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L’essenziale in breve 

La Commissione della gestione del Consiglio nazionale ha incaricato il Controllo 
parlamentare dell’Amministrazione (CPA) di condurre uno studio sulla gestione 
politico-strategica del Consiglio federale. Lo scopo è di individuare e valutare le 
informazioni relative alla conduzione delle attività del Consiglio federale, gli stru-
menti, gli attori e i loro ruoli, nonché i processi di gestione politico-strategica a 
livello federale. Lo studio non concerne tuttavia l’impiego di tali informazioni per la 
gestione a breve termine, per esempio in una situazione di crisi. 

Lo studio si prefigge di rispondere alle seguenti domande (cfr. n. 1.3): 

– quali strumenti di gestione politico-strategica esistono a livello federale? 

– come funzionano concretamente la pianificazione e la gestione politico-
strategica in seno alla Confederazione? 

– come valutare la pianificazione e la gestione politico-strategica a livello 
federale? 

La Costituzione federale, la legge sul Parlamento e la legge sulle finanze della 
Confederazione disciplinano i principali strumenti di gestione politico-strategica 
costituiti dal programma di legislatura e dal piano finanziario, dagli obiettivi 
annuali del Consiglio federale e dal preventivo, nonché dal rapporto di gestione e 
dal consuntivo (cfr. n. 3.1). Oltre a questi strumenti, esistono pianificazioni settoria-
li e rapporti del Consiglio federale su temi che rientrano nella gestione politico-
strategica (per es. il messaggio sulla formazione, la ricerca e l’innovazione, cfr. 
n. 3.2.6). Dallo studio emerge inoltre che, soprattutto nel settore dei trasporti, la 
legge è diventata uno strumento di gestione strategica di prim’ordine (cfr. n. 3.4). 

La pianificazione politico-strategica si estende su quattro anni con il programma di 
legislatura e il piano finanziario di legislatura, e su un anno con il piano finanzia-
rio, il preventivo e gli obiettivi annuali del Consiglio federale. Ogni anno il Consi-
glio federale rende conto al Parlamento delle sue attività mediante il rapporto di 
gestione e il consuntivo. Esistono altre pianificazioni e rapporti del Consiglio fede-
rale più o meno importanti a seconda del settore politico, ma la loro connessione 
con il programma di legislatura non è sempre chiara (cfr. n. 3.2.6, 3.3.6). 

Lo studio evidenzia che in seno al Consiglio federale e all’Amministrazione federale 
non esiste un consenso sullo scopo e l’importanza dei vari strumenti di gestione 
politico-strategica; a questo proposito manca un’unità di dottrina» (cfr. n. 3.2.1, 
3.3.1). La gestione politico-strategica è imperniata sui singoli casi e ambiti settoria-
li. Le informazioni relative alla conduzione delle attività sono pertinenti soprattutto 
per la gestione dei dipartimenti da parte dell’Amministrazione federale. Il Consiglio 
federale accorda un ruolo piuttosto secondario al processo di gestione politico-
strategica ed è molto sollecitato da innumerevoli interventi parlamentari. Gli stru-
menti di conduzione rivestono un’importanza pratica diversa (cfr. n. 5.3). 

Il programma di legislatura costituisce essenzialmente una pianificazione di proget-
ti e, de facto, un programma di lavoro su quattro anni per il Parlamento, il Consi-
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glio federale e l’Amministrazione. Le ripercussioni finanziarie figurano nel piano 
finanziario di legislatura. Il programma di legislatura omette quindi di evidenziare 
una prospettiva politico-strategica e una politica coerente orientata all’evoluzione e 
alle priorità. In un contesto di pianificazione globale della politica, i rapporti dello 
Stato maggiore di prospettiva sulle sfide e le tendenze svolgono un ruolo assai 
insignificante (cfr. n. 3.2.2, 3.3.2). 

Il piano finanziario e il preventivo sono molto apprezzati dal Consiglio federale e 
dall’Amministrazione. Essi rientrano ormai negli strumenti chiave della gestione 
finanziaria. Le pianificazioni delle finanze e dei compiti non sono sistematicamente 
coordinate (cfr. n. 3.2.3, 3.3.3). 

Conformemente al programma di legislatura, gli obiettivi annuali costituiscono 
anzitutto un programma di lavoro annuale per quanto riguarda i messaggi e i 
progetti. È raro che contengano nuovi obiettivi materiali. Dato il loro contenuto, gli 
obiettivi annuali possono difficilmente soddisfare l’esigenza secondo cui il Consi-
glio federale determina le grandi linee dell’attività governativa per l’anno successi-
vo (cfr. n. 3.2.4, 3.3.4). 

Il rapporto di gestione e il consuntivo sono strumenti di resoconto riconosciuti e 
accettati. Tuttavia, l’Amministrazione federale non ne trae praticamente alcuna 
conclusione, dato che per la gestione a breve termine si avvale piuttosto dei risultati 
scaturiti dal controlling effettuato durante l’anno in corso. Per il Consiglio federale 
il rapporto di gestione è particolarmente significativo, data la sua importanza per 
gli organi dell’alta vigilanza parlamentare (cfr. n. 3.2.5, 3.3.5). 

Dallo studio in questione e dalle conclusioni tratte dalle evoluzioni osservate in altri 
Paesi, nei Cantoni e nella scienza (cfr. n. 4) emergono importanti esigenze di otti-
mizzazione. La gestione politico-strategica a livello federale necessita di un orien-
tamento e di una concezione chiari. A tal fine nel numero 5.2 sono stati formulati sei 
principi. Riassumendo, si può dire che la gestione politico-strategica deve mirare a 
una politica coerente per il Paese e la popolazione. In questo contesto, si tratta di 
tener conto delle particolarità della democrazia di concordanza, basata sul consen-
so, la stabilità e la continuità, nonché dei vantaggi e della fattibilità e praticabilità 
politiche delle pianificazioni politico-strategiche. 

Lo studio giunge alla conclusione che il Consiglio federale dispone di un ampio 
margine di manovra per ottimizzare la gestione politico-strategica nell’ambito delle 
basi legali esistenti (cfr. n. 5.4): rafforzare la prospettiva strategica della sua politi-
ca, coordinare la gestione politico-strategica dei compiti e delle risorse, separare la 
gestione annuale degli obiettivi del Consiglio federale e dei dipartimenti. È impor-
tante che il Parlamento rispetti il margine di manovra di cui dispone il Consiglio 
federale in materia. Allo stesso tempo, è opportuno rafforzare il ruolo della Cancel-
leria e della cancelliera della Confederazione, concentrandolo sui compiti di soste-
gno al Consiglio federale nell’esercizio delle sue funzioni alla direzione dello Stato 
(cfr. 5.6). 

Modificando le attuali basi legali, il Parlamento e il Consiglio federale potrebbero 
ampliare il loro margine di manovra in materia di ottimizzazione della gestione 
politico-strategica (cfr. n. 5.5). Una gestione politico-strategica nel rispetto delle 
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relative competenze del Parlamento e del Consiglio federale potrebbe contribuire a 
una politica coerente, legittimata e ampiamente consensuale in seno ai poteri legi-
slativo ed esecutivo. A tal fine occorrerebbe gestire gli effetti (per che cosa?), i 
compiti (che cosa?) e le risorse (con quali mezzi?) a breve, medio e lungo termine. 
Allo stesso tempo, occorrerebbe ridurre all’essenziale le informazioni politico-
strategiche relative alla conduzione delle attività mediante strumenti di gestione, di 
comunicazione e di analisi adeguati a ogni livello e tra loro coordinati. 

Il CPA ha condotto questo studio in stretta collaborazione con PuMaConsult 
GmbH, Berna. Lo studio poggia su una triangolazione di diversi metodi (cfr. n. 2). 
Oltre all’analisi di documenti e delle basi legali esistenti, i colloqui con i responsa-
bili dell’Amministrazione federale e rappresentanti cantonali costituiscono le basi 
fondamentali del presente studio. Nello studio sono stati altresì integrati i pareri dei 
membri del Consiglio federale e della cancelliera della Confederazione che erano 
stati espressi nella primavera del 2009 nel quadro di un dibattito con entrambe le 
Commissioni di gestione relativo al rapporto di gestione 2008. 
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Rapporto 

1 Contesto 

1.1 Motivi 

In virtù dell’articolo 174 della Costituzione federale della Confederazione Svizzera 
del 18 aprile 19991 (Cost.), il Consiglio federale è la suprema autorità direttiva ed 
esecutiva della Confederazione. Definisce i fini e i mezzi della propria politica di 
Governo, pianifica e coordina le attività dello Stato (art. 180 Cost.). I vari strumenti 
di pianificazione di cui dispone sono il programma di legislatura (ogni quattro anni), 
gli obiettivi annuali, il piano finanziario e il preventivo. Ogni anno, il Consiglio 
federale rende conto della sua gestione nel rapporto e nel consuntivo destinati al 
Parlamento. Su questa base, il Parlamento esercita l’alta vigilanza sul Consiglio 
federale e sull’Amministrazione federale (art. 169 Cost.). 

A proposito di questa vasta gamma di strumenti destinati alla gestione politico-
strategica del Paese e dell’Amministrazione federale, il modo in cui il Consiglio 
federale assume le sue responsabilità in materia di conduzione delle sue attività 
manca di trasparenza. Per esempio, è difficile sapere che importanza attribuisce agli 
obiettivi annuali, come si informa sullo stato di avanzamento della loro attuazione e 
su quali informazioni relative alla conduzione delle sue attività poggiano le sue 
decisioni. Rileviamo inoltre che il Consiglio federale non fissa obiettivi a lungo 
termine pianificati su un periodo superiore a dieci anni ed elaborati a partire da una 
«visione». 

Il 9 giugno 2006, la giunta del Consiglio federale incaricata di accompagnare la 
riforma dell’Amministrazione federale ha sottoposto alle Commissioni della gestio-
ne delle Camere federali (CdG) le seguenti proposte: sopprimere il documento 
contenente gli obiettivi annuali del Consiglio federale, semplificare o addirittura 
ridurre la prima parte del rapporto di gestione e sopprimere gli obiettivi annuali dei 
dipartimenti e la seconda parte del rapporto di gestione. Le CdG hanno respinto tale 
richiesta. In una lettera del 7 settembre 2007, hanno segnatamente comunicato al 
Consiglio federale che il rapporto di gestione, sancito dalla legge sul Parlamento, 
costituisce per il Parlamento uno strumento primordiale che gli consente di esercita-
re un’alta vigilanza completa sulla conduzione degli affari del Consiglio federale 
(art. 144 della legge federale del 13 dicembre 20022 sull’Assemblea federale, LParl). 
Sempre nella lettera citata, le CdG hanno rilevato la necessità di ottimizzare ulte-
riormente il rapporto di gestione in quanto strumento di conduzione e di lavoro. La 
proposta di sopprimere dal rapporto di gestione gli obiettivi annuali dei dipartimenti 
ha fatto inoltre supporre alle CdG che le informazioni sulle quali si fonda il rapporto 
di gestione debbano essere raccolte soltanto ai fini della sua stesura, senza basarsi 
sulle informazioni relative alla conduzione delle attività in corso del Consiglio 
federale. È in questo contesto che le CdG hanno deciso di far valutare il modo in cui 
il Consiglio federale esercita il suo incarico di conduzione sancito nella Costituzione 
e nella legge. 

  

1 RS 101 
2 RS 171.10 
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1.2 Mandato della CdG-N 

La Commissione della gestione del Consiglio nazionale (CdG-N) ha incaricato il 
Controllo parlamentare dell’Amministrazione (CPA) di effettuare uno studio sulle 
informazioni relative alla conduzione delle attività del Consiglio federale e sul ruolo 
della Cancelleria federale. Si trattava di identificare e di valutare queste informazio-
ni, gli strumenti, gli attori e i loro ruoli, nonché i processi concreti della gestione 
politico-strategica a livello federale. Le missioni erano le seguenti: 

– primo, illustrare sulla base di quali informazioni il Consiglio federale eserci-
ta il suo incarico di gestione e prende le decisioni; a tal fine era opportuno 
fornire una visione globale degli strumenti impiegati e del funzionamento 
dei processi; occorreva inoltre trattare la questione della pianificazione a 
lungo termine da parte del Consiglio federale per quanto concerne le sfide 
economiche, sociali, ecologiche e di altro tipo; 

– secondo, valutare il carattere attuale e appropriato, nonché la fondatezza del-
le procedure e degli strumenti esistenti includendovi la realizzazione degli 
obiettivi in questi ultimi anni; 

– terzo, analizzare il ruolo della Cancelleria federale quale responsabile dei 
mezzi politici di pianificazione e di resoconto del Consiglio federale, al qua-
le mette a diposizione gli strumenti di conduzione. 

1.3 Oggetto dello studio 

Riunitasi il 19 giugno 2008, la sottocommissione DFGP/CaF della CdG-N, compe-
tente in materia, ha deciso di incentrare lo studio sull’attuazione concreta degli 
strumenti disponibili. Lo studio tratta della gestione a medio e a lungo termine, 
tralasciando la questione dell’utilizzazione delle informazioni relative alla condu-
zione per la gestione a breve termine, per esempio in situazione di crisi.  

Occorre inoltre valutare in che misura sono stati raggiunti gli obiettivi annuali del 
Consiglio federale e dei dipartimenti in questi ultimi anni. Lo studio si prefigge di 
trovare risposte alle seguenti domande: 

1. Quali strumenti della gestione politico-strategica esistono a livello federale? 
1.1 Di quali strumenti e informazioni dispone il Consiglio federale per la 

pianificazione e la gestione della politica a breve, medio e lungo termi-
ne per quanto concerne le sfide economiche, sociali ed ecologiche? 

1.2 Su quali basi legali poggiano questi strumenti e queste informazioni e 
quanto sono vincolanti per gli attori coinvolti nella pianificazione poli-
tica? 

1.3 Come sono tra loro armonizzati (in termini temporali, contenutistici e 
finanziari) i vari strumenti di pianificazione e di gestione? 

2. Come funzionano concretamente la pianificazione e la gestione politico-
strategica in seno alla Confederazione? 
2.1 Come funzionano a livello federale i processi di attuazione degli stru-

menti disponibili per la pianificazione e la gestione politico-strategica? 
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2.2 Chi sono gli attori coinvolti (a livello del Consiglio federale, della Can-
celleria federale, dei segretariati generali dei dipartimenti, dell’Ammi-
nistrazione federale delle finanze ecc.) e qual è il loro ruolo? Chi stabi-
lisce quali informazioni e quali prodotti e chi li utilizza? Che influsso 
hanno gli attori sulla pianificazione e la gestione politico-strategica? 

2.3 Sulla base di quali informazioni il Consiglio federale esercita il suo 
incarico di conduzione delle attività dello Stato e di gestione dell’Am-
ministrazione? 

3. Come valutare la pianificazione e la gestione politico-strategica a livello 
federale? 
3.1 Gli obiettivi annuali del Consiglio federale e dei dipartimenti sono stati 

raggiunti durante gli ultimi quattro o cinque anni? Si constatano divari 
in termini di realizzazione di questi obiettivi annuali? Come si giustifi-
cano? 

3.2 Alla luce degli attuali sviluppi constatati in Svizzera e nei Paesi compa-
rabili in termini di pianificazione e di gestione politico-strategica e viste 
le conoscenze acquisite dalla ricerca e dalla dottrina (fondatezza, perti-
nenza, carattere attuale, adeguamento al livello ecc.), come valutare gli 
strumenti della pianificazione e della gestione strategica, nonché le in-
formazioni relative alla conduzione delle attività del Consiglio federa-
le? Che giudizio si può formulare sulla loro attuazione? 

3.3 Come valutare le competenze e i ruoli degli attori coinvolti? Che ruolo 
svolge la Cancelleria federale nella messa a disposizione e nello svilup-
po di strumenti di conduzione? La distribuzione dei ruoli e l’influsso 
degli attori sulla gestione strategica corrispondono, dal punto di vista 
della politica statale, ai compiti loro attribuiti? 

1.4 Struttura del rapporto 

Il presente rapporto poggia su numerose nuove basi concepite soprattutto nell’ottica 
della sua stesura, ma anche su studi disponibili, nonché su informazioni e conclusio-
ni tratte da libri specializzati. I dettagli relativi allo svolgimento dello studio sono 
descritti nel numero 2. 

Il numero 3 è dedicato alla situazione attuale della gestione politico-strategica della 
Confederazione. Il numero 3.1 presenta la gestione così come è stata prevista dal 
legislatore (situazione auspicata). Una ricapitolazione della situazione attuale effet-
tuata nell’ambito dello studio è proposta nel numero 3.2. Tale ricapitolazione si 
avvale in particolare dell’analisi di documenti dell’Amministrazione federale, dei 
colloqui condotti da entrambe le CdG con i consiglieri federali in merito al rap-
porto  di gestione 2008 e delle consultazioni effettuate presso le persone chiave 
dell’Amministrazione federale. Nel numero 3.3 viene effettuato un confronto tra la 
situazione attuale e quella auspicata. Ciò consente di rilevare come e dove la prassi 
attuale della gestione politico-strategica non soddisfa le esigenze legali. 

Il numero 4 propone, in vista di ampliare la prospettiva, una sintesi degli insegna-
menti tratti dalla scienza e dalla pratica di altri Stati e dei Cantoni. 

Infine il numero 5 è dedicato al margine di manovra disponibile per ottimizzare la 
gestione politico-strategica a livello federale. Gli insegnamenti tratti dalla scienza e 
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dalla pratica di altri Stati e dei Cantoni che possono essere applicati alla gestione 
politico-strategica della Confederazione sono riassunti in sei principi nel nume-
ro 5.2. Nel numero 5.3, tali principi sono paragonati con la prassi della Confedera-
zione, permettendo così di identificare i punti che richiedono un’ottimizzazione. 
Viene operata una distinzione tra un’ottimizzazione nel quadro della legislazione 
attuale (n. 5.4) e un’ottimizzazione più approfondita, che comporta modifiche legi-
slative (n. 5.5). 

2 Svolgimento dello studio 

2.1 Contenuto 

Orientato sull’obiettivo e sulle domande, lo studio pone l’accento sulla pianificazio-
ne e la gestione strategica, a livello federale, nei seguenti processi di conduzione 
(cfr. figura 1): 

– sfide e programma di legislatura, compreso il piano finanziario; 

– piano finanziario, preventivo, obiettivi annuali del Consiglio federale e dei 
dipartimenti; 

– rapporto di gestione, consuntivo; 

– strategie e pianificazioni tematiche pluriennali. 

Si tratta anzitutto dei contenuti dei processi di conduzione, degli strumenti, dei ruoli 
e delle responsabilità, nonché delle reti. L’interesse verte inoltre sulle informazioni 
che ne risultano per la conduzione delle attività del Consiglio federale e sul modo in 
cui esso li gestisce. Infine, l’accento è posto sul ruolo specifico della Cancelleria 
federale. 

Per poter valutare la situazione a livello federale alla luce degli attuali sviluppi nella 
prassi svizzera e in quella di altri Paesi comparabili, ci occupiamo, nel contesto 
internazionale e cantonale, dell’utilizzazione dei processi di management menzio-
nati. 

