affinchè vengano rispettati gli indirizzi politici, di costruire una
funzione attenta agli aspetti di valorizzazione professionale degli
apparati.

A sancire la distinzione organizzativa tra i due livelli e
l’ambito di autonomia assegnato ai vertici amministrativi, per le
amministrazioni statali è previsto che indirizzi e obiettivi del
ministro siano affidati ai capi-dipartimento e ai dirigenti di no-
mina politica attraverso una apposita direttiva annuale (5).

                      
(5) Anche a livello regionale la riforma costituzionale del 1999 che ha condotto
all’elezione diretta del Presidente della Regione (il quale provvede alla nomina dei suoi
assessori), ha rafforzato la responsabilità del vertice politico nei confronti dell’azione
amministrativa e quindi l’esigenza di individuare strumenti e principi organizzativi in
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In definitiva, sembra farsi strada una declinazione della di-
stinzione fra politica e amministrazione basata su una differen-
ziazione di compiti: all’autorità politica quelli di promozione ed
elaborazione dei cambiamenti, legittimati dal consenso ricevuto
nelle elezioni (con l’accentuazione dell’elezione diretta del ver-
tice politico, in alcuni casi; e delle modalità di nomina di mini-
stri e assessori); all’amministrazione quelli di gestione, legitti-
mati sulla base delle capacità professionali.

Il principio di separazione tra politica e amministrazione è ri-
badito in un altro ambito toccato dalle riforme, quello riguar-
dante il bilancio e la contabilità. In questo settore sono interve-
nuti prima i provvedimenti di riforma del bilancio statale (legge
3 aprile 1997, n. 94, resa operativa con il d.lgs. n. 279/1997) e
successivamente quello relativo alle amministrazioni regionali
(d.lgs. n. 76/2000). I caratteri innovativi della nuova imposta-
zione consistono nella strutturazione del bilancio in due parti-
zioni: un bilancio “politico” per la decisione parlamenta-
re/consiliare, ed un bilancio “amministrativo”, più analitico, a
supporto delle funzioni gestionali.

Il bilancio “politico” è sottoposto dal Governo/Giunta regio-
nale all’approvazione del Parlamento/Consiglio regionale; ri-
spetto al passato si tratta di un documento articolato non più in
capitoli ma in unità previsionali di base (UPB) individuate per
ogni centro di responsabilità amministrativa. In particolare,
l’UPB costituisce l’unità di voto parlamentare/consiliare, in
quanto la suddivisione in capitoli (che queste unità compongo-
no) permane ai soli fini della gestione, del controllo e della ren-
dicontazione. L’UPB si configura come l’aggregato sul quale si
concentra la decisione politica e costituisce la nuova entità ele-
mentare del bilancio che raggruppa entrate o spese della stessa
natura, ed è determinata con riferimento ad una specifica area
omogenea di attività in cui si articola l’attività istituzionale di
ciascun ministero/assessorato. Il bilancio amministrativo è inve-
ce strutturato a fini gestionali, di misurazione dei risultati e di
rendicontazione, e resta articolato in capitoli; questi vengono as-

                      
grado di assicurare la direzione degli apparati.
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segnati dal vertice politico alla responsabilità dei singoli dipar-
timenti/direzioni generali regionali (e al loro interno alla respon-
sabilità dei direttori generali/dirigenti di secondo livello) oppure,
nell’amministrazione statale, alle direzioni generali laddove non
siano costituiti i dipartimenti.

L’affermazione del principio di distinzione (organizzativa)
tra politica e amministrazione ha avuto come conseguenza anche
il fatto di riproporre in modo forte il problema della direzione
degli apparati da parte del vertice politico del presidio delle rela-
zioni tra politica e amministrazione. È a questo riguardo che as-
sume importanza la revisione dei sistemi di valutazione e con-
trollo interno introdotta dal d.lgs. n. 286/1999. Il decreto legi-
slativo dispone innanzitutto la separazione organizzativa delle
quattro forme di valutazione e controllo interno individuate, e
cioè la funzione di valutazione e controllo strategico (a supporto
del vertice politico), la funzione di controllo di gestione, la fun-
zione di controllo interno di regolarità amministrativa e conta-
bile, e la funzione di valutazione del personale. In altre parole, la
nozione di controllo interno è stata scomposta in quattro diffe-
renti funzionalità, per le quali esigenze di responsabilità, di pro-
fessionalità, e di efficacia, hanno consigliato l’imputazione del
loro presidio su strutture o soggetti diversi per ciascuna di esse.
Inoltre, con specifico riferimento all’esigenza di definire un si-
stema in grado di prendere atto della separazione organizzativa
tra politica e amministrazione, l’attività di valutazione e con-
trollo strategico viene configurata come la modalità attraverso
cui trova supporto l’attività di programmazione e di indirizzo
politico-amministrativo esercitata dal vertice politico, ed è per-
tanto svolta da strutture che rispondono direttamente ad esso. Le
strutture deputate a queste attività assumono, inoltre, anche i
compiti di valutazione dei dirigenti di nomina politica, e cioè
coloro destinatari degli indirizzi contenuti nella direttiva annua-
le. In sostanza, la previsione di questa funzione ha l’obiettivo di
dotare gli organi di indirizzo politico di un supporto professio-
nale permanente o semi-permanente al fine di: a) definire le
priorità di intervento, anche sulla base di analisi dei risultati ot-
tenuti in passato; b) individuare e fissare i livelli dei risultati at-
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tesi con riferimento alle risorse disponibili; c) esprimere giudizi
di adeguatezza sui sistemi direzionali adottati dal vertice ammi-
nistrativo, anche al fine di ridurre i rischi e gli imprevisti; d) ela-
borare la valutazione di coloro che ricoprono incarichi di alta
amministrazione.

Spetta invece a strutture che rispondono al vertice ammini-
strativo la realizzazione dei sistemi di controllo di gestione,
l’esercizio dell’audit contabile e amministrativo, la valutazione
del restante personale.

Il dibattito sull’organizzazione della funzione di valutazione
e controllo strategico ha inoltre proposto anche altri possibili
compiti, in analogia con quanto emerso in esperienze straniere.
Ad esempio, l’elaborazione di iniziative di pianificazione strate-
gica, il supporto al vertice politico nelle attività di individuazio-
ne di bisogni e domande della collettività (studi, survey ecc.)
l’analisi di alternative di intervento (valutazioni ex ante, valuta-
zioni pilota e dimostrative ecc.), la realizzazione di comparazio-
ni tra altre amministrazioni sui risultati di politiche e servizi (6).

