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1. Dichiarazioni programmatiche e indirizzo politico

Una prassi costituzionale stabilisce che il Presidente del consiglio dei ministri presenti al Parlamento il programma del governo nel momento in cui ne chiede la fiducia. Sotto la vigenza del sistema elettorale proporzionale questo atto aveva essenzialmente una funzione di rappresentazione pubblica, costituiva un suggello dei patti stretti in precedenza tra i partiti politici per la formazione del nuovo esecutivo. Esso non interessava né il rapporto tra gli elettori e la maggioranza parlamentare, né quello tra il Governo e le amministrazioni pubbliche.

Per un verso, queste dichiarazioni non erano rivolte, per linguaggio e contenuti, ai cittadini. Una lettura sistematica dei programmi di governo del proporzionale ha evidenziato come l'elenco degli obiettivi sia stato costituito essenzialmente da valutazioni politiche di richiamo simbolico più che dall'assunzione da parte del Governo di impegni specifici
. Questo elenco si è allungato nel corso del tempo in ragione del progressivo imporsi all'attenzione di nuove tematiche, ma anche della volontà di lanciare segnali di attenzione nei confronti delle più diverse aree di consenso.

Per un altro verso, le dichiarazioni programmatiche non conformavano l'esercizio della funzione di indirizzo politico - amministrativo
. Infatti, coloro che sedevano in Consiglio dei ministri seguivano le indicazioni dei rispettivi partiti. Per questa ragione i singoli dicasteri agivano in base a logiche plurime e dissociate tra loro e il metodo della programmazione era soppiantato da quello della contrattazione politica istituzionalizzata
.

Nel corso degli anni ottanta l'esigenza di rendere più coesa la funzione di governo, rafforzando il ruolo della Presidenza del consiglio dei ministri, è stata avvertita in modo più pronunciato
: sotto un profilo, la l. 23 agosto 1988, n. 400 ha introdotto una disciplina normativa delle dichiarazioni programmatiche, stabilendo che esse siano oggetto di una deliberazione del Consiglio dei ministri, prima di essere sottoposte alle Camere (art. 2, co. 3, lett. a); sotto un altro profilo, la stessa disposizione, recependo la previsione contenuta nell'art. 95 Cost., ha demandato al Presidente del consiglio dei ministri il compito di indirizzare, coordinare e promuovere l'attività concernente la politica generale del Governo(art. 5)
.

Con l'avvento del sistema maggioritario si registrano sensibili cambiamenti
. Le dichiarazioni alle Camere dai Presidenti del consiglio dei ministri usciti vittoriosi dalle elezioni (Berlusconi I e Prodi) sembrano essere rivolte anche ai cittadini, riprendendo in buona misura i contenuti dei programmi elettorali. La stessa cosa non si può affermare per gli impegni assunti dagli altri Governi (Dini, D'Alema e Amato II), che sembrano essere indirizzati alle forze politiche più che al paese, in continuità con quanto accadeva con il proporzionale. Inoltre, il programma di governo del Berlusconi I presenta un'elevata percentuale di obiettivi specifici ed è accompagnato, così come vedremo è accaduto con il Berlusconi II, dalla presentazione di un'agenda dei cento giorni. Anche i Governi Dini e Amato II hanno assunto un numero notevole di impegni specifici, ma in questo caso la cosa può essere fatta rientrare nella fisiologia di un esecutivo con un orizzonte di vita necessariamente breve. Al contrario, le dichiarazioni di D'Alema contengono degli enunciati di politica generale. Infine, quelle di Prodi si pongono ad un livello intermedio, in quanto illustrano le politiche perseguite, senza entrare nel dettaglio degli atti amministrativi o normativi di attuazione. Nessuno dei governi del maggioritario che si sono succeduti prima del 2001ha sviluppato, forse per la brevità della durata, un Programma di governo che fosse il centro della funzione di indirizzo politico e che fosse oggetto di una specifica valutazione.

Osservando nel complesso quanto accaduto tra il 1994 al 2001, si può rilevare l'emergere di due tendenze: da una parte, ha cominciato a costituirsi un nesso di continuità tra il programma elettorale e quello di governo; dall'altra parte, si è accentuato il ruolo di indirizzo e coordinamento del premier all'interno dell'esecutivo
.