La relazione tra la legislazione e la gestione politico-strategica è oggetto di una 
digressione (cfr. n. 3.4). L’esame approfondito del ruolo e dell’importanza della 
legislazione nella gestione politico-strategica, nonché del processo legislativo non 
sono oggetto del presente studio. Si è rinunciato a esaminare questo aspetto dato che 
la relazione tra la legislazione e la gestione politico-strategica non è mai stata real-
mente chiarita sul piano giuridico, poiché in generale mancano studi fondamentali  
su questo tema e, pertanto, la complessità dello studio sarebbe stata nettamente 
maggiore. 
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Figura 1 
Contenuto dello studio 

1. Sfide e programma di 
legislatura, compreso il piano 
finanziario

2. Piano finanziario, 
preventivo, obiettivi annuali

3. Rapporto di gestione, 
consuntivo

4. Pianificazione / strategia 
pluriennale

Cantoni

Altri Cantoni
Inter- 

nazionale

Processo di conduzione 
oggetto di studio, incl. le 
informazioni relative alla 
conduzione

GRDip. 1-7AFFCaFCF

Confederazione

Contenuti
Strumenti

Ruoli
Processi

Reti

 
Fonte: PuMaConsult GmbH 

2.2 Modalità di raccolta dei dati 

Per poter rispondere alle domande poste, è necessario procedere a una raccolta 
differenziata di fatti e informazioni concernenti i processi di conduzione al centro 
dello studio, sia a livello federale sia a quello cantonale. È inoltre opportuno racco-
gliere i pareri del Consiglio federale stesso e degli attori coinvolti in questi processi. 
Nell’ambito di una triangolazione dei metodi3, le interviste, gli studi di casi, le 
analisi di documenti e le analisi di statistiche servono a ottenere un’immagine per 
quanto possibile completa e differenziata, considerata da diverse angolature (cfr. 
figura 2). Il nostro studio si fonda peraltro sugli insegnamenti tratti dalla riforma 
dell’Amministrazione federale4 concernenti il piano finanziario, il preventivo e il 
consuntivo a livello dei dipartimenti. Infine, i rapporti di valutazione dedicati 
all’introduzione di nuovi modelli di gestione nei Cantoni costituiscono anch’essi una 
base per presentare fatti e informazioni. 

  

3 Per triangolazione dei metodi si intende l’utilizzazione di un gran numero di strumenti 
metodologici per individuare lo stato attuale in vista di giungere a conclusioni affidabili e 
differenziate. 

4 Riforma dell’Amministrazione federale 2005/2007, in particolare il progetto parziale 1.03 
«Controllo delle strutture direttive». 
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Figura 2 
Il metodo di raccolta 

1. Sfide e programma di 
legislatura, incl. il piano 
finanziario

2. Piano finanziario, 
preventivo, obiettivi annuali

3. Rapporto di gestione, 
consuntivo

4. Pianificazione / strategia 
pluriennale

Legenda:

                          Studio di casi
                          Consultazione
                          Conoscenze di base PuMaConsult GmbH
RIF; PP 1.03:     Riforma dell'Amministrazione federale 05/07; progetto parziale 1.03 Ottimizzazione della conduzione (risultati)
Altri Cantoni:      BE, AG, BS, LU, ZH, SO
Internazionale:   Austria, Estonia, Finlandia, Francia, Germania, Gran Bretagna, Irlanda, Lettonia, Paesi Bassi e Svezia.

Cantoni

Altri Cantoni Inter- 
nazionale

Processi di conduzione 
oggetto di studio, incl. le 
informazioni relative alla 
conduzione

GRDip. 1-7AFFCaFCF

Confederazione

Studio di casi 1 (incl.
consultazioni)

Esperienze/        
conoscenze

tratte da progetti
RIF PP 

1.03
Consultazioni

Studio di casi 2 (trasporti) (incl. consultazioni)

St
ud

io
 d

i c
as

i 3
 (i

nc
l. 

co
ns

ul
ta

zio
ni

)

Co
llo

qu
i  C

dG
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a) Colloqui delle CdG 

Nel quadro dei colloqui condotti dalle CdG sul rapporto di gestione 2008, tutti i 
membri del Consiglio federale e la cancelliera della Confederazione si sono espressi 
sulle questioni concernenti la pianificazione e la gestione strategiche del Paese e 
dell’Amministrazione federale, nonché sulle informazioni relative alla conduzione 
delle attività del Consiglio federale. 

b) Consultazioni 

La cancelliera della Confederazione ha formulato il suo giudizio sull’importanza 
delle prospettive, del programma e del piano finanziario di legislatura, degli obiettivi 
annuali del Consiglio federale e dei dipartimenti, nonché del rapporto di gestione e 
delle pianificazioni trasversali per la conduzione del Paese e dell’Amministrazione 
federale. 

Tutti i segretari generali dei dipartimenti o i quadri da essi designati hanno fornito 
informazioni sull’importanza e il funzionamento, a livello dipartimentale, dei pro-
cessi di conduzione esaminati. 

Alcuni membri dello Stato maggiore di prospettiva di allora hanno illustrato la loro 
esperienza maturata nell’ambito della stesura del rapporto Sfide (di seguito designato 
anche rapporto di prospettiva). 

c) Studi di casi 

In vista di ottenere risultati approfonditi su alcuni aspetti importanti, sono stati 
condotti tre studi di casi. 

Il caso numero 1 verte sui processi disponibili per la stesura del rapporto dello Stato 
maggiore di prospettiva, del programma di legislatura e del piano finanziario di 
legislatura. Si trattava di ottenere un quadro generale dei processi, dei ruoli delle 
diverse funzioni chiave e delle interfaccia (problematiche) tra i processi. 
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Il caso numero 2 è dedicato alla pianificazione e alla strategia pluriennale 
sull’esempio dei trasporti pubblici di viaggiatori via terra, coordinati con la pianifi-
cazione del territorio nel settore dei trasporti e l’infrastruttura nazionale per il tra-
sporto su strada. Si tratta di ottenere una visione globale, in questo ambito, dei 
processi di pianificazione e di gestione strategici a livello federale, in coordinamento 
con i Cantoni e le aziende di trasporto. Vengono rilevati i ruoli delle unità organizza-
tive coinvolte e le interfaccia tra i vari attori coinvolti. 

Il caso numero 3 verte sulla gestione politico-strategica a livello cantonale. 
Sull’esempio del Cantone dei Grigioni (GR), si intende mostrare come sono utilizza-
ti a livello politico strumenti di gestione dell’Amministrazione tradizionali ma anche 
strumenti moderni. I principali processi studiati sono il programma di legislatura, la 
pianificazione a breve e a medio termine e il rapporto annuale. Il Cantone dei Gri-
gioni è stato scelto perché, dall’anno 2000, la sua Amministrazione è gestita in 
parallelo da due modelli di gestione amministrativa. Un numero crescente di uffici 
sono gestiti secondo principi orientati ai risultati, mentre gli altri servizi sono gestiti 
in modo tradizionale. In questa prospettiva, il Cantone dei Grigioni può essere 
paragonato alla Confederazione e, quale termine di paragone, è più appropriato dei 
Cantoni che hanno introdotto sistematicamente una gestione orientata ai risultati 
(p. es. Argovia, Berna, Lucerna, Zurigo). 

d) Analisi di documenti e statistiche complementari 

A complemento dello studio di questi tre casi, il CPA ha analizzato la realizzazione 
degli obiettivi fissati per il Consiglio federale e i dipartimenti, segnatamente in vista 
di rispondere alla domanda 3.1. Ha altresì raccolto presso la Cancelleria federale le 
informazioni relative al trattamento degli affari che rientrano nella pianificazione in 
seno al Consiglio federale e le ha analizzate. 

2.3 Metodo di valutazione 

Nel quadro di un’altra triangolazione dei metodi, i processi di gestione politico-
strategica a livello federale, le informazioni relative alla conduzione delle attività del 
Consiglio federale e il ruolo della Cancelleria federale sono valutati secondo tre 
punti di vista. 

– Scienza dell’Amministrazione 

 Gli strumenti e i processi esistenti, i ruoli e le responsabilità, nonché le reti 
sono valutati secondo approcci e modelli moderni di conduzione dello Stato 
e di gestione dell’Amministrazione, nonché mediante criteri di efficacia ed 
efficienza. Si tratta, per esempio, di sapere se gli iter decisionali sono diretti, 
chiari e completi, se le responsabilità in materia di processi sono chiare e se 
l’assolvimento dei compiti è privo di qualsiasi equivoco. 

 La qualità, l’equivalenza e la congruenza delle informazioni relative alla 
conduzione delle attività sono anch’esse valutate mediante criteri, quali la 
fondatezza, l’adeguamento ai diversi livelli, il carattere appropriato, la perti-
nenza delle decisioni, l’attualità o l’intelligibilità delle informazioni. 

 Gli oggetti dello studio sono inoltre valutati dal punto di vista della politica 
pubblica e del diritto pubblico. 
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– Valutazione comparativa 

 Gli elementi della pianificazione e della gestione politico-strategica, nonché 
le informazioni relative alla conduzione delle attività del Consiglio federale 
devono essere valutate sulla base di un paragone con modelli di gestione 
moderni collaudati, applicati da Cantoni e da Amministrazioni di altri Paesi. 
A tal fine, ci avvaliamo segnatamente delle basi menzionate nel numero 2.2 
del presente studio. 

– Attori 

 La valutazione dal punto di vista degli attori coinvolti riflette il loro giudizio 
soggettivo della pianificazione e della gestione strategiche, nonché delle in-
formazioni relative alla conduzione delle attività. Gli attori principali sono i 
membri del Consiglio federale, la cancelliera della Confederazione, i segre-
tari generali, alcuni rappresentanti dello Stato maggiore di prospettiva e 
dell’Amministrazione federale delle finanze (AFF), nonché alcuni direttori 
di uffici. Queste persone sono state consultate (cfr. n. 2.2). 

3 La gestione politico-strategica a livello federale 

3.1 Situazione auspicata 

Questo capitolo è dedicato alla situazione legale a livello federale per quanto riguar-
da la gestione politico-strategica in generale e gli strumenti di gestione oggetto dello 
studio in particolare: 

– sfide e programma di legislatura, compreso il piano finanziario, 

– piano finanziario, preventivo, 

– obiettivi annuali del Consiglio federale e dei dipartimenti, 

– rapporto di gestione, consuntivo, 

– strategie e pianificazioni pluriennali tematiche. 

Le connessioni tra gli strumenti di gestione sono rappresentati sotto forma di tabella 
nella figura 3. L’allegato 1 contiene, per ogni strumento, il periodo di pianificazione 
o il periodo in rassegna, il contenuto dello strumento, le connessioni con altri stru-
menti, le basi legali nonché le competenze del Parlamento, del Consiglio federale, 
della Cancelleria federale, dello Stato maggiore di prospettiva, dell’AFF e del relati-
vo dipartimento. Il rapporto di lavoro relativo allo studio del caso numero 1 propone 
uno studio approfondito dei processi del programma di legislatura5. 

  

5 Cfr. Kettiger 2009. 
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Figura 3 
Panoramica degli strumenti di gestione 
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Fonte: CPA 

3.1.1 Gestione politico-strategica 

In virtù dell’articolo 180 capoverso 1 Cost., il Consiglio federale definisce i fini  
e i mezzi della propria politica di Governo. Pianifica e coordina le attività dello 
Stato. Ne consegue che la gestione politico-strategica da parte del Consiglio fede-
rale  poggia direttamente su questa disposizione costituzionale. Conformemente 
all’articolo 173 capoverso 1 lettera g Cost., il Parlamento può partecipare alla 
gestione politico-strategica6. 

3.1.2 Sfide e programma di legislatura, 
piano finanziario di legislatura compreso 

Non esiste un atto normativo federale che regga espressamente l’attività dello Stato 
maggiore di prospettiva. Perfino l’articolo 17 dell’ordinanza del 25 novembre 19987 
sull’organizzazione del Governo e dell’Amministrazione (OLOGA), in cui figurano 
diversi strumenti di pianificazione del Consiglio federale8, non contiene né un rego-
lamento né una menzione corrispondenti. Da un punto di vista strettamente legale, 
occorre quindi partire dal principio che il rapporto Sfide e la sintesi dello Stato 

  

6 Cfr. anche Lanz/Mastronardi in St. Galler Kommentar zu Art. 173 BV. 
7 RS 172.010.1 
8 I principali strumenti di pianificazione sono formulati nella OLOGA: linee direttive della 

politica di Governo (art. 18), obiettivi annui del Consiglio federale (art. 19), obiettivi 
annui dei dipartimenti e della Cancelleria federale (art. 20). 
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maggiore di prospettiva non rientrano negli strumenti di gestione politico-strategica 
della Confederazione. Si può forse trovare un legame indiretto con l’articolo 146 
capoverso 3 LParl, secondo cui il programma di legislatura deve poggiare su 
un’analisi della situazione. Sul piano legale e organizzativo, il lavoro dello Stato 
maggiore di prospettiva può riferirsi all’articolo 55 della legge del 21 marzo 19979 
sull’organizzazione del Governo e dell’Amministrazione (LOGA), secondo cui il 
Consiglio federale può istituire organi incaricati di compiti di stato maggiore, di 
pianificazione e di coordinamento. 

Il programma di legislatura è invece bene ancorato nella legge: in virtù dell’arti-
colo 146 capoverso 1 LParl, il Consiglio federale sottopone all’Assemblea federale 
un messaggio sul programma di legislatura, con relativo disegno di decreto federale 
semplice. Conformemente all’articolo 146 capoverso 2 LParl, il Parlamento licenzia 
il programma di legislatura sotto forma di «decreto federale semplice» (decreto 
federale che non sottostà al referendum facoltativo10). L’articolo 146 capoverso 3 
LParl formula le esigenze relative al contenuto del messaggio sul programma di 
legislatura. Quest’ultimo deve segnatamente contenere un’analisi della situazione, 
obiettivi accompagnati da indicatori che consentono di verificarne il conseguimento 
e un programma legislativo. Infine l’articolo 147 LParl contiene i regolamenti relati-
vi alle deliberazioni del Parlamento. Gli articoli 17 capoverso 2 e 18 OLOGA conti-
nuano a fare riferimento alla legge sui rapporti tra i Consigli, che non è più in vigo-
re, e parlano ancora di «linee direttive della politica di governo». L’indispensabile 
adeguamento al diritto di ordine superiore è stato visibilmente omesso. 

Il piano finanziario di legislatura è integrato nel messaggio sul programma di legi-
slatura (art. 146 cpv. 4 LParl)11. Questo stabilisce il fabbisogno finanziario per la 
legislatura e mostra in che modo si prevede di coprirlo. Gli obiettivi e i provvedi-
menti del programma di legislatura e il piano finanziario di legislatura sono coordi-
nati quanto a materia e durata (art. 146 cpv. 4 LParl; art. 7 dell’ordinanza del 5 aprile 
200612 sulle finanze della Confederazione, OFC). 

La Cancelleria federale prepara, operando in stretto contatto con i dipartimenti, il 
programma di legislatura (art. 32 lett. d LOGA). 

3.1.3 Piano finanziario, preventivo 

Il Consiglio federale allestisce una pianificazione finanziaria pluriennale; essa  
si riferisce ai tre anni successivi a quello del preventivo (art. 19 della legge del 
7 ottobre 200513 sulle finanze della Confederazione, LFC). Il suo obiettivo principa-
le è di indicare per tempo alle autorità politiche se i compiti previsti possono essere 
realizzati con i mezzi disponibili. Se ciò non è il caso, occorre prevedere e applicare 
misure correttive in tempo utile. La pianificazione finanziaria è rielaborata ogni 
anno parallelamente all’allestimento del nuovo preventivo. È assimilabile a una 

  

9 RS 172.010 
10 Cfr. la definizione di cui all’art. 163 cpv. 2 Cost. 
11 In pratica, il piano finanziario di legislatura è un allegato al messaggio sul programma di 

legislatura; il piano finanziario di legislatura 2009–2011 costituiva l’allegato 2 del mes-
saggio sul programma di legislatura 2007–2011: FF 2008 597, in particolare pag. 672; 
non è tuttavia stato pubblicato nel Foglio federale. 

12 RS 611.01 
13 RS 611.0 
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pianificazione continua. Conformemente all’articolo 143 capoverso 2 LParl, l’arti-
colazione e il contenuto del piano finanziario assicurano la connessione tra la piani-
ficazione materiale e la pianificazione finanziaria. Il piano finanziario fa parte del 
rendiconto finanziario (volume 5). 

L’Assemblea federale adotta il preventivo annuale secondo il disegno sottopostole 
dal Consiglio federale entro la fine di agosto (art. 29 LFC). Il preventivo segue, per 
contenuto e articolazione, il consuntivo della Confederazione (art. 30 cpv. 1 LFC, 
cfr. n. 3.1.5). 

3.1.4 Obiettivi annuali del Consiglio federale e dei 
dipartimenti 

Prima che inizi l’ultima sessione ordinaria dell’anno, il Consiglio federale comunica 
i suoi obiettivi per l’anno successivo (art. 144 LParl). Tali obiettivi devono essere 
coordinati con il programma di legislatura. Definiscono le linee fondamentali 
dell’attività governativa per l’anno successivo, determinano gli obiettivi e i provve-
dimenti e designano gli affari da licenziare a destinazione delle Camere federali 
(art. 19 OLOGA). L’allegato agli obiettivi annuali del Consiglio federale contiene i 
principali oggetti trattati dal Parlamento nel corso dell’anno e i controlli d’efficacia 
previsti. Gli obiettivi annuali costituiscono peraltro la base dell’esame, da parte del 
Parlamento, della gestione degli affari. La Cancelleria elabora, in stretta collabo-
razione con i dipartimenti, gli obiettivi annuali del Consiglio federale e dei diparti-
menti conformemente alla prassi corrente e in riferimento all’articolo 32 lettera d 
LOGA. 

I dipartimenti e la Cancelleria federale armonizzano i loro obiettivi annui con le 
pianificazioni del Consiglio federale e glieli sottopongono per conoscenza (art. 20 
OLOGA). 

3.1.5 Rapporto di gestione, consuntivo 

Il Consiglio federale fa periodicamente rapporto all’Assemblea federale sulla sua 
gestione (art. 187 cpv. 1 lett. b Cost.). Informa sui punti salienti della sua attività 
nell’anno in rassegna e sul grado di realizzazione degli obiettivi. Motiva le deroghe 
che vi sono eventualmente state nel frattempo e i progetti non pianificati (art. 144 
LParl). La Cancelleria federale elabora il rapporto di gestione in stretta collabora-
zione con i dipartimenti (art. 32 lett. d LOGA). 

Il Consiglio federale sottopone ogni anno il consuntivo all’Assemblea federale per 
approvazione (art. 4 LFC). Il consuntivo comprende i conti della Confederazione e i 
conti annuali delle unità dell’Amministrazione federale decentralizzata e dei fondi 
della Confederazione14. 

  

14 Si tratta di fondi che tengono una contabilità propria sottoposta all’approvazione 
dell’Assemblea federale (conti speciali). 
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3.1.6 Strategie e pianificazioni tematiche pluriennali 

Il Consiglio federale può sottoporre all’Assemblea federale, per informazione o 
perché ne prenda atto, altre pianificazioni e rapporti (art. 148 LParl). Può presentarle 
sotto forma di disegni di decreti federali, semplici o meno, gli obiettivi o le conclu-
sioni di importanti pianificazioni o rapporti. L’articolo 148 capoverso 3 LParl 
menziona il rapporto sulla politica estera della Svizzera che il Consiglio federale 
deve sottoporre periodicamente al Parlamento. Altre pianificazioni settoriali impor-
tanti poggiano su basi legali ancorate in leggi specifiche. È per esempio il caso, 
sancito negli articoli 20 e 23 della legge federale del 7 ottobre 198315 sulla ricerca 
(LR), del programma pluriennale che informa sulla politica prevista dagli organi di 
ricerca nonché sulle priorità e i compiti a medio termine che si sono prefissi. I pro-
grammi pluriennali servono al coordinamento e alla collaborazione tra gli organi di 
ricerca e contengono le informazioni necessarie all’elaborazione delle linee direttive 
della politica governativa e alla pianificazione finanziaria della Confederazione. Su 
questa base, il Consiglio federale sottopone regolarmente al Parlamento il messaggio 
sulla formazione, la ricerca e l’innovazione, il quale presenta gli obiettivi e le misure 
della politica della ricerca che contribuiranno, nei quattro anni successivi, a promuo-
vere la formazione, la ricerca e l’innovazione. Il messaggio concerne i settori della 
formazione professionale, dei PF, delle università, della promozione della ricerca e 
dell’innovazione, nonché della collaborazione internazionale. Mediante decreto 
federale semplice, l’Assemblea federale stabilisce l’ammontare massimo pluriennale 
dei mezzi finanziari (art. 10 cpv. 1 LR). 