3. La funzione di valutazione e controllo strategico a livello di
amministrazione centrale dello Stato

3.1 La riforma dei ministeri: la dipartimentalizzazione e il raf-
forzamento del ruolo degli apparati serventi

Con il d.lgs. n. 300/1999 (7), recante riforma dell’organizza-
zione del governo a norma dell’articolo 11 della legge n.
59/1997, è stato varato il provvedimento di riforma dei ministeri
che ha introdotto elementi di evidente discontinuità rispetto al
passato. Si può affermare che operando il riconoscimento e la
formalizzazione di una differenziazione tra le attività di tipo

                      
(6) Cfr. G. AZZONE, B. DENTE (a cura di) Valutare per governare, Milano, Etas. Inoltre
l’esperienza del Nucleo di valutazione dell’Università di Bologna.
(7) Con il d.lgs. n. 303/1999 è stata riformata anche la Presidenza del Consiglio dei
Ministri. Cfr. A. PAJNO, L. TORCHIA (a cura di) La riforma del governo, Bologna, Il
Mulino, 2000.
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strategico, afferenti agli organi di vertice politico, da un lato, e le
attività di tipo operativo-professionale, di competenza degli ap-
parati amministrativi, comunque organizzati, dall’altro, la rifor-
ma preluda al sostanziale superamento del modello ministeriale.
I tratti generali della nuova organizzazione sono i seguenti:
− per la maggior parte dei 12 ministeri in cui è articolata
l’amministrazione governativa, le strutture di primo livello sono
costituite dai dipartimenti (8). Solo per il ministero degli affari
esteri, il ministero della difesa e il ministero dei beni e delle atti-
vità culturali le unità di primo livello sono costituite dalle dire-
zioni generali; i dipartimenti sono utilizzati anche come stru-
mento di riordino, sia all’interno di ciascun ministero che me-
diante la riconduzione a coerenza di uffici appartenenti ad altre
amministrazioni (art. 5);
− il dipartimento come figura organizzativa è strutturato attorno
a missioni e, in questo ambito, azioni aggregate con criteri di
coerenza rispetto ai problemi affrontati;
− nei dipartimenti sono concentrate anche le funzioni, tipica-
mente in posizione di staff al capo dipartimento, strumentali al
suo funzionamento e riguardanti fra l’altro la gestione del perso-
nale e delle risorse finanziarie a questi assegnate (in modo tale
che il dipartimento sia sostanzialmente autosufficiente nella de-
terminazione delle decisioni atte a perseguire il raggiungimento
degli obiettivi di policy assegnati) (9); solo nei ministeri organiz-
zati per direzioni generali,
− ogni struttura dipartimentale è diretta da un capo diparti-
mento, nominato con decreto del Presidente della Repubblica,
previa deliberazione del Consiglio dei ministri, su proposta del
Ministro competente; dal capo dipartimento dipendono funzio-
nalmente gli uffici di direzione generale (attraverso cui è artico-

                      
(8) Come nota opportunamente L. TORCHIA, non si tratta qui né dei dipartimenti speri-
mentati da alcune Regioni nel periodo iniziale dopo la loro costituzione; né dei dipar-
timenti sorti nell’ambito della Presidenza del Consiglio dei ministri.
(9) Curiosamente la legge di delega n. 59/1997 ed anche i commenti utilizzano la di-
stinzione tra staff e line per indicare come staff gli uffici di diretta collaborazione dei
ministri, e come line tutti gli uffici di amministrazione attiva; ma anche nei diparti-
menti sono previsti uffici tipicamente di staff, come quelli per la gestione del personale,
per il controllo di gestione ecc.
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lato il dipartimento); questi dispone dei poteri di programmazio-
ne dell’attività, di allocazione delle risorse, della gestione del
personale, ed è sentito obbligatoriamente dal ministro sia per
quanto concerne gli indirizzi politico-amministrativi da assegna-
re al dipartimento, sia per il conferimento e revoca degli incari-
chi per gli uffici di livello dirigenziale generale;
− nei ministeri organizzati per direzioni generali è istituita la fi-
gura del segretario generale, assimilata agli apparati di diretta
collaborazione con il vertice politico e quindi operante in una
posizione nettamente distinta rispetto alla dirigenza amministra-
tiva; il segretario generale opera alle strette dipendenze del mini-
stro e svolge compiti di istruttoria e di coordinamento strumen-
tali alle attività di indirizzo del ministro stesso.

Con queste disposizioni si dà, quindi, attuazione alle previ-
sioni dell’art. 14 del d.lgs. 29/1993, e cioè ad una ripartizioni
di funzioni per cui, nell’ambito delle relazioni politica-
amministrazione, spetta ora al ministro solo la definizione de-
gli indirizzi; e per supportare questa funzione vengono deli-
neati i principi per l’emanazione dei regolamenti attraverso cui
costituire in ogni ministero gli apparati serventi il vertice poli-
tico (10).

Il richiamo ai compiti di questi uffici effettuato dal d.lgs. n.
300/1999 è incentrato sul supporto al vertice politico per
l’esercizio di due funzioni principali: l’elaborazione di nuove
iniziative di intervento pubblico, per affrontare domande e biso-
gni della collettività; la responsabilità politica verso l’agire degli
apparati amministrativi, per cui spetta al vertice politico
l’assegnazione di obiettivi e criteri di azione e la predisposizione
dei conseguenti strumenti di monitoraggio e controllo.

Per questo, il provvedimento di riforma dei ministeri sottoli-
                      

(10) Nello stesso tempo vengono assunte le disposizioni della legge di delega n.
59/1997 che sottolineano la necessità di impedire agli uffici di diretta collaborazione lo
svolgimento di attività amministrative rientranti nelle competenze dei dirigenti ministe-
riali (cfr. legge n. 59/1997, art. 12, lettera o). In questo sistema di ripartizione delle
funzioni, il ministro - secondo le disposizioni dell’art. 14, comma 3 del d.lgs. n.
29/1993 introdotte attraverso il d.lgs. n. 80/1998 - non dispone più dei poteri di avoca-
zione e di sostituzione, sussistendo solo rimedi estremi, come l’annullamento per moti-
vi di legittimità o la nomina di un commissario ad acta.
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nea l’esigenza che la costituzione degli uffici serventi si con-
formi ai seguenti criteri:
− i compiti attribuiti agli uffici devono consentire l’efficace e
funzionale svolgimento delle attività di definizione degli obiet-
tivi, di elaborazione delle politiche pubbliche e di valutazione
della relativa attuazione, comprese le attività di comunicazione;
− gli uffici devono assolvere ai compiti di supporto per
l’assegnazione e la ripartizione delle risorse ai dirigenti preposti
ai centri di responsabilità, ai sensi delle disposizioni di riforma
del bilancio statale introdotte con il d.lgs. n. 279/1997;
− devono essere costituiti gli uffici preposti ai compiti di valu-
tazione e controllo strategico, secondo le disposizioni del d.lgs.
n. 286/1999 (di cui si parlerà più avanti);
− l’organizzazione del settore giuridico-normativo deve assicu-
rare il raccordo con l’attività normativa del Parlamento e
l’elaborazione di testi normativi del governo, con un richiamo
alle attività di valutazione dei costi della regolazione, della qua-
lità del linguaggio normativo, di analisi dell’applicabilità delle
norme, di analisi delle opportunità di semplificazione delle nor-
mative; inoltre, deve assicurare la cura dei rapporti con gli altri
organi costituzionali, con le autorità indipendenti e con il Consi-
glio di Stato.