Nella presente legislatura si presentano delle rilevanti novità. Infatti, il monitoraggio e l'aggiornamento del Programma di governo è affidato alla cura di un apposito ufficio presso la Presidenza del consiglio, con l'esplicita finalità di rendere coerente ad esso ogni atto di indirizzo politico - amministrativo del Governo e di ciascun ministro. Nel contempo, questo programma si pone in un rapporto di continuità con quello elettorale e il suo monitoraggio viene rivolto non solo (e non tanto) a fornire informazioni al Consiglio dei ministri, ma anche (e soprattutto) a mostrare ai cittadini i risultati dell'azione dell'esecutivo.

2. L'Ufficio per il programma di governo

Nel luglio del 2001 l'on. Pisanu è stato nominato ministro per il programma di governo
 e, in un primo momento, ha esercitato la propria delega avvalendosi dei propri uffici di diretta collaborazione. Nell'ottobre dello stesso anno è stata emanata una direttiva del Presidente del consiglio dei ministri che ha rappresentato un tentativo di rendere partecipi di questa attività anche gli altri ministri, in quanto ciascuno di essi dovrebbe essere responsabile dell'attuazione di una parte degli obiettivi che compongono il programma
.

Nel luglio del 2002 l'on. Pisanu è stato nominato ministro degli Interni e le funzioni a lui precedentemente delegate sono state assorbite tra quelle attribuite al Sottosegretario alla Presidenza del consiglio dei ministri
. Inoltre, nel corso dello stesso mese, sono state riordinate le strutture generali della Presidenza del consiglio dei ministri e i compiti relativi al monitoraggio del programma di governo sono stati attribuiti alla cura dell'Ufficio del segretario generale
, all'interno del quale è stato istituito il Servizio per il programma di governo. Nel febbraio del 2003 questa struttura, pur continuando a permanere nell'orbita del Segretariato generale, è diventata un'unità di missione che ha assunto la denominazione di Ufficio
, mentre un'ulteriore direttiva del Presidente del consiglio dei ministri ha ribadito la necessarietà del coinvolgimento di tutti i ministeri ai fini di una piena attuazione del Programma di governo
.

Nell'agosto del 2003 l'on. Scajola è stato nominato ministro senza portafoglio per l'attuazione del programma di governo. Tra le funzioni che gli vengono delegate
, oltre a quelle che rientrano tra i compiti già attribuiti all'Ufficio per il programma di governo, ve ne sono altre di rilievo, quali: l'impulso e il coordinamento delle attività e delle iniziative necessarie per l'attuazione e l'aggiornamento del programma e il conseguimento degli obiettivi stabiliti; la segnalazione dei ritardi, delle difficoltà o degli scostamenti eventualmente rilevati; la comunicazione al pubblico dell'attività del governo per la realizzazione del programma; il coordinamento in materia di valutazione e controllo strategico nelle amministrazioni dello Stato. Nell'ambito della stessa delega di funzioni si prefigura anche la costituzione di un apposito Dipartimento, esterno al Segretariato generale, che dovrebbe raccogliere le competenze inerenti le materie delegate al ministro.
All'interno di questa specifica vicenda organizzativa si riconoscono alcuni dei tratti tipici della Presidenza del consiglio dei ministri, la quale si caratterizza per l'essere, da un lato, estremamente flessibile, e, dall'altro lato, dotata di una stabilità di fondo che travalica i continui cambiamenti organizzativi che essa subisce. Si osserva, infatti, che nonostante la funzione sia stata attribuita in soli due anni a due ministri e un sottosegretario e sia stata assegnata ad una molteplicità di strutture diversamente denominate e collocate, il suo esercizio ha sostanzialmente seguito una linea di continuità. A ciò hanno contribuito la stabilità dell'esecutivo e dello staff tecnico- amministrativo che all'interno di queste strutture si è occupato del programma di governo.