Oltre alle pianificazioni, ai rapporti e ai programmi pluriennali, l’atto legislativo e la 
revisione di una norma legale possono essere utilizzati per la gestione, benché circo-
scritti a un settore specializzato. A monte del processo legislativo, si trovano inoltre 
processi strategici settoriali16. Come spiegato nel numero 2.1, nel presente studio la 
relazione esistente tra la legislazione e la gestione politico-strategica è esposta 
brevemente (cfr. n. 3.4), ma non è analizzata in modo approfondito. 

3.1.7 Il regolamento del Consiglio federale 

In virtù dell’articolo 24 LOGA, il Consiglio federale disciplina in un’ordinanza i 
dettagli concernenti l’esercizio delle sue funzioni. Finora il Consiglio federale non 
ha emanato ordinanze sulla sua organizzazione. Ha tuttavia sancito nella OLOGA 
disposizioni concernenti segnatamente le deliberazioni del Consiglio federale, la 
pianificazione degli affari e il controlling. Inoltre le linee direttive della Cancelleria 
federale concernenti la preparazione e l’esecuzione degli affari del Consiglio federa-
le contribuiscono a una standardizzazione delle procedure. Infine, i cosiddetti aide-
mémoire forniscono indicazioni ai membri del Consiglio federale e alla cancelliera 
della Confederazione17. 

  

15 RS 420.1 
16 Cfr. per esempio la «Strategia per la geoinformazione in seno alla Confederazione», 

approvata dal Consiglio federale il 16 giugno 2001. Si tratta di una strategia settoriale che 
è stata attuata nella legge federale del 5 ottobre 2007 sulla geoinformazione (LGeo; 
RS 510.62). 

17 Sägesser 2007, marg. 11 ad art. 24 LOGA. 
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3.2 Situazione attuale 

Il presente capitolo illustra come gli strumenti di gestione politico-strategica sono 
attuati a livello federale, come le persone interpellate ne valutano l’importanza, il 
contenuto e l’attuazione e quali fatti ne sono alla base. L’allegato 2 presenta per ogni 
strumento gli scarti tra le norme legali e l’applicazione concreta.  

3.2.1 Gestione politico-strategica 

Il Consiglio federale esercita la sua funzione a capo dello Stato (art. 174 Cost.) e 
dell’Amministrazione (art. 178 cpv. 1 Cost.). Stabilisce gli obiettivi e i mezzi della 
sua politica governativa e pianifica e coordina le attività dello Stato con l’ausilio 
degli strumenti esaminati nell’ambito del presente studio. 

Le opinioni in merito alla questione se il Consiglio federale dibatta veramente i 
contenuti degli strumenti in esame e definisca priorità divergono fortemente a tutti i 
livelli dell’Amministrazione federale. Un’analisi della Cancelleria federale sull’im-
piego degli strumenti in esame mostra che il Consiglio federale ha dibattuto esclusi-
vamente il messaggio relativo al programma di legislatura 2007–2011 in quattro 
sedute ordinarie e in una seduta speciale. Il rapporto dello Stato maggiore di prospet-
tiva, il messaggio relativo al preventivo 2008, gli obiettivi del Consiglio federale per 
il 2008, il rapporto di gestione 2008 e il messaggio sul consuntivo sono stati dibattu-
ti e adottati nel corso di una sola seduta. I dipartimenti hanno allestito corapporti sul 
programma di legislatura e sugli obiettivi del Consiglio federale. Secondo alcuni dei 
suoi membri, durante le sessioni ordinarie, che durano generalmente tre ore, il Con-
siglio federale non ha tempo per i temi e le questioni di strategia18. Secondo le 
dichiarazioni dei membri del Consiglio federale e della cancelliera della Confedera-
zione il Consiglio federale deve dedicare la maggior parte delle sue sedute settima-
nali a singoli oggetti e all’adozione di interventi parlamentari. In questi ultimi tempi 
l’onere lavorativo è stato piuttosto elevato a causa dell’aumento del numero di 
interventi parlamentari e di interrogazioni19. Alcuni membri del Consiglio federale e 
della Cancelleria federale dubitano che, vista la situazione, il Consiglio federale 
possa trattare abbastanza a fondo i numerosi documenti interlocutori di circa 20–30 
pagine20 redatti dai dipartimenti e dalla Cancelleria federale21. Al di fuori delle 
sedute ordinarie il Consiglio federale può approfondire temi durante sedute speciali. 
Un’analisi della Cancelleria federale mostra che nel 2007 vi sono state due sedute 
speciali di una durata totale di 7 ore e, nel 2008, cinque sedute speciali di una durata 
totale di 16 ore. Questi fatti confermano le dichiarazioni di alcuni consiglieri federali  
 

  

18 Questo tema è stato menzionato in occasione dei colloqui delle CdG con i membri del 
Consiglio federale e la cancelliera della Confederazione dedicati nel maggio del 2009 al 
rapporto di gestione 2008. 

19 Nella sessione primaverile 2009 sono stati presentati circa 400 nuovi interventi e 180 
interrogazioni. 

20 2007: ca. 90 documenti interlocutori; 2008: un centinaio di documenti interlocutori. 
21 I documenti interlocutori sono generalmente consegnati ai membri del Consiglio federale 

una settimana prima della seduta ordinaria. Secondo le affermazioni scaturite dalle 
consultazioni e dal Consiglio federale (colloqui delle CdG del maggio 2009 con i membri 
del Consiglio federale e la cancelliera della Confederazione sul rapporto di gestione 
2008), spesso documenti interlocutori importanti vengono distribuiti soltanto la sera pri-
ma della seduta del Consiglio federale. 



 2722 

e della maggioranza dei segretari generali secondo cui il Consiglio federale non 
dispone di tempo a sufficienza per occuparsi degli affari relativi alla gestione politi-
co-strategica. 

3.2.2 Sfide e programma di legislatura, 
piano finanziario di legislatura compreso 

Lo Stato maggiore di prospettiva allestisce periodicamente il rapporto Sfide e la 
sintesi, in base a una procedura piuttosto complessa. Secondo diverse persone inter-
pellate, l’onere necessario per allestire detto rapporto è sproporzionato rispetto 
all’utile che ne risulta22. 

Tutte o quasi le persone interpellate attestano l’elevata qualità del contenuto e degli 
aspetti tecnici dei rapporti dello Stato maggiore di prospettiva. Tutte, eccetto la 
Cancelleria federale, ritengono inoltre che il rapporto Sfide e la sintesi non siano 
importanti per la politica federale. 

Le lacune dei rapporti dello Stato maggiore di prospettiva possono essere riassunte 
come segue: 

– statuto: si tratta di un rapporto tecnico e non di un rapporto politico. Sotto il 
profilo gerarchico la responsabilità per il rapporto è posta a un livello troppo 
basso (mandato affidato dalla Cancelleria federale a un gruppo di specia-
listi  dell’Amministrazione federale che occupano posti di quadri medio-
superiori); 

– importanza: il rapporto è affidabile sotto il profilo tecnico; tuttavia, tiene 
troppo poco conto del quadro politico e non può servire come base per deci-
sioni politiche23; 

– carattere vincolante: i rapporti sono troppo poco vincolanti e non sono pra-
ticamente concretati nel programma di legislatura (anche se il loro scopo è 
quello di fungere da base per lo stesso24); 

– svolgimento: il periodo di redazione dei rapporti non è sufficientemente 
armonizzato con quello del programma di legislatura. 

Globalmente, i pareri sono unanimi: il Consiglio federale necessita di informazioni 
prospettive per poter esercitare i suoi compiti di conduzione. Dai colloqui è scaturito 
che numerosi uffici dell’Amministrazione federale dispongono di proprie pianifica-
zioni a lungo termine, che vanno in parte ben al di là del periodo di pianificazione 
del programma di legislatura. Questi strumenti di pianificazione non sono coordinati 
con il programma di legislatura. 

La maggior parte dei membri del Consiglio federale approvano il fatto che gli obiet-
tivi a più lungo termine siano definiti per consenso in seno al Consiglio federale 
nell’ambito del programma di legislatura. Un consigliere federale deplora tuttavia 
l’assenza di una politica coerente del Consiglio federale. Un altro ritiene che  

  

22 Questo concerne in particolare il rapporto Sfide 2007–2011. 
23 Questo giudizio è scaturito in particolare dalle consultazioni avute con i segretari generali. 
24 La seguente affermazione, fatta in occasione di una consultazione, è significativa: «Il 

rapporto di prospettiva fornisce al massimo qualche elemento utile per il programma di 
legislatura e gli obiettivi». 
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in un sistema politico senza coalizione governativa il programma politico abbia 
un’importanza minore. Un altro ancora distingue tra il programma di legislatura di 
un governo di concordanza e il programma di una coalizione governativa. Vede nel 
programma di legislatura uno strumento che definisce le grandi linee della politica e 
che deve permettere un dialogo tra il Parlamento e il Consiglio federale. L’analisi 
della Cancelleria federale mostra che il Consiglio federale si è occupato a più riprese 
del programma di legislatura 2007–2011. L’importanza di quest’ultimo è tuttavia 
valutata in modi molto diversi in seno all’Amministrazione25. Diverse persone 
deplorano il fatto che il programma di legislatura non si soffermi a sufficienza sulle 
questioni strategiche vere e proprie e abbia piuttosto il carattere di programma 
legislativo per la legislatura successiva. Molti hanno inoltre affermato che a parer 
loro il programma di legislatura è allestito unicamente perché dev’essere presentato 
al Parlamento. Un’altra critica formulata da più persone riguarda l’assenza di coe-
renza del programma di legislatura per l’insieme dello Stato e il fatto che esso costi-
tuisce una combinazione di punti di vista dei dipartimenti. Infine, secondo numerose 
persone interpellate il programma di legislatura non contiene alcun nuovo progetto 
che non sia già stato deciso nel principio. Di conseguenza essi considerano il pro-
gramma di legislatura uno strumento di lavoro e non una prospettiva politico-
strategica. 

Molti ritengono una lacuna importante del sistema il fatto che il Parlamento adotti il 
programma di legislatura sotto forma di decreto federale semplice. A parer loro il 
Consiglio federale dovrebbe rispondere dell’attività di pianificazione, ai sensi 
dell’articolo 180 Cost., e di conseguenza adottare esso stesso il programma di legi-
slatura. L’adozione del programma di legislatura da parte del Parlamento rende 
meno chiare le responsabilità. Alcuni interpellati ritengono che con l’adozione da 
parte del Parlamento il programma di legislatura perda la sua importanza per 
l’Amministrazione federale.  

Infine, alcuni membri dell’Amministrazione rimproverano al programma di legisla-
tura di non definire priorità. 

Anche in merito all’importanza del piano finanziario di legislatura vi sono pareri 
discordanti. In occasione dei colloqui con le CdG i membri del Consiglio federale 
non hanno menzionato il piano finanziario di legislatura. Nelle consultazioni con le 
segreterie generali (SG) i pareri andavano da «principale strumento di pianificazio-
ne» a «sopprimere». L’esistenza di un coordinamento tra il programma di legislatura 
e il piano finanziario di legislatura è confermata soltanto da alcune persone del 
Dipartimento federale delle finanze (DFF) e della Cancelleria federale. Le altre 
ritengono piuttosto che siffatto coordinamento sia inesistente. Questo perché il 
programma di legislatura contiene innanzitutto la pianificazione di progetti (messag-
gi, rapporti, ordinanze) che, solitamente, avranno un impatto finanziario soltanto 
durante le legislature successive, quindi al di là del periodo del piano finanziario di 
legislatura. 

La Cancelleria federale concepisce e dirige il processo di elaborazione del pro-
gramma di legislatura. Questo processo viene condotto parallelamente a quello 
relativo agli obiettivi annuali del Consiglio federale e dei dipartimenti, nonché alla 
prima e alla seconda parte del rapporto di gestione. La Cancelleria federale avvia 
questo processo di elaborazione affidando ai dipartimenti un mandato nel quale 

  

25 Anche questo parere è stato espresso in particolare a livello delle SG. 
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definisce i compiti da svolgere e indica le particolarità. In allegato al mandato forni-
sce il calendario e le istruzioni relative al programma di legislatura. Contemporane-
amente la Cancelleria federale fornisce ai dipartimenti un modello per la raccolta 
standardizzata dei dati. In seguito sintetizza questi dati ed elabora il disegno di 
messaggio all’attenzione del Consiglio federale. 

3.2.3 Piano finanziario, preventivo 

Tutte le persone consultate in seno all’Amministrazione giudicano in modo positivo 
il piano finanziario, che considerano uno strumento utile. Grazie al suo carattere 
vincolante per l’Amministrazione e per il conseguente allestimento del budget il 
piano finanziario ha permesso di instaurare un’elevata sicurezza di pianificazione 
finanziaria nei dipartimenti. In concreto questo significa che generalmente i mezzi 
finanziari sono disponibili nel rispettivo anno soltanto se sono stati integrati con 
sufficiente anticipo nel piano finanziario. Le persone interpellate ritengono che in 
caso contrario sarebbe difficile far confluire nuovi mezzi finanziari direttamente nel 
preventivo. A parer loro il piano finanziario, rielaborato ogni anno e prorogato ogni 
volta di un anno, è una base appropriata per l’allestimento del budget. 

L’AFF ritiene che la prospettiva del piano finanziario dovrebbe essere completata 
con una visione a più lungo termine. A tal fine ha sviluppato, per la prima volta nel 
2008, una prospettiva finanziaria a lungo termine (40 anni) basandosi su un modello 
che tiene conto di diverse ipotesi relative all’evoluzione demografica. La principale 
conclusione cui è giunta è l’esistenza di lacune finanziarie. Obiettivo di questa 
prospettiva, che deve essere sviluppata ulteriormente, sarebbe quello di stabilire basi 
per scenari concernenti l’evoluzione dei settori politici importanti. Secondo l’AFF 
questi scenari servirebbero come base, segnatamente del programma di legislatura e 
del piano finanziario di legislatura.  

Il processo di elaborazione del piano finanziario è concepito e gestito dall’AFF. 
Tutte le persone interpellate lo giudicano trasparente, comprensibile e consono alla 
prassi. 

I dipartimenti apprezzano il preventivo perché è uno strumento che attribuisce loro 
definitivamente le risorse per l’anno successivo. Un membro del Consiglio federale 
vede inoltre in esso la possibilità di far concordare la visione politica e le risorse. 
Numerosi rappresentanti dei dipartimenti obiettano che i responsabili politici so-
pravvalutano ampiamente la capacità di gestione del preventivo. In realtà in esso 
possono essere modificati o decisi definitivamente soltanto i dettagli. 

Il processo di allestimento del budget, gestito dall’AFF, è giudicato positivo dalle 
persone interpellate. Dopo le difficoltà emerse all’inizio nell’ambito del passaggio al 
nuovo modello contabile il processo sembra essere di nuovo ben rodato. 

Per quanto concerne i processi del piano finanziario e dell’allestimento del budget, 
la Cancelleria federale non svolge alcun ruolo interdipartimentale. 
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3.2.4 Obiettivi annuali del Consiglio federale e  
dei dipartimenti 

Gli obiettivi annuali del Consiglio federale derivano dal programma di legislatura 
che, nel suo spirito, corrisponde piuttosto a una pianificazione di progetti. Di conse-
guenza gli obiettivi annuali concernono spesso la preparazione di messaggi o di 
disegni di legge. Numerose persone interpellate nei dipartimenti deplorano il fatto 
che, generalmente, nessun nuovo obiettivo venga integrato negli obiettivi annuali e 
che questi ultimi non contengano praticamente obiettivi materiali. Alcuni membri 
del Consiglio federale ribadiscono quest’impressione e definiscono gli obiettivi 
annuali un «pacchetto legislativo annuale». Queste constatazioni sono confermate da 
uno studio approfondito del CPA26. Un’analisi empirica degli anni 2001–2007 (cfr. 
figura 4) mostra che, su tutto questo periodo o quasi, l’80 per cento circa degli 
obiettivi e delle misure concernono i lavori preparatori di disegni di legge e di rap-
porti. Vi sono poi, con solo il 10 per cento, le attività di esecuzione e di attuazione e, 
con una quota ancora minore (5 % o meno), le questioni di pianificazione e strategia. 

Figura 4 

Obiettivi annuali del Consiglio federale: frequenza annuale delle categorie  
di misure 
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– Legislazione e rapporti: lavori all’attenzione del Parlamento (rapporti, elaborazione di 
revisioni di leggi, consultazioni, messaggi), attività legislativa del Consiglio federale (ordi-
nanze, entrata in vigore); es.: preparazione del messaggio concernente il promovimento 
dell’educazione, della ricerca e dell’innovazione, rapporto Filtri antiparticolato per veicoli 
commerciali. 

– Esecuzione e attuazione: adozione di misure quali piani d’azione, decisioni d’attuazione, 
ecc.; es.: allestimento del Piano d’azione contro le polveri fini, decisione di attuazione del 
servizio di appoggio dell’esercito per EURO 2008. 

– Pianificazione e strategia: allestimento di rapporti e di documenti di base che devono 
analizzare l’evoluzione a più lungo termine in un settore determinato e se necessario defini-
re obiettivi; es.: strategia per lo sviluppo sostenibile, strategia di Governo elettronico. 

– Altri: negoziati internazionali, organizzazione e gestione interne; es.: identità visiva uni-
forme della Confederazione, apertura di nuovi negoziati bilaterali con l’UE. 

Fonte: CPA 

  

26 Cfr. rapporto CPA 2009. 
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In questo contesto non stupisce che la maggior parte dei consiglieri federali non 
abbiano menzionato gli obiettivi annuali come uno strumento essenziale di condu-
zione e che la maggior parte delle persone interpellate nei dipartimenti pensino che 
essi abbiano un interesse molto limitato o che non ne abbiano del tutto. Ritengono 
addirittura che il corrispondente carico di lavoro sia sproporzionato rispetto all’utile 
che ne risulta.  

Le persone interpellate nei dipartimenti giudicano in maniera diversa anche 
l’importanza degli obiettivi annuali dei dipartimenti. Questo è dovuto al fatto che a 
livelli molto diversi esse completano gli obiettivi del Consiglio federale con altri 
obiettivi specifici al loro dipartimento. La figura 5 mostra le quote variabili degli 
obiettivi dipartimentali che si riferiscono direttamente agli obiettivi del Consiglio 
federale. I dipartimenti che non hanno obiettivi propri importanti percepiscono 
l’allestimento di obiettivi annuali come un tempo morto amministrativo che si ripete 
ogni anno. Gli altri possono vedere in essi un certo interesse per la conduzione. Le 
persone interpellate nei dipartimenti non comprendono il motivo per cui gli obiettivi 
annuali debbano essere sottoposti per conoscenza al Consiglio federale. 

