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NOTA METODOLOGICA

Premessa

La Corte a partire dal consuntivo per I’esercizio 1995 ba esaminato il rendiconto delle
Amministrazioni centrali ricostruendo la spesa sulla base di una classificazione per funzioni-
obiettivo, allo scopo di fornire al Parlamento una lettura piii razionale dei dati del consuntivo.

A tal fine sono state costruite le funzioni-obiettivo in modo da individuare le missioni
assegnate alle Amministrazioni pubbliche ¢ da consentire 1a misurazione ¢ la valutazione del
prodotto dell’attivita amministrativa.

Ponendo le basi per una diversa metodologia di lettura delle risultanze del rendiconto, la
Corte ha cosi contribuito a sollecitare il processo di riforma della struttura di bilancio, di
recente esplicitata dalla nuova disciplina (legge 94/97), che si fonda, appunto, sulla
classificazione per funzioni-obiertivo e sulla identificazione dei centri di responsabilita
dell’attivita amministrativa cui assegnare le risorse con una ripartizione per unita previsionali
di base. Questa impostazione ¢ stata confermata dall’articolo 13 del decreto legislativo 279/97,
che ribadisce la necessita di costruire il rendiconto per funzioni e unita previsionali di base, al
fine della “(...) valutazione delle politiche pubbliche di settore (...)”.

Per una miglior attuazione del dettato della riforma, sarebbe auspicabile una parziale
revisione della “tabella A”, allegata al decreto legislativo 279/97, che identifica per il bilancio
previsionale 1998 le unita previsional: di base e i centri di responsabilita, sia per evitare la non
sempre perfetta distinzione tra : concetti di centro di responsabilita e centro di costo, che per
rivedere le unita di voto che non sempre rispecchiano gli aggregati di spesa in relazione alle
“(...) attivita (...) in cui si anicolanc le competenze istituzionali di ciascun Ministero.” (articolo
1 legge 94/97).

Nel tentativo di superare la :radizionale aggregazione per sezioni funzionali, nonché per
rispondere al dettato dell’articolo ¢ della legge 468/78 modificata dalla legge 94/97, che
prevede “(...) in allegato allo state d: previsione della spesa (...) viene presentato un quadro
contabile da cui risultino (...) le fun:zioni-obiettivo di 1° e 2° livello in cui viene ripartita la
spesa secondo l’analisi funzionale™. si ¢ provveduto all’aggregazione delle funzioni di 2°
livello sulla base della Classification of the functions of government (Cofog) dell’ OCSE. Per di
piu 'utilizzo delle funzioni, che incorporano le spese di funzionamento, consente di meglio
quantificare, rispetto alle sezioni funzionali, la spesa effettivamente sostenuta per una specifica
politica pubblica.

Pertanto la classificazione per funzioni risulta applicabile sia per ’esame a consuntivo di
ciascun stato di previsione, che in un quadro contabile funzionale complessivo.
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1. Analisi per stati di previsione.

Per ciascun Ministero, anche attraverso un continuo confronto con i rappresentanti
dell’Amministrazione, ¢ stata svolta un’attivita di approfondimento del lavoro effettuato per gli
esercizi precedenti. Sono state meglio definite le funzioni in rapporto alle missioni
istituzionalmente affidate al Dicastero, e, ove necessario, per tener conto dei cambiamenti
intervenuti nell’organizzazione, si ¢ proceduto ad una revisione integrale degli schemi per
funzioni.

Per ciascuna Amministrazione sono presenti le voci comuni a tutti i Ministeri:

- indirizzo politico-amministrativo,

- programimazione e coordinamento,

- servizi generali,

- attivita informatica (dove presente viene evidenziato il sistema informativo settoriale).

In ottemperanza all’articolo 1 della legge 94/97, che prevede “(...) ’enucleazione delle
spese di investimento destinate alle regioni in ritardo di sviluppo(...)” € stata istituita una
funzione di 1° livello Interventi nelle aree depresse per ciascuna delle Amministrazioni con
specifiche competenze finalizzate a questa politica pubblica.

Operativamente ciascun capitolo di spesa, sulla base dei dati forniti
dall’ Amministrazione, ¢ stato imputato alle funzioni di 2° livello (microfunzioni); per i capitoli
relativi alle spese di funzionamento si ¢ proceduto ad una disaggregazione della spesa
attraverso un’imputazione in quota parte: per esempio le spese del personale somo state
attribuite alle singole microfunzioni in rapporto agli addetti.

In alcuni casi si € dovuto parzialmente procedere ad una stima delle imputazioni basata
sui dati del consuntivo 1996, risalendo, ove necessario, anche alle norme istitutive dei capitoli
di spesa.

Per lo svolgimento dell’esame sul rendiconto sono stati utilizzati schemi di analisi
contabile elaborati dalla Corte, con riferimento alla massa impegnabile e spendibile, cui si
riconducono i risultati finanziari in termini di impegni e pagamenti.

Inoltre le funzioni sono state incrociate con la classificazione economica semplificata
costruita dalla Ragioneria generale che ripartisce le spese in quattro aggregati: funzionamento,
intervento, investimento e altre spese. A tal proposito va segnalato che, a nostro parere, per
alcuni Ministeri risultano sovrastimate le spese di funzionamento in quanto comprensive di
capitoli che dovrebbero, invece, essere attribuiti all’aggregato relativo alle spese di intervento.
Si & pertanto provveduto ad una parziale revisione nell’attribuzione delle spese.

In relazione alla disponibilita dei dati forniti dalle singole Amministrazioni, nonche alle
specifiche attivita svolte, si € proceduto ad alcune specifiche elaborazioni. In particolare:

- per le Amministrazioni di grazia e giustizia, difesa, comunicazioni, lavori pubblici e
beni culturali & stata effettuata un’analisi dettagliata della spesa sostenuta per la spesa
periferica;

- per i Ministeri delle finanze e dell’universita e della ricerca scientifica la spesa ¢ stata
quantificata al 3° livello di disaggregazione delle funzioni;

- per il Ministero delle finanze si & proceduto ad una serie di elaborazioni aventi lo scopo
di misurare 1’efficienza dell’ Amministrazione, basate sui dati desunti dalla Dirertiva generale
sull’azione amministrativa per I’anno 1996 e dai Referti del Controllo interno sui risultati
gestionali.

La collaborazione delle Amministrazioni non ¢ ancora pienamente soddisfacente: in
alcuni casi i dati trasmessi sono risultati incompleti a causa anche delle carenze informative
interne alle Amministrazioni. Sembra che le strutture gestionali trovino, a volte, difficolta a
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recepire i criteri innovativi che consentirebbero un approccio economico alle analisi sulla
gestione della Pubblica Amministrazione.

Al contrario, per poter introdurre la misurazione dell’efficienza amministrativa
(prodotto/costo) e affiancare ad una contabiliti finanziaria una contabilita economica, risulta
indispensabile il supporto delle Amministrazioni che dovrebbero attivarsi per la rilevazione
interna dei dati propedeutici alla costruzione di una contabilita analitica. Pertanto ¢ auspicabile
la concreta operativita dei servizi di Controllo interno, e degli uffici statistici del SISTAN.

2. Aggregazione delle funzioni-obiettivo sulla base della Cofog.

La classificazione dell’OCSE nella versione aggiornata al dicembre 1997 & costruita su
10 sezioni.

L’aggregazione non risulta perfettamente aderente alla Cofog in quanto si & dovuto tener
conto delle specificitd delle Amministrazioni centrali italiane, sia rispetto alle politiche
pubbliche da queste perseguite, che rispetto alla loro struttura organizzativa. Per esempio, &
evidente il caso della sezione Cofog n. 7, relativa alla Sanitg, nella quale sono previste le
attivita inerenti i servizi medici e paramedici, gli ospedali, ecc., funzioni che, invece, non sono
di pertinenza del Ministero della sanita.

D’aggregazione ¢ stata pertanto costruita mantenendo, ove possibile, sia le
denominazioni che le numerazioni della Cofog E’ stato, tuttavia, necessario costruire due
ulteriori sezioni:

- 11* sezione relativa agli Interventi nelle aree depresse’,

- 12* sezione riferita alle Spese non altrove classificate, nella quale somo state

aggregate:

* le spese relative all’Indirizzo politico amministrativo di ciascuna Amministrazione. Si

potrebbe, per altro, ipotizzare di attribuirle alla prima sezione General public services in

quanto I’attivita di detta funzione si esplica nell’indirizzo della politica governativa
settoriale affidata all’organo politico che presiede ciascun dicastero:

* le spese sostenute dalle amministrazioni per i Servizi generali. Per queste spese &

auspicabile che per i futuri esercizi finanziari si possa, con la collaborazione delle

Amministrazioni, ridistribuirle nella quasi totalitd sulle funzioni obiettivo di carattere

operativo.

Inoltre la sezione 3.2, definita originariamente fire protection services, per poter essere
adattata alle spese delle Amministrazioni centrali italiane, & stata allargata all’intera spesa per
la protezione civile e per le ricostruzioni a seguito di calamita naturali.

Si precisa che, in rarissimi casi, per attivita comunque marginali rispetto alle missioni
primarie delle Amministrazioni, le funzioni di 2° livello sono rmisultate eccessivamente
aggregate (in presenza di successivi approfondimenti sul 3° livello); in questi casi, la funzione
€ stata attribuita sulla base della consistenza della spesa. Per I’esercizio 1998 si provvedera, ove
possibile, a rimodulare le funzioni di 2° livello sulla base della Cofog.