3. La programmazione

Il processo di programmazione trova il suo fondamento nel Piano di governo per una legislatura (cd. Contratto con gli italiani) che i partiti dell'attuale maggioranza hanno presentato al paese in occasione delle elezioni politiche del maggio 2001, unitamente all'agenda di governo per i primi cento giorni e a quella per i nove mesi successivi. Esso è stato comunicato alle Camere nel giugno dello stesso anno. Successivamente questo documento ha acquisito la forma di un Programma di governo che copre l'intera legislatura, articolato al proprio interno secondo una conformazione a cascata. Al vertice della piramide vi sono le 5 grandi missioni (riorganizzazione degli apparati dello stato; riforma architettura istituzionale dello Stato; rivisitazione del complesso delle leggi e dei codici; piano decennale delle grandi opere; piano per il sud) e le 5 grandi strategie (sviluppo economico e sociale; welfare; progetto prevenzione reati; scuola, università, alfabetizzazione digitale e ricerca; ambiente e salute dei cittadini), che nel loro complesso formano i 10 pilastri fondamentali. Questo livello apicale si articola al proprio interno in 58 macro - aree, le quali si ripartiscono a loro volta in 308 obiettivi programmatici.

Il Programma di governo ha un carattere aperto e dinamico che gli ha consentito di estendersi e specificarsi nel corso del tempo. Al giugno del 2001 gli obiettivi erano 212, per diventare 298 nel dicembre del 2002, raggiungendo nel giugno del 2003 il numero attuale. Il 35 % dei 308 obiettivi sono stati individuati nei due anni successivi all'inizio della legislatura. Anche le macro - aree hanno subito un incremento nel tempo di 3 unità. La continua revisione degli obiettivi è alimentata dalle seguenti fonti: a) Dpef, Relazione previsionale e programmatica e manovra finanziaria; b) Patto per l'Italia e altri accordi tra Governo e parti sociali; c) piani nazionali di settore; d) audizioni, risoluzioni e ordini del giorno parlamentari; e) vincoli derivanti da accordi internazionali e da disposizioni comunitarie.

Gli obiettivi vengono assegnati alla responsabilità di uno o più dicasteri. In particolare, il 39 % di essi è a competenza singola, mentre i rimanenti sono a competenza ripartita. La responsabilità del loro raggiungimento è in massima parte in capo alla stessa Presidenza del consiglio dei ministri, alla cui cura ne sono stati demandati 105, contro i 56 del ministero dell'Economia e delle finanze, i 47 del ministero del Welfare, i circa 40 degli Esteri, dell'Interno, della Giustizia, della Salute, delle Politiche agricole e dell'Istruzione, Università e Ricerca.

Una lettura cursoria del contenuto di questi diversi livelli di programmazione rivela una serie di incongruenze. Partendo dal vertice dei pilastri fondamentali, la distinzione tra le grandi missioni e le grandi strategie non risponde a criteri univoci. In linea generale, sembrerebbe che le grandi missioni si concentrino sul cambiamento degli apparati pubblici e sulla loro strumentazione d'intervento, mentre le strategie riguardino il prodotto o il risultato dell'azione pubblica in termini di miglioramento della vita dei cittadini e delle imprese. Ma ciò è vero solo in parte. Infatti, tra le missioni è annoverato tutto il Piano per il sud, che annovera tra le sue macro - aree anche il rilancio del turismo e dell'agricoltura, mentre la strategia per lo Sviluppo economico e sociale comprende anche l'aumento delle competenze ai livelli di governo decentrati o la semplificazione e l'accelerazione delle procedure. 

Scendendo al livello di macro - aree, si nota come 17 di esse non siano suddivise in obiettivi. Inoltre, in molti casi si stenta a trovare le ragioni che hanno spinto a ricomprendere alcune macro - aree all'interno di specifici ambiti di programmazione del livello superiore
.

Passando ad analizzare il livello degli obiettivi, si rileva come molti di essi rappresentino un rimando ad una materia
. In alcuni casi si giunge ad indicare una mera competenza amministrativa
. Ciò si verifica in misura maggior laddove le macro - aree, non essendo ulteriormente specificate al proprio interno, rappresentano esse stesse gli obiettivi dell'azione di governo
. All'inverso, in molti altri casi gli obiettivi sono molto circoscritti
. Inoltre, gli obiettivi sono definiti con riferimento a diverse tipologie di parametri: alcuni fanno riferimento ad un prodotto (output)
; altri ad un risultato (outcome)
, altri ancora all'adozione di atti che sono meramente strumentali al perseguimento di una policy
. Infine, in molti casi gli obiettivi sono delle semplici dichiarazioni di un intento politico
.