Figura 5 

Quota degli obiettivi dei dipartimenti con riferimento diretto agli obiettivi del 
Consiglio federale 
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Fonte: CPA 

La Cancelleria federale concepisce e dirige il processo relativo all’elaborazione 
degli obiettivi annuali del Consiglio federale e dei dipartimenti. Questo processo 
viene condotto parallelamente a quelli del programma di legislatura (ogni quattro 
anni) e del rapporto di gestione. La Cancelleria federale avvia questo processo di 
elaborazione affidando ai dipartimenti un mandato nel quale essa definisce i compiti 
da svolgere e indica le particolarità. In allegato al mandato fornisce il calendario e le 
due istruzioni relative agli obiettivi annuali del Consiglio federale e agli obiettivi dei 
dipartimenti. Contemporaneamente la Cancelleria federale fornisce ai dipartimenti 
un modello per la raccolta standardizzata dei dati. In seguito sintetizza questi dati e 
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coordina le deliberazioni in seno alla CSG, nonché la procedura di corapporto. 
Infine prepara il progetto all’attenzione del Consiglio federale. Le persone interpel-
late ritengono appropriato il processo coordinato dalla Cancelleria federale, tuttavia 
a condizione che gli strumenti «obiettivi annuali del Consiglio federale» e «obiettivi 
annuali dei dipartimenti» siano necessari. Non ritengono opportuno coordinare gli 
obiettivi annuali e il preventivo, poiché, come già esposto sopra, si tratta della piani-
ficazione di progetti che, generalmente, non hanno un impatto finanziario sull’anno 
pianificato. Per questo motivo le persone interpellate non ritengono problematico il 
fatto che il processo di allestimento del budget abbia luogo durante il primo semestre 
dell’anno e il processo relativo agli obiettivi annuali soltanto nel corso del 4° trime-
stre. 

3.2.5 Rapporto di gestione, consuntivo 

Le persone interpellate nei dipartimenti considerano il rapporto di gestione e il 
consuntivo strumenti adeguati per il rendiconto, anche se il volume delle informa-
zioni in esso contenuto potrebbe essere snellito. Il rapporto di gestione è considerato 
in primo luogo uno strumento che permette al Consiglio federale di rendere conto 
delle attività alle commissioni di vigilanza dell’Assemblea federale. 

La Cancelleria federale concepisce e dirige il processo relativo all’elaborazione del 
rapporto di gestione (parti I e II). Questo processo viene realizzato parallelamente a 
quelli del programma di legislatura (ogni quattro anni) e degli obiettivi annuali del 
Consiglio federale e dei dipartimenti. La Cancelleria federale avvia questo processo 
di elaborazione affidando ai dipartimenti un mandato nel quale essa definisce i 
compiti da svolgere e indica le particolarità. In allegato al mandato fornisce il calen-
dario e le due istruzioni relative alla prima e alla seconda parte del rapporto di ge-
stione. Contemporaneamente la Cancelleria federale fornisce ai dipartimenti un 
modello per la raccolta standardizzata dei dati. In seguito sintetizza questi dati e 
coordina le deliberazioni in seno alla CSG, nonché la procedura di corapporto. 
Infine prepara il progetto all’attenzione del Consiglio federale. 

Le persone interpellate ritengono appropriati il processo di elaborazione e il soste-
gno della Cancelleria federale nell’ambito del rapporto di gestione. Lo stesso giudi-
zio è stato espresso per il processo di allestimento del consuntivo, diretto dall’AFF. 

Una valutazione dei rapporti di gestione del Consiglio federale mostra che, secondo 
le dichiarazioni degli stessi membri dell’Esecutivo, gli obiettivi di quest’ultimo 
hanno potuto essere realizzati perlopiù parzialmente o quasi interamente (cfr. 
fig. 6)27. 

  

27 Il Consiglio federale e i dipartimenti allestiscono inoltre un rapporto sull’attuazione delle 
misure previste per la realizzazione degli obiettivi. La realizzazione degli obiettivi presen-
tata per l’attuazione delle misure coincide ampiamente con il rapporto relativo alla realiz-
zazione degli obiettivi trasversali (cfr. rapporto CPA 2009). 
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Figura 6 
Realizzazione dichiarata degli obiettivi annuali del Consiglio federale 
e dei dipartimenti (valori medi; anni 2001–2007) 
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Fonte: CPA 

A livello dei dipartimenti il grado di realizzazione degli obiettivi presentato nel 
rapporto sui temi essenziali della gestione amministrativa è leggermente superiore a 
quello degli obiettivi del Consiglio federale. Si noti tuttavia che, secondo le afferma-
zioni dei rappresentanti dei dipartimenti, gli obiettivi annuali di alcuni dipartimenti 
sono formulati in modo tale che la loro realizzazione sia garantita. Questo è proba-
bilmente il motivo principale per cui alcuni dipartimenti vantano un grado di realiz-
zazione degli obiettivi nettamente superiore ad altri (cfr. rapporto CPA 2009). 

3.2.6 Strategie tematiche pluriennali e pianificazioni 
settoriali 

L’obiettivo, l’importanza e il posizionamento delle strategie tematiche pluriennali e 
delle pianificazioni settoriali sono valutate in modo molto diverso e controverso dai 
membri del Consiglio federale e dalle persone interpellate nei dipartimenti. Alcuni 
dipartimenti impiegano siffatte pianificazioni come strumenti politico-strategici 
importanti. Altri non vi accordano un’importanza particolare. I pareri sono discor-
danti sul fatto se queste pianificazioni debbano essere superiori o inferiori al pro-
gramma di legislatura. Alcune persone interpellate pensano addirittura che le piani-
ficazioni tematiche non abbiano alcun legame, né finanziario né a livello di 
contenuto, con il programma di legislatura (e il piano finanziario di legislatura). La 
figura 7 propone, sulla scorta di citazioni fatte durante le consultazioni in seno ai 
dipartimenti, esempi di strategie tematiche pluriennali e di pianificazioni settoriali 
dei dipartimenti. 
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Figura 7 
Strategie tematiche e pianificazioni settoriali dei dipartimenti 
(esempi) 

 

DFAE Messaggio sulla continuazione della cooperazione tecnica e dell’aiuto 
finanziario a favore dei Paesi in sviluppo (messaggio Sud)

 
 

DFI Messaggio concernente il promovimento dell’educazione, della ricerca e 
dell’innovazione negli anni 2008–2011 (messaggio BRI), Strategia per una 
politica svizzera dell’infanzia e della gioventù (rapporto del Consiglio federale) 

 
 

DFGP Misure d’integrazione (adottate dal Consiglio federale il 22 agosto 2007)
 
 

DDPS Messaggio sull’armamento (annuo), rapporto sulla politica di sicurezza
 
 

DFF Verifica dei compiti
 
 

DFE Messaggio concernente l’evoluzione della politica agricola (Politica agricola 
2011); programma di crescita; messaggio concernente il promovimento 
dell’educazione, della ricerca e dell’innovazione negli anni 2008–2011  
(messaggio BRI)

 
 

DATEC Piano settoriale dei trasporti
 

Fonte: CPA 

La Cancelleria federale non interviene nell’ambito delle strategie tematiche e delle 
pianificazioni settoriali dei dipartimenti. 

3.3 Scarti tra norme legali e applicazione concreta 

Il presente capitolo analizza il significato degli scarti tra le norme legali e l’applica-
zione concreta.  

3.3.1 Gestione politico-strategica 

Lo studio mostra che in seno al Consiglio federale e all’Amministrazione federale 
non vi è consenso in merito allo scopo e all’importanza dei diversi strumenti di 
gestione politico-strategica. Manca quindi una filosofia comune o un’unità di dottri-
na. Un’analisi dei sondaggi effettuati presso i segretari generali riflette i pareri 
divergenti in merito all’importanza degli strumenti di gestione politico-strategica e i 
pareri dei rappresentanti dei dipartimenti interpellati in merito alla pertinenza attuale 
di detti strumenti per il Consiglio federale. La figura 8 mostra il citato ordine di 
pertinenza (1: pertinenza più elevata; 10: pertinenza più bassa). Soltanto sul rapporto 
dello Stato maggiore di prospettiva vi è unanimità: nella sua forma attuale, non è 
pertinente per la conduzione. Per gli altri strumenti non risulta un consenso chiaro. 
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Figura 8 
Pertinenza degli strumenti di gestione per la conduzione 

Strumenti 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Rapporto Sfide 1 1 5

Programma di legislatura 1 1 2 1 1 1

Piano finanziario di legislatura 1 1 1 1 1 1 1

Piano finanziario 2 2 1 1 1

Obiettivi del Consiglio federale 1 2 1 1 1 1

Obiettivi dei dipartimenti 1 2 1 1 2

Budget 4 1 2

Consuntivo 1 1 3 2

Rapporto di gestione 2 3 2

Pianificazioni trasversali 3 1 1 1 1

Classifica

 

La tabella mostra la frequenza con la quale i rappresentanti dei dipartimenti interpellati hanno 
classificato gli strumenti di gestione nei posti da 1 (pertinenza più elevata) a 10 (pertinenza più 
bassa). 
Fonte: PuMaConsult GmbH 

Il quadro del presente studio non consente di spiegare i pareri divergenti sulla 
gestione politico-strategica. In altri termini, non è possibile stabilire se questo sia 
dovuto a una formazione dei quadri insufficiente o addirittura inesistente in materia 
o al funzionamento stesso del principio dipartimentale, che rende superflua una 
pianificazione globale. 

Occorre chiarire lo scopo e l’importanza della gestione politico-strategica. 

3.3.2 Sfide e programma di legislatura, 
piano finanziario di legislatura compreso 

I rapporti dello Stato maggiore di prospettiva forniscono informazioni utili e tecni-
camente affidabili sul futuro e sulle grandi tendenze a lungo termine che potrebbero 
essere utilizzate per la gestione politico-strategica. La forma dei rapporti (in partico-
lare il grado di aggregazione dell’informazione) e il loro carattere non vincolante 
hanno per effetto che questi rapporti sono praticamente insignificanti per la pianifi-
cazione politica globale o la direzione dello Stato. L’onere costituito dalla stesura di 
detti rapporti è sproporzionato rispetto al beneficio che ne risulta. 

Il programma di legislatura è in ampia misura una pianificazione di progetti e, di 
conseguenza, un piano di lavoro pluriennale per gli uffici la cui funzione ha 
un’influenza sulla politica28. Ecco a questo proposito l’opinione di un segretario 
generale: «Il programma di legislatura disciplina i rapporti tra l’Amministrazione e il 
Parlamento per un periodo di quattro anni». 

Il piano finanziario di legislatura fa un’analisi prospettiva completa delle finanze 
della Confederazione per la legislatura e studia in dettaglio le spese, sia sotto il 
profilo istituzionale, sia in base ai settori di compiti. Consente di stimare in modo 

  

28 Questa conclusione si ritrova anche nel caso n. 2, al n. 3.3 4. 
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piuttosto affidabile l’evoluzione delle finanze della Confederazione fino alla fine 
della legislatura. Si noti che nessuna delle rappresentazioni del piano finanziario di 
legislatura coincide né può essere paragonata con quella della struttura funzionale 
del modello contabile armonizzato dei Cantoni. 

Richiesto dalla legge (art. 146 cpv. 4 LParl; art. 7 OFC), il coordinamento del piano 
finanziario di legislatura con il programma di legislatura è possibile soltanto in 
maniera molto parziale o è addirittura impossibile a causa del periodo sul quale si 
estendono i principali contenuti del programma di legislatura: generalmente i proget-
ti, presentati nel programma di legislatura sotto forma di misure, hanno un impatto 
finanziario soltanto nella legislatura successiva o due legislature più tardi e non 
possono pertanto essere rappresentate nel piano finanziario di legislatura, che si 
estende su un periodo di quattro anni. Di conseguenza gli effetti finanziari previsti a 
lungo termine sono presentati in allegato al programma di legislatura sotto forma di 
una stima globale dei costi complementari. 

Il fabbisogno d’intervento per ottimizzare le sfide e il programma di legislatura è 
elevato. 

3.3.3 Piano finanziario, preventivo 

Il piano finanziario e il preventivo sono molto apprezzati poiché fanno parte degli 
strumenti chiave della gestione finanziaria. I processi di elaborazione funzionano 
bene in seguito all’introduzione del nuovo modello contabile. 

3.3.4 Obiettivi annuali del Consiglio federale e  
dei dipartimenti 

Siccome il programma di legislatura è essenzialmente una pianificazione di progetti, 
gli obiettivi annuali corrispondono in primo luogo a un piano di lavoro annuale per i 
messaggi e i progetti. Non contengono praticamente nuovi obiettivi materiali. Con i 
loro contenuti, gli obiettivi annuali possono soddisfare difficilmente l’esigenza in 
base alla quale il Consiglio federale stabilisce le grandi linee dell’attività governati-
va per l’anno successivo.  

La stessa analisi vale globalmente per gli obiettivi dei dipartimenti. Quelli che non 
completano gli obiettivi in termini di progetti con obiettivi materiali dispongono di 
uno strumento di lavoro ma non di uno strumento di conduzione per la definizione 
degli obiettivi. 

Anche in questo caso il fabbisogno di ottimizzazione è elevato. 

3.3.5 Rapporto di gestione, consuntivo 

Il rapporto di gestione e il consuntivo sono strumenti di rendiconto riconosciuti e 
accettati. Tuttavia, l’Amministrazione federale non ne tiene praticamente conto, 
poiché per la gestione a breve termine utilizza piuttosto i risultati del controlling 
dell’anno in corso. Il Consiglio federale accorda una grande importanza soprattutto 
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al rapporto di gestione, poiché quest’ultimo è manifestamente importante per i 
rappresentanti dell’alta vigilanza parlamentare. 

3.3.6 Strategie e pianificazioni tematiche pluriennali 

Le pianificazioni tematiche sono disciplinate in modo diverso da una legge all’altra 
e non sono gestite in modo uniforme in seno all’Amministrazione federale. Di 
conseguenza varia anche il loro coordinamento con gli altri strumenti di gestione. 
Siccome queste pianificazioni sono molto importanti per la pianificazione politico-
strategica o addirittura la pregiudicano, il potenziale di ottimizzazione in questo 
ambito è molto elevato. 

3.4 Excursus: la funzione di gestione della legge 

Secondo la concezione attuale gli atti legislativi non hanno più una semplice funzio-
ne di ordine e di stabilizzazione ma servono alla gestione dell’evoluzione della 
società, alla legittimazione delle decisioni e all’integrazione; cristallizzano inoltre il 
confronto politico e la ricerca del consenso29. Oggi la legislazione è uno strumento 
importante di definizione della politica30. 

La relazione tra legislazione e gestione politico-strategica non è stata finora chiarita 
del tutto. La Costituzione federale contiene ad esempio disciplinamenti relativi sia 
alla legislazione (art. 163 e 164 Cost.) sia alla gestione politico-strategica (art. 173 
cpv. 1 lett. g, 174 e 180 cpv. 1 Cost.) senza stabilire un rapporto tra di essi. Nemme-
no la LParl e la LOGA contengono indicazioni sulla relazione tra la legislazione e la 
gestione politico-strategica. Sotto il profilo formale questo rapporto esiste nella 
misura in cui il programma di legislatura costituisce innanzitutto una pianificazione 
di progetti. 

Nella prassi politica svizzera la procedura legislativa, se la si considera nella sua 
integralità, ossia dall’inizializzazione di una legge o di un atto normativo fino 
all’adozione della legge da parte del Parlamento, e se vi si integra la promulgazione 
di disposizioni costituzionali, rappresenta spesso il mezzo per avviare una strategia a 
medio e a breve termine31. Siccome la legislazione svizzera ha un carattere settoriale 
molto sviluppato, spesso questa strategia non viene avviata a livello intersettoriale e 
non contribuisce alla coerenza della politica federale. Dal presente studio è ad esem-
pio emerso che la legge è diventata il principale strumento di gestione strategica nel 
settore dei trasporti o, almeno, che gli attori coinvolti lo percepiscono in questo 
modo32. 

  

29 Cfr. Müller 2006, pag. 11 segg. 
30 Cfr. Kettiger 2000, pag. 12 segg. 
31 La discussione relativa alla trasformazione dello Stato federale nel senso di una riforma 

del federalismo è stata p. es. condotta sulla scorta del messaggio 1 (FF 2002 2065) 
concernente la nuova impostazione della perequazione finanziaria e dei compiti tra 
Confederazione e Cantoni (NPC). 

32 P. es.: legge federale del 18 marzo 2005 sul raccordo della Svizzera orientale e della 
Svizzera occidentale alla rete ferroviaria europea ad alta velocità (legge sul raccordo 
RAV, LRAV; RS 742.140.3) o legge federale sullo sviluppo futuro dell’infrastruttura fer-
roviaria (LSIF), FF 2009 1757; cfr. anche Gysin 2009, n. 4 e 5.6. 
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4 Tendenze ed evoluzione della gestione politico-
strategica nel sistema politico 

Il presente capitolo propone una sintesi delle conclusioni della scienza (n. 4.1) 
nonché della prassi di altri Stati (n. 4.2) e dei Cantoni (n. 4.3), al fine di ampliare la 
prospettiva. 

4.1 Scienza 

4.1.1 I fondamenti della gestione strategica 

La scienza non definisce in maniera completa e definitiva ciò che si può intendere 
per gestione strategica. Il termine, utilizzato originariamente nell’ambito militare, ha 
preso piede segnatamente nelle scienze della gestione d’impresa durante la seconda 
metà del XX secolo. 

Le definizioni della gestione strategica sono numerose e variate. All’origine esse si 
riferivano allo scopo. È ad esempio il caso della definizione proposta da Naschold33, 
che in sintesi è la seguente: «A differenza della gestione operativa del quotidiano, la 
gestione strategica consiste in concetti e strumenti relativi al quadro di orientamento 
generale e in elementi fondamentali di attuazione di decisioni primordiali per 
un’organizzazione […].» Altre definizioni si focalizzano invece sulle attività della 
gestione strategica. Secondo Isaac-Henry34, le decisioni possono essere considerate 
strategiche se si riferiscono ad aspetti relativi al contesto dell’organizzazione, se 
riguardano temi concernenti tutta l’organizzazione, se lasciano il campo libero a 
decisioni a lungo termine e se permettono l’attuazione efficace delle linee direttive. 
Secondo Naschold, le attività fondamentali della gestione strategica sono: una piani-
ficazione orientata agli obiettivi, l’anticipazione di eventualità, il coordinamento di 
elementi e lo sviluppo dell’efficacia. 

Allo stato attuale della ricerca la gestione strategica si distingue per i seguenti ele-
menti fondamentali35: 

– evoluzione pianificata: combinazione di evoluzioni non coordinate dovute al 
caso e di azioni previste in modo sinottico; 

– atteggiamento specifico: riflessione, da parte delle persone implicate, sulle 
possibilità e sui limiti; 

– presa di coscienza di riflessioni e atti strategici: un minimo di carattere vin-
colante, di formalismo e di risultati palpabili; 

– apprendimento collettivo: generare una disposizione al cambiamento 
nell’attuazione; 

– creazione e garanzia di un potenziale di successo: rappresentazioni generali 
che permettono di identificare possibilità non sfruttate. 

La prospettiva a lungo termine e l’orientamento agli obiettivi e all’evoluzione sono 
elementi essenziali della gestione strategica. 