Essendo al 3° anno di analisi, si ¢ tentato di costruire una serie storica per il triennio
1995-97, aggregando anche per i due esercizi precedenti le funzioni di 2° livello sulla base della
Cofog elaborata per il 1997.

Questa ricostruzione dei dati deve essere presa con molta cautela, soprattutto con riferimento al
1995, primo esercizio per il quale & stato elaborata 1’analisi per funzioni. Infatti alcuni schemi non sempre
descrivevano appieno le missioni affidate alle Amministrazioni, ma piuttosto le attivita svolte dagli uffici,

Si precisa che le Amministrazioni non sempre sono riuscite a quantificare correttamente la quota di spesa destinata
a tali aree, quota che, nel corso degli anni si sta tentando di definire con Taggior attenzione.
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in questi casi sono state ridefinite integralmente le funzioni. Pertanto, anche per gli esercizi 1995 e 1996,
nei casi di difficile attribuzione di una funzione si & seguito il criterio della consistenza delia spesa.
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Capitolo I

Presidenza del Consiglio dei Ministri

Sommario: 1. Sintesi e conclusioni.
2. Principali aspetti della gestione finanziaria: 2.1 Esposizione dei risultati
contabili del rendiconto secondo lo schema ufficiale: 2.1.1 Spese di parte
corrente: 2.1.1.1 Spese per acquisto di beni e servizi; 2.1.2 Spese in conto
capitale; 2.1.3 I trasferimenti; 2.2 Esposizione dei risultati contabili per
funzioni-obiettivo secondo lo schema del bilancio sperimentale elaborato dalla
Corte dei conti: 2.2.1 Le risuitanze della gestione per funzioni obiettivo; 2.2.2
Le risultanze della gestione attraverso I’incrocio funzioni-obiettivo - centri di
responsabilita; 2.2.3 Le risultanze della gestione secondo la classificazione
economica semplificata; 2.3 Esposizione dei risultati contabili secondo la
Classification of the function of Government (COFOG); 2.4 La direttiva del
Presidente del Consiglio in ordine ai residui di stanziamento.
3. Indirizzi programmatici: 3.1 L atruazione della legge n. 59 del 1997: 3.1.1
Le leggi regionali di conferimento delle funzioni e gli eventuali decreti
sostitutivi di Governo; 3.1.2 I d.P.C.M. di individuazione dei beni, delle risorse
umane ¢ finanziarie, strumentali per attuare i trasferimenti delle funzioni; 3.1.3
La nuova normativa in materia di contrattazione collettiva, di impiego pubblico
e di dirigenza; 3.1.4 11 Capo II della legge n. 59 del 1997; 3.1.5 La riforma della
Presidenza del Consiglio dei Ministri; 3.1.6 Il “Gruppo di coordinamento™ per
I’attuazione della legge n. 59 del 1997; 3.1.7 L’organizzazione della
Presidenza; 3.2 Rilancio del Welfare State, occupazione, sviluppo e
trasparenza. 3.3 La riforma previdenziale. 3.4 L’introduzione dell’Euro in
Italia.
4. Profili organizzativi: 4.1 L’assetto organizzativo: 4.1.1 La impostazione
dello stato di previsione della spesa per la Presidenza del Consiglio dei
Ministri; 4.2 L’attuazione del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29; 4.3 Le
indagini del Servizio di controllo interno.
5. Principali attivita svelte dal Dipartimento affari economici delia
Presidenza del Consiglio: 5.1 I provvedimenti legislativi e amministrativi:
5.1.1 Legge 24 giugno 1997, n. 196. “Norme in materia di promozione
dell’occupazione™; 5.1.2 Legge 23 maggio 1997, n. 135 “Disposizioni urgenti
per favorire ’occupazione”; 5.1.3 Legge 1 luglio 1997, n. 189 “Disposizioni
urgenti per il recepimento della direttiva 96/2/CE sulle comunicazioni mobili e
personali”; 5.1.4 Direttiva del Presidente del Consiglio 13 marzo 1997 per la
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costituzione di apposita societd in materia di lavori socialmente utili; 5.1.5

Direttiva del

Presidente

del Consiglio

sul Servizio postale;

5.1.6

Riorganizzazione del sistema del credito; 5.1.7 Revisione dell’accordo sul
costo del lavoro del 1993; 5.1.8 Politiche tariffarie; 5.1.9 Rete unitaria delle
pubbliche amministrazioni; 5.1.10 Attivita del cormitato per il coordinamento
delle iniziative per I’occupazione ed osservatorio per la piccola e media
impresa; 5.1.11 Osservatorio per la piccola ¢ media impresa.
6. Personale.

Esercizio 1997 - Risultati della gestione per funzioni obiettivo - dati di competenza

(in milioni)

FUNZIONI Stanziamenti | Autorizz. di dicuiin Impegni(*) Impegni Pagamenti | Residui totali| Economie
OBIETTIVO definitivi cassa C/Capitale effettivi
1 Indirizzo politico- 424.681 431.857 416.884 412.863 400.267 16.618 7.796)
amministrativo
2 Supporto all'attivita di 657.465 486.790 629.454 607.425 132.457 496.997 28.011
indirizzo e
coordinamento
3 Funzioni da riferire 860.976 919.202 808.448 807.068 627.407 181.040 52.528
#'mdistimamcnte alla
struttura organizzativa
dello Stato: Organi di
frilievo costituzionale
4 Funzioni da riferire 417.744 524.948 405.047 371.547 331.018 74.029 12.697
indistintamente alla
fistruttura organizzativa
dello Stato: Altri organi
5 Interventi per le Aree 14.000 44.011 44.011 14.000 14.000 4.000 10.000 0
idepresse
6 Servizi generali 97.637 107.748 3.201 85.056 79.606 58.856 26.200 12.581
7 Sostegno all'editoria 266.958 315.764 133.762 231.649 75.620 28.216 203.433 35.309
I8 Politiche sociali 379.857 715.897 375.114 154.264 12.883 362.231 4.743}
S Politiche del territorio 4.758.127 3.964.142 3.544.212 4.710.606 1.686.286 576.186 4.134.420 47.521}
10 Sostegno al turismo, 1.402.786 1.655.100 685318 1.397.997 1.337.564 727.952 670.045 4.789]
allo sport ed allo
Jspettacolo
ITOTALE 9.280232 9.165.458 4.410.503 9.074.256 5546244 2.899.241 6.175.014 205.976]

(*) Gli impegni lordi sono comprensivi dei residui di stanziamento a fine esercizio.
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1. Sintesi e conclusioni.

La legge 15 marzo 1997, n. 59, ha posto con chiarezza, attraverso norme di delega, i
principi del riordino della Presidenza del Consiglio dei Ministri, inseriti all’interno del piu
vasto disegno di una riforma dell’apparato di Governo e delle pubbliche amministrazioni.

La logica complessiva & sorretta da scelte strategiche coerenti: la terza e pii ampia
regionalizzazione delle attivita amministrative; la semplificazione dell’assetto del Governo per
Ministeri (in ogni caso riducendone il numero, anche con decorrenza differita all’inizio della
nuova legislatura); il parallelismo fra razionalizzazione della struttura del bilancio dello Stato e
rinnovamento dei modelli organizzativi legati a funzioni omogenee.

Per quanto attiene alla Presidenza del Consiglio i principi fondamentali sono riassumibili
nel modo seguente:

a) trasferimento dei compiti non direttamente riconducibili alle funzioni di indirizzo e
coordinamento del Presidente a Ministeri preposti a funzioni omogenee, con la possibilita di
ricorrere a schemi organizzativi diversi dallo schema dell’amministrazione per Minister,
secondo il modello delle Agenzie dotate di autonomia tecnica e funzionale;

b) attribuzione alla Presidenza (ricondotta ai compiti istituzionali del Presidente) di
autonomia organizzativa, regolamentare e finanziaria; adozione di criteri organizzativi interni
adatti a garantire alla struttura unita direzionale, con criteri di flessibilita che consentano una
chiara distinzione fra indirizzo politico e gestione e una razionale applicazione dei principi in
tema di responsabilita dei dirigenti (anche con riguardo all’applicazione delle nuove regole di
spoils-system).

Il disegno tracciato dalla riforma amministrativa appare persuasivo € sembra
corrispondere positivamente a preoccupazioni e proposte espresse dalla Corte nelle proprie
relazioni annuali. Ovviamente si & consapevoli della difficolta del processo ulteriore di
costruzione dei decreti legislativi e, ancor piu, dell’effettivo processo di attuazione del nuovo
modello.

II punto di partenza attuale, derivante da una complessa vicenda di “storia
dell’amministrazione”, & molto lontano dal disegno delineato dalle norme di delega. L’apparato
della Presidenza appare, oggi, come un corpo amministrativo sovradimensionato ed eterogeneo,
all’interno del quale convivono, accanto ai centri di responsabilita legati alle funzioni di
indirizzo e coordinamento del Presidente del Consiglio, unita chiamate a svolgere compiti di
amministrazione attiva, con un ruolo operativo.