Il Programma di governo è configurato come l'anello di chiusura di un ciclo annuale che racchiude anche la manovra annuale di finanza pubblica (articolata nel Dpef, nella formulazione delle Note previsionali al bilancio, nella legge finanziaria e in quella di bilancio) e la pianificazione strategica e operativa all'interno dei singoli ministeri
. Lo sforzo è quello di far sì che l'indirizzo amministrativo
 e finanziario trovino un puntuale fondamento nell'indirizzo politico
. La necessità di operare questo tipo di raccordo viene ravvisato anche per l'adozione degli atti normativi. Infatti, si richiede ora che gli schemi di atto normativo che devono essere presentati al Consiglio dei ministri devono essere accompagnati da un documento che indichi gli obiettivi del Programma di governo a cui è interessato il provvedimento
.

4. Il monitoraggio
Il Rapporto sull'attuazione del Programma di governo viene predisposto a cadenza semestrale, in dicembre e in giugno. Esso si propone di fornire informazioni al Consiglio dei ministri, al Parlamento, ma anche ai cittadini. La decisione di predisporre questo rapporto non è contenuta in alcun atto normativo, ma è frutto di una prassi che è stata introdotta all'inizio della legislatura. I tre rapporti che hanno preceduto quello che qui si commenta hanno avuto contenuti tra loro diversi. Il primo, del dicembre 2001, si è concentrato sull'attuazione dell'agenda "dei cento giorni". Il secondo, del luglio 2002, contiene un aggiornamento delle informazioni contenute nel primo rapporto, ma si estende a monitorare anche l'attuazione dell'agenda "per i successivi nove mesi". Solo a partire dal terzo Rapporto, del dicembre 2002, si è giunti a considerare l'intero novero degli obiettivi contenuti nel Programma di governo.

La veste del IV Rapporto rivela una natura sostanzialmente ibrida: da un lato, sembra rivolto a politici e amministratori, in ragione della sua voluminosità (quasi 400 pagine) e dell'utilizzo di un lessico spesso imperscrutabile per i non addetti ai lavori; dall'altro lato, ha un formato (immagini, grafici, quadri sinottici, tavole illustrative) che sembra destinarlo alla fruizione di un pubblico più ampio.

A regime l'attività di monitoraggio dovrebbe basarsi su un sistema informativo centrale articolato al proprio interno in una serie di sottosistemi realizzati presso i singoli ministeri. Ciascuno di questi sottosistemi dovrebbe alimentare sia la valutazione strategiche delle direttive generali dei singoli ministri sia l'attività di monitoraggio del Programma di governo. In prospettiva, questo sistema informativo dovrebbe essere automatizzato, a partire da una sperimentazione che è stata avviata presso alcune amministrazioni pilota (Giustizia e salute).

Il rapporto si compone essenzialmente di due parti: la prima contiene un riepilogo degli obiettivi programmatici; la seconda è rappresentata da una sintetica analisi qualitativa dello stato di attuazione di ciascuno degli obiettivi. 

L'analisi quantitativa dello stato di attuazione illustrata nel IV Rapporto è significativamente meno esaustiva di quella contenuta nel rapporto del semestre precedente (giugno 2002 - dicembre 2002). Infatti, in quell'occasione si è presentata una distribuzione in percentuale tra obiettivi conseguiti, avviati e non avviati. Veniva però fornito anche un confronto in dati assoluti tra lo stato di attuazione all'interno delle diverse macro - aree. Invece, nel rapporto riferito al giugno 2003 si presenta il dato complessivo in forma percentuale con una ripartizione tra due soli classi di obiettivi, costituite rispettivamente da quelli in avanzata fase di realizzazione o conseguiti e da quelli in fase iniziale di realizzazione. Inoltre, si opera un confronto tra lo stato di attuazione delle grandi missioni e delle grandi strategie, senza scendere al livello di macro area, e solo in termini percentuali.

Nel dicembre del 2002 gli obiettivi conseguiti erano il 22 %, quelli avviati erano il 63 % e quelli non avviati erano il 2, 5 %. Nel giugno del 2003 il 94 % degli obiettivi è in avanzata fase di realizzazione o conseguito e il restante 6 % è stato comunque avviato.