  

33 Naschold 1998, pag. 17. 
34 Isaac-Henry 1999. 
35 Cfr. Müller-Stewens/Lechner 2003, pagg. 20–23. 
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L’interesse della gestione strategica risiede, secondo Galloway36, nel fatto che la 
conduzione delle attività dello Stato può essere gestita in modo più attivo e non è più 
unicamente reattiva. Obiettivi chiari forniscono punti di orientamento a tutti gli 
attori coinvolti. La base tecnologica di un’organizzazione può svilupparsi a lungo 
termine grazie alle possibilità di anticipazione. La comunicazione si focalizza sem-
pre più sui contenuti importanti. L’attenzione degli attori si concentra maggiormente 
su aspetti a lungo termine e non più sulla prospettiva budgetaria su un anno. Le 
decisioni a lungo termine possono essere prese su una base più solida. Le scarse 
risorse possono essere ripartite e sfruttate in modo più razionale. L’interdisciplinarità 
aumenta e il pensiero s’iscrive maggiormente in un approccio integrativo. 

Ma la gestione strategica ha anche i suoi limiti. Essa deve poggiare su una base di 
dati che devono essere regolarmente rilevati, esaminati e interpretati e che devono 
servire come base per le decisioni, il che implica un certo onere di lavoro. Spesso si 
dimentica di associare altre attività di gestione al processo di gestione strategica. Si 
corre in questo modo il rischio di un’inflazione di strumenti e di processi paralleli e 
burocratici agli occhi degli attori interessati. Le situazioni evolvono in fretta e sono 
complesse, cosa di cui gli strumenti di gestione strategica non possono tener conto 
facilmente37. Per gestire le crisi puntuali è necessario scegliere altre vie38. Occorre 
adoperarsi affinché la gestione strategica sia sufficientemente formale per garantire 
la necessaria affidabilità e rimanga sufficientemente flessibile per adattarsi all’evolu-
zione delle situazioni. 

4.1.2 La gestione politico-strategica 

La gestione politico-strategica può essere considerata sotto il profilo istituzionale o 
del suo contenuto. Sotto il profilo istituzionale si occupa della gestione strategica da 
parte dei responsabili politici (membri scelti dell’Esecutivo o del Legislativo). Sotto 
il profilo del contenuto, prevalgono elementi dell’orientamento agli obiettivi di cui 
al numero 4.1.1. 

La gestione politico-strategica si svolge in un contesto politico dal quale viene 
influenzata. Di conseguenza le concezioni della gestione strategica sviluppate per 
l’economia privata non possono essere riprese tali e quali per la gestione politico-
strategica39. Nella gestione politico-strategica vi è confronto tra la razionalità tecnica 
e la razionalità della gestione da un lato e la razionalità politica dall’altro40. In que-
sto contesto si tratta inoltre, perlomeno in Svizzera, di tener conto del fatto che, 
contrariamente a quanto si potrebbe supporre, i limiti tra razionalità tecnica e razio-
nalità politica non formano una linea retta con il Parlamento e il Governo da un lato 
e l’Amministrazione dall’altro41, il che è dovuto segnatamente al fatto che la Svizze-

  

36 Galloway, I.D. (1990): Strategic Management in Public Sector Organisations, in: Interna-
tional Journal of Public Sector Management, 3° anno. 

37 In quanto base decisionale per la pianificazione strategica il futuro dev’essere strutturato, 
il che non è facile. Tuttavia, oggi vi sono sufficienti metodi di analisi, cfr. Fisch 1998, 
pag. 289 segg. 

38 In dettaglio in: Lempert/Popper 2005, pag. 113. 
39 Cfr. Bovaird 2003, pag. 69 seg. 
40 Studio completo della bipolarità della razionalità tecnica e della razionalità politica: 

Kettiger 2003, pag. 216 seg., Siegel 2003, pag. 348 segg. 
41 Cfr. Kettiger 2003, pag. 216. 
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ra dispone di un’«amministrazione politica»42. Occorre pertanto tenere ampiamente 
conto del «carattere politico». Nell’ambito della pianificazione politico-strategica gli 
obiettivi strategici devono essere formulati in un’ottica politica e nel contempo 
essere fondati su dati tecnici. 

Sul piano istituzionale la funzione della conduzione politico-strategica è general-
mente attribuita al Governo (spesso sotto l’aspetto della responsabilità in materia di 
pianificazione della politica), indipendentemente dal fatto che il Parlamento vi sia 
associato e dalla forma di quest’associazione43. 

In Svizzera questa tematica è stata studiata a livello universitario soprattutto dai 
professori Buschor e Schedler44. Dai loro lavori risulta che la definizione degli 
obiettivi dovrebbe concernere innanzitutto le ripercussioni dell’operato pubblico 
sull’insieme della società o su gruppi target ben definiti, l’efficacia del servizio 
pubblico e le relative possibilità di finanziamento. Le riflessioni sulla gestione 
strategica basate sul settore privato, che si riferiscono al mercato, ai clienti e ai 
prezzi, devono pertanto, nel settore della gestione politico-strategica, essere trasferiti 
al contesto sociale, economico ed ecologico, alle prestazioni risultanti per i diversi 
gruppi target e alle diverse forme di finanziamento (imposte, tasse, ecc.). 

4.1.3 La concezione della gestione strategica 

La gestione politico-strategica necessita di un orientamento e di una concezione 
chiari («metastrategia»)45. Questa è la condizione affinché sia efficace nel contesto 
dell’apparato politico-amministrativo e gli obiettivi definiti dalle autorità incaricate 
della gestione politico-strategica vengano realizzati. La concezione della gestione 
strategica consiste nell’integrare diversi elementi fondamentali del processo strategi-
co: i contenuti, gli attori, i processi e gli strumenti46. Il contenuto descrive gli ogget-
ti del processo strategico e risponde quindi alla domanda «che cosa?». Gli attori 
sono gli organi dello Stato, le organizzazioni, i gruppi e gli individui che agiscono e 
partecipano alla gestione. Il livello degli attori pone la domanda «chi?». La dimen-
sione del processo si occupa della questione di determinare in base a quale procedu-
ra la strategia sarà sviluppata; si tratta quindi della domanda «in che modo?». Inter-
vengono inoltre diversi strumenti che rappresentano i responsabili della gestione 
strategica (p. es. il decreto relativo al programma di legislatura). Infine occorre 
coordinare e adeguare gli elementi tra di loro47. Nel settore della gestione politico-
strategica la concezione è definita generalmente in atti legislativi. 

In occasione dello sviluppo e della verifica di un sistema di gestione strategica 
occorre, nel senso di una metastrategia, porsi sempre le seguenti domande48: 

  

42 Linder 2005, pag. 236 seg. 
43 Cfr. Thom/Ritz 2008, pag. 47; Grünenfelder 1997, pag. 6 segg.; Linder 2005, pag. 234. 
44 Cfr. Schedler 1995 con rimandi a Buschor, ma anche Bichsel 1994. 
45 Bovaird (2003, pag. 57) sintetizza questo aspetto come segue: «Strategic management is 

more than making and implementing strategic plans». 
46 Cfr. Proeller 2007, pag. 9. 
47 Cfr. Proeller 2007, pag. 10. 
48 Cfr. Proeller 2007, pag. 31. 
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– quale problema dev’essere risolto per mezzo della gestione strategica? 

– Quale ruolo devono svolgere e sono pronti a svolgere gli attori politici nel 
processo di gestione? 

– In che modo si può garantire che un sistema orientato agli obiettivi sia 
appropriato e applicabile? 

– In che modo occorre coordinare i ruoli degli attori in seno al processo strate-
gico e tra questo processo e altre funzioni da essi esercitate? 

– In che modo un approccio strategico può divenire parte integrante della cul-
tura politica e della cultura dell’Amministrazione? 

4.1.4 La gestione politico-strategica in Svizzera, 
oggetto della ricerca 

Lo stato d’attuazione della gestione strategica ai tre livelli della Confederazione non 
è mai stato oggetto di una ricerca completa e dettagliata. L’interesse della scienza e 
del dibattito pubblico si è concentrato, in particolare dalla metà degli anni Novanta, 
sull’attuazione di progetti concernenti il NPM49 e la gestione amministrativa orienta-
ta ai risultati. Questi progetti includono spesso riflessioni sulla gestione strategica, 
ma queste non possono essere trasferite tali e quali in sistemi che vanno oltre i 
sistemi di gestione funzionanti secondo i principi della gestione orientata ai risultati.  

Tuttavia dalla nascita dello Stato federale svizzero la gestione politico-strategica e la 
funzione di direzione dello Stato sono state regolarmente oggetto di lavori di ricerca. 
Qui di seguito alcuni esempi: 

– dal 1878 Jakob Dubs, giurista specializzato in diritto pubblico ed ex membro 
del Consiglio federale, attira l’attenzione sul fatto che i membri del Consi-
glio federale non hanno tempo per dedicarsi agli affari relativi alla direzione 
dello Stato e sulla conseguente mancanza di coerenza per la politica gover-
nativa50; 

– introdotte nel 1968, le linee direttive della politica governativa del Consiglio 
federale (sostituite in seguito dal programma di legislatura) sono state valu-
tate per la legislatura 1975–1979. Si trattava di sapere in quale misura le 
grandi questioni potevano essere sollevate, dibattute e risolte nell’ambito del 
sistema politico svizzero, in quale misura il Consiglio federale adempieva le 
funzioni di conduzione e di direzione ad esso affidate e in quale misura il 
programma contenuto nelle linee direttive era stato realizzato51. Lo studio 
giunge segnatamente alla conclusione che le linee direttive della politica 
governativa non sono in grado di adempiere quanto ci si attende da esse, os-
sia servire da visione per il futuro e da «strategia ambiziosa» nella prassi del 
Consiglio federale52. Le ragioni addotte sono le seguenti: il Consiglio fede-
rale ha scelto un approccio orientato ai problemi e non agli obiettivi; non è 
stato possibile «mettere fine a un’ottica fortemente dipartimentale»53; i 

  

49 NPM = New Public Management. 
50 Cfr. Dubs, pag. 68 seg. 
51 Cfr. Klöti 1988, pag. 47. 
52 Cfr. Klöti 1988, pag. 51. 
53 Cfr. Klöti 1988, pag. 51. 
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38 oggetti definiti prioritari (su un totale di 127) rappresentano un elenco 
relativamente lungo; la pianificazione delle linee direttive presenta un 
«carattere di incremento»54 e corrisponde a una prassi di continuità55; 

– di recente i modelli di conduzione e di gestione dell’Amministrazione fede-
rale sono stati studiati soprattutto nell’ambito della riforma dell’Ammini-
strazione federale56. Ecco alcune conclusioni cui si è giunti: in seno 
all’Amministrazione federale non vi è una concezione comune della condu-
zione; i membri del Consiglio federale difendono innanzitutto gli interessi 
dei dipartimenti e mancano strumenti vincolanti per il coordinamento oriz-
zontale; la Cancelleria federale non può sempre «esercitare in modo ottimale 
le sue funzioni di coordinamento e di sostegno alla conduzione» e l’esistenza 
in parallelo della GEMAP e della gestione amministrativa classica è fonte di 
incertezze57. 

La concezione della conduzione secondo gli interessi di ogni singolo dipartimento e 
la mancanza di coordinamento orizzontale per la direzione dello Stato nonché il 
carattere di continuità del programma di legislatura sono da oltre 100 anni le conclu-
sioni cui giungono tutti gli studi che hanno trattato la questione della gestione politi-
co-strategica del Consiglio federale. 

4.2 A livello internazionale 

4.2.1 In generale 

Le panoramiche attuali e consolidate valide per l’Europa o per il mondo sui modelli 
e sull’evoluzione della gestione strategica e della pianificazione politica sono rare58. 
Inoltre le panoramiche disponibili concernono soltanto alcuni aspetti della gestione 
strategica delle attività dello Stato; studi più recenti si focalizzano perlopiù su un 
allestimento del budget orientato all’efficacia e ai risultati59. Sfortunatamente la 
gestione strategica a medio e lungo termine considerata nello spirito di una pianifi-
cazione politica è raramente oggetto di studi comparativi. Un’ottima panoramica è 
contenuta in un recente studio dell’AFF60. Una panoramica completa dei modelli di 
gestione strategica a breve, medio e lungo termine negli Stati vicini e in altri Stati 
europei nonché in Paesi scelti andrebbe oltre l’ambito del presente studio. Di conse-
guenza il rapporto si limita a ricapitolare le grandi tendenze a lungo termine della 
gestione strategica e della sua evoluzione (n. 4.2.2). 

I modelli di gestione politico-strategica applicati con successo in uno Stato non 
possono essere ripresi tali e quali in un altro Stato61. Questo vale in particolare per la 
trasposizione di modelli stranieri in Svizzera. Il sistema governativo svizzero e il suo 

  

54 Cfr. Klöti 1988, pag. 52. 
55 Cfr. anche Linder 2008, pag. 236. 
56 Cfr. Steiner/Lienhard/Ritz 2008. 
57 Cfr. Steiner/Lienhard/Ritz 2008, pag. 2 seg.; GEMAP = gestione mediante mandati di 

prestazioni e preventivo globale. 
58 Cfr. p. es. Proeller 2007; OCSE 2007; informazioni attuali in merito alla gestione  

strategica possono essere consultate all’indirizzo http://www.oecd.org/topic/0,3373, 
en_2649_34119_1_1_1_1_37405,00.html. (4.7.2009). 

59 P. es. OCSE 2007. 
60 Heimgartner/Pauli 2008. 
61 Cfr. p.es. Schilling/Ruckh/Rübcke 2009, pag. 41; Proeller/Siegel 2009, pag. 80. 
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apparato politico-amministrativo si distinguono per gli elementi seguenti, che talvol-
ta divergono fortemente rispetto a quelli di altri Stati: 

– elementi della democrazia diretta per gli affari legislativi o materiali (inizia-
tiva, referendum); 

– separazione netta dei poteri tra Parlamento e Governo (non vi è un sistema 
governativo parlamentare come p.es. in Germania); 

– sistema di concordanza senza obbligo di formare coalizioni; 

– Governo federale senza presidente abilitato a dare direttive; 

– principio dei dipartimenti nell’Amministrazione federale; 

– Parlamento funzionante secondo il principio di milizia con, rispetto ad altri, 
un sostegno relativamente debole (Servizi del Parlamento); 

– federalismo marcato (sovranità dei Cantoni in materia di finanze, imposte e 
organizzazione; federalismo d’esecuzione in quanto principio di base 
dell’esecuzione del diritto federale). 

È necessario tener conto di queste particolarità se si vuole fare un paragone con altri 
Stati. Di conseguenza i modelli di altri Paesi possono essere considerati essenzial-
mente soltanto come una fonte di ispirazione per nuovi approcci innovativi. 

4.2.2 Le grandi tendenze a lungo termine dell’evoluzione 
della gestione strategica 

Se si studia l’evoluzione della gestione strategica delle attività dello Stato in Euro-
pa62, negli Stati Uniti e in Nuova Zelanda, si delineano le seguenti grandi tendenze a 
lungo termine: 

– approccio orientato alle prestazioni e all’efficacia63: quasi tutti gli approcci 
della gestione strategica delle attività dello Stato si orientano attualmente al-
le prestazioni e all’efficacia dell’attività dello Stato, ricorrono a definizioni 
di obiettivi e misurano la realizzazione degli obiettivi64. Si constata questa 
grande tendenza sia per quanto concerne l’allestimento strategico del budget 
sia nell’ambito della pianificazione a medio termine, indipendentemente dal 
fatto che lo strumento scelto sia un approccio orientato ai prodotti o a un 
programma; 

– pianificazione integrata dei compiti e delle risorse: un numero sempre mag-
giore di approcci di pianificazione integrata dei compiti e delle risorse si 
impone nell’ambito della gestione strategica delle attività dello Stato65. La 
mancanza di risorse costringe gli Stati a coordinare le loro pianificazioni dei 

  

62 Le opere esaminate considerano l’evoluzione nei seguenti Stati: Austria, Estonia, Finlan-
dia, Francia, Germania, Gran Bretagna, Irlanda, Lettonia, Paesi Bassi e Svezia. 

63 Le opere in lingua  inglese parlano, per semplificare, di «performance»; in Francia il 
termine «performance» è utilizzato nei documenti ufficiali  
(http://www.performance-publique.gouv.fr/ [4.7.2009]). 

64 Cfr. Proeller 2007, pag. 26 seg.; Proeller/Siegel 2009, pag. 80; Steiner/Lienhard/Ritz 
2008, pag. 25; cfr. anche le conclusioni di Heimgartner/Pauli 2008, pag. 13 seg. 

65 Cfr. p. es. la Finlandia (Proeller 2007, pag. 21), la Francia (http://www.performance-
publique.gouv.fr/ [04.07.2009]), la Nuova Zelanda (Proeller 2007, pag. 13 seg., Heim-
gartner/Pauli, pag. 9). 
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compiti e le loro pianificazioni settoriali con le possibilità finanziarie. Tutta-
via gli strumenti disponibili per l’attuazione di questo approccio variano 
enormemente; 

– coerenza piuttosto che politica settoriale: attualmente gli sforzi profusi per 
trasformare la gestione politica in pianificazione globale di una politica 
governativa coerente si moltiplicano in particolare a causa delle prime espe-
rienze fatte con strumenti di gestione dell’efficacia orientati ai settori (p. es. 
gestione dei contratti)66. A questo proposito si osservano due approcci. Il 
primo consiste nell’accordare un’importanza maggiore al programma gover-
nativo, spesso definito sul medio termine, e a conferirgli un carattere più 
vincolante67. Questo approccio permette una definizione delle priorità da 
parte del Governo68. Il Governo finlandese può ad esempio includere nel suo 
programma governativo programmi prioritari intersettoriali69. Il secondo 
approccio consiste in un rafforzamento, sul piano istituzionale, della compe-
tenza del Governo in materia di strategia70. Negli Stati che promuovono la 
coerenza della politica governativa l’associazione diretta del Governo alle 
diverse fasi della gestione strategica (dalla formulazione degli obiettivi alla 
vigilanza sulla loro realizzazione) è visibile e determinante71. 

A livello degli strumenti si constata una certa tendenza a dirigere la politica con 
programmi a medio termine o quanto meno pluriennali72. 

4.3 Cantoni 

4.3.1 Cenni sulla gestione politico-strategica nei Cantoni 

Dalla metà degli anni Novanta le riforme a livello cantonale si concentrano in parti-
colare su una gestione amministrativa orientata ai risultati. Fino al 2011 in undici 
Cantoni, che rappresentano i due terzi circa del volume finanziario globale dei 
Cantoni, verranno applicati esclusivamente (ossia sull’intero territorio e per tutta 
l’Amministrazione) i principi della gestione amministrativa orientata ai risultati73. In 
altri quattro Cantoni alcune unità amministrative sono gestite in base a questi princi-
pi; questi Cantoni dispongono di un sistema misto paragonabile a quello della Con-
federazione. La conduzione per mezzo di due modelli di gestione (modello classico 
e modello della gestione amministrativa orientata ai risultati) costituisce la grande 
eccezione. I vantaggi di un modello di gestione omogeneo applicato su tutto il 
territorio sono costituiti da costi più contenuti, da una riduzione della complessità 

  

66 Cfr. anche Steiner/Lienhard/Ritz 2008, pag. 25. 
67 Approccio scelto dall’Estonia (Preoller/Siegel 2009, pag. 77) e dalla Finlandia (Proel-

ler/Siegel 2009, pag. 75 seg.; Steiner/Lienhard/Ritz 2008, pag. 23). 
68 Anche la Gran Bretagna, p. es., definisce priorità governative (Proeller 2007, pag. 11). 
69 Cfr. Proeller/Siegel 2009, pag. 75. 
70 La Gran Bretagna, p. es., adotta questa strategia attraverso la sua «strategy unit»  

(Proeller 2007, pagg. 16, 28); http://www.cabinetoffice.gov.uk/strategy.aspx. Per quanto 
concerne l’approccio, cfr. anche Schilling/Ruckh/Rübcke 2009, pag. 41 segg. 