Rispetto al passato sono inoltre introdotte due importanti in-
novazioni. La prima riguarda l’individuazione di un unico re-
sponsabile del complesso degli uffici di diretta collaborazione;
la seconda consiste nella liberalizzazione della scelta di tale re-
sponsabile, non essendo più questa limitata a specifiche catego-
rie (avvocati dello Stato, magistrati amministrativi ecc.): infatti,
ora il dispositivo sottolinea solo i criteri riferiti ai requisiti di
esperienza ed elevata professionalità.

La creazione dei dipartimenti viene quindi a completare,
sotto il profilo della macro-organizzazione, il disegno iniziato
con le disposizioni sulla separazione tra politica e amministra-
zione introdotte con il d.lgs. n. 29/1993 (nella sua versione rin-
novata dal d.lgs. n. 80/1997), ed in particolare con quanto previ-
sto circa i compiti del vertice politico. Mentre due altri signifi-
cativi interventi normativi vengono ad incidere sulle funzioni
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del vertice politico, a rafforzamento del nuovo assetto, e cioè la
riforma del bilancio statale e la riforma dei controlli, già richia-
mate. Quest’ultima è, per il tema qui affrontato, quella che rive-
ste la maggiore importanza. Nel prossimo paragrafo ne seguire-
mo la recente evoluzione.

3.2 La funzione di valutazione e controllo strategico come prin-
cipale innovazione nell’assetto degli apparati serventi dei
ministeri

Una ricognizione delle disposizioni regolamentari in vigore
sull’assetto degli apparati serventi nei singoli ministeri presenta
una situazione di questo tipo. In generale, il responsabile degli
uffici di diretta collaborazione è individuato nel capo di Gabi-
netto (11) (solo i servizi di controllo interno sono posti diretta-
mente in staff al ministro); mentre i singoli apparati sono caratte-
rizzati da un nucleo ricorrente formato da: il Gabinetto del mini-
stro; la segreteria particolare del ministro; l’ufficio legislativo;
l’ufficio del portavoce del ministro; l’ufficio stampa; le segrete-
rie particolari dei sottosegretari di stato; il servizio di controllo
interno; uffici studi o segreterie tecniche, ed anche organismi
collegiali a carattere tecnico-scientifico per attività di ricerca,
analisi, elaborazione ecc..

In alcuni casi sono presenti uffici di coordinamento della
programmazione, uffici per i rapporti internazionali, uffici di
statistica, uffici per i sistemi informativi automatizzati (12).

In definitiva, un importante elemento di innovazione sotto il
profilo della formalizzazione di funzioni e di strutture sembra es-
sere la costituzione, in staff al ministro e con posizione autonoma,
del servizio di controllo interno ex d.lgs. n. 286/1999.

                      
(11) Sugli apparati serventi ministeriali, ed in particolare Gabinetti e segreterie, cfr. P.
BELLUCCI, Politica e alta amministrazione nei processi decisionali, in G. D’AURIA e P.
BELLUCCI (a cura di) Politici e burocrati al governo dell’amministrazione, Bologna, Il
Mulino, 1995, pp. 77-146.
(12) Per le caratteristiche e le funzioni degli apparati serventi, anche in chiave compa-
rata, cfr. S. FABBRINI e S. VASSALLO, Il governo. Gli esecutivi nelle democrazie con-
temporanee, Roma-Bari, Laterza, 1999.
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In questo ambito il dibattito può contare su alcune significa-
tive esperienze condotte a livello dell’amministrazione centrale
dello Stato e sui contenuti della recente direttiva che il Presi-
dente del Consiglio ha inviato ai ministri nel dicembre 2000 (cfr.
Direttiva del 12 dicembre 2000; la direttiva ed in particolare le
linee guida allegate si rifanno per molti aspetti a quanto elabo-
rato dal servizio di controllo interno del Ministero del tesoro).

Per quanto concerne le esperienze di applicazione, facciamo
qui sinteticamente riferimento a quella del Ministero del tesoro,
del bilancio e della programmazione economica, ritenuta tra
quelle più significative (13). Il Servizio di controllo interno (SCI)
è stato costituito nel 1997 ed ha operato principalmente su cin-
que versanti: a) elaborazione della direttiva del ministro e del si-
stema di monitoraggio in itinere ed ex post dell’attuazione della
direttiva; b) supporto ad interventi di reingegnerizzazione di al-
cuni processi; c) elaborazione del modello logico di controllo di
gestione e dei relativi sistemi informativi; d) supporto ai proces-
si di valutazione dei dirigenti; e) definizione degli interventi di
formazione per sostenere gli interventi sopra elencati.

In particolare, la direttiva (si è presa visione degli elaborati
del 1998, 1999, 2000, 2001) riguarda i responsabili delle struttu-
re di primo livello e cioè il Dipartimento del tesoro, il diparti-
mento della Ragioneria generale dello Stato, il Dipartimento
delle politiche di sviluppo e di coesione, il Dipartimento
dell’amministrazione generale, del personale e dei servizi del te-
soro; inoltre, anche il Gabinetto e gli altri uffici di diretta colla-
borazione del Ministro (Ufficio legislativo e Servizio di con-

                      
(13) Il Ministero è stato oggetto di riforma nel 1998, quando sono stati accorpati Mini-
stero del tesoro e Ministero del bilancio e della programmazione economica; in quella
occasione sono stati parzialmente anticipati i principi che hanno caratterizzato il suc-
cessivo provvedimento di riforma dei ministeri, nel senso che sono stati sì creati i di-
partimenti secondo la logica del d.lgs. n. 300/1999; tuttavia, dei 4 dipartimenti uno è
relativo agli affari generali e al personale, funzioni che secondo la riforma dovrebbero
invece essere assorbite all’interno di ogni struttura dipartimentale (in quanto di sup-
porto al raggiungimento degli obiettivi stabiliti in sede di indirizzi politico-
amministrativi). In ogni caso, un nuovo processo di riorganizzazione attende il Ministe-
ro, poiché sempre il d.lgs. n. 300/1999 prevede la costituzione del Ministero
dell’economia, derivante dall’accorpamento tra questo Ministero con quello delle fi-
nanze.
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trollo interno). Il documento relativo al 2001 è organizzato in
due sezioni: la prima contiene il piano delle attività per l’anno di
riferimento, costituito in particolare dai compiti operativi da
sviluppare per il raggiungimento di obiettivi strategici; la secon-
da definisce obiettivi specifici, ed in particolare quelli relativi a
prospettive di miglioramento dell’attività gestionale, da realizza-
re o avviare sempre nell’anno di riferimento.

Da notare che mentre fino al 2000 (direttiva del Ministro Vi-
sco per l’anno 2000, di cui un estratto è riportato in allegato) il
documento di indirizzi è stato articolato non solo per diparti-
menti ma anche per servizi, la direttiva per il 2001 definisce i
compiti solo per i centri di responsabilità di primo livello (re-
sponsabili di dipartimento), al quale spetta la responsabilità di
articolarli per definire gli obiettivi dei centri di responsabilità di
secondo livello (servizi).