Una lettura critica di questi dati è resa impossibile dal fatto che essi non vengono presentati in forma assoluta e disaggregata per singolo obiettivo. Anche le classi in cui è ripartito il grado di raggiungimento degli obiettivi non sono chiaramente determinate, per cui non è dato sapere cosa si intenda per "avanzato stato di realizzazione" o per "avviate". Inoltre, non sono stati esclusi dalla valutazione gli obiettivi indeterminati, che indicano opzioni politiche di tipo generale o si limitano ad indicare degli ambiti di competenza. Ancora, non essendo state definite a priori delle scadenze entro le quali devono essere raggiunti gli obiettivi, non è possibile verificare gli scostamenti temporali. Infine, non sono stati sviluppati degli indicatori di risultato, per cui non ci sono elementi per valutare se e in che misura le azioni realizzate abbiano prodotto i benefici auspicati. O se, al contrario, ne abbiano prodotti di diversi o di ulteriori, non previsti o non prevedibili.

5. Il contratto con gli italiani

Il tentativo di raccordare indirizzo politico e amministrativo alla prova dei fatti ha incontrato notevoli problemi. Molti obiettivi del Programma non trovano riscontro nel Dpef o in sede di predisposizione delle Note preliminari o delle direttive generali dei singoli ministeri
. Viceversa, vi è un numero considerevole di obiettivi contenuti in questi atti che non sono legati al Programma di governo e che costringono ad allungare ulteriormente la già corposa e frammentata lista a cui esso si riferisce
. Più in generale, l'introduzione di un sistema di programmazione dell'azione del Governo e dell'amministrazione per obiettivi radicata presso la Presidenza del consiglio dei ministri sembra essere in forte contrasto con la contemporanea adozione del "decreto taglia - spese" che sposta il baricentro delle scelte presso il ministero dell'Economia e che opera al di fuori di ogni logica di risultato

Anche il tentativo di orientare l'azione del Governo al perseguimento di alcuni obiettivi di rilevanza generale ha prodotto scarsi risultati, per effetto di un sistema maggioritario ancora incompiuto, dominato dalle spinte centrifughe impresse dai partiti che compongono la maggioranza. Il Programma di governo appare più come una somma di misure, che come espressione di una più complessiva strategia di governo. Al contrario, il Programma di governo dovrebbe mettere in evidenza la nervatura delle politiche pubbliche, evitando di costituire elenchi di competenze da svolgere o di provvedimenti amministrativi da realizzare. Il Programma non appare essere il frutto di un'attività di indirizzo e coordinamento, ma di uno sforzo per ricostruire sul piano informativo un quadro di istanze diverse e spesso eterogenee.

Notevoli perplessità emergono anche in relazione al legame che è stato stabilito tra il Contratto con gli italiani presentato dai partiti di maggioranza agli elettori e il Programma di governo
. Questo approccio, che ha preso ispirazione da un'iniziativa dei conservatori americani della metà degli anni novanta
, rappresenta un tentativo di operare una legittimazione elettorale del Governo, ma anche dei contenuti specifici delle iniziative che esso assume
. In proposito, sembra che al massimo sia possibile affermare che il Programma "ricalchi" la volontà del popolo, in quanto esso sia stato costruito e aggiornato utilizzando tecniche di ascolto delle opinioni dei cittadini (sondaggi, focus group, ecc.). Peraltro, nel momento in cui la verifica del suo adempimento viene effettuata dallo stesso Governo, essa rischia inevitabilmente di essere di parte, se non di tramutarsi in un'aprioristica dimostrazione del fatto che gli obiettivi sono stati raggiunti. Infatti, laddove il monitoraggio mettesse in luce manchevolezze, ritardi o incongruenze, finirebbe per avere ricadute negative sui consensi dello stesso esecutivo. Ed è difficile evitare che accada, come sta accadendo, che il compito di effettuare il monitoraggio venga accorpato a quello di comunicazione, diventando parte di una più complessiva funzione di marketing politico. Nel complesso, il tentativo di accreditare l'azione dell'esecutivo di un'investitura popolare non può essere in alcun modo scambiato come uno strumento per avvicinare il Governo al cittadino
, ma al massimo come un ulteriore segno del malessere in cui versa la democrazia rappresentativa nel nostro paese
.

� M. Villone e A. Zuliani, Introduzione, in L'attività dei governi della Repubblica italiana (1948 - 1994), a cura di M. Villone e A. Zuliani, Il Mulino, Bologna, 1994, 14.