71 Cfr. Proeller 2007, pag. 28. 
72 P. es. in Francia (http://www.performance-publique.gouv.fr/le-budget-et-les-comptes-de-

letat/approfondir/la-programmation-pluriannuelle-des-finances-publiques.html) e in Fin-
landia (Proeller 2007, pag. 20 seg.) 

73 Cfr. Heimgartner/Dietrich 2008, pag. 53. 



 2740 

della conduzione e dalla possibilità di comunicare meglio il sistema e di migliorarne 
l’applicazione a tutti i livelli (Parlamento, Governo, Amministrazione)74. 

I sistemi basati sulla gestione amministrativa orientata ai risultati includono spesso 
riflessioni sulla gestione strategica ma non possono essere trasferiti senza problemi a 
enti territoriali gestiti in modo classico. Le riflessioni sull’efficacia dei gruppi di 
prodotti, come sono state formulate nel Cantone di Berna, in cui è applicata la 
gestione amministrativa orientata ai risultati, possono essere considerate, secondo la 
definizione di cui sopra, una componente della gestione strategica. Altri Cantoni e 
Comuni considerano l’introduzione definitiva del NPM o della gestione amministra-
tiva orientata ai risultati, ma rinunciano a rappresentare gli effetti in seno alla società 
e restringono il loro modello ad aspetti parziali della gestione strategica. Altri inve-
ce, senza aver introdotto la gestione amministrativa orientata ai risultati, hanno 
messo a punto strumenti di gestione strategica che si sono rivelati efficaci. 

Citiamo ad esempio la pianificazione politica del Cantone di Basilea Città, che 
rappresenta le intenzioni strategiche per una cinquantina di settori di compiti75. Essa 
costituisce lo strumento centrale di gestione politica dell’Esecutivo del Cantone di 
Basilea Città ed è fissata a medio termine (quattro anni). Comprende tutte le attività 
del Cantone e le attività finanziate da quest’ultimo. Formula gli obiettivi politici, in 
particolare gli effetti perseguiti dall’azione pubblica in seno alla popolazione, e 
presenta una soluzione dei progetti previsti o in corso di realizzazione. La pianifica-
zione politica coordina gli obiettivi politici con la pianificazione finanziaria e defini-
sce le priorità. Spesso il periodo sul quale si estendono le decisioni politiche supera i 
quattro anni coperti dalla pianificazione politica. Per questa ragione l’Esecutivo del 
Cantone di Basilea Città ha elaborato nel 2005 il documento «Basilea 2020», nel 
quale sono contenute le prospettive d’evoluzione e priorità a lungo termine per la 
città-Cantone situata alla frontiera con altri due Paesi. Gli obiettivi e le azioni de-
scritti nella pianificazione politica sono orientati a queste linee direttive a lungo 
termine. 

4.3.2 Il Cantone dei Grigioni 

La conduzione politico-strategica a livello cantonale è stata studiata in modo appro-
fondito in uno dei casi76. Prendendo come esempio il Cantone dei Grigioni, viene 
mostrata una gestione delle attività per mezzo di strumenti di gestione amministrati-
va tradizionali e strumenti moderni. Il Cantone scelto, quello dei Grigioni, dispone, 
come la Confederazione, di un sistema misto77. A differenza della Confederazione, 
il Cantone dei Grigioni introdurrà la gestione orientata ai risultati entro il 1° gennaio 
2010. Il caso studiato pone l’accento sul programma di legislatura, sulla pianifica-
zione a breve e medio termine e sul rendiconto annuo. 

I principi della pianificazione e della gestione politico-strategiche sono definiti nella 
Costituzione del Cantone dei Grigioni (Cost. Cant.)78, nella legge sul Gran Consi-
glio79 e nel regolamento sul Gran Consiglio80, nonché nella legge sulla gestione e 

  

74 Nello stesso senso: Heimgarter/Dietrich 2008, pag. 54. 
75 http://www.regierungsrat.bs.ch/politikplan-2009-2012.pdf 
76 Bichsel 2009. 
77 In merito alla scelta del Cantone dei Grigioni, cfr. n. 2.2. 
78 Costituzione del Cantone dei Grigioni del 18 marzo 2003/14 settembre 2003. 
79 Legge dell’8 dicembre 2005 sul Gran Consiglio. 
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sulla vigilanza finanziaria81. La figura 9 presenta una panoramica degli strumenti di 
gestione, con la distinzione tra strumenti di gestione e strumenti di analisi. Questi 
ultimi creano le basi per la gestione; gli insegnamenti che ne risultano sono integrati 
negli strumenti di gestione. Attraverso gli obiettivi politici e le linee guida di ordine 
superiore il Gran Consiglio definisce i principali orientamenti dell’azione pubblica e, 
dunque, la costruzione strategica che contiene il programma governativo e il piano 
finanziario. Il Governo ne trae in seguito il programma governativo e il piano finan-
ziario, che gettano le basi principali per i successivi quattro anni. Per ogni linea 
guida il Governo definisce intenzioni e priorità d’evoluzione strategiche, con misure 
concrete e fabbisogno finanziario per il periodo successivo. Il Gran Consiglio dibatte 
il programma governativo e il piano finanziario. È competente in materia di budget e 
approva il consuntivo nonché il resoconto cantonale. Conformemente alla Cost. 
Cant. le autorità politiche sono tenute a sottoporre i compiti dello Stato a un esame 
periodico, grazie al quale i compiti superflui sono abbandonati mentre quelli indi-
spensabili devono essere adempiuti. 

Figura 9 
Strumenti di gestione del Cantone dei Grigioni (panoramica attuale) 
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Fonte: Bichsel 2009, pag. 14 

Conformemente alla legge sul Gran Consiglio, il Gran Consiglio e il Governo sono 
tenuti a cooperare nelle pianificazioni politiche e strategiche. Devono «utilizzare le 
basi in comune» e in particolare coordinare il contenuto degli obiettivi politici e 

  

80 Regolamento del Gran Consiglio dell’8 dicembre 2005. 
81 Legge del 30 agosto 2007 sulla gestione e sulla vigilanza finanziaria. 
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delle linee guida di ordine superiore del Gran Consiglio con il programma governa-
tivo e il piano finanziario. Nel senso della suddivisione dei poteri82, le funzioni del 
Gran Consiglio e quelle del Governo devono essere salvaguardate in ogni caso. 
L’articolo 61 LGC stabilisce esplicitamente che «il Gran Consiglio deve emanare 
obiettivi politici e linee guida di ordine superiore prima di ogni periodo di pianifica-
zione del programma di Governo e del piano finanziario». Questo perché il Governo 
deve basare il programma governativo e il piano finanziario su questi obiettivi e su 
queste linee guida. 

La legge sul Gran Consiglio esige una pianificazione continua per quanto concerne 
contenuto e finanze. Per «piano dei compiti e delle finanze integrato» il Cantone dei 
Grigioni intende la gestione a medio termine delle prestazioni e delle finanze 
nell’ambito del programma governativo e del piano finanziario, da cui risultano in 
particolare valori indicativi per l’allestimento del preventivo. Per poter ponderare sul 
piano politico i compiti e i mezzi utilizzati a medio termine, il Gran Consiglio defi-
nisce la struttura dei gruppi di prodotti per ogni periodo di pianificazione. Nel con-
tempo, presentando gli effetti di ogni gruppo di prodotti, indica all’Amministrazione 
l’orientamento delle prestazioni. Affinché le sue pianificazioni possano essere 
verificate sulla scorta della realizzazione degli obiettivi definiti, il Gran Consiglio 
deve determinare l’interesse di ogni pianificazione. Al fine di rispettare la suddivi-
sione dei compiti tra Legislativo ed Esecutivo, il Gran Consiglio si limita a prendere 
atto delle pianificazioni politiche del Governo, sapendo che può influire sulla conti-
nuazione delle pianificazioni affidando mandati al Governo. 

Nel senso di una pianificazione orientata ai risultati, il Gran Consiglio definisce 
nell’ambito del preventivo il budget globale e gli obiettivi per ogni gruppo di prodot-
ti. Approva inoltre i contributi del conto corrente e del conto degli investimenti, le 
uscite e le entrate particolari, le uscite per gli investimenti nel settore dell’edilizia e 
del genio civile, nonché i prestiti e le partecipazioni. 

Non appena l’introduzione su tutto il territorio del nuovo sistema di conduzione 
GRiforma sarà completato, il Governo utilizzerà il piano dei compiti e delle finanze 
integrato in quanto strumento di gestione a medio termine. Coordinerà tutti i gruppi 
di prodotti con i compiti operativi e i mezzi finanziari necessari per una durata di 
quattro anni (senza interruzioni). Il Governo attua nel programma annuale le priorità 
dell’attività dello Stato contenute nel programma governativo. Quest’ultimo tiene 
conto, nel senso di un’evoluzione continua, dei dibattiti in seno al Gran Consiglio 
relativi al resoconto cantonale e a progetti che devono avere la priorità sulla base del 
dibattito politico in corso. Il programma annuale costituisce la prima parte del preven-
tivo. Di conseguenza il coordinamento del contenuto con le finanze è parimenti 
garantito a questo livello. 

Secondo le persone interpellate il successo della pianificazione politica è dovuto al 
fatto che il Gran Consiglio, rappresentato dalla Commissione strategica e di politica 
statale, e il Governo elaborano gli obiettivi politici e le linee guida nell’ambito di un 
processo comune. A tal fine le due autorità devono imperativamente rispettare le 
loro funzioni ed esercitarle in maniera adeguata. Comune significa inoltre che il 
Gran Consiglio e il Governo utilizzano le stesse basi decisionali per gli obiettivi 
politici e le linee guida e per il programma governativo. Le persone interpellate 

  

82 Nel settore della pianificazione strategica il Cantone dei Grigioni non intende la suddivi-
sione dei poteri come una separazione bensì come una suddivisione adeguata dei compiti 
tra le diverse autorità. 
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ritengono che il Governo cantonale attuale si presenti come un’autorità collegiale 
forte di fronte all’opinione pubblica, al Gran Consiglio e al Governo. Quest’ultimo 
considera una missione strategica prioritaria la sua partecipazione all’elaborazione di 
obiettivi e linee guida di ordine superiore nonché l’attuazione sistematica del suo 
programma governativo. Questo implica di apportare un contributo importante alla 
definizione dell’orientamento strategico del Cantone, di riconoscere per tempo 
tendenze ed evoluzioni, di valutare periodicamente i compiti sotto l’ottica della loro 
necessità, della loro efficacia e della loro possibilità di essere finanziati nonché di 
gestire l’Amministrazione in modo efficace. Nell’ambito del programma governati-
vo il Governo concepisce il suo ruolo esecutivo in modo tale che formula esso stesso 
le priorità per lo sviluppo, gli obiettivi e l’utilizzazione strategica delle risorse. Le 
persone interessate spiegano che il Governo ha abbandonato la via classica in base 
alla quale l’Amministrazione elabora il programma governativo nell’ambito di  
un processo ascendente e ha dichiarato questo compito strategico un affare del 
Governo. 

Tutte le persone chiave interpellate nell’ambito del caso studiato ritengono inappro-
priati due sistemi di gestione diversi applicati in parallelo. Tutte sono unanimi nel 
dire che il nuovo sistema di conduzione – ossia i principi di una gestione orientata ai 
risultati – presenti chiari vantaggi rispetto al vecchio sistema di gestione amministra-
tiva. Mentre il sistema tradizionale si distingue per il processo fondato sulle risorse e 
sui costi e per il fatto che non è possibile un coordinamento con i compiti o le priori-
tà del programma governativo, GRiforma dà la priorità ai risultati, alle prestazioni e 
all’impiego delle risorse. 

Come risulta dalle nostre analisi, un altro obiettivo del Governo del Cantone dei 
Grigioni consiste nel ridurre all’essenziale le informazioni relative alla conduzione 
delle attività dello Stato e a ridurre il più possibile i relativi strumenti. In concreto 
questo significa che il Governo riassume in un numero ristretto di messaggi 
all’attenzione del Gran Consiglio gli strumenti destinati alla pianificazione o al 
rendiconto. Questo principio è già applicato per il messaggio relativo al rapporto sul 
programma di Governo e sul piano finanziario e per il messaggio relativo al preven-
tivo e al programma annuale. 

Figura 10 
Concentrazione degli strumenti di gestione e di analisi 
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Messaggio Strumenti di gestione Strumenti di analisi 
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Fonte: Bichsel 2009, pag. 20 

5 Ottimizzazione: principi e fabbisogno d’intervento 

5.1 Introduzione 

Partendo dall’analisi della situazione attuale della gestione politico-strategica a 
livello federale (cfr. n. 3) e dalle conclusioni basate sull’evoluzione in altri Paesi, nei 
Cantoni e nella scienza (cfr. n. 4), il numero 5 intende: 

– formulare principi specifici per la gestione politico-strategica del Consiglio 
federale, che tengano conto della tradizione e delle peculiarità dello Stato 
federale e delle autorità politiche (cfr. n. 5.2); 

– valutare la situazione attuale della gestione politico-strategica del Consiglio 
federale in base a tali principi (cfr. n. 5.3); 

– descrivere il fabbisogno d’intervento per ottimizzare la gestione politico-
strategica del Consiglio federale, facendo una distinzione tra l’ottimizza-
zione nell’ambito della legislazione in vigore (n. 5.4) e un’ulteriore ottimiz-
zazione, che presuppone modifiche di leggi e di conseguenza un accordo tra 
il Parlamento e il Consiglio federale sulla metastrategia di gestione dello 
Stato (n. 5.5). 

I principi e il corrispondente fabbisogno d’intervento per ottimizzare la gestione 
politico-strategica del Consiglio federale toccano consapevolmente anche settori 
d’azione già discussi in altri contesti, ma mai passati come proposte di riforma 
(parziale). Nel contesto generale dell’ottimizzazione della gestione politico-stra-
tegica questi settori d’azione acquistano un altro significato e vanno quindi riesami-
nati. 
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5.2 Principi della gestione politico-strategica  
del Consiglio federale 

Una gestione politico-strategica a livello dello Stato federale presuppone un orien-
tamento e una concezione chiari (metastrategia)83. Solo così la gestione politico-
strategica può esplicare la sua efficacia e possono essere raggiunti gli obiettivi 
definiti dalle autorità incaricate della gestione politico-strategica. Ecco perché i 
principi della futura gestione politico-strategica del Consiglio federale sono formula-
ti partendo dall’analisi della situazione attuale della gestione politico-strategica a 
livello federale e dalle conclusioni basate sull’evoluzione in altri Paesi, nei Cantoni e 
nella scienza84. Gestione politico-strategica in generale, informazioni relative alla 
conduzione, strumenti di conduzione, processo di conduzione, attori e loro ruoli 
nonché cultura di pianificazione e gestione: per ciascuno di questi elementi è formu-
lato un principio dal punto di vista del Consiglio federale inteso quale autorità colle-
giale incaricata di dirigere lo Stato (art. 174 Cost.) e l’Amministrazione federale 
(art. 178 cpv. 1 Cost.). I principi si orientano alla situazione specifica del Consiglio 
federale e tengono conto delle condizioni quadro particolari dello Stato federale. Tra 
queste spiccano la democrazia di concordanza, imperniata sul consenso, sulla stabili-
tà e sulla continuità, nonché i benefici, la fattibilità politica e la praticabilità delle 
pianificazioni politico-strategiche85. Una gestione politico-strategica deve infatti 
essere legittimata anche dai benefici che produce e segnatamente dal suo contribuito 
alla prosperità del Paese e della popolazione. 

I principi perseguono tre scopi: definiscono l’orientamento di base della gestione 
politico-strategica (metastrategia, filosofia della pianificazione), servono a valutare 
la situazione attuale e, attraverso il confronto con la situazione attuale, permettono di 
evidenziare le possibilità di ottimizzazione (cfr. n. 5.4 e 5.5). 

5.2.1 Orientamento di base della gestione  
politico-strategica 

Principio 1 

Il Consiglio federale orienta la sua gestione politico-strategica al riconoscimen-
to precoce delle tendenze e degli sviluppi sociali, economici ed ecologici e 
all’elaborazione di una prospettiva politico-strategica comune in relazione agli 
effetti (per che cosa?), ai compiti (che cosa?) e al finanziamento/risorse (con 
quali mezzi?). A tal fine stabilisce punti principali e priorità legittimati politi-
camente, accetta margini ed eventualità ed esamina periodicamente l’efficacia, 
la necessità e la finanziabilità dell’azione statale. 

La gestione politico-strategica serve a una politica coerente per il Paese e la popola-
zione. Ciò presuppone da un lato conoscenze sulle tendenze e sugli sviluppi in  
seno alla società, all’economia e all’ambiente e dall’altro una prospettiva condivisa 
dalle autorità politiche e radicata nella popolazione nonché priorità e punti princi-

  

83 Cfr. in proposito anche Proeller 2007, pag. 31.  
84 Steiner/Lienhard/Ritz 2008, pag. 1. 
85 Cfr. anche Heimgartner/Pauli 2008, pag. 14. 
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pali  chiari. Le esperienze con i sistemi di gestione politico-strategica efficaci 
all’estero e a livello cantonale mostrano tuttavia che una gestione politico-strategica 
deve prevedere anche margini di libertà. Al tempo stesso deve consentire una flessi-
bilità nella precisazione e nella ponderazione degli obiettivi subordinati, eventual-
mente mutati, se non vuole rischiare di degenerare in una pianificazione burocratica 
«morta». 

5.2.2 Informazioni relative alla conduzione 

Principio 2 

Il Consiglio federale dispone delle informazioni essenziali e necessarie per la 
gestione politico-strategica in primo luogo del Paese e in secondo luogo 
dell’Amministrazione federale. Sfrutta fonti di informazioni attendibili, attuali e 
disponibili rapidamente su temi politici specifici e trasversali, che gli consento-
no di decidere collegialmente in modo efficace ed efficiente. 

Le esperienze mostrano che, a seconda della situazione, per decidere il Consiglio 
federale deve disporre di informazioni di qualità e quantità variabile. Tali informa-
zioni sono tuttavia rilevanti per il Consiglio federale solo se quest’ultimo dispone 
delle informazioni giuste nella quantità e nella forma giusta al momento giusto. 

Gestione politico-strategica significa anche gestione delle incognite future. 
Nell’ambito della pianificazione politica a medio termine assume quindi un ruolo 
importante la strutturazione del futuro. La qualità della gestione strategica dello 
Stato dipende quindi dall’applicazione di metodi di acquisizione di informazioni e 
analisi adeguati e moderni86. 

5.2.3 Strumenti di conduzione 

Principio 3 

Il Consiglio federale dispone di strumenti di conduzione scelti, strutturati chia-
ramente, coordinati e incentrati sulle informazioni essenziali. Applica tali stru-
menti per l’analisi della situazione strategica e la gestione politico-strategica 
del Paese e dell’Amministrazione federale nonché quali canali di comunicazione 
con il Parlamento. 