Il Piano di attività comprende sia la consistenza del personale
del dipartimento considerato, sia il budget economico e le risor-
se finanziarie assegnate. Inoltre, contiene la descrizione sia delle
missioni che degli obiettivi strategici a queste collegati, che il
dipartimento dovrà conseguire nell’anno di riferimento. A sua
volta, ogni obiettivo strategico è declinato in vari obiettivi ope-
rativi e risultati attesi, con l’indicazione del termine previsto per
il raggiungimento degli esiti previsti. Un elemento significativo,
che è venuto migliorando nel tempo, è costituito dalla identifi-
cazione, per la gran parte degli obiettivi operativi, di indicatori
quantitativi, o comunque controllabili e valutabili con suffi-
ciente precisione, quale riferimento per giudicare la performance
delle attività.

Per quanto concerne l’istituzionalizzazione della funzione e
delle strutture presso i vari ministeri, pur non essendo ancora di-
sponibili analisi dettagliate, si può comunque intravedere una
certa disomogeneità, dato che – se ci si riferisce per lo meno alle
risorse impiegate e alle professionalità coinvolte – non tutti i di-
casteri sembrano aver attribuito lo stesso livello di rilevanza alla
funzione. I lavori del Comitato tecnico scientifico, costituito (ai
sensi dell’art. 7 del d.lgs. n. 286/1999) per coordinamento in
materia di valutazione e controllo strategico nelle amministra-
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zioni dello Stato, dovrebbero in ogni caso produrre a breve una
ricognizione aggiornata sulle varie esperienze.

La direttiva che il Presidente del Consiglio Amato ha inviato
ai ministri per il ciclo 2001 è interessante perché definisce il
framework sulla base del quale sviluppare la funzione di pro-
grammazione e controllo da parte del vertice politico.

Per quanto concerne la direttiva annuale del ministro, i suoi
contenuti minimi sono identificati nel seguente modo:
1) definizione delle missioni istituzionali delle amministrazioni
in armonia con il riordino legislativo delle funzioni identifica-
zione dei macro-obiettivi da raggiungere anche in dimensione
poliennale;
2) precisazione degli obiettivi dei centri di responsabilità ammi-
nistrativa, identificati come gli uffici dirigenziali di primo livello
(e cioè i capi-dipartimento, da un lato; e i direttori generali dei
ministeri non dipartimentalizzati, dall’altro);
3) identificazione dei progetti di particolare rilevanza mediante
specificazione delle responsabilità e delle scadenze temporali
per la loro attuazione;
4) determinazione dei processi attraverso i quali attuare inter-
venti di riforma e di miglioramento dell’azione amministrativa.

I primi tre aspetti contribuiscono a delineare alcune di quelle
che possiamo definire come le missioni specifiche dei servizi di
controllo interno, mentre il quarto compito connota piuttosto
una missione di tipo generale e aperto.

Il primo punto comporta per i SCI l’elaborazione dei docu-
menti di programmazione annuale e pluriennale, ed in particola-
re delle direttive generali per l’azione amministrativa; si tratta in
particolare di attività che hanno anche a che fare con
l’attivazione di meccanismi in grado di far interagire il vertice
politico (e i relativi soggetti a suo supporto) e il vertice ammini-
strativo nella individuazione di obiettivi e priorità d’azione; in
questo ambito acquisisce importanza, specialmente nelle fasi di
trasformazione delle competenze e mutamento delle domande e
dei bisogni della collettività, il ruolo giocato dalle strutture di
valutazione e controllo strategico nel supportare i processi di de-
finizione delle missioni delle articolazioni amministrative; ciò
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significa l’esigenza di specificare i principali ambiti di attività
delle amministrazioni in termini di politiche perseguite, ma an-
che i macro-obiettivi in una visione pluriennale, attraverso
l’indicazione dei risultati (anche intermedi) auspicati e delle re-
lative scadenze temporali. La direttiva del Presidente del Consi-
glio sottolinea come questi contenuti siano importanti per basare
su elementi concreti il circuito delle responsabilità dirigenziale e
per selezionare in seguito gli obiettivi specifici e i progetti prio-
ritari; nonché per fornire un riferimento per il personale che la-
vora all’interno delle singole strutture.

Il secondo punto riguarda la definizione, in connessione con
l’articolazione delle missioni, degli obiettivi dell’azione ammi-
nistrativa utili alla costruzione di un effettivo processo di pro-
grammazione e controllo. Il sistema dovrebbe quindi basarsi su
un meccanismo di budget incentrato su una fase ascendente, nel
corso della quale i dirigenti di primo livello presentano al mini-
stro i propri obiettivi sulla base delle risorse che saranno asse-
gnate, e su una fase successiva in cui gli obiettivi, dopo i mo-
menti di discussione e negoziazione, vengono formalizzati e as-
sociati a specifici e misurabili indicatori di risultato (indicatori
di efficacia, di efficienza e di qualità).

Connessi alla parte di programmazione, conseguono per il
SCI i compiti di monitoraggio e valutazione degli stati di avan-
zamento e degli esiti della programmazione annuale e plurien-
nale; si tratta di attività che implicano la costruzione di un si-
stema informativo associato al sistema di indicatori o comunque
parametri individuati in sede di formalizzazione degli obiettivi,
in grado di produrre periodicamente e secondo scadenze definite
dati ed elaborazioni sui risultati dell’azione amministrativa con
riferimento agli indirizzi contenuti nella direttiva del ministro
(ed eventuali altri documenti programmatici). In questo senso, la
struttura di controllo interno diventa sostanzialmente il luogo dei
monitoraggio e, quindi, titolare del sistema informativo del mi-
nistro, alimentato anche dalla connessione con i sistemi infor-
mativi gestionali delle varie unità organizzative.

Il terzo punto è riferito all’esigenza di individuare e tenere
monitorati i progetti considerati prioritari, attraverso il ricorso a
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tecniche di project management in grado di definire e tenere
sotto controllo le responsabilità, i risultati da raggiungere e i
tempi da rispettare. Fa riferimento all’esigenza di assicurare in-
formazioni continue sullo stato di avanzamento di iniziative con
caratteristica di progetto (attuate cioè in un arco di tempo deter-
minato, attraverso strutture organizzative temporanee anche tra-
sversali agli apparati, spesso associate all’esigenza di ottenere
risultati nel breve periodo) di particolare rilevanza per il ministro
e/o i capi dipartimento; si tratta di iniziative per cui raramente
rilevano i normali strumenti contabili in uso.