� La funzione di indirizzo politico nel nostro paese si è a lungo scontrata con alcuni degli aspetti caratteristici delle istituzioni italiane: la pronunciata frammentazione del sistema politico e di quello amministrativo, la rilevanza del ruolo svolto dai partiti e la tendenza al settorialismo. Si v. in proposito M. Cotta, Italy: a fragmented government, in Cabinets in Western Europe, a cura di J. Blondel e F. Müller - Rommel, Mac Millian, 1988, 128 e S. Cassese, Lo Stato introvabile, Donzelli, Roma, 1998.


� E. Cheli e V. Spaziante, Il Consiglio dei ministri e la sua presidenza: dal disegno alla prassi, in L'istituzione governo, analisi e prospettive, a cura di S. Ristuccia, Comunità, Milano, 1977, 49,. Si v. anche S. Cassese, Esiste un governo in Italia?, Officina edizioni, Roma, 1980, 50 e Y. Mény, Government and politics in Western Europe, Oxford University Press, Oxford, 1990, 222. In una prospettiva comparativa, si v. G.W. Jones, West european Prime Minister in perspective, in West european politics, 14, 2, 1991, 163 e ss, il numero monografico della Revue FranÇaise d'administration publique, 83, 7-9, 1997 curato da G. Peters, R. Rhodes e V. Wright, nonché S. Fabbrini e S. Vassallo, Il governo. Gli esecutivi nelle democrazie contemporanee, Laterza, Roma - Bari, 1999, 125 e ss.


� In relazione a questo decennio, è da segnalare l'esperienza del governo Spadolini che giunse ad istituire all'interno della Presidenza del consiglio dei ministri un Dipartimento per l'analisi e la verifica del programma di governo attraverso l'ordine di servizio 23 agosto 1981 in G.U. 12 settembre 1981, n. 251. In proposito, si v. P. Calandra, La presidenza Spadolini, in Quad. Cost., II; 3, 1982. Con il governo Craxi si registra un'analoga tendenza al rafforzamento del ruolo di indirizzo del Presidente del consiglio dei ministri, ma questa si è esplicata più in una dimensione politica che in quella organizzativa. L'approccio del governo Spadolini viene, invece, ripreso dal governo De Mita. Per un'analisi del periodo si v. D. Hine e R. Finocchi, The italian prime minister, in West european politics, 14, 2, 1991, 88 e ss.


� La l. n. 400/1988, peraltro, non ha operato una scelta chiara tra il modello collegiale, quello oligarchico e quello primo ministeriale. Evitando di prescegliere una di queste opzioni, essa ha favorito il progressivo adattamento del ruolo svolto dalla Presidenza al mutare delle condizioni di contesto. Questa dinamica evolutiva è stata resa possibile da un disegno organizzativo che, nonostante l'accentramento operato con il ricorso alla figura del segretario generale, ha mantenuto un elevato livello di flessibilità. Si v. in proposito F . Battini, La Presidenza del consiglio dei ministri alla vigilia della riforma, cit. 207 e ss.. Con riferimento alla l. n. 400/1988 e alla sua attuazione, si v. P. Ciarlo, La legge sulla Presidenza del consiglio e l'evoluzione della forma di governo, in Foro. It., 1989, V, 372 e ss, G. Pitruzzella, L'organizzazione amministrativa della Presidenza del consiglio, in Foro it. V, 373 e ss, S. Labriola, Il governo della repubblica: organi e poteri. Commento alla legge 23 agosto 1988, n. 400, Maggioli, Rimini, 1989, F. Battini, La Presidenza del consiglio dei ministri alla vigilia della riforma, in Riv. trim. dir. pubbl., 1998, 207 e ss., S. Cassese, Les services dù President du Conseil des ministres italien: une faiblesse persistente, in Revue FranÇaise d'administration publique, 83, 7-9, 1997, 459 e ss., nonchè F. Sepe, La struttura amministrativa della Presidenza del consiglio dei ministri, in questa Rivista, n. 1, 1999, 389 e ss.


� Per un'analisi dell'organizzazione della funzione di governo durante gli anni novanta, si v. M. Calise, Il governo, in Storia dell'Italia repubblicana, L'Italia nella crisi mondiale. L'ultimo ventennio, vol. 3, tomo II, Einaudi, Torino, 1997, 377 e ss. e S. Fabbrini, Parlamento, governo e capo del governo: quali cambiamenti, in Condannata al successo? L'Italia nell'Europa integrata, a cura di G. Di Palma, S. Fabbrini e G. Freddi, Il Mulino, Bologna, 2000, 45 e ss. Si v. anche G. Vesperini (a cura di), I Governi del maggioritario, Donzelli, Roma, 1998.