Sui rapporti fra disciplina dettata dalla legge n. 400/88 e principi generali definiti dal
d.Igs. n. 29 del 1993, la Corte si & pronunciata in sede di controllo (delibera n. 149 del 1997).
Nella prospettiva della riforma affidata ai decreti legislativi di attuazione della legge n. 59, si
pud affermare che lo schema fondato sulla autonomia organizzativa e regolamentare della
Presidenza ¢ legato all’effettiva configurazione dell’apparato a compiti strettamente legati a
quelli propri del Presidente del Consiglio.

Quanto alla riconduzione delle attribuzioni di amministrazione attiva alla responsabilita
dei Ministeri, le deleghe attribuite dal Governo al Ministro dell’interno per la protezione civile,
al Ministro dei lavori pubblici per le aree urbane, Roma capitale, il Giubileo e i Servizi tecnici
nazionali, al Ministro dell’industria per il turismo, al Ministro per i beni culturali per lo
spettacolo, prefigurano uno schema utile in vista delle scelte di razionalizzazione.

L’esercizio delle generali funzioni di indirizzo e coordinamento affidate dalla
Costituzione al Presidente del Consiglio si ¢ espressa, per quanto attiene alle materie di pit
diretto rilievo per la politica economica e per la fiscal policy, principalmente in tre direzioni: le
politiche di risanamento della finanza pubblica; le politiche di riforma del Welfare; le politiche
per occupazione e per il Mezzogiomo.



Senato della Repubblica - 12 - Camera dei deputati

XIIT LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Si tratta, come appare evidente, di una ricostruzione schematica parziale, di una
complessa attivita istituzionale tesa a garantire I’unita di indirizzo politico e amministrativo in
materia economica, ed a promuovere e coordinare l’attivitd dei Ministri, sulla base delle
attribuzioni del Presidente disegnate dall’art. 95 della Costituzione.

I contenuti fondamentali di quest’attivitd di indirizzo in materia di politica economica si
riversano, nel nostro ordinamento, nel Documento di programmazione economica e finanziaria,
la cui diretta competenza ¢ affidata al Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione
economica.

L’attivitd di indirizzo della Presidenza, nelle materie economiche, ha trovato le sue
espressioni piu rilevanti nella conduzione dei rapporti con le parti sociali. L’attuazione
dell’accordo per il lavoro (stipulato il 24 settembre 1996) ha dato luogo ad una complessa
attivita, traducendosi in iniziative legislative, in atti programmatici, in direttive per 1’attuazione
degli interventi ricondotte alla finalita unificante della promozione dell’occupazione e
riguardante un ampio arco di materie: formazione, ricerca e innovazione, mercato del lavoro,
coordinamento degli investimenti pubblici. Il processo di attuazione dell’accordo del 1996 ¢
tuttora oggetto di confronto e concertazione con le parti sociali.

In materia di riforma del welfare e di assetto istituzionale delle politiche del lavoro il
Presidente del Consiglio ha raggiunto un accordo con i sindacati dei lavoratori e con i
rappresentanti delle categorie imprenditoriali nel gennaio 1998.

La concertazione tra Governo e parti sociali ha interessato nel 1998, senza ancora
pervenire a conclusioni condivise, le politiche per il Mezzogiorno.

Restringendo I’attenzione alla direzione dell’apparato amministrativo, la Presidenza, ha
confermato, (in risposta ad un documento della Corte recante “osservazioni” sul processo di
attuazione del d.lgs. n. 29 del 1993 in materia di direttive dei Ministri), di non ritenere
applicabile al proprio assetto organizzativo la disciplina generale. Sui termini giuridici della
questione si rinvia alla gia citata deliberazione assunta dalla Corte in sede di controllo.

Nel merito, e nella prospettiva delineata dalla legge n. 59 del 1997, si osserva che le
esigenze peculiari della Presidenza possono giustificare una disciplina speciale solo
limitatamente ad un apparato strumentalmente legato alle funzioni proprie del Presidente
secondo 1’articolo 95 della Costituzione.

La complessita-delle materie che, anche nella prospettiva della riforma, possono essere
ricondotte all’apparato della Presidenza induce, tuttavia, la Corte a richiamare la necessita di
una struttura di bilancio nel cui ambito la “nota preliminare”, con i contenuti dettati dalla legge
n. 94 del 1997, consenta di definire in modo adeguato gli indirizzi programmatici destinati a
guidare I’azione amministrativa della Presidenza. Su questa base si puo individuare uno spazio
proprio di “direttive” del Presidente del Consiglio destinate a guidare 1’azione amministrativa e
ad individuare, sia pure nell’ambito della peculiare struttura propria del Segretariato generale,
le specifiche attribuzioni dei dirigenti.

2. Principali aspetti della gestione finanziaria.
2.1 Esposizione dei risultati contabili del rendiconto secondo lo schema ufficiale.

Gli stanziamenti definitivi di competenza della Presidenza del Consiglio dei Ministri, nel
1997, sono stati pari a 9.280,2 miliardi, ripartiti in stanziamenti di parte corrente (4.191,5 mld)
€ in conto capitale (5.088,7 mld). Nel 1997, rispetto al dato globale dell'anno precedente
(5.870,9 mid del 1996), si registra un incremento degli stanziamenti pari al 58%. La
disaggregazione degli stanziamenti definitivi di competenza, per il 1997, mostra che quelli del
titolo I costituiscono il 45,1% del totale, con un incremento del 10,4% rispetto al medesimo
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dato 1996. Gli stanziamenti di competenza di parte capitale 1997 presentano un incremento del
96,1% rispetto al 1996.

3.561 di spese correnti ¢ 1.208 di spese in conto capitale, hanno raggiunto, in seguito alla legge
di assestamento ¢ alle ulteriori variazioni disposte in via legislativa o amministrativa, i 9.820
mld: la differenza tra previsione iniziale e definitiva ¢ pari a 5.051 mld ed esprime un
incremento del 106%. L’indice era stato pari al 18,42% e al 26,55%, rispettivamente ne] 1995 ¢
nel 1996.

Lo scostamento ¢ riferito essenzialmente alla funzione-obiettivo politiche del territorio
che comprende la protezione civile: i relativi stanziamenti sono aumentati in corso d’esercizio
da 722 mld a 4.758, (+4.036 mld). Cio ¢ dovuto, come si & gia chiarito negli anni passati, al
peculiare sistema di provvista finanziaria della protezione civile. Essa ¢ alimentata con
trasferimenti di risorse a carico delle diverse amministrazioni pubbliche in relazione al
carattere delle emergenze che si verificano. Nel 1997 l’entita delle somme transitate sul
bilancio della Presidenza si € di tanto elevato per i numerosi eventi alluvionali e, soprattutto,
per il terremoto che ha interessato le regioni dell’Italia centrale.

La massa impegnabile (stanziamenti definitivi pitt residui iniziali di stanziamento)
assomma a lire 11.012 miliardi (+42,1% rispetto al 1996), di cui il 40,7% di parte corrente. Le
risorse impegnabili di parte capitale, pari a 6.523,5 miliardi, presentano un incremento
dell’81,5% rispetto al dato 1996.

L’analisi degli impegni totali su massa impegnabile presenta un rapporto percentuale pari
al 63,8%, con una riduzione di 12 punti percentuali rispetto al 1996; tale rapporto percentuale si
presenta non omogeneo: per le spese di parte corrente € infatti pari all’86,4%; per quelle in
conto capitale, scende al 48,3%.

Alla chiusura dell'esercizio, i residui di stanziamento assommano a 3.528 miliardi, di cui
1’88,7% in conto capitale, con un aumento del 103,8% dell’entita complessiva, tra I'inizio e la
fine dell’esercizio 1997.

1 pagamenti totali sono stati pari a 4.709,6 miliardi, di cui il 61,6% in conto competenza
¢ la restante parte in conto residui, con un incremento, in termini assoluti, di 2,3 punti
percentuali rispetto al 1996.

Il rapporto pagamenti - massa spendibile permane su livelli non elevati, pari al 30,2%,
con una riduzione di circa 10 punti percentuali rispetto al 1996. La flessione ¢ pit marcata per
le spese di parte corrente con una flessione di quasi 11 punti rispetto al 1996.

I residui totali, pari a 10.260,2 miliardi, fanno registrare un aumento del 61,9% rispetto al
1996.

2.1.1 Spese di parte corrente.

Esaminando piti in dettaglio i dati finanziari di consuntivo, si osserva che le risorse di
competenza destinate alla spesa corrente (4.191,5 mld) costituiscono il 45,1% degli
stanziamenti complessivi di competenza assegnati al dicastero. La massa impegnabile di parte
corrente risulta pari a 4.488,5 miliardi.

Gli impegni totali su massa impegnabile assommano a 3.877,9 miliardi. La capacita di
impegno, nel 1997, si ¢ attestata su livelli di rilievo, 86,4%, pur con una flessione di 3,4 punti
percentuali rispetto al 1996.

La capacita di pagamento, pari al 52,6%, con una flessione del 10.8% rispetto al 1996,
risulta inferiore di oltre 33,8 punti percentuali rispetto a quella di impegno.

Con riferimento al rapporto autorizzazioni di cassa - massa spendibile, che risulta
elevato, 82,1%, l'iter di completamento delle procedure di spesa, rappresentato dal citato
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rapporto pagamenti totali - massa spendibile, mostra, nel 1997, uno scarto di circa -29,5 punti
percentuali.

Analizzando I’incidenza della spesa per categorie economiche risulta che, in termini di
stanziamenti di competenza, le componenti che incidono maggiormente sono la categoria IV
(acquisto di beni e servizi) con il 24% del totale del titolo I e la categoria V (trasferimenti), con
il 38,6% del totale delle spese di parte corrente.