Il quarto punto concerne un aspetto particolarmente sottoli-
neato dal dibattito internazionale sulle riforme amministrative e
sul new public management; e cioè l’esigenza di presidiare la
politica amministrativa del ministero. Si intende con questa
espressione tematizzare il problema di assicurare nelle istituzio-
ni una specifica e costante attenzione alle cosiddette politiche
trasversali, e cioè gli interventi strumentali al raggiungimento
degli obiettivi di settore. In questo senso, la redazione della di-
rettiva annuale dovrebbe diventare il momento attraverso cui,
periodicamente, gli organi di indirizzo politico e di alta ammini-
strazione si interrogano sui problemi di riqualificazione delle
strutture e dell’azione amministrativa, individuando obiettivi e
strumenti appropriati. Le linee guida allegate alla direttiva del
Presidente del Consiglio identificano in particolare i seguenti
settori: a) le misure necessarie per dare attuazione alle trasfor-
mazioni organizzative in corso (dipartimentalizzazione o istitu-
zione della segreteria generale; legami tra capi dipartimento e di-
rezioni generali, ruolo e competenze degli eventuali organi col-
legiali, come la conferenza dei capi-dipartimento ecc.); b) i tem-
pi di attivazione, le caratteristiche generali e i risultati attesi a
breve termine per l’attuazione dei processi formalizzati di pro-
grammazione e controllo (controllo di gestione, valutazione dei
dirigenti, controllo di regolarità amministrativa e contabile); c) il
ruolo e le funzioni degli uffici di diretta collaborazione del verti-
ce politico (anche al fine di definire con precisione i legami con
il resto dell’amministrazione); d) possibili obiettivi generali ri-
guardanti la riconversione o riqualificazione del personale in
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servizio, la riduzione dei costi generali di amministrazione, le
economie derivanti dall’informatizzazione della struttura, le
priorità riguardanti i programmi di e-government; e) gli inter-
venti di semplificazione dei procedimenti e l’introduzione
dell’analisi di impatto regolativo; f) la definizione del processo
di costruzione di un sistema informativo del ministro (SIM),
come sistema agile e sintetico di ausilio alla decisione, delle di-
mensioni principale da tenere sotto controllo e delle responsabi-
lità degli uffici di diretta collaborazione del SCI per il presidio
di questa funzione.

Tra i compiti specifici dei servizi di controllo sono da consi-
derare infine due rilevanti ambiti.

Innanzitutto quello dell’audit dei sistemi di controllo adottati
dall’amministrazione; si intende sottolineare con questi compiti
l’esigenza di presidiare le modalità attraverso cui le articolazioni
amministrative mettono in opera i sistemi di controllo di gestio-
ne, di valutazione del personale, di audit amministrativo e con-
tabile; lo scopo è quello di analizzare e riferire al ministro in me-
rito all’adeguatezza metodologica e operativa (risultati ottenuti,
economicità) delle modalità adottate; tale funzione può esten-
dersi anche agli aspetti riguardanti l’introduzione di criteri e
strumenti per il miglioramento della qualità dell’azione ammini-
strativa.

Infine, quella di valutazione del personale dirigente di vertice
(capi dipartimento e direttori generali); significa costituire il
supporto professionale ed analitico per il ministro nella valuta-
zione delle posizioni e nella valutazione dei risultati (obiettivi
raggiunti, comportamenti organizzativi ecc.) del personale di
nomina politica, operazioni cui sono connesse le relative inden-
nità (oltre che costituire un riferimento per decisioni circa la
conferma nella posizione).

Le prestazioni richieste ai SCI rendono rilevante le scelte cir-
ca le professionalità e le caratteristiche dei loro componenti. In
particolare, per i componenti dell’organo di direzione del servi-
zio (in genere di natura collegiale), l’esperienza segnala
l’esigenza di caratteristiche quali: a) un rapporto fiduciario di-
retto con il ministro e/o il suo capo di Gabinetto; b) competenze
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specialistiche per svolgere le attività di supporto necessarie;
nello specifico, competenze strategiche e di governo (per
l’elaborazione della direttiva, il disegno del sistema informativo
ecc.), competenze organizzative e gestionali (controllo di ge-
stione, project management, nuove tecnologie informatiche
ecc.), competenze in tema di risorse umane (valutazione delle
prestazioni, analisi del potenziale, analisi delle competenze or-
ganizzative ecc.); c) una familiarità con le problematiche speci-
fiche delle amministrazioni pubbliche in un periodo di transizio-
ne quale quello attuale; d) una adeguata disponibilità di tempo.
Riflessioni analoghe in tema di professionalità e competenze
dovranno poi essere sviluppate in merito ai componenti
dell’ufficio di supporto.

4. La funzione di valutazione e controllo strategico a livello locale

Il versante delle amministrazioni locali è un ambito troppo
vasto per poterne dar conto in modo sufficientemente completo,
e comunque non in una sede come questa (14). Tuttavia possono
essere sottolineati alcuni significativi aspetti.

Sotto il profilo legislativo, l’art. 90 del Testo Unico in mate-
ria di ordinamento degli enti locali prevede che il regolamento
sull’ordinamento degli uffici e dei servizi possa contemplare la
costituzione di uffici posti alle dirette dipendenze del Sindaco,
del Presidente della Provincia, della Giunta o degli assessori, per
l’esercizio delle funzioni di indirizzo e di controllo loro attri-
buite dalla legge; il personale di questi uffici può essere reclu-
tato tra i dipendenti dell’ente, ovvero, salvo che per gli enti dis-
sestati o strutturalmente deficitari, all’esterno attraverso assun-
zione con contratto a tempo determinato. Valgono, inoltre, an-
che per gli enti locali le disposizioni del d.lgs. n. 286/1999 sui
sistemi di controllo interno, pur se adattabili in relazione alle
specifiche caratteristiche delle amministrazioni.

                      
(14) Cfr. comunque per utili indicazioni G. REBORA, Un decennio di riforme, Milano,
Guerini e Associati, 1999.
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Dal punto di vista delle esperienze, nella letteratura in mate-
ria sono stati spesso sottolineati i caratteri innovativi del nuovo
disegno organizzativo elaborato dal Comune di Milano. Il rego-
lamento sull’ordinamento degli uffici e dei servizi (1998) preve-
de (oltre al Gabinetto del Sindaco e alle segreterie) una funzione
di controllo strategico, riguardante lo stato di attuazione degli
obiettivi in termini di efficacia, efficienza ed economicità
dell’azione amministrativa, esercitata dal Sindaco e dalla Giunta
con il supporto di un nucleo di controllo interno. Questa funzio-
ne si inserisce in un più ampio sistema di programmazione e
controllo, che prevede anche il sistema di controllo direzionale
ed operativo, e il controllo strategico e direzionale delle aziende
e società controllate (15). Il nucleo previsto è formato da un mas-
simo di cinque esperti esterni, dal direttore generale e dal diret-
tore preposto alla programmazione e ai controlli (gli ultimi due
in qualità di invitati permanenti). Il modello organizzativo adot-
tato da Milano delinea in particolare una netta separazione di
competenze tra autorità politica e dirigenza amministrativa, at-
traverso la definizione di un ruolo centrale di snodo in capo al
direttore generale, che dipende direttamente dal Sindaco; la sua
posizione viene infatti in parte attratta nei processi di pianifica-
zione strategica del vertice politico, attraverso il suo coinvolgi-
mento nel nucleo di controllo e comunque nei vari momenti di
elaborazione degli interventi; e in parte svolge pienamente le
funzioni direzionali, poiché ad esso riportano sia le direzioni di
line che quelle di staff (16). In questo modo si è venuto a costitui-
re (e analoga sembra la direzione presa da altre città, come Ro-
ma, Genova, Torino, Trieste ecc.) il principale soggetto interes-
sato alla definizione e attuazione di una politica amministrativa
dell’ente. Ne sono una testimonianza le varie iniziative di mo-
nitoraggio e comparazione sviluppate al fine di proporre al ver-

                      
(15) Il regolamento prevede che il controllo strategico e direzionale delle aziende e so-
cietà controllate e partecipate, di competenza del Sindaco, della Giunta e del direttore
generale, sia esercitato attraverso consiglieri operanti presso le singole strutture.
(16) È da sottolineare, in particolare, come l’organizzazione degli apparati preveda, su-
bito dopo la posizione di direttore generale, una serie di direttori centrali, a capo di
gruppi omogenei di attività; a questi riferiscono poi i vari dirigenti di settore.
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tice politico riflessioni e proposte sulle strategie di intervento.
Possiamo in questa sede fare riferimento ad almeno due di que-
ste.