� In particolare, il d. lgs. 30 luglio 1999, n. 303, ha rivisto l'ordinamento della Presidenza del consiglio dei ministri, orientandone la missione alla progettazione delle politiche, alla definizione dell'indirizzo politico e amministrativo generale del Governo e al coordinamento dell'attività normativa e amministrativa. A tal fine, la Presidenza è stata alleggerita delle corpose funzioni amministrative che per stratificazioni successive si era trovata ad esercitare e, sul piano organizzativo, le è stato conferito uno speciale statuto di autonomia, assimilabile a quello degli organi costituzionali. Sul ruolo della Presidenza del consiglio dei ministri a seguito dell'attuazione del d.lgs. n. 300/1999, si v A. Pajno, La Presidenza del consiglio dei ministri dal vecchio al nuovo ordinamento e F. Battini, La Presidenza del consiglio: il modello organizzativo, entrambi in La riforma del governo, a cura di A. Pajno e L. Torchia, Il Mulino, Bologna, 2000, rispettivamente alle pagine 35 e 107, nonché C. D'Orta, La riforma della Presidenza del consiglio, in questa Rivista, 1, 2000, 5 e ss. e G. Sciullo, Alla ricerca del centro. Le trasformazioni in atto nell'amministrazione statale italiana, Il Mulino, Bologna, 2000, 91.


� Dpcm 11 luglio 2001, in G. U. 17 ottobre 2001, n. 242.


� Dir. Pcm 11 ottobre 2001, Indirizzi per l'attuazione del programma di governo.


� La l. n. 400/1988 pone in capo al Segretariato generale, qualora non sia stato attribuito ad un ministro senza portafoglio o delegato al sottosegretario di Stato alla Presidenza del consiglio dei ministri, il compito di predisporre la base conoscitiva e progettuale per la verifica dello stato di attuazione e l'aggiornamento del Programma di governo (art. 19).


� Dpcm 23 luglio 2002, Ordinamento delle strutture generali della Presidenza del consiglio dei ministri, in G. U. 4 settembre 2002, n. 207.


� Dpcm1 febbraio 2003.


� Dir. Pcm 4 febbraio 2003, Indirizzi per il monitoraggio dello stato di attuazione del programma di governo, in G. U. 21 marzo 2003, n. 67.


� Dpcm 28 agosto 2003 in G. U. 5 settembre 2003, n. 206.


� Per esemplificare: la macro - area Ammodernamento sistema difesa rientra nella missione Riorganizzazione degli apparati dello Stato insieme a Valorizzazione del pubblico impiego; quella di Valorizzazione delle comunità italiane all'estero rientra nella missione Piano decennale per le grandi opere; tutte le macro - arre afferenti alle relazioni internazionali sono considerate parte della strategia Sviluppo economico e sociale; la macro - area Legge quadro delle professioni rientra nella strategia Progetto prevenzione reati; all'interno della missione Riforma architettura istituzionale dello Stato non c'è traccia delle modifiche legate all'europeizzazione; le macro - aree Energia e Agricoltura fanno parte della strategia Ambiente e salute, ma non Acque che è nella missione Piano decennale delle grandi opere né Trasporti che è parte della strategia Sviluppo economico e sociale.


� Di ciò rappresentano un esempio gli obiettivi Azioni di intervento nel settore del cinema, Interventi sul sistema idrico o Difesa civile.


� Un esempio di questa tipologia è costituita dall'obiettivo Attuazione del Programma nazionale Urban Italia.


� Es. la macro - area Recupero legalità o quella Formazione, con particolare riguardo ai settori agricolo, turistico e dell'alta tecnologia.


� Ne sono un esempio gli obiettivi Estensione della legge Tremonti ai settori dell'informatica ed e-commerce, Istituzione di un osservatorio sull'andamento del mercato dell'autotrasporto merci.


� E' il caso dell'obiettivo Integrazione fino ad un milione di lire (516, 46 euro) per 13 mensilità dei trattamenti pensionistici attualmente inferiori.


� Ne sono un esempio gli obiettivi Rilancio del settore nautico o quello Farmacovigilanza efficiente.