Le esperienze fatte all’estero e in vari Cantoni mostrano che in caso di sovrastru-
mentalizzazione la degenerazione delle pianificazioni politiche in burocrazia «mor-
ta», menzionata al numero 5.2, subisce un’accelerazione. Gli strumenti politici 
strategici del Consiglio federale devono quindi essere il più possibile snelli87. Biso-
gna prestare attenzione anche ai diversi obiettivi degli strumenti di gestione. Il 

  

86 Cfr. Fisch 1998, pag. 289 segg.; Lempert/Popper 2005, pag. 113 segg. 
87 Principi: «meno è meglio» o «il minimo possibile e necessario». 
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Consiglio federale ha bisogno di strumenti di analisi (p.es. verifica dei compiti, 
analisi politico-finanziaria) quali fonti di informazioni per la sua valutazione politi-
co-strategica della situazione. Su questa base elabora i contenuti degli strumenti di 
gestione (p.es. gli «obiettivi del Consiglio federale») e decide (p.es. le priorità con-
tenutistiche dell’attività governativa per l’anno seguente). Nella democrazia di 
concordanza sono particolarmente importanti gli strumenti che assicurano la comu-
nicazione tra il Consiglio federale e i vari attori politici (p.es. il rapporto di gestio-
ne). Spesso singoli strumenti servono contemporaneamente alla gestione e alla 
comunicazione (p.es. il programma di legislatura o il preventivo): ciò ha senso  
e contribuisce all’efficienza del processo di gestione. Dal profilo metodologico, 
invece, gli strumenti di gestione e comunicazione vanno distinti dagli strumenti di 
analisi88. 

5.2.4 Processo di conduzione 

Principio 4 

Il Consiglio federale è responsabile del processo di gestione politico-strategica, 
che costituisce l’elemento chiave della sua funzione di direzione dello Stato e 
dell’Amministrazione. Attribuisce a questo processo un’elevata priorità politica, 
tecnica e temporale, facendo così della gestione politico-strategica il suo prin-
cipale compito di conduzione.  

Il coinvolgimento diretto del Governo nel processo di pianificazione strategica è un 
fattore chiave per una politica coerente89. Il Consiglio federale deve potersi dedicare 
sufficientemente al suo compito principale, ossia la gestione politico-strategica del 
Paese e dell’Amministrazione federale. Deve disporre di tempo a sufficienza per 
questo compito e sfruttare il margine di manovra attribuitogli dalla Costituzione e 
dalla legge per prendere decisioni strategiche. 

5.2.5 Gli attori e i loro ruoli 

Principio 5  

Il Consiglio federale esercita il suo ruolo di massima autorità direttiva e sfrutta 
il margine di manovra attribuitogli dalla Costituzione e dalla legge per la 
gestione politico-strategica. Il Consiglio federale interpreta la gestione politico-
strategica quale compito comune del Governo e del Parlamento nell’ottica di 
una ripartizione adeguata dei compiti. In qualità di autorità collegiale, il Consi-
glio federale rafforza il ruolo della Cancelleria federale quale organo politico-
strategico per la preparazione delle decisioni. 

  

88 Il che non significa che l’analisi e i principi di gestione formulati in base a essa non 
possano essere presentati nello stesso documento. 

89 Cfr. anche le grandi tendenze internazionali al n. 4.2 nonché Proeller 2007, pag. 28. 
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Nella democrazia di concordanza, la gestione politico-strategica produce una politi-
ca coerente per il Paese e la popolazione se il Consiglio federale e il Parlamento 
interagiscono efficacemente, garantendo e rispettando la suddivisione dei poteri e le 
competenze90. Un altro fattore di successo sta nello sviluppo di una prospettiva 
politica strategica comune da parte del Consiglio federale in qualità di autorità 
collegiale. Come mostrano le esperienze in alcuni Cantoni (p.es. Argovia, Berna, 
Grigioni), gli organi di Stato maggiore del Governo e del Parlamento («Cancelleria 
dello Stato» o simili) possono svolgere un ruolo importante quali organi politico-
strategici per la preparazione delle decisioni. 

5.2.6 Cultura di pianificazione e gestione 

Principio 6  

Il Consiglio federale incentra la conduzione del Paese sugli sviluppi politico-
strategici, sugli effetti di temi politici specifici e trasversali e sulla finanziabilità 
dei compiti a lungo termine nell’ottica di una politica coerente per il Paese e la 
popolazione. Su questioni politico-strategiche discute apertamente con il Par-
lamento, i Cantoni e i segmenti della società interessati, come la scienza.  

Le esperienze (cfr. n. 4) mostrano che una gestione politico-strategica di successo 
presuppone che il Governo sia disposto a occuparsi del futuro, delle sfide e delle 
eventualità e a discuterne con gli interessati a livello del Parlamento, dei Cantoni e 
della scienza. Non basta quindi che il Governo si limiti alle sue competenze formali. 
È invece necessaria una cultura della pianificazione improntata ad apertura, parteci-
pazione e dialogo. 

5.3 Valutazione della gestione politico-strategica attuale 
in base ai principi 

5.3.1 Gestione politica del Consiglio federale orientata a 
singoli casi e settori (principio 1) 

Il principio 1 chiede una gestione politico-strategica del Consiglio federale orientata 
al riconoscimento precoce delle tendenze e degli sviluppi sociali, economici ed 
ecologici nonché a una politica coerente per il Paese e la popolazione. 

L’articolo 146 LParl costituisce la base giuridica per attuare questo principio: ai 
sensi del capoverso 2, il decreto federale semplice definisce gli indirizzi politici e gli 
obiettivi del programma di legislatura. Ai sensi del capoverso 3, il messaggio forni-
sce indicazioni sull’analisi della situazione, sugli obiettivi e sugli indicatori nonché 
sui provvedimenti necessari per attuare gli indirizzi politici. 

  

90 Cfr. Thom/Ritz 2008, pag. 46: «Una maggior fiducia reciproca tra Parlamento, Governo e 
Amministrazione nell’ambito della fissazione degli obiettivi nonché una concezione della 
suddivisione dei poteri basata sulla cooperazione costituiscono premesse irrinunciabili per 
una gestione amministrativa più efficace.» 
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Dal punto di vista formale, il programma di legislatura è strutturato come prescritto 
dalla legge e le decisioni corrispondenti sono prese dal Parlamento e dal Consiglio 
federale. Dal punto di vista del contenuto, invece, il programma di legislatura è 
sostanzialmente una pianificazione di progetti (messaggi, rapporti, ordinanze) e 
quindi, di fatto, un programma pluriennale di lavoro. Il Parlamento e il Consiglio 
federale non utilizzano praticamente il programma di legislatura per prendere deci-
sioni politico-strategiche e per definire congiuntamente una politica coerente. In 
realtà, la base per l’elaborazione del programma di legislatura dovrebbe essere il 
rapporto dello Stato maggiore di prospettiva. Pur illustrando le tendenze e gli svi-
luppi nonché le sfide, esso è però perlopiù irrilevante per la pianificazione politica 
generale o per la direzione dello Stato (cfr. n. 3.3.2). Nell’ambito del programma di 
legislatura non è attuata una vera e propria gestione politico-strategica del Consiglio 
federale. 

Un’analisi delle sedute speciali del Consiglio federale dal punto di vista dei temi e 
della frequenza nonché le conclusioni tratte dai colloqui condotti con i membri del 
Consiglio federale lasciano trasparire come anche al di fuori del programma di 
legislatura, formulato ogni quattro anni, non vi sia alcuna gestione orientata a una 
politica coerente. Manifestamente, la quotidianità del Governo è dominata dagli 
affari correnti e da eventi puntuali. I progetti e i messaggi importanti sono di norma 
orientati a un determinato settore politico o a un progetto politico concreto. 

Il principio 1 esorta il Consiglio federale a stabilire punti principali e priorità legit-
timati politicamente, ad accettare margini ed eventualità e a esaminare periodica-
mente l’efficacia, la necessità e la finanziabilità dell’azione statale. I compiti sono 
verificati periodicamente, in particolare quando le prospettive finanziarie si offusca-
no. Il processo di gestione politico-strategica a livello del Consiglio federale non 
contempla quindi un’analisi critica sistematica dei compiti associata alla fissazione 
di punti principali e priorità. 

Fabbisogno d’intervento 

– La pianificazione politico-strategica globale della Confederazione deve 
essere trasformata da pianificazione di progetti in una gestione politico-
strategica di contenuti. 

– La gestione politico-strategica della Confederazione deve contenere punti 
principali e/o priorità. 

– La gestione politico-strategica deve essere orientata a una politica federale 
intersettoriale coerente. 

5.3.2 Informazioni relative alla conduzione principalmente  
tematiche e rilevanti soprattutto per la gestione 
dell’Amministrazione federale (principio 2) 

Secondo il principio 2, il Consiglio federale deve disporre delle informazioni essen-
ziali e necessarie per la gestione politico-strategica in primo luogo del Paese. Si 
tratta di una premessa affinché il Consiglio federale possa esercitare la sua funzione 
di direzione dello Stato (art. 174 e 180 cpv. 1 Cost.). 
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Il programma di legislatura contiene principalmente informazioni sui progetti e sui 
messaggi da sottoporre al Parlamento durante la legislatura. Queste informazioni si 
ritrovano negli obiettivi annuali del Consiglio federale e in parte anche negli obietti-
vi dei dipartimenti. Vere e proprie informazioni relative alla conduzione, rilevanti 
per la conduzione globale del Paese e intersettoriali o interdipartimentali, sono 
praticamente inesistenti negli strumenti di gestione strategica del Consiglio federale. 
Solo nel piano finanziario di legislatura e nel piano finanziario sono illustrati – dal 
profilo finanziario – il contesto generale, gli sviluppi e sempre di più anche le previ-
sioni a lungo termine. Un coordinamento sistematico con strategie contenutistiche 
avviene tuttavia solo a sprazzi. Nelle strategie e nei piani tematici pluriennali domi-
nano ovviamente le informazioni relative alla conduzione di un determinato settore 
politico. Siccome questi piani sono coordinati con il programma di legislatura in 
modo molto eterogeneo, è difficile trasferire le informazioni relative alla conduzione 
che ne risultano nel contesto della pianificazione globale politica e attuare il princi-
pio 2. 

Anche dai colloqui condotti con i membri del Consiglio federale è emerso che il 
Consiglio federale dispone principalmente di informazioni relative alla conduzione 
incentrate su singoli temi o casi o riguardanti le prospettive e la situazione finanzia-
rie della Confederazione e necessarie per la gestione finanziaria del bilancio. 

Dai colloqui è inoltre scaturita l’impressione che le informazioni non sono sempre 
adeguate per la gestione politico-strategica del Paese. Le numerose informazioni e 
conclusioni del rapporto di prospettiva, solide dal punto di vista tecnico, ad esempio, 
sono praticamente irrilevanti per le decisioni prese dal Consiglio federale91, mentre 
le informazioni concernenti la situazione politico-finanziaria, disponibili regolar-
mente, sembrano suscitare maggiore interesse in Consiglio federale. 

Fabbisogno d’intervento 

– Le informazioni relative alla conduzione destinate al Consiglio federale 
devono essere migliorate dal profilo dell’adeguatezza al livello e orientate 
a una visione globale. 

5.3.3 Strumenti di conduzione d’importanza politica e 
pratica variabile (principio 3) 

Il principio 3 chiede tra l’altro strumenti coordinati per l’analisi della situazione 
strategica, la gestione politico-strategica del Paese e dell’Amministrazione federale 
nonché quali canali di comunicazione tra il Consiglio federale e il Parlamento. La 
legge sul Parlamento e la legge sulle finanze della Confederazione postulano stru-
menti di conduzione coordinati per la gestione a medio termine e annuale. 

Dati i parziali deficit d’informazione nei singoli strumenti di conduzione (cfr. 
n. 5.3.1), non ha senso coordinare maggiormente gli strumenti esistenti nella loro 
forma attuale e nell’ambito dei processi attuali. Si pensi ad esempio al coordinamen-
to lacunoso, ridotto al minimo, dei contenuti del programma di legislatura con il 

  

91 Cfr. n. 3.2. 
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piano finanziario. Ciò è dovuto al fatto che i progetti contenuti principalmente nel 
programma di legislatura hanno un’incidenza finanziaria solo nelle legislature suc-
cessive. Il coordinamento forzatamente limitato si ritrova negli obiettivi annuali e 
nel preventivo come pure nel rapporto di gestione e nel consuntivo. 

Secondo la maggior parte delle persone interpellate, i principali strumenti di gestio-
ne del Consiglio federale sono il piano finanziario e il preventivo. Le consultazioni 
condotte con i segretari generali danno invece l’impressione che il Consiglio federa-
le non sfrutti le conclusioni del rapporto dello Stato maggiore di prospettiva 
nell’ambito della pianificazione politica globale o lo faccia solo in casi eccezionali. 

A fungere da canali di comunicazione tra il Consiglio federale e il Parlamento sono, 
oltre al preventivo, prevalentemente il programma di legislatura (limitatamente alla 
pianificazione dei progetti e dei messaggi) e il rapporto di gestione (strumento di alta 
vigilanza). 

Fabbisogno d’intervento 

– Nell’attuale sistema di gestione politico-strategica, il principio 3 non è at-
tuabile: non vi è alcuna possibilità d’intervento per migliorare il coordi-
namento. Il principio 3 dovrà invece essere preso in considerazione 
nell’ambito di un riorientamento della gestione politico-strategica. 

5.3.4 Processo di gestione politico-strategica d’importanza 
secondaria (principio 4) 

Secondo il principio 4, il Consiglio federale deve dedicarsi maggiormente al suo 
compito principale, ossia la gestione politico-strategica del Paese e dell’Ammini-
strazione federale. La Costituzione federale gli attribuisce tale compito sotto forma 
di funzione di direzione dello Stato (art. 174 e 180 cpv. 1 Cost.) e dell’Ammini-
strazione (art. 178 cpv. 1 Cost.). 

Dalle conclusioni dei colloqui condotti dalle CdG con i membri del Consiglio fede-
rale emerge che i singoli consiglieri federali esercitano principalmente la loro fun-
zione di capidipartimento. Questa ipotesi è corroborata dal fatto che, in occasione 
delle riunioni ordinarie, per motivi di tempo il Consiglio federale non riesce prati-
camente a occuparsi di questioni di principio di portata politico-strategica. Queste 
discussioni si tengono nell’ambito di sedute speciali, che negli ultimi anni non sono 
però state molto frequenti. 

Fabbisogno d’intervento 

– Il significato del processo di conduzione politico-strategica del Consiglio 
federale deve essere rafforzato rispetto agli altri compiti del Collegio 
governativo. 

– Il Consiglio federale deve essere sgravato dagli affari correnti affinché 
possa dedicarsi maggiormente alla gestione politico-strategica. 
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5.3.5 Margine di manovra del Consiglio federale limitato e 
troppo poco sfruttato (principio 5) 

Il principio 5 chiede che il Consiglio federale eserciti il suo ruolo di massima autori-
tà direttiva e sfrutti il margine di manovra attribuitogli dalla Costituzione e dalla 
legge per la gestione politico-strategica. 

Dal punto di vista formale, il Consiglio federale svolge sì il suo ruolo di massima 
autorità direttiva. In che misura svolge però questo ruolo anche dal punto di vista 
contenutistico e sfrutta il suo margine di manovra? Su questo punto esprimono dubbi 
anche singoli membri del Consiglio federale92. È quanto traspare anche dalla politica 
apparentemente non coerente e dalla priorità riservata agli affari correnti attuali 
nonché dalla grande importanza data alla rappresentanza dei dipartimenti da parte 
dei singoli membri del Consiglio federale. 

Il principio 5 chiede inoltre che il Consiglio federale concepisca la gestione politico-
strategica quale compito comune del Governo e del Parlamento nell’ottica di una 
ripartizione adeguata dei compiti. Molte persone interpellate osservano che il Parla-
mento esercita i suoi diritti in modo troppo estensivo, osservazione che corrobora 
l’opinione della maggior parte delle persone interpellate secondo le quali ciò limita 
il margine di manovra del Consiglio federale. Questa tesi non ha potuto essere 
verificata nell’ambito del presente esame. 

Per finire il principio 5 chiede che il Consiglio federale rafforzi il ruolo della Can-
celleria federale quale organo politico-strategico per la preparazione delle decisioni. 
Nell’ambito della preparazione e dell’elaborazione del programma di legislatura 
nonché degli obiettivi annuali e del rapporto di gestione, la Cancelleria federale 
svolge in primo luogo una funzione di coordinamento. Manifestamente, il processo 
di valutazione della situazione, delle sfide e delle prospettive, gestito dalla Cancelle-
ria federale, è troppo tecnico e troppo poco rilevante dal profilo politico. 

Fabbisogno d’intervento 

– Il significato del processo di conduzione politico-strategica del Consiglio 
federale deve essere rafforzato rispetto agli altri compiti del Collegio 
governativo. 

– I ruoli del Parlamento e del Consiglio federale nella gestione politico-
strategica devono essere ripensati (stabilendo in particolare anche chi 
decide cosa nel programma di legislatura)93. 

– La posizione e l’organizzazione della Cancelleria federale devono essere 
esaminate per stabilire come possono favorire meglio la preparazione del 
programma di legislatura dal punto di vista sia dell’analisi della situazione 
che del coordinamento materiale. È inoltre necessario valutare un ruolo 
più attivo della cancelliera della Confederazione nel processo di gestione. 

  

92 È quanto emerso in occasione dei colloqui condotti dalle CdG con i membri del Consiglio 
federale nonché la cancelliera della Confederazione sul rapporto di gestione 2008. 

93 Qui il fabbisogno d’intervento coincide in parte con la prevista riforma della direzione 
dello Stato, fatta slittare a più riprese per vari motivi (cfr. Rhinow/Graf 2009, pag. 118 
segg.). 



 2753 

5.3.6 Nessuna «unità di dottrina» sulla 
gestione politico-strategica (principio 6) 

Il principio 6 chiede che il Consiglio federale elabori una cultura di gestione a livello 
politico-strategico. Questo principio è conforme a quello che prevede che il Consi-
glio federale eserciti il suo ruolo di massima autorità direttiva. Per molte delle per-
sone interpellate, la cultura di gestione del Consiglio federale appare troppo poco 
improntata ad apertura, partecipazione e dialogo. Dal punto di vista dei contenuti, 
ciò emerge ad esempio dal fatto che il programma di legislatura non contiene prati-
camente nuovi obiettivi né progetti o messaggi innovativi su progetti già decisi. Va 
nella stessa direzione l’osservazione secondo cui nell’ambito dei colloqui condotti 
dalle CdG sul rapporto di gestione 2008 singoli membri del Consiglio federale 
hanno messo la gestione politico-strategica in relazione direttamente e quasi esclusi-
vamente con la gestione dei dipartimenti, trascurando il ruolo collegiale del Consi-
glio federale in questo contesto. 

Fabbisogno d’intervento 

– Una concezione comune della gestione politico-strategica va istituita e 
promossa nell’intera Amministrazione federale. 

5.4 Margine di manovra per l’ottimizzazione della 
gestione politico-strategica da parte del Consiglio 
federale nel quadro delle disposizioni legali esistenti 

5.4.1 Obiettivo dell’ottimizzazione nel quadro delle 
disposizioni legali esistenti 

Il Consiglio federale ottimizza la gestione politico-strategica nel quadro delle 
disposizioni legali di ordine superiore e sfrutta il suo margine di manovra in 
modo ottimale. 

Ottimizzare la gestione politico-strategica significa eliminare le lacune identificate 
(cfr. n. 3.3) e attuare i principi (cfr. n. 5.2) nel quadro delle disposizioni legali esi-
stenti. Per disposizioni legali di ordine superiore s’intendono le disposizioni applica-
bili della Costituzione federale nonché della LParl, della LOGA e della LFC. 