2.1.1.1 Spese per acquisto di beni e servizi.

Per le spese destinate all’acquisto di beni e servizi, il 55% dello stanziamento di
competenza ¢ destinato alle “altre spese per beni e servizi”.

Con riferimento alle spese di categoria IV, i principali indicatori della spesa sono pari al
94,7% per gli impegni su massa impegnabile € al 69,4% per i pagamenti su massa spendibile;
dati sostanzialmente omogenei allo scorso anno (rispettivamente +2,6% e -1,4%, rispetto al
1996).

In particolare, il Dipartimento della Protezione civile ha (tra ’altro) impegnato risorse
per circa 70 miliardi di lire per ’acquisto di moduli abitativi per far fronte alle esigenze delle
popolazioni terremotate; circa 63 miliardi sono stati spesi per la gestione operativa e logistica
della flotta aerea Canadair. Per i servizi sostitutivi di mensa, la Presidenza ha speso 3,1 miliardi
per il periodo 1.10.1997-30.09.1998. Vanno altresi segnalate spese per 4,019 miliardi per
I’affidamento del servizio di monitoraggio del piano degli interventi per il Grande Giubileo.
Risultano inoltre spese per 1,528 miliardi per supporto ad iniziative di rimpatrio in Albania di
minori. Per la realizzazione di una banca dati dei servizi a tutela dell’infanzia, adolescenza e
famiglia, risultano spese per 1,322 miliardi.

Per le esigenze di informatizzazione della Presidenza risultano spese per 2,187 miliardi
sul capitolo 1141 e per 1,744 miliardi sul capitolo 7330, per un totale di 3,931 miliardi.

2.1.2 Spese in conto capitale.

Le risorse destinate al titolo II sono state pari a 5.088,7 miliardi, corrispondenti al 54,8%
del totale degli stanziamenti definitivi di competenza (+96,1% rispetto al 1996); la massa
impegnabile €& stata di 6.523,5 miliardi (pari al 59,2% della massa impegnabile totale); gli
impegni sugli stanziamenti di competenza assommano a 1.898 miliardi (+125,4% rispetto al
1996).

Il rapporto tra impegni ¢ massa impegnabile si & attestato al 48,2% con una flessione di
11,4 punti percentuali rispetto al 1996.

La massa spendibile ha raggiunto i 9.825,2 miliardi, con un aumento del 53,7% rispetto
al 1996. La percentuale dei pagamenti in relazione alla massa spendibile ¢ del 16,9%. Essa si
presenta ancora piu ridotta di quella rilevata nel 1996 (21%).

I dati di consuntivo mostrano un'elevata consistenza dei residui totali a fine esercizio:
pari a 3.144 miliardi, con una crescita del 66,4% rispetto al dato di inizio anno.

2.1.3 1 trasferimenti.

I trasferimenti (categorie V e XII) ammontano a lire 5.942 miliardi in termini di
competenza e incidono nella misura del 64% del totale degli stanziamenti assegnati alla
Presidenza.

Mentre lo stanziamento relativo alla categoria V si presenta omogeneo a quello 1996, le
risorse relative alla categoria XII sono cresciute di 191,7 punti percentuali rispetto al 1996.
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Gli impegni su massa impegnabile sono pari al 40,3%, con una flessione di 17 punti
percentuali, rispetto al 1996. Anche i pagamenti presentano una flessione del 7,9% rispetto al
1996, con un rapporto percentuale tra pagamenti totali € massa spendibile pari al 21,9%.

2.2 Esposizione dei risultati contabili per funzioni-obiettivo secondo lo schema del bilancio
sperimentale elaborato dalla Corte dei conti.
2.2.1 Le risultanze della gestione per funzioni obiettivo.

Le risultanze contabili relative alla gestione delle risorse finanziarie della Presidenza del
Consiglio elaborate secondo lo schema sperimentale per funzioni obiettivo, evidenziano la
peculiarita della Presidenza nell’ambito della quale, a fianco delle funzioni propriamente di
indirizzo e coordinamento si riscontrano una serie di funzioni di amministrazione attiva, che
incidono in misura preponderante sul budger assegnato alla Presidenza. Ad esempio, su 9.300
miliardi di stanziamenti definitivi, circa un terzo ¢ assorbito dal fondo per 1’attuazione degli
interventi per il Giubileo (cap. 7901).

La tabella che segue espone, per funzioni-obiettivo, in valori assoluti, gli stanziamenti di
competenza e I’incidenza percentuale sul totale dell’Amministrazione; sono poi indicati gli
impegni effettivi su competenza, nell’ultima colonna, i pagamenti totali su massa spendibile.

Funzioni obiettivo Stanziamenti Impegni effettivi Pagamenti totali
definitivi
miliardi % miliardi % miliardi %
1. Indirizzo politico-amministrativo 428 4,58 413 7,44 410 8,70
2. Supporto all'attivita di indirizzo e 657 7,08 607 10,95 241 5,12
coordinamento
3. Funzioni da riferire 861 9,28 807 14,55 662 14,06

indistintamente alla struttura
organizzativa dello Stato: Organi di
rilievo costituzionale

4. Funzioni da riferire 418 4,50 372 6,70 388 8,24
indistintamente alla struttura
organizzativa dello Stato: Altri

organi
5. Interventi per le Aree depresse 14 0,15 14 0,25 34 0,71
6. Servizi generali 98 1,05 80 1,44 71 1,51
TOTALE| 2473 26,64 2.293 41,33 1.806 38,34
7. Sostegno all'editoria 267 2,88 76 1,36 178 3,78
8. Politiche sociali 380 4,09 154 2,78 72 1,53
9. Politiche del territorio 4.758 51,27 1.686 30,40 1.403 29,79
10. Sostegno al turismo, allo sport 1.403 15,12 1.338 24,12 1250 26,55
ed allo spettacolo
TOTALE| 6.808 73,36 3254 58.67 2.904 61,66

TOTALE AMMINISTRAZIONE | 9.280 100,00 5.546 100,00 4.710 100,00
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Le prime due funzioni sono riferite al programma del Governo e all’assistenza al
Presidente ¢ al Consiglio dei Ministri, nonché alle funzioni di supporto alle attivita di indirizzo
e coordinamento, funzioni di carattere normativo, amministrativo ¢ finanziario: in termini
finanziari esse assorbono una quota pari a circa il 12% degli stanziamenti; gli impegni su
competenza sono stati pari al 19%; con riferimento alla massa spendibile, pari a complessivi
1.075,3 miliardi, risulta una percentuale di pagamenti pari al 14%.

Le due funzioni successive, indicate nella tabella, sono riconducibili al funzionamento
(diretto o attraverso trasferimenti) di organi quali: Corte dei conti, Consiglio di Stato, TAR,
Avvocatura dello Stato, ISTAT, AIPA, Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione.

Dalle risultanze finanziarie per tali funzioni risultano assegnati stanziamenti pari al 14%
del totale. Soltanto il 21% di tali risorse risulta essere stato impegnato. Pii o meno analoga ¢ la
relazione percentuale dei pagamenti totali su massa spendibile.

La quinta funzione ¢ riferita agli interventi nelle Aree depresse, con un peso del tutto
marginale costituito dai trasferimenti per il funzionamento di FORMEZ ¢ SVIMEZ ¢ dagli
investimenti a valere su progetti risalenti all’intervento straordinario per il ‘”Mezzogiorno. Va
precisato, sul piano gestionale, che per lo sviluppo delle Aree depresse, la Presidenza ha anche
svolto un’attivita programmatica partecipando alla definizione dei Contratti d’area stipulati nei
primi mesi del 1998. Si tratta di quattro contratti:

- Manfredonia, prevede 7 iniziative imprenditoriali per 62,4 miliardi di investimenti e la
creazione, a regime, di 373 posti di lavoro;

- Crotone, 14 iniziative industriali per 46 miliardi, pervenendo a 277 nuovi posti di
lavoro;

- Torrese-Stabiese, 8 iniziative per 87,3 miliardi e 404 posti di lavoro;

- Sassari-Alghero-Porto Torres, 7 iniziative, per 32 miliardi di investimenti e 221 posti
di lavoro.

La sesta funzione si riferisce alle attivita di carattere generale, relative alla gestione
amministrativa e alla gestione delle risorse umane strumentali e informatiche, con una
incidenza, in termini di stanziamenti di competenza inferiore al 2% del totale.

Le predette funzioni, nel corso dell’esercizio 1997, hanno complessivamente assorbito il
27% degli stanziamenti (compreso un 4% destinato ai servizi per l’'informazione ¢ la
sicurezza). Per tali risorse risultano impegni effettivi pari al 41%; con riferimento alla massa
spendibile si registra il 38% in termini di pagamenti.