� In questo caso l'esempio è costituito dall'obiettivo Introduzione della Legge obiettivo o da quello Sospensione immediata della riforma dei cicli scolastici.


� Il riferimento è ad obiettivi come quello di Informare ogni norma, regolamento, politica per l'ambiente alla ricerca di un equilibrio tra ambiente e sviluppo, o come quello che si propone di operare una Più efficace governance della globalizzazione, con particolare riguardo al rispetto universale sia delle regole condivise per l'ambiente sia dei diritti fondamentali nel lavoro o quello, all'interno della macro - area Scuola, Realizzazione di una nuova riforma progettata, attuata e verificata da chi nella scuola vive e lavora: insegnanti, famiglie e studenti.


� Questo approccio è descritto all'interno del IV Rapporto sullo stato di attuazione del Programma di Governo, 13 e ss., ma anche all'interno della Dir. Pcm 4 febbraio 2003, Indirizzi per il monitoraggio dello stato di attuazione del programma di governo.


� In materia di configurazione giuridica delle direttive, si v. G. Sciullo La direttiva nell'ordinamento amministrativo, Milano, Giuffrè, 1993, E. Catelani, Contributo allo studio delle direttive interorganiche, Giappichelli, Torino, 1999, Id., Evoluzione del potere di direzioni alla luce delle norme contenute nel d. lgs. 31 marzo 1998, n. 80, in Osservatorio sulle fonti, a cura di U. De Siervo, Giappichelli, Torino, 1999, 287 e ss.


� Sugli atti di indirizzo politico si v. F. Ferrara, Problemi attuali dell'indirizzo politico dei sistemi di governo parlamentari. Il caso italiano, Pol. Dir., 2-3, 1981, 415 e ss., F. Cuocolo, Programma di governo, indirizzo politico e mozione motivata di fiducia, in Dir. e soc., 2, 1982, 634 e ss. e E. Picozza L'attività di indirizzo della pubblica amministrazione, Padova, Cedam 1988.


� Dir. Pcm 4 febbraio 2003, Indirizzi per il monitoraggio dello stato di attuazione del programma di governo.


� Si v. M. De Benedetto, La programmazione strategica dei ministeri e le direttive generali per l'attività amministrativa nell'anno 2003, in questa Rivista, 8, 2003, 793 e ss.


� Si v. il IV Rapporto sullo stato di attuazione del Programma di governo e, in particolare, i prospetti sulla coerenza programmatica dell'azione amministrativa, 283 e ss.


� L. Fiorentino, Il decreto taglia spese, in questa Rivista, 3, 2003, 221 e ss.


� Si v. in proposito G. Sartori, Democrazia: cosa è, Rizzoli, Milano, 75, il quale ci ricorda che le elezioni non sono uno strumento per scegliere i programmi, ma le persone che ci dovranno governare


� Il Contract with America venne lanciato negli Usa dal partito conservatore guidato da Newt Gingrich in occasione delle elezioni di medio termine del 1994. In proposito, si v. J. J. Di Julio jr. e D. F. Kettl, The contract with america, The Brookings Institution, Washington D.C., 1995.


� La dir. Pcm 4 febbraio 2003 afferma che: "Ogni compagine eletta al vertice dell'amministrazione pubblica sulla base di un programma di azione valido per l'intera legislatura non può non rendere periodicamente conto, all'intero corpo elettorale, del proprio operato e, soprattutto, del progressivo mantenimento di tutti gli impegni assunti".


� Sulla democrazia diretta si v. N. Bobbio, Il futuro della democrazia, Einaudi, Torino, 1985, 29 e ss. In merito all'introduzione di forme di democrazia deliberativa, si v. J. S. Fishkin, La nostra voce, Marsilio, Venezia, 2003 e C. Sunstein, Republic.com, Il Mulino, Bologna, 2003, 170. In proposito è interessante cfr. il progetto di Costituzione europea artt. 45, co. 3 e 46, su cui si v. C. Pinelli e F. Barazzoni, La carta dei diritti, la cittadinanza e la vita democratica dell'Unione, in Una costituzione per l'Europa, a cura di F. Bassanini e G. Tiberi, Il Mulino, Bologna, 2003, 43 e ss.


� Si v. Y. Mény e Y. Surel, Populismo e democrazia, Il Mulino, Bologna, 2000.
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