Il margine di manovra e i provvedimenti possibili sono descritti in dettaglio 
nell’allegato 3 e riassunti sotto forma di punti principali qui di seguito. Si tratta di 
esplorare ciò che è possibile nel quadro del diritto esistente. 
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5.4.2 Rafforzare le prospettive politico-strategiche del 
Consiglio federale 

Nel quadro dell’articolo 146 capoverso 2 LParl è perfettamente possibile rafforzare 
l’importanza del programma di legislatura, utilizzato finora piuttosto come pianifi-
cazione di progetti e di conseguenza come strumento di lavoro tra il Consiglio 
federale e il Parlamento, in modo che serva al Consiglio federale da strumento 
fondamentale per la gestione politico-strategica del Paese e al tempo stesso da 
strumento di comunicazione tra il Consiglio federale e il Parlamento per le prospet-
tive politiche a lungo termine. 

La base per sviluppare una prospettiva politico-strategica può essere costituita da 
un’analisi strategica della situazione utilizzata congiuntamente dal Consiglio federa-
le e dal Parlamento. L’accento, di natura politico-strategica, va posto sull’analisi 
intersettoriale del contesto e della situazione, allo scopo di riconoscere precocemente 
le tendenze e gli sviluppi sociali, economici ed ecologici.  

Partendo dalle conclusioni dell’analisi strategica della situazione, i membri del 
Consiglio federale elaborano collegialmente una prospettiva politico-strategica 
comune, che può senz’altro andare oltre il periodo di legislatura, e la esprimono 
sotto forma di principi politici, obiettivi orientati al futuro nonché priorità, punti 
principali e idee relative alla finanziabilità. In futuro, l’accento politico-strategico e 
la sostanza del programma di legislatura vanno incentrati proprio su questi elementi 
e non sulla pianificazione di progetti, come finora. Per ogni progetto saranno valuta-
te e documentate le conseguenze finanziarie per il periodo di legislatura da pianifica-
re ed eventualmente per legislature future. La pianificazione dei progetti con la stima 
delle conseguenze finanziarie sarà oggetto di un allegato al programma di legisla-
tura.  

Il Consiglio federale fa di questo lavoro improntato al futuro uno dei suoi compiti di 
Governo. Applica un processo dall’alto verso il basso, si prende il tempo necessario 
(p.es. in sedute speciali) e fa appello al sostegno della Cancelleria federale. Quest’ul-
tima procede all’analisi della situazione strategica durante l’ultimo anno del periodo 
di legislatura. In base a questa analisi della situazione, il Consiglio federale elabora 
la prospettiva politico-strategica. Il processo va ottimizzato in modo tale che all’ini-
zio del periodo di legislatura il Consiglio federale, nella sua composizione attuale, 
possa esercitare un influsso sostanziale sul messaggio da trasmettere al Parlamento, 
per evitare di inasprire il problema della confusione di competenze al di là del perio-
do di legislatura94. In collaborazione con i dipartimenti, la Cancelleria federale 
elabora la pianificazione dei progetti con una stima delle conseguenze finanziarie, da 
allegare al programma di legislatura. 

A livello di strumenti, il programma di legislatura e il piano finanziario di legislatura 
vanno coordinati. In futuro ciò sarà opportuno poiché l’accento del programma di 
legislatura sarà posto sui contenuti dei principi, degli obiettivi, dei punti principali, 
delle priorità e della finanziabilità e sarà disponibile una stima delle conseguenze 
finanziarie dei progetti. Sarà così attuato il principio che prevede che il piano finan-
ziario di legislatura stabilisca il fabbisogno finanziario futuro in base alle priorità del 
programma di legislatura e mostri in che modo si prevede di coprirlo (cfr. art. 146 
cpv. 4 LParl). 

  

94 Cfr. in proposito anche n. 3.3. 
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Un secondo coordinamento importante riguarda i piani settoriali strategici, che 
vanno orientati ai punti principali e ai principi politici e di norma sono quindi dettati 
dalla prospettiva politico-strategica. Questo coordinamento è una premessa affinché 
il Consiglio federale possa definire e attuare una politica orientata al futuro coerente 
per il Paese e la popolazione.  

Questo punto principale permette di attuare aspetti importanti che scaturiscono da 
tutti i principi. 

5.4.3 Coordinamento tra compiti e risorse della gestione 
politico-strategica 

Il Consiglio federale attua sistematicamente la gestione integrata dei compiti e delle 
risorse nell’ambito della prospettiva politico-strategica, della pianificazione a breve 
e medio termine nonché del rendiconto annuale. Ciò consente al Consiglio federale 
di armonizzare i piani dei compiti e i piani settoriali con le possibilità finanziarie e 
fissare priorità. 

Nell’ambito del programma di legislatura, in futuro l’accento politico sarà posto sui 
principi e sugli obiettivi politici, sulla finanziabilità nonché sulla conseguente fissa-
zione di punti principali e priorità. Ciò significa che i contenuti delle prospettive 
politiche saranno coordinati con le risorse attraverso considerazioni sulla finanziabi-
lità e stime delle conseguenze finanziarie. 

L’impostazione integrata dei compiti e delle risorse nell’ambito del programma di 
legislatura si ritrova a livello di piano finanziario. Analogamente al programma di 
legislatura è rafforzata la prospettiva quadriennale in relazione alle finanze e ai 
compiti95. Ciò significa che, per ogni compito, accanto alla presentazione degli svi-
luppi finanziari sono descritte concretamente anche le ripercussioni contenutistiche 
degli obiettivi di crescita finanziaria, il che consentirà di fissare priorità a livello di 
contenuti e di finanze. Sarà così attuata anche l’intenzione del legislatore, secondo 
cui la funzione principale del piano finanziario pluriennale è quella di mostrare 
precocemente alle autorità politiche se i compiti previsti sono realizzabili con le ri-
sorse disponibili96. Inoltre l’articolazione del piano finanziario deve favorire il coor-
dinamento tra la pianificazione materiale e la pianificazione finanziaria (art. 143 
cpv. 2 LParl). 

I compiti e le risorse vanno armonizzati anche nella pianificazione annuale. Ciò 
significa che i processi di elaborazione degli obiettivi annuali del Consiglio federale 
e del preventivo vanno coordinati meglio. Lo stesso vale per il rendiconto annuale 
nel rapporto di gestione e nel consuntivo. I contenuti dei rendiconti sull’impiego 
delle risorse e sull’adempimento dei compiti nonché i processi di elaborazione 
corrispondenti vanno armonizzati. 

Sarà così garantita una gestione permeabile dei compiti e delle risorse, dalle prospet-
tive politico-strategiche all’allocazione annuale delle risorse nel preventivo e nel 
rendiconto annuale. 

Al tempo stesso il Consiglio federale disporrà di informazioni di migliore qualità per 
la conduzione quale base per decidere in merito ai punti principali e alle priorità. 

  

95 Cfr. piano finanziario 2010–2012, pag. 25 segg., allegato 3. 
96 Cfr. messaggio concernente la LFC, FF 2005 5, in particolare pag. 73. 
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Questo punto principale permette di attuare aspetti importanti che scaturiscono dai 
principi 1–3. 

5.4.4 Separare la gestione annuale degli obiettivi 

Il Consiglio federale concretizza i principi e gli obiettivi politici del programma di 
legislatura nei suoi obiettivi annuali e li trasmette al Parlamento per conoscenza. Nel 
rapporto di gestione, il Consiglio federale riferisce annualmente al Parlamento sul 
raggiungimento degli obiettivi. 

I dipartimenti stabiliscono i loro obiettivi in base agli obiettivi del Consiglio federale 
e sono responsabili del loro raggiungimento. Nell’ambito del rapporto di gestione, il 
Consiglio federale riferisce anche sul raggiungimento di tali obiettivi. 

I due livelli di obiettivi vanno mantenuti distinti anche in futuro. A differenza di 
quanto avvenuto finora, però, il Consiglio federale deciderà solo in merito ai suoi 
obiettivi, li sottoporrà al Parlamento per conoscenza e riferirà annualmente sul loro 
raggiungimento nel rapporto di gestione. Gli obiettivi dei dipartimenti saranno 
invece di responsabilità del capodipartimento competente. Dal punto di vista degli 
strumenti, ciò significa che in futuro si rinuncerà a presentare al Consiglio federale il 
volume II concernente gli obiettivi annuali e il rapporto di gestione. Questa modifica 
si distingue nettamente dalla proposta della riforma dell’Amministrazione federale, 
che chiede di abolire il documento con gli obiettivi annuali del Consiglio federale, 
semplificare o accorciare di conseguenza il rapporto di gestione volume I nonché 
abolire gli obiettivi annuali dei dipartimenti e il rapporto di gestione volume II (cfr. 
n. 1.1). La CdG ha respinto questa proposta nella sua lettera del 7 settembre 2007 al 
Consiglio federale. 

Questo punto principale permette di attuare aspetti importanti che scaturiscono dai 
principi 1–4 e 6. 

5.4.5 Rispettare il margine di manovra del Consiglio 
federale per la sua gestione politico-strategica 

Il Consiglio federale può svolgere il suo principale compito di Governo nel quadro 
di una politica coerente solo se può sfruttare il suo margine di manovra nell’ambito 
della gestione politico-strategica. Benché in base al principio 5 consideri la gestione 
politico-strategica un compito comune del Governo e del Parlamento, il Consiglio 
federale ha bisogno di un margine di manovra nell’ottica di una ripartizione adegua-
ta dei compiti. Ciò presuppone da un lato che il Parlamento conceda al Consiglio 
federale il margine di manovra per l’attività politico-strategica di Governo e sfrutti i 
suoi diritti parlamentari con moderazione e ai fini dell’alta vigilanza sull’attività del 
Governo e dall’altro che il Consiglio federale si prenda il tempo, in qualità di autori-
tà collegiale, per sfruttare il suo margine di manovra per la gestione politico-
strategica del Paese e per la gestione globale dell’Amministrazione federale. Deve 
essere sgravato da compiti di gestione amministrativa, nei limiti del possibile, per 
dedicarsi maggiormente alla gestione politico-strategica per la prosperità del Paese e 
della popolazione. 



 2757 

Questo punto principale permette di attuare aspetti importanti che scaturiscono dai 
principi 1, 5 e 6. 

5.5 Margine di manovra per l’ottimizzazione 
della gestione politico-strategica nell’ambito 
di una modifica delle disposizioni legali 

5.5.1 Obiettivo dell’ottimizzazione nell’ambito 
della separazione costituzionale dei poteri 

La gestione politico-strategica del Governo e del Parlamento va orientata a una 
politica coerente e alla prosperità del Paese e della popolazione, nel rispetto 
della separazione costituzionale dei poteri. 

A differenza dell’ottimizzazione della gestione politico-strategica nella sfera di 
competenza del Consiglio federale (cfr. n. 5.4), questa parte si concentra sull’otti-
mizzazione della gestione politico-strategica del Governo e del Parlamento. 
L’attuazione del fabbisogno d’intervento identificato (cfr. n. 5.3) presuppone da un 
lato adeguamenti a livello di leggi e ordinanze e dall’altro un’intesa tra il Parlamento 
e il Consiglio federale sulla metastrategia della gestione dello Stato, tenendo conto 
della ripartizione dei compiti nell’ambito della gestione strategica definita nella 
Costituzione federale (in particolare art. 173 cpv. 1 lett. g e art. 180 cpv. 1 Cost.)97. 

Da un lato, le possibilità di ottimizzazione si basano sulle conclusioni emerse dalle 
consultazioni e dall’analisi delle tendenze nella scienza e nella prassi internazionale 
e cantonale. Dall’altro tengono conto delle peculiarità dello Stato federale (cfr. 
n. 5.2: tradizione, democrazia di concordanza, ecc.) e si fondano sulle possibilità di 
ottimizzazione nell’ambito del margine di manovra del Consiglio federale (cfr. 
n. 5.3). Si tratta di esplorare ciò che sarebbe possibile con una modifica legislativa. 

5.5.2 Politica coerente, legittimata e ampiamente sostenuta 

Al centro della metastrategia (cfr. n. 5.2) della gestione politico-strategica figura la 
prosperità del Paese e della popolazione. Ciò presuppone che il Parlamento e il 
Governo siano in grado di formulare e attuare congiuntamente una politica coerente 
orientata alle sfide future. Questo compito, di per sé già difficile, deve essere svolto 
dal Parlamento e dal Governo nell’ambito della democrazia di concordanza e della 
tradizione dello Stato federale. Un riorientamento della gestione politico-strate-
gica  in tal senso presuppone un dialogo tra il Consiglio federale e il Parlamento 
sugli strumenti di gestione futuri, dialogo che probabilmente potrà avvenire solo 
nell’ambito di una procedura legislativa visto che manifestamente le basi giuridiche 
attuali permettono interpretazioni divergenti. 

Questo punto principale permette di attuare il principio 1. 

  

97 Cfr. in proposito anche Lanz/Mastronardi in St. Galler Kommentar zu Art. 173 BV. 
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5.5.3 Gestione politico-strategica comune rispettosa delle 
competenze del Parlamento e del Consiglio federale 

Il contributo culturale del sistema di gestione politico-strategica a una politica coe-
rente sta nella concezione di base dei ruoli nell’ambito della gestione. Conforme-
mente a Thom/Ritz98, una maggior fiducia reciproca tra Parlamento, Governo e Am-
ministrazione in generale e in particolare nell’ambito della definizione della strategia 
e degli obiettivi nonché una concezione della separazione dei poteri basata sulla 
cooperazione rappresentano una base indispensabile per una direzione più efficace 
del Paese e dell’Amministrazione federale.  

In proposito, il Cantone dei Grigioni ha sviluppato un approccio interessante, che 
potrebbe essere esaminato ed eventualmente concretizzato anche a livello federale99. 
Il Parlamento e il Governo sono tenuti a cooperare nelle pianificazioni politiche e 
strategiche, a elaborare e utilizzare basi in comune nonché a coordinare le pianifica-
zioni dal punto di vista del contenuto (art. 60 della legge sul Gran Consiglio). Con-
cretamente, ciò significa che le analisi della situazione strategica sono preparate 
dalla Cancelleria dello Stato (e cioè dall’organo di Stato maggiore del Governo e del 
Parlamento). Su questa base, il Parlamento elabora e adotta obiettivi e principi 
politici. Nella commissione parlamentare incaricata dell’esame preliminare è rappre-
sentata una delegazione del Governo. Ispirandosi a questi principi e obiettivi di 
ordine superiore, il Governo stabilisce la pianificazione a medio termine delle priori-
tà d’evoluzione, delle misure e delle finanze. Il Governo riassume la sua prospettiva 
politico-strategica in un messaggio destinato al Legislativo. Il Parlamento ne prende 
atto, può pronunciarsi nell’ambito della deliberazione sul programma di Governo e 
può assegnare mandati al Governo.  

A livello federale, ciò significherebbe che il Parlamento fisserebbe l’orientamento e 
le prospettive politico-strategici sotto forma di principi politici. Una delegazione del 
Consiglio federale parteciperebbe alla loro preparazione. Successivamente spette-
rebbe al Consiglio federale ricavarne punti principali, obiettivi e misure nonché il 
fabbisogno finanziario e la finanziabilità. Il Parlamento potrebbe discutere e prende-
re atto del programma di legislatura nonché, se del caso, difendere la sua opinione 
politica con interventi politici. Le basi per il lavoro del Parlamento e del Governo 
sarebbero i risultati dell’analisi strategica della situazione e del contesto da parte 
della Cancelleria federale. Questa ripartizione dei compiti sarebbe conforme all’idea 
della funzione di direzione dello Stato (art. 180 Cost.) assegnata dal legislatore al 
Consiglio federale nonché all’idea della partecipazione del Parlamento alla pianifi-
cazione (art. 173 cpv. 1 lett. g Cost.). 

Questo punto principale permette di attuare i principi 4 e 5. 

  

98 Cfr. Thom/Ritz 2008, pag. 46. 
99 Bichsel 2009. 



 2759 

5.5.4 Gestione integrata dei risultati, dei compiti e delle 
risorse 

La gestione integrata dei compiti e delle risorse rappresenta un elemento centrale 
della gestione politico-strategica (cfr. n. 5.3). Nell’ambito delle prospettive politico-
strategiche e della gestione a medio termine, la gestione integrata è completata con i 
risultati. I risultati permettono al Parlamento e al Consiglio federale di orientare in 
modo politico-strategico i compiti dello Stato, di ponderarli e di fissare priorità. I 
risultati forniscono infine risposte a interrogativi politici e sociali fondamentali: a 
cosa serve un compito statale, quale risultato deve essere prodotto ed è effettivamen-
te prodotto dove? Al tempo stesso, i risultati rappresentano, assieme ai compiti e alle 
risorse, una premessa irrinunciabile per un esame critico periodico dei compiti da 
parte del Parlamento e del Consiglio federale. Per questi motivi, la gestione politico-
strategica intergrata dei risultati, dei compiti e delle risorse è un elemento centrale. 
Una gestione integrata dei risultati, dei compiti e delle risorse deve essere ancorata 
espressamente nella legge (LParl e LFC)100. 

Questo punto principale permette di attuare i principi 1, 2 e 6. 

5.5.5 Semplificazione delle informazioni politico-
strategiche per la conduzione dello Stato mediante 
strumenti di gestione, di comunicazione e di analisi 
coordinati e adeguati a ciascun livello 

Accanto all’ottimizzazione delle informazioni relative alla conduzione e degli stru-
menti di conduzione (cfr. n. 5.3) occorre semplificare le informazioni politico-
strategiche per la conduzione attraverso strumenti di gestione, di comunicazione e di 
analisi coordinati e adeguati a ciascun livello. Concretamente, il Parlamento e il 
Consiglio federale potrebbero assicurare la gestione politico-strategica comune 
semplicemente con un rapporto e una proposta di una Commissione parlamentare 
nonché tre messaggi del Consiglio federale: 

  

100 In tutti i Cantoni che hanno introdotto una forma di gestione integrata dei compiti e delle 
risorse, quest’ultima è ancorata a livello di legge. 
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Figura 11 

Semplificazione degli strumenti di gestione, di comunicazione e di analisi 
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Fonte: PuMaConsult GmbH 

Questo punto principale permette di attuare i principi 2–5. 

5.6 La Cancelleria federale è l’organo di Stato maggiore 
per la gestione politico-strategica 

In entrambi gli scenari, la Cancelleria federale è l’organo di Stato maggiore per la 
gestione politico-strategica. Il compito della Cancelleria federale o della cancelliera 
della Confederazione si concentra sul sostegno strategico del Consiglio federale. 

– È responsabile degli strumenti di analisi «analisi strategica della situazione e 
del contesto» (prima dell’inizio del processo di pianificazione della legisla-
tura), «esame critico dei compiti» (periodico o puntuale), «controlli dei risul-
tati» (puntuali) e «controlling politico-strategico» (annuale). 

– Prepara le informazioni politico-strategiche per la conduzione in base alle 
conclusioni degli strumenti di analisi all’attenzione del Consiglio federale. 

– Mette le conclusioni degli strumenti di analisi a disposizione del Parlamento. 

– Sostiene il Consiglio federale nella gestione politico-strategica di una politi-
ca coerente, nel quadro del programma di legislatura. 

– Sostiene il Consiglio federale nella comunicazione della sua politica coe-
rente. 
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– Adatta il sistema di gestione politico-strategica nell’ambito delle peculiarità 
dello Stato federale. 

Il ruolo della Cancelleria federale o della cancelliera della Confederazione è raffor-
zato e imperniato sui compiti di sostegno del Consiglio federale nella sua funzione 
di direzione dello Stato. 

Questo punto principale permette di attuare il principio 5. 
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