Con riferimento alle funzioni non propriamente rientranti nei compiti istituzionali della
Presidenza sono state individuate le seguenti funzioni obiettivo:

- sostegno all’editoria, che si concretizza nei trasferimenti alle imprese editoriali e
radiotelevisive con un incidenza di circa il 3% sugli stanziamenti;

- politiche sociali, con un peso del 4% sugli stanziamenti. In proposito, va ricordato che
con la legge 449/97 & stato istituito il Fondo nazionale per le politiche sociali, con I’obiettivo
di consentire al Governo di graduare gli strumenti e le risorse finanziarie secondo le necessita
che di volta in volta si manifesteranno, senza dover ricorrere a misure di carattere legislativo;

- politiche del territorio: tale funzione obiettivo in termini di stanziamenti di competenza
¢ quella che assorbe la quota di bilancio pili cospicua, con circa 5.000 miliardi di stanziamenti
concentrati sugli investimenti per il Giubileo (3.300 miliardi) e per le emergenze sul territorio
(945 miliardi). Nella funzione ¢ compresa la protezione civile. L’integrazione delle attivita
poste in essere tra i due Dipartimenti, Presidenza e Ministero dell’interno, ha permesso una
gestione unitaria nel fronteggiare le emergenze;
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- sostegno al turismo, sport e spetracolo con il 15% degli stanziamenti. La funzione si
concretizza negli interventi e investimenti per la promozione e le iniziative turistiche e
sportive, nonché nei trasferimenti alle attivita musicali, teatrali e cinematografiche.

2.2.2 Le rsultanze della gestione attraverso 1’incrocio funzioni obiettivo - centri di
responsabilita. .

L’analisi delle risultanze di gestione condotta analizzando i dati aggregati per centri di
responsabilita, in relazione all’indicatore finanziario rapporto percentuale impegni totali su
massa impegnabile, rivela che i pil bassi indici si riscontrano per il Dipartimento per Roma
capitale, con il 21,2% delle risorse impegnate e per il Dipartimento Famiglia e solidarieta
sociale con un rapporto pari al 35,1% delle risorse impegnate su quelle a disposizione. I pin alti
indici si rilevano per il Dipartimento del turismo, con il 99,2% e il Dipartimento per lo
spettacolo, con il 93,8% delle risorse impegnate.

Con riferimento ai pagamenti, risultano percentuali molto ridotte per Roma capitale con
un indice del 3,7%. Anche per il centro di responsabilita Famiglia e solidarietd sociale la
percentuale di pagamenti su massa spendibile ¢ molto bassa, pari all’8,7%.

2.2.3 Le risultanze della gestione secondo la classificazione economica semplificata.

Con riferimento all’incrocio delle funzioni obiettivo con la classificazione economica
semplificata dei capitoli di spesa. sui circa 9.300 miliardi di stanziamenti, si rileva un’incidenza
del 15% delle spese di funzionamento (di cui il 47% destinato a quelle per il personale), del
30% per gli interventi e del 55% per gli investimenti.

In ordine all’aggregato “funzionamento”, va pero precisato che esso risulta comprensivo
dei capitoli di bilancio per il funzionamento degli Organi costituzionali (ad eccezione della
Corte dei conti) che assorbono circa il 30% della spesa per un importo di 416 miliardi su 1.438.

Pid in dettaglio: le spese per 1l personale sono pari a circa 670 miliardi, a fronte di 4.351
unita in servizio nel giugno 1995, di queste unita solo 2.725 appartengono ai ruoli della
Presidenza, gravando sulle spese dell’ Amministrazione, mentre 1.626 unita di personale sono
fuori ruolo o comandati.

Le spese per interventi. pan a Z.800 miliardi di stanziamenti, risultano ripartite tra le
funzioni istituzionali e quelle estrance ar compiti della Presidenza. Sulle prime, si rileva una
concentrazione sui trasferiment per l'informazione ¢ la documentazione istituzionale (538
mld), per la Corte dei conti (443 mld). per I'ISTAT (208 mld) e per altri organismi deputati al
funzionamento della struttura organizzativa dello Stato. Per le altre funzioni, il 53% ¢& stato
destinato: agli interventi a favore dello spettacolo (732 mld), per le politiche sociali (357 mid) e
per il sostegno alle imprese editonali (168 mld).

Per ’aggregato investimenti. pan a circa 5.000 miliardi in termini di stanziamenti, una
quota consistente ¢ stata assorbita dagli interventi per il Giubileo (con un’incidenza del 64,4%);
in particolare sul versante degli impegni si rileva che, su una massa impegnabile pari a 5.607,6
mid per il complesso delle funzioni politiche del territorio, risultano impegni pari al 34,4%.
Particolarmente ridotta ¢ la percentuale di impegni per la funzione obiettivo 9.2 Interventi per
Roma (opere per il Giubileo) che evidenzia 545 miliardi di impegni a fronte di 3.663,5 miliardi
di massa impegnabile.

Questo differenziale si accentua fortemente in termini di pagamenti totali: su 4.709,6
miliardi, solo 1.655,4 sono stati assorbiti dagli investimenti, e di questi, solo 140 sono
pagamenti relativi ad interventi per il Giubileo, i cui residui infatti al 31.12.97 ammontano a
circa 3.700 miliardi (36% del totale dei residui dell’ Amministrazione).

2, - Doc. XIV, n. 3 - Volume II - Tomo 1



Senato della Repubblica - 18 - Camera dei deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

2.3 Esposizione dei risultati contabili secondo la Classification of the function of Governement

(COFOG).

Per ’esercizio 1997 la Corte ha aggregato le funzioni obiettivo di secondo livello delle
venti amministrazioni centrali sulla base della Classification of the functions of Government
(COFOG) dell’OCSE.

Proprio per la peculiarita delle funzioni ad essa riconducibili, la Presidenza del Consiglio
€ presente in nove delle dodici sezioni della COFOG (cfr tavola allegata).

L’analisi di questi dati rispecchia quanto gia rilevato per le funzioni obiettivo
costituendo, ovviamente, una diversa aggregazione degli stessi dati. Comunque per alcuni
settori di spesa, in corrispondenza di specifiche sezioni della COFOG, risulta che:

. la sezione 1.1.1 Organi esecutivi e legislativi ¢ assorbita per circa un terzo degli
stanziamenti dalla Presidenza (1.000 miliardi, sui 3.000 complessivi), ed ¢ riferita alla
politica generale governativa e dello Stato, essendo compresa nell’aggregato la spesa per
gli organi di rilievo costituzionale;

. nell’ambito della sezione 3.2 Interventi di protezione civile e ricostruzione, la spesa di
pertinenza della Presidenza, per un importo di 1.240 miliardi di stanziamenti (pari a circa
il 14% del totale), & stata destinata, oltre che al funzionamento della struttura della
protezione civile e all’acquisizione dei mezzi aerei e dei sistemi di telecomunicazione,
alla gestione delle emergenze. Una notevole quota di questa spesa ¢ riconducibile al
capitolo 7615 relativo al fondo per la protezione civile, istituito dalla legge n. 225 del
1992;

. alla sezione 6 edilizia agevolata e rigualificazione urbana, la Presidenza partecipa con le
due funzioni indirizzo e la vigilanza per lo sviluppo delle aree metropolitane e gli
interventi per Roma. In termini di stanziamenti, questo aggregato assorbe una notevole
quota della spesa complessiva, pari al 33%, per circa 3.400 miliardi di stanziamenti, di
cui 3.100 destinati al fondo per il Giubileo (cap. 7901), ¢ i rimanenti ad altri interventi
minori (parcheggi, metropolitane, opere per lo sviluppo di Reggio Calabria).

2.4 La direttiva del Presidente del Consiglio in ordine ai residui di stanziamento.

11 Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro del tesoro, ba adottato
la direttiva generale 16 gennaio 1998 per la riduzione dei residui di stanziamento, in funzione
dell’esigenza di contenimento della spesa e di stabilizzazione e consolidamento deila finanza
pubblica e al fine di dare maggiore certezza al conseguimento degli obiettivo di finanza
pubblica per il 1998. Con riferimento a tale direttiva, il Consiglio dei Ministri ha approvato il
prospetto allegato al decreto del Presidente del Counsiglio in data 20 febbraio 1998, che ha
stabilito la conservazione dei residui di stanziamento al 31 dicembre 1997 nella misura del
68,3%.

Per la Presidenza, su 3.901 miliardi di residui di stanziamento, ¢ stata prevista la
conservazione di 3.771 miliardi, con una percentuale di conservazione pari al 96,7% delle
somme conservabili e del 23% sul complesso delle risorse mantenute in bilancio. Per converso,
le disponibilita collocate tra le economie sono state pari a 129 miliardi, segnando percentuali
del 3% rispetto alle risorse della gestione 1997 e dell’1,7% sul totale di quelle eliminate.

Le risorse di cui si & consentita la conservazione sono in prevalenza pertinenti ai settori
dell’informazione ed editoria (circa 178 mld); della lotta alla droga (276 mld.); dello spettacolo
(57 mld); della protezione civile (223 mld); di Roma capitale (2.886 mid).
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3. Indirizzi programmatici.
3.1. L’attuazione della legge n. 59 del 1997.

La legge n. 59 del 1997 prevede un complesso processo riformatore in cui il
conferimento di funzioni dallo Stato alle regioni e alle autonomie locali € strettamente
collegato al riordino dell'amministrazione centrale e periferica dello Stato.

Questo obbiettivo & perseguito attraverso un cospicuo pacchetto di deleghe che,
considerate nel loro insieme, costituiscono un’accelerazione della riforma delle pubbliche
amministrazioni.