La prima riguarda una esperienza di comparazione dei risul-
tati di politiche e servizi realizzata da alcune grandi città italiane,
sostenuta dai direttori generali di questi comuni. In particolare,
Firenze, Genova, Milano, Roma, Torino hanno ripreso il mo-
dello sviluppato in un precedente progetto elaborato negli anni
1996-1998, per sviluppare nel 1999 e nel 2000 un esercizio di
benchmarking relativo ai seguenti ambiti di intervento: assisten-
za domiciliare, case di riposo, nidi d’infanzia, refezione scolasti-
ca, polizia municipale, personale (reclutamento, gestione, valo-
rizzazione), trasporto pubblico, parchi e verde pubblico, autoriz-
zazione e controllo dell’attività edilizia, tributi, acquisti, polizia
municipale, controllo delle aziende e società partecipate. La
comparazione avviene confrontando (sia in serie storica sia tra le
città) i valori assunti da indicatori di performance riguardanti le
dimensioni di efficacia, qualità, economicità, efficienza gestio-
nale ed efficienza produttiva. Un esempio è riportato nelle ta-
belle 1/a, 1/b e 1/c.

La seconda iniziativa è stata promossa dal Comune di Milano
e riguarda un esercizio di benchmarking realizzato con alcune
città europee, e cioè Lione, Birmingham, Francoforte, Barcello-
na. L’analisi si è concentrata in questo caso su sei aree di inter-
vento: creazione di nuove imprese; recupero di aree dismesse;
assistenza sociale; ambiente; acquisti; politica della dirigenza. Il
confronto tra le città si è basato su indicatori (di performance e
descrittivi) sia di tipo quantitativo che di tipo qualitativo.

Sotto questo profilo, l’esperienza degli enti locali permette di
evidenziare un significativo suggerimento per le Regioni; e cioè
quello relativo alla crescente attenzione che queste amministra-
zioni hanno nei confronti delle analisi e valutazioni sulla effica-
cia, qualità ed economicità dell’azione amministrativa. Indub-
biamente questo interesse è stato inizialmente sollecitato dal tipo
prevalente di compiti esercitati dal livello locale (in particolare
l’erogazione di servizi alla persona); tuttavia, queste pratiche si
stanno progressivamente estendendo anche ad aspetti che
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presentano analogie con le attività regionali (erogazione di fi-
nanziamenti, attività regolative, servizi di supporto, governo
elettronico ecc.).

TAB. 1/a PERSONALE – Ammontare del fondo destinato all’indennità di risultato e ad
incentivare la produttività e il miglioramento dei servizi fratto l’ammontare
del monte stipendi (posizioni organizzative). Indicatore di rilevanza della re-
tribuzione accessoria incentivante.

1997 1998 1999

C1 7,61 7,20 7,18
C2 0,28 0,25 -
C3 0,29 0,25 0,27
C4 5,60 6,40 5,81
media 3,45 3,53 4,42

TAB. 1/b PERSONALE – Ammontare del fondo destinato all’indennità di risultato e ad
incentivare la produttività e il miglioramento dei servizi fratto l’ammontare
del monte stipendi (dirigenti).

1997 1998 1999

C1 6,76 3,17 3,25
C2 8,96 6,68 -
C3 9,53 7,76 9,21
C4 4,00 3,89 3,82
media 7,31 5,38 5,42

TAB. 1/c NIDI DI INFANZIA – Rapporto tra il numero dei posti disponibili e l’utenza po-
tenziale (popolazione 0-2 anni). Indicatore di grado di estensione del servizio

1997/98 1998/99 1999/2000

C1 19,24 18,38 20,82
C2 10,25 10,32 10,32
C3 17,92 17,51 17,08
C4 11,90 11,72 11,64
C5 15,41 15,72 15,91
media 14,94 14,73 15,15

NB: Sono stati omessi i nomi dei comuni; sono stati altresì omessi i commenti ai risul-
tati; non necessariamente tutti i comuni partecipano alla rilevazione di ogni indicatore

Fonte: Comuni di Milano, Roma, Firenze, Genova, Torino, L’efficacia delle politiche
comunali nelle grandi città,  2000.
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5. Indicazioni per il dibattito sulla revisione degli statuti regionali

La lezione che si ricava dalla ricognizione effettuata è che le
punte avanzate del dibattito e delle esperienze in materia di
strutture a supporto della elaborazione delle politiche sottolinea-
no i seguenti punti nodali: l’esigenza di dare effettivamente cor-
so alla separazione organizzativa tra politica e amministrazione,
attuando meccanismi e processi di direzione degli apparati e,
conseguentemente, costruendo le funzioni e strutture di supporto
per istituzionalizzare questi processi. In generale, l’importanza
assunta dagli strumenti e dai processi di valutazione e controllo
strategico (compresa in questo ambito la valutazione
dell’impatto della regolazione), anche a fini di elaborazione
delle politiche.

Questi temi, che come abbiamo visto sono stati affrontati sia
dal livello statale che dal livello locale, pongono la questione se
sia opportuno introdurre negli ordinamenti regionali, ed even-
tualmente negli statuti, la possibilità di affidare al Presidente e
agli assessori il potere di emanare una direttiva annuale
sull’azione amministrativa. Sotto il profilo logico dovrebbe es-
sere questa la soluzione più appropriata per completare il pro-
cesso di distinzione tra funzioni politiche e funzioni ammini-
strative e nel contempo avviare i necessari meccanismi di colle-
gamento; in analogia con il livello statale, può essere inoltre
prevista l’emanazione di una direttiva generale annuale del Pre-
sidente della Regione rivolta agli assessori per definire le linee
guida cui ancorare la direttiva di questi ultimi.