La legge n. 59 da vita a una nuova fase di decentramento delle funzioni dallo Stato alle
regioni, alle province e ai comuni (Capo I); riprende processi di riforma dell'amministrazione
statale gia sviluppatisi a partire dalla legge n. 421 del 1992, conferendo al Governo la delega
per ridefinire le strutture della Presidenza del Consiglio dei Ministri, il numero ¢ le strutture dei
Minister, il riordino degli enti autonomi; prevede la revisione della contrattazione collettiva
del pubblico impiego nonché la riforma della dirigenza e delle giurisdizioni in materia di
impiego pubblico, l'organizzazione dei processi formativi e¢ delle scuole di formazione
pubblica; interviene sul terreno della semplificazione, della delegificazione, della ricerca di
nuovi sisterni di misurazione e di valutazione dell'attivita amministrativa, della ridefinizione di
nuove modalita di verifica delle prestazioni rese da chi esercisce i servizi pubblici nei confronti
dei cittadini e di nuove e pill efficaci modalita di rapporto fra gli erogatori dei servizi pubblici e
i cittadini-utenti.

Il conferimento di nuove funzioni al sistema delle automomie locali ¢ stato operato
attraverso sei decreti legislativi' adottati in applicazione dell’art. 1 della legge n. 59 del 1997.

Secondo l'ordine cronologico di approvazione sono stati emanati il:

a) d.lgs. n. 143 del 1997, "Conferimento alle regioni delle funzioni amministrative in materia di
agricoltura e pesca e riorganizzazione dell’ Amministrazione centrale";

b) d.1gs. n. 422 del 1997 "Conferimento alle regioni e agli enti locali di funzioni ¢ compiti in
materia di trasporto pubblico locale, a norma dell’art. 4, comma 4, della legge 15 marzo 1997,
n. 59";

c) d.lgs. del n. 469 del 1997 "Conferimento alle regioni e agli enti locali di funzioni e compiti
in materia di mercato del lavoro";

d) d.lgs. n. 112 del 1998 "Conferimento alle regioni e agli enti locali di funzioni e compiti
statali";

e) d.lgsn. 114 del 1998 "Riforma della disciplina relativa al settore del commercio”.

f) d.lgs. n. 115 del 1998 "Completamento del riordino dell’Agenzia per i servizi samitari
regionali”.

A questi decreti si deve aggiungere, per quanto riguarda la normativa che incide
direttamente sulla trasformazione dell'ordinamento amministrativo italiano € sugli stessi
rapporti fra Governo e regioni ed enti territoriali, il d.Igs. n. 281 del 28 agosto 1997 relativo alla
"Definizione ed ampliamento delle attribuzioni della Conferenza permanente per i rapporti tra
lo Stato, le regioni e le provincie autonome di Tremto e di Bolzano ed unificazione, per le
materie ed i compiti di interesse comune delle regioni, delle province e dei comuni, con la
Conferenza Stato-citta ed autonomie locali ".

! Oltre ai decreti gia richiamati, che si configurano esplicitamente come decreti di conferimento di funzioni, anche
altri decreti emanati in attuazione delle deleghe contenute nel Capo I della 1. n. 59 del 1997 contengono norme che
attribuiscono nuove funzioni alle regioni e al sistema delle autonomie focali. In particolare, operano in questo senso:
a) I d.1gs. 11 febbraio 1998, n. 32 "Razionalizzazione del sistema di distribuzione dei carburanti”; b) il d.1gs. n. 143
del 1998 "Disposizioni in materia di commercio con 'estero”; ¢) il d.lgs. approvato il 27 marzo 1998 "Interventi per
la razionalizzazione del sostegno pubblico alle imprese”.
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Questo decreto ha consentito: a) di rafforzare la Conferenza Stato, regioni e province
autonome, attraverso 1’attribuzione di compiti coerenti con un pil incisivo ruolo delle regioni
rispetto alle scelte strategiche, anche in sede europea e nell'ambito dell'ordinamento interno; b)
di istituire una sede unitaria di raccordo, cooperazione, confronto e, in taluni casi, di
codeliberazione, fra il Governo e il sistema delle regioni e delle autonomie locali attraverso
l'istituzione della Conferenza Unificata; c) di avere un complesso articolato di sedi
istituzionalizzate attraverso le quali il confronto fra Governo nazionale e governi regionali e
locali possa svilupparsi nel rispetto delle peculiarita di tutte le parti interessate e in attuazione
del principio di leale cooperazione che é al centro degli ordinamenti e nell'esperienza
costituzionale degli Stati federali.

3.1.1 Le leggi regionali di conferimento delle funzioni e gli eventuali decreti sostitutivi del
Governo.

Lalegge n. 59 (art. 1, cc.1 e 5) prevede che entro il termine di sei mesi dal conferimento
di funzioni devono essere emanate le leggi regionali per il conferimento di funzioni agli enti
locali. E’ altresi previsto il termine di novanta giorni entro il quale, di fronte all'eventuale
inadempienza regionale, il Governo deve a sua volta provvedere in via sostitutiva con proprio
decreto; i termini vanno rispettivamente: dal 30 settembre 1998 (termine per le regioni) al 29
dicembre 1998 (termine per lo Stato) per quanto riguarda le funzioni conferite col d.lgs. n. 112
del 1998; dal 25 giugno 1998 (termine per le regioni) al 21 settembre 1998 (termine per lo
Stato) per quanto riguarda il trasporto pubblico locale; dal 9 luglio (termine per le regioni) al 7
ottobre 1998 (termine per lo Stato) per quanto riguarda il mercato del lavoro; per I’agricoltura,
sia il termine per le regioni che quello per lo Stato & gia scaduto; infatti con d.lgs. n. 60 del
1998 si & provveduto ad attuare up “intervento sostitutivo del Governo per la ripartizione di
funzioni amministrative tra regioni ed enti locali in materia di agricoltura e pesca”.

3.1.2 1 d.P.C.M. di individuazione dei beni, delle risorse umane ¢ finanziarie, strumentali per

attuare i trasferimenti delle funzion:

In ordine ai d.P.C.M. di indinviduazione dei beni, delle risorse umane e finanziarie,
strumentali e organizzative da trastenire. la situazione € la seguente:

* per la normativa contenuta nel d.igs. n. 143 del 1997 (politiche agricole), i termini sono gia
scaduti sin dal 31 dicembre 1997:

* per la normativa contenuta nel d.lgs. n. 422 del 1997 (trasporto pubblico locale), i termini
per I’emanazione dei d.P.C.M di trasferimento di beni e risorse scadono il 30 giugno 1998;

¢ per quanto contenuto nel d.lgs n. 469 del 1997 (mercato del lavoro), i termini per
l'individuazione dei beni e delle nsorse sono scaduti il 9 maggio 1998, mentre i termini per
il successivo trasferimento (procedura questa prevista nel d.lgs. n. 469, e non invece negli
altri decreti di conferimento). scadono il 7 agosto 1998;

* infine, per quanto riguarda il d.lgs. n. 112 del 1998, i termini per l'individuazione dei beni e
delle risorse da trasferire & fissato al 31 dicembre 1999. Resta fermo che in questo stesso
decreto, per alcune materie come l'industria, la pubblica istruzione e i lavori pubblici, i
termini variano in modo significativo. Va inoltre ricordato che l'articolo 115, comma 3, del
d.lgs. n. 112 del 1998 prevede I’emanazione di un decreto legislativo integrativo in materia
di sanit3 e finalizzato alla individuazione degli adempimenti, per la verifica di conformita,
affidabili ad organismi privati, che scade il 6 maggio 1999.
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3.1.3 La nuova normativa in materia di contrattazione collettiva, di impiego pubblico ¢ di
dirigenza.

Di particolare importanza, sono:

a) il d.lgs. n. 396 del 4 novembre 1997, contenente la nuova disciplina della contrattazione
collettiva e di rappresentativita sindacale nel settore del pubblico impiego;

b) il d.lgs. n. 80 del 31 marzo 1998, "Nuove disposizioni in materia di organizzazione e di
rapporti di lavoro nelle amministrazioni pubbliche, di giurisdizione nelle controversie di lavoro
e di giurisdizione amministrativa".

Con questi due decreti legislativi sono stati profondamente innovati alcuni punti
strategici dell'amministrazione pubblica.

La nuova disciplina della contrattazione collettiva presenta due principali aspetti.

In primo luogo, € stato ricomosciuto un significativo ruolo di indirizzo anche alle
autonomie territoriali, conferendo alle autonomie locali competenze anche in materia di
trattamento economico ¢ normativo del personale; inoltre il sistema di contrattazione pubblica &
stato connotato da caratteri assimilabili a quelli del sisterna di contrattazione privata,
valorizzando la contrattazione di secondo livello intesa ad incentivare innovazione, produttivita
e flessibilita.

Il secondo aspetto riguarda: a) la ridefinizione delle regole che presiedono alla
definizione della rappresentanza sindacale; b) 1a formazione delle delegazioni titolari del potere
di trattare.

Per quanto riguarda inoltre il contenuto del d.lgs. n. 80 del 1998, si ¢ portato a ulteriore
compimento il disegno strategico gia iniziato dal d.Igs. n. 29 del 1993.

E stata, in primo luogo, rafforzata la distinzione tra attivita di indirizzo politico e attivita
gestionale e amministrativa.

Con riferimento alla disciplina della dirigenza, sono state introdotte pit chiare modalita
di accesso alla dirigenza, prevedendo procedure di carattere concorsuale o comunqgue non
discrezionali, salvo quell'accesso temporaneo che si basa su un rapporto di diritto privato e che
ha, appunto, come caratteristica la intrinseca provvisorieta del rapporto. Inoltre, ¢ stata
accentuata l'autonomia ¢ l'indipendenza della dirigenza; sono state accresciute non solo le
responsabilita, ma anche i poteri dei dirigenyi, tenuto anche conto della riforma del bilancio
dello Stato. o e

11 d.1gs. n. 80 del 1998 introduce poi impprta}lti innovazioni in materia di flessibilita del
rapporto di lavoro pubblico (contratti interinali, conmtratti di formazione e lavoro), di
programmazione delle risorse umane e adeguamento flessibile degli organici, di disciplina
degli esuberi e della mobilita. Esso inoltre introduce rilevanti innovazioni in tema di processo
del lavoro e di contenzioso sui rapporti di lavoro 'dei dipendenti pubblici attribuito alle
competenze dei giudici civili.

3.1.4 I Capo II della legge n. 59 del 1997.

11 Capo 11 della legge n. 59 del 1997 contiene cinque distinti oggetti di delega: la riforma
della Presidenza del Consiglio ¢ dei ministeri, il riordino degli enti pubblici, il riordino degli
strumenti di valutazione e di controllo dell'attivita amministrativa, la riforma della ricerca
scientifica e tecnologica e il completamento della riforma del pubblico impiego (quest'ultima
gia esercitata con il d.Igs. n. 80 del 1998). ‘

In tale contesto, le scelte di riforma dell'amministrazione centrale (ministeri ed enti) non
possono porsi in contraddizione con le scelte di decentramento gia fatte in attuazione del Capo
I; anzi, ne devono completare e rafforzare il disegno riformatore. Il conferimento delle funzioni
e dei compiti amministrativi alle regioni e agli enti locali richiede, infatti, che sia ripensato il



Senato della Repubblica - 22 - Camera dei deputati

X1II LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

ruolo e l'assetto del centro del sistema, per assicurare che non vi siano duplicazioni e
sovrapposizioni, ma anche per potenziare e rafforzare le funzioni unitarie essenziali per la
tenuta complessiva del sistema, in particolare i poteri di elaborazione delle politiche nazionali,
di indirizzo, di coordinamento, di promozione, di sostituzione, di intervento d’urgenza.

In questo quadro, particolare attenzione deve essere prestata alla definizione e alla
adeguata strumentazione dei poteri cooperativi e di collaborazione che sono tipici di tutti gli
Stati decentrati e che consentono un’azione efficace di sostegno e di assistenza reciproca tra i
diversi livelli di governo.

3.1.5 La riforma della Presidenza del Consiglio dei Ministri.

L’articolo 11, comma 1, lett. a della legge n. 59 del 1997 prevede la riorganizzazione
della Presidenza del Consiglio e dei Ministeri.

In tale senso, la legge n. 59 offre una duplice opportunita: non solo quella di operare una
razionalizzazione della strurtura della Presidenza del Consiglio, ma anche quella di
riconsiderare la struttura e il ruolo della Presidenza stessa, da un canto con accentuazione
dell’esercizio di funzioni volte a mantenere 1’unitd di indirizzo politico e amministrativo,
promuovendo e coordinando 1’attivita dei Ministri, e dall’altro, attraverso la dismissione delle
funzioni di amministrazione attiva, attualmente esercitate dalla Presidenza, come il turismo e lo
spettacolo, le aree urbane, i servizi tecnici nazionali.

Si tratta dunque di adottare modelli organizzativi efficienti ed, in particolare, di
realizzare, in concreto, I’effettiva distinzione tra attivita di indirizzo politico e attivita di tipo
gestionale.

In tale direzione si & mosso il Governo, conferendo le seguenti deleghe, secondo un
principio di omogeneita funziomale, a Ministri con portafoglio per alcuni settori
sostanzialmente estranei alle competenze della Presidenza:

- al Ministro dell'interno la delega per la protezione civile;

- al Ministro per i beni culturali ed ambientali la delega per le funzioni in materia di spettacolo
e sport comprese quelle inerenti I'impiantistica sportiva.

- al Ministro per gli affari esteri la delega per gli italiani nel mondo;

- al Ministro dei lavori pubblici 1a delega per le aree urbane, Roma capitale, Giubileo del 2000
e Servizi tecnici nazionali;

- al Ministro dell’industria del commercio e dell'artigianato la delega per il turismo.

E' evidente che queste linee di riforma non potranno non riguardare anche le competenze
delle amministrazioni centrali dello Stato. Ma, appunto, occorre concentrare nella Presidenza,
le sole attivita di indirizzo e di coordinamento con una pit coerente attuazione dell'articolo 95
della Costituzione, cui la legge delega si ispira.

In tale prospettiva la Presidenza del Consiglio ¢ dunque destinata a mutare di ruolo,
diminuendo le funzioni di gestione attiva relative a specifici settori dell'attivita di Governo ¢
massimizzando invece il ruolo di indirizzo, di guida e di definizione delle grandi politiche
nazionali.

Per quanto riguarda i Ministeri, la legge ¢ chiara nel richiedere la diminuzione del loro
numero ¢ il riaccorpamento e la razionalizzazione delle loro competenze, in modo da
identificare centri di responsabilita e funzioni omogenee o tra loro correlate, evitando la
frammentazione e la duplicazione che caratterizzano 1'attuale assetto.

Le funzioni delle amministrazioni centrali dovranno essere ripensate ponendo particolare
attenzione al ruolo delle amministrazioni nazionali tra il livello sovranazionale dell’Unione
europea ed il livello sub-nazionale delle regioni ¢ degli enti locali, per consentire allo Stato di
gestire il processo di integrazione comunitaria.
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A tale proposito, tra le attribuzioni della Presidenza dovranno altresi essere sviluppate
quelle connesse a promuovere la nuova cultura connessa alla misurazione e valutazione
dell’attivita amministrativa, sempre pil orientata alla migliore resa dei servizi dei cittadini. E’
dunque auspicabile che la Presidenza diventi, altresi, centro unitario di coordinamento dei
Servizi di controllo interno, per 1’elaborazione di regole uniformi e per I’adozione di tecniche e
modalita di esercizio di funzioni omogenee.

3.1.6 I1 “Gruppo di coordinamento™ per I’attuazione della legge n. 59 del 1997.

II Governo, pienamente consapevole dell’importanza ¢ della urgenza dell’attuazione
della riforma, con d.P.C.M. del 30 aprile 1997, ha istituito un “Gruppo di coordinamento”,
presieduto dal Ministro per la funzione pubblica, per dare maggiore impulso all’attuazione del
disegno di riforma.

Pur apprezzando !’iniziativa governativa, non pu® non rilevarsi la sproporzione tra il
compito affidato e la struttura che caratterizza il citato Gruppo di coordinamento. In realta, per
un effettivo conseguimento dell’obiettivo del coordinamento delle azioni volte a dare celere
attuazione alla riforma, occorrerebbe il rafforzamento della capacita tecnica della Presidenza e
del Dipartimento.

3.1.7 L’organizzazione della Presidenza.

Va segnalato, infine, che con d.P.R. 3 luglio 1997, n. 520 ¢ stato emanato il regolamento
recante norme per l'organizzazione dei dipartimenti e dc%li uffici della Presidenza del Consiglio
dei Ministri e per la disciplina delle funzioni dirigenziali®.

11 citato d.P.R. n. 520 del 1997 ha dato luogo a talune comsiderazioni contenute pella
deliberazione della Sezione del controllo n. 149/97, tenendo perd presente che il
provvedimento, inerente allo specifico ambito degli assetti organizzativi della Presidenza ha
avuto - a seguito di richiesta motivata del Governo - ulteriore corso.

Cid premesso, va ricordato - in particolare - che in relazione all'art. 8 del decreto legge
23 ottobre 1996, n. 543 convertito - con modificazioni - dalla legge 20 dicembre 1996, n. 639
era stata prospettata una interpretazione innovativa della norma tale da determinare la creazione
di un sistera organizzativo imperniato su un ufficio monocratico e sul conseguente non
riconoscimento della sussistenza di attribuzioni proprie ai dirigenti di livello dirigenziale
generale preposti alle unitd organizzative; in proposito la Sezione del controllo ha ritenuto che,
in base ai criteri ermeneutici fissati dall'articolo 12 delle disposizioni sulla legge in generale,
all'articolo 8 del d.lgs. n. 543 del 1996, potesse essere attribuita una portata non contrastante
con il sistema previgente.

La stessa Sezione ha considerato, altresi che I’art. 8 citato non potesse essere ritenuto
abrogativo (nei confronti della Presidenza del Consiglio dei Ministri) del comma 4 dell’art. 19
del d.]gs. n. 29 del 1993, poiché la "ripartizione" delle attribuzioni dei vari uffici di diverso
livello dirigenziale non costituisce esercizio di una funzione amministrativa di competenza del
Segretario generale, essendo demandata ad una normativa di carattere regolamentare, da cio

2 1l provvedimento ¢ stato ammesso parzialmente al visto dalla Sezione del controllo, con deliberazione 149/97
(assunta nell'adunanza del 6 novembre 1997). Il Governo ha richiesto poi - ai sensi dell'art. 25, comma 2, del t.u.
delle leggi sulla Corte dei conti approvato con r.d. 12 luglio 1934, n. 1214 e dell'art. 2, comma 3, lett. n della legge
23 agosto 1988, n. 400 - che il citato d.P.R dovesse aver corso anche per le disposizioni non ammesse al visto. In
ordine alle stesse & intervenuta quindi la successiva deliberazione delle SS.RR. n. 23/E/98 assunta nell'adunanza del
6 marzo 1998 (con cui & stata disposta I'ammissione al visto e alla conseguente registrazione, ad eccezione dell'art. 2,
comma 2, del d.P.R. in questione, relativo al conferimento al Segretario generale delle funzioni interinali di Capo dei
dipartimenti affidati a Ministri e Sottosegretari e all'inciso "salva diversa disposizione del Segretario generale”
contenuto nell'art. 3, in relazione ai quali & stato apposto il visto con riserva).
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derivando che sono fatte salve le "attribuzioni" proprie degli uffici dirigenziali e che risulta non
giustificata la loro collocazione come entita di rilievo meramente interno.