Un ulteriore aspetto su cui si potrebbe discutere, per un suo
eventuale inserimento nello Statuto, riguarda di conseguenza la
possibilità di prevedere la costituzione (anche attraverso la legge
regionale sull’organizzazione) di una funzione per l’istruttoria
dei documenti che compongono la direttiva, e per il monitorag-
gio e la valutazione della sua attuazione; disponendo che i com-
piti minimi connessi alla funzione, la collocazione della struttura
rispetto agli altri uffici serventi, la qualificazione dei compo-
nenti, e il ruolo nei confronti dei vertici amministrativi siano
demandati alla legge e ai regolamenti regionali.
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Infine, un altro tema che può essere utile affrontare
nell’ambito della riforma degli statuti regionali è quello del re-
clutamento del personale per gli uffici deputati alla funzione di
valutazione e controllo strategico e, in generale, per gli uffici
serventi. Al livello statale il problema era stato posto, in passato,
in termini di limitazione a particolari categorie per quanto con-
cerne il responsabile degli uffici di diretta collaborazione (in
particolare, per quanto concerne la posizione di capo di Gabi-
netto); con la recente riforma dei ministeri, questa restrizione è
stata eliminata, rilevando più propriamente il possesso di requi-
siti sostanziali, e cioè esperienza ed elevata professionalità. Ne-
gli statuti regionali il tema è raramente toccato e in ogni caso per
sottolineare che per il personale degli uffici di supporto agli or-
gani della Giunta e del Consiglio regionale è possibile ricorrere
ad incarichi ad personam (senza dover quindi sottomettersi alle
procedure usuali relative al reclutamento dei dipendenti pubbli-
ci) (17).

Se, quindi, non si tratta nel caso delle Regioni di ragionare
sulla eliminazione di eventuali restrizioni all’accesso sulla base
della categoria professionale, in quanto oggi non più giustifica-
bile (18); potrebbe invece essere opportuno introdurre (specie se
si considera un possibile incremento dell’importanza di queste
strutture, anche sotto il profilo numerico e di costo) una discipli-
na sulla base della quale richiedere per il personale reclutato re-
quisiti professionali minimi in termini di professionalità coe-
rente con le posizioni da ricoprire e di esperienza acquisita in
relazione anche alle singole posizioni (senior, intermedio, ju-
nior). Potrebbe, inoltre, essere approfondita l’opportunità di co-
municare a qualche organismo, ad esempio al Consiglio,
l’avvenuta nomina, al fine di favorire, attraverso questo mo-
mento di trasparenza, l’oculatezza delle scelte (19). Infine, po-

                      
(17) Cfr. ad es. lo Statuto della Regione Emilia-Romagna, richiamato nella nota 1.
(18) Peraltro, alcune leggi regionali ripropongono alcuni requisiti connessi alla catego-
ria professionale: ad esempio, la L.r.n. 26/2000 della Regione Toscana, che parla(a
proposito di uffici, comitati, nuclei a supporto del Presidente e degli assessori) di
esperti do particolare qualificazione scelti fra docenti universitari, professionisti iscritti
negli appositi albi, dirigenti pubblici e privati.
(19) Cfr. ad esempio la L.r.n. 16/1996 della Regione Lombardia.
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trebbe essere opportuno specificare che gli incarichi attribuiti
cessano con il termine del mandato o carica dell’organo che ha
deciso la nomina (20).

Allegato – Estratto della direttiva per il 2000 del ministro del tesoro: parte relativa al di-
partimento per le politiche di sviluppo e di coesione.

Le singole strutture in cui si articola il Dipartimento per le politiche di sviluppo e di coesione
- e i dirigenti preposti alla direzione e al coordinamento delle medesime – dovranno realizza-
re, entro le scadenze di volta in volta precisate e con riferimento agli aspetti di specifica
competenza, le attività di seguito indicate:

1. Servizio per le politiche dei fondi strutturali
1.1. Avvio operativo del “Programma di Sviluppo del Mezzogiorno”- PSM-QCS: a) appro-
vazione formale entro giugno del PSM-QCS da parte della Commissione Europea e approva-
zione entro luglio della relativa delibera CIPE di accoglimento e attribuzione di responsabi-
lità; b) approvazione entro luglio dei relativi programmi operativi regionali e nazionali in
corso di negoziato; c) redazione entro l’estate – con la collaborazione a livello locale delle
parti sociali e delle amministrazioni locali - dei “Complementi di programmazione” (docu-
mento operativo che indica le allocazioni regionali dei fondi fra aree di intervento e territori)
con garanzia della loro coerenza con gli indirizzi del PSM-QCS e con gli studi di fattibilità
di cui al punto III.1.2; d) diffusione entro dicembre dei primi risultati (erogazioni) del Pro-
gramma; e) conseguimento entro dicembre di una percentuale pari all’80-85% delle eroga-
zioni per il Programma 1994-99 relativo al Mezzogiorno.
1. 2. Avvio del sistema di monitoraggio dei fondi strutturali; completamento entro ottobre
del disegno e della costruzione del sistema relativo al monitoraggio finanziario, procedurale
e di risultato (che anticipa i tratti qualitativi di un migliore monitoraggio degli investimenti
pubblici); verifica del funzionamento e avvio definitivo, secondo il PSM-QCS, entro dicem-
bre; avvio della banca-dati sugli investimenti pubblici.
1. 3. Obiettivo 2 e mappa aiuti: a) chiusura entro giugno del negoziato con la Commissione
Europea in merito alle aree “obiettivo 2” nel Centro-Nord; b) conseguente sblocco della
mappa per gli aiuti di Stato già approvata nei contenuti (richiesta, con l’approvazione degli
interventi di cui alla legge 19 dicembre 1992, n. 488, per l’attivazione dei relativi bandi nel
Centro-nord); c) approvazione, da parte della Commissione Europea, delle forme di aiuto
“Contratti di programma” e “Patti territoriali”.

2. Nucleo di Valutazione e Verifica degli Investimenti Pubblici
Attivazione entro dicembre – per esplicito vincolo del PSM-QCS – delle procedure per la
costituzione dei Nuclei di valutazione e verifica degli investimenti pubblici nelle Regioni,
comprese le Regioni del centro-nord, e nelle amministrazioni centrali responsabili del PSM-
QCS; avvio entro dicembre dell’attività di tali Nuclei in almeno una Regione del Mezzo-
giorno.

                      
(20) Sugli aspetti riguardanti le nomine, cfr. G. ENDRICI, Il potere di scelta. Le nomine
tra politica e amministrazione, Bologna, Il Mulino, 2000.



Dieci temi per la riforma degli statuti regionali 171

2. 1. Unità di Valutazione degli investimenti pubblici - (UVAL)
2.1.1. Costruzione del sistema di valutazione orientato a: a) definire e diffondere le metodo-
logie per la valutazione dei programmi operativi, in vista della valutazione di seconda istan-
za di questi programmi; b) attivare il sistema operativo per l’allocazione della riserva pre-
miale.
2.1.2. Aggiudicazione delle gare, avvio e attuazione (o significativo avanzamento) entro feb-
braio 2001 degli oltre 400 studi di fattibilità (340 nel Mezzogiorno e 71 nel Centro-Nord) fi-
nanziati con le risorse per le aree depresse, in specie di circa 20 studi di particolare dimen-
sione e rilievo che beneficiano dell’assistenza tecnica dell’Unità di valutazione; rappresenta-
zione, in modo idoneo, dei risultati di quegli studi presso le comunità locali e il pubblico in
genere.
2. 2. Unità di Verifica degli investimenti pubblici - (UVER)
Primi risultati operativi per le opere di “completamento” finanziate con risorse per le aree
depresse (incluse le cosiddette opere sblocca-cantieri): monitoraggio del finanziamento
delle opere bloccate e comunicazione dei risultati del programma di “completamento” entro
luglio e, successivamente, a date ricorrenti; controllo in loco dell’effettivo stato di attuazione
degli interventi, individuazione delle eventuali criticità sotto il profilo della realizzazione,
proposte di intervento per la semplificazione e l’accelerazione.

3. Servizio per le politiche di sviluppo territoriale
Avanzamento delle Intese istituzionali: a) chiusura entro febbraio 2001 di alcuni significativi
“Accordi di programma quadro” – APQ per le Regioni in cui questi mancano e, laddove ri-
chiesti, dalla programmazione di cui al punto 1.1.1.; b) progressi significativi entro l’anno in
un gruppo selezionato di accordi di programma quadro di particolare rilievo già siglati, an-
che nel Centro-nord; c) avvio, specie per gli APQ di cui alla lettera b), di un sistema di mo-
nitoraggio coerente con quello di cui al punto 1.1. 2.

4. Servizio Centrale di segreteria del CIPE
Programmi nazionali esaminati dal CIPE: a) esame, verifica e proposte in merito alle indica-
zioni programmatiche del Ministero dell’Università e della Ricerca Scientifica, con partico-
lare attenzione alla loro coerenza con il Programma nazionale del PSM-QCS; b) esame, veri-
fica e proposte, attraverso l’attività dell’UVAL, in merito alle indicazioni del Programma
generale dei trasporti, con particolare attenzione alla loro coerenza con le indicazioni che
andranno emergendo dallo studio di fattibilità sui collegamenti fra Sicilia e Calabria.
Fra gli altri andranno inoltre istruiti e approvati dal CIPE: i criteri per la definizione dei si-
stemi locali del lavoro (l.144/1999); il programma Isole minori; il riparto del “Fondo pro-
gettazione” (l.144/1999), il riparto del “Fondo per la Montagna” e i relativi progetti nazio-
nali; la finalizzazione territoriale e settoriale degli interventi infrastrutturali nelle aree de-
presse 2000-2003 (4.500 mld).
Cura delle attività amministrative per il pieno funzionamento dell’Unità per la finanza di
progetto (UFP), in modo che possa essere avviato entro l’anno corrente un gruppo di opera-
zioni significative, anche nel Centro-nord.

5. Servizio per la programmazione negoziata
5. 1. Approvazione, finanziamento e avvio entro l’anno corrente di 10 contratti di program-
ma, di cui 5 entro agosto. Come in passato, nella selezione dei contratti di programma, gli uf-
fici competenti dovranno fare riferimento ai criteri di cui all’Allegato A.
5. 2. Consolidamento dei patti territoriali: a) indicazioni operative entro giugno ai soggetti
promotori dei patti di prima e seconda generazione, secondo quanto indicato nell’Allegato
B; b) chiusura immediata dell’iter procedurale del decreto relativo al finanziamento del sog-
getto responsabile e alla riprogrammazione dei fondi; c) attuazione entro agosto di un pro-
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getto di messa in rete dei patti e di una rilevazione sui loro effetti indiretti; d) indicazioni
operative entro agosto per l’attuazione dei bandi territoriali, di cui alla legge 488/1992, ri-
volti ai Patti; e) proseguimento dell’attività di verifica sul campo a opera dell’UVER; f)
eventuali proposte di intervento per la semplificazione e accelerazione.

All. A – Contratti di programma
Nella selezione dei contratti di programma, - fermo restando il ruolo che vi svolgono le atti-
vità di ricerca e formazione - gli uffici competenti faranno riferimento ai seguenti criteri
concorrenti.
1) economicità dell’iniziativa, cioè la capacità dell’iniziativa di garantire – anche nel medio-
lungo periodo – margini di redditività comparabili a quelli di mercato;
2) natura e ampiezza dei riflessi dell’iniziativa sul tessuto economico e sociale, in termini,
fra l’altro, di potenziali effetti sullo sviluppo locale, di miglioramento della produttività e
delle capacità di mercato di singoli comparti, di diffusione di nuove tecnologie e di nuove
professionalità, di decongestionamento infrastrutturale ed ambientale e – nel caso di iniziati-
ve consortili – della riconoscibile unitarietà del progetto sotto il profilo produttivo;
3) immediata realizzabilità delle iniziative, cioè lo stato della progettazione dell’iniziativa e
l’assenza di elementi ostativi sotto il profilo giuridico-amministrativo;
4) nel caso di iniziative relative a comparti di competenza esclusiva degli enti regionali, la
disponibilità degli Enti stessi a co-finanziare le iniziative e, in ogni caso, il finanziamento
solo parziale a carico dello Stato.
Nel caso dei comparti agro-industriale ed agricolo, gli uffici competenti attiveranno forme di
collaborazione con la società “Sviluppo Italia” intese ad esplorare la possibilità di fonti ad-
dizionali di finanziamento per quei comparti.

All. B – Patti territoriali
Patti territoriali di prima generazione
Gli uffici competenti, in applicazione della delibera CIPE del 9 giugno 1999 e di sue even-
tuali modificazioni, inviteranno, entro giugno, i soggetti responsabili dei patti a rimodulare –
entro il 31 dicembre 2000 - le risorse rivenienti dalle rinunce e dalle revoche per il finanzia-
mento di nuove iniziative imprenditoriali e individueranno le procedure da menzionare nei
decreti di rimodulazione.
Patti territoriali di seconda generazione (attivi dal maggio 1999).
Gli uffici competenti, in applicazione della delibera CIPE del 17 marzo 2000 e di sue even-
tuali modificazioni, predisporranno – appena ne ricorrano le condizioni – i provvedimenti
necessari alla revoca dei fondi.
Patti territoriali di seconda generazione (attivi dall’ottobre 1999)
Gli uffici competenti, in considerazione del breve tempo intercorso dall’attivazione di questo
strumento, effettueranno un più incisivo monitoraggio a conclusione del primo semestre
2000, verificheranno le cause che ostacolano l’avvio delle iniziative ancora ferme e il regola-
re svolgimento di quelle che, quanto ai tempi, si discostano dalle previsioni progettuali e
solleciteranno la presentazione di formali rinunce da parte dei soggetti imprenditoriali. Gli
uffici competenti renderanno, inoltre, note le disposizioni in tema di revoca e, appena ne ri-
corrano le condizioni, attiveranno le relative procedure.
Patti territoriali all’esame degli uffici.
Gli uffici competenti valuteranno, entro giugno, l’ammissibilità al finanziamento (anche con
condizioni) dei 28 patti meridionali ed dei 4 patti centro-settentrionali (per i quali non è pre-
visto alcun finanziamento statale) di cui al bando del 10 ottobre 1999. Gli uffici competenti,
coadiuvati dall’apposito Gruppo tecnico, valuteranno e si pronunceranno sulla ammissibilità
al finanziamento dei patti tematici di cui al bando del 15 maggio 2000.