E' stato inoltre affermato, nella ricordata sede collegiale del controllo, che
l'incardinazione dei dirigenti negli uffici di livello dirigenziale deve essere qualificata anche
nell'ambito del Segretariato generale della Presidenza del Consiglio, come incarico di funzione
dirigenziale, ai sensi del gia ricordato art. 19 del decreto legislativo n. 29 del 1993 e successive
modifiche e integrazioni.

3.2 Rilancio del Welfare State, occupazione, sviluppo e trasparenza.

In data 14 gennaio 1998, il Governo ¢ le parti sociali hanno sottoscritto un accordo per il
rilancio del Welfare, occupazione, sviluppo e trasparenza, con !’intento di coniugare il
risanamento della finanza pubblica con il sostegno all’occupazione per garantire la posizione
dell’Italia nel contesto sociale ed economico nell’Unione europea.

Gli interventi definiti nel documento si ricollegano all’ Accordo per il lavoro, sottoscritto
nel settembre 1996 tra Governo e parti sociali.

Le linee direttrici del documento si articolano in: interventi per 1’occupazione, interventi
in specifici settori economici, politiche e interventi per la qualificazione dello Stato sociale. In
tale ambito, I’impegno assunto dal Governo mira a creare le migliori condizioni di sviluppo
delle piccole e medie imprese ¢ ad apprestare gli strumenti specifici per stabilire forme di
partenariato economico tra le aree piu sviluppate del Paese.

Sono previsti interventi intesi alla riqualificazione delle pubbliche amministrazioni
nonché alla semplificazione amministrativa. Particolare attenzione viene dedicata a rafforzare
le garanzie per la sicurezza nella vita civile ¢ nel lavoro e alla lotta alla criminalita organizzata,
nonché alla formazione e qualificazione delle risorse umane. L’attuazione degli impegni
assunti tra le parti formeranno oggetto di apposito monitoraggio secondo le procedure
contenute nell’accordo.

3.3 La riforma previdenziale.

Con apposito accordo sottoscritto dal Governo e dalle parti sociali in data 14 gennaio
1998 sono stati indicati i criteri e le modalita della riforma affinché le gestioni previdenziali e i
conti pubblici possano essere caratterizzati da equilibrio e trasparenza.

Le linee di riforma strutturale del comparto previdenziale riguardano il sistema
pensionistico obbligatorio, con la previsione della definitiva separazione delle spese di carattere
previdenziale da quelle di carattere assistenziale, con conseguente nuovo riparto dei
trasferimenti a carico del bilancio dello Stato per il concorso alla spesa pensionistica ¢
I’immediato miglioramento del conto economico dell’INPS.

La Riforma si caratterizza anche per }’armonizzazione dei vari regimi pensionistici,
distribuendo nel tempo gli effetti del riallineamento in accordo con esigenze di equita e di
rispetto dei diritti acquisiti.

Sono stati previsti il potenziamento e I’unificazione delle regole dei fondi speciali a
quelle del Fondo pensioni lavoratori dipendenti, la temporanea sospensione delle indicizzazioni
per le pensioni di importo elevato, ’ampliamento della possibilita di cumulo tra pensione e
reddito da lavoro autonomo.



Senato della Repubblica - 25 - Camera dei deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

3.4 Introduzione dell’Euro in Italia.

Con due direttive, il Presidente del Consiglio dei Ministri ha dato impulso al processo di
introduzione dell’Euro in Italia.

Con una prima direttiva, del 3 giugno 1997, recante “Problematiche connesse
all’introduzione dell’Euro” sono stati previsti: il quadro di riferimento, il piano di attuazione,
con la previsione di Comitati provinciali per I’Euro, nonché il programma di formazione da
introdurre presso le amministrazioni pubbliche.

Con una seconda direttiva, del 29 maggio 1998, recante “Indirizzo strategico e il
coordinamento di un complesso integrato di azioni volte allo sviluppo e al potenziamento della
piazza finanziaria italiana (Progetto Piazza finanziaria italiana)”, € stato istituito il Comitato di
indirizzo strategico per lo sviluppo della piazza italiana (Comitato piazza finanziaria italiana).

11 Ministro del tesoro, su proposta del Presidente del Comitato, definira I’articolazione
organizzativa del Comitato stesso, con Vistituzione di comitati di settore pid ristretti, di
organismi esecutivi e di strutture di supporto e di segretariato, tenendo conto della natura delle
funzioni da svolgere e delle caratteristiche dei soggetti coinvolti.

4. Profili organizzativi.
4.1 L’assetto organizzativo.

Nelle relazioni al rendiconto degli esercizi degli ultimi anni ci si ¢ soffermati sulla
peculiare condizione organizzativa della Presidenza del Consiglio, situazione che durante
I’anno 1997 non ha subito significative innovazioni.

Al sensi della legge n. 191 del 1998, il termine per I’esercizio della delega di riforma
della Presidenza contenuta nell’articolo 11 della legge n. 59 del 1997 ¢ stato differito al 31
gennaio 1999.

In ordine all’assetto della Presidenza si conferma la valutazione, gia espressa nelle
precedenti relazioni, di non coerenza dell’attuale configurazione organizzativa con I’esercizio
delle funzioni proprie di indirizzo e coordinamento, risultando intestate alla stessa rilevanti
attribuzioni di amministrazione attiva. Limitandosi al dato finanziario, risulta che oltre il 60%
delle risorse previste nello stato di previsione della spesa sono destinate a perseguire funzioni-
obiettivo propriamente gestionali.

Allo scopo di deflazionare le predette attribuzioni di amministrazione attiva, la
Presidenza ha fatto ricorso allo strumento della delega a Ministri con portafoglio.

Ulteriori deleghe sono state conferite dal Presidente del Consiglio: al Ministro per la
funzione pubblica e gli affari regionali in materia di magistrature amministrative (d.P.C.M. 13
giugno 1997 - G.U. n. 144 del 23 giugno 1997); al Sottosegretario di Stato agli affari esteri in
materia di politiche comunitarie (d.P.C.M. 20 marzo 1998 - G. U. n. 88 del 16 aprile 1998); al
Ministro dei lavori pubblici in materia di interventi relativi al Giubileo nelle localita al di fuori
del Lazio (d.P.C.M. 9 aprile 1998 - G.U. n. 95 del 24 aprile 1998). Si segnala che i
provvedimenti di delega adottati a partire dal novembre 1996 risultano assoggettati al controllo
preventivo di legittimita ai sensi dell’articolo 3, comma 1 lett. a) della legge n. 20 del 1994,
come deliberato dalla Sezione del controllo - delibera n. 9 del 1997.

La legislazione ordinaria ha, peraltro, attribuito alla Presidenza del Consiglio dei Ministri
ulteriori nuovi compiti. Si vedano la legge 23 dicembre 1997, n. 451 che ha istituito Ia
Commissione parlamentare per I’infanzia e il relativo Osservatorio ¢ la legge 6 marzo 1998, n.
40, concernente la disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero.
Entrambe affidano al Dipartimento per gli affari sociali nuove attribuzioni di particolare
complessita.
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Ulteriori provvedimenti organizzativi sono stati emanati nel 1997. Il Ministro per le pari
opportunita ha istituito la Commissione per la promozione e lo sviluppo dell’imprenditorialita
femminile ¢ il relativo osservatorio: decreto 19 febbraio 1997 (G.U. n. 52 del 4 marzo 1997).

Il Ministro per la funzione pubblica ha adottato il regolamento per I’individuazione dei
servizi e delle relative funzioni nell’ambito degli uffici dirigenziali del Dipartimento: decreto
16 luglio 1997, n. 323 (G.U. n. 223 del 29 settembre 1997).

II Presidente del Consiglio dei Ministri ha adottato il regolamento per I’istituzione ed
organizzazione del Dipartimento per le pari opportunita: d.P.C.M. 28 ottobre 1997, n. 405 (G.
U. n. 278 del 28 novembre 1997).

Da ultimo, & stato pubblicato il regolamento per 1’organizzazione dei dipartimenti ed
uffici della Presidenza del Consiglio dei Ministri e per la disciplina delle funzioni dirigenziali:
d.P.R. 3 luglio 1997, n. 520 (G.U. n. 81 del 7 aprile 1998).

Esso, a seguito dell’esame da parte della Sezione del controllo e delle Sezioni Riunite
della Corte, € stato registrato, con ’apposizione del visto con riserva in relazione all’articolo 2,
comma 2, nonché all’inciso “salva diversa disposizione di questo regolamento da parte del
Segretario generale” contenuto nell’art. 3 (SS.RR. delibera n. 23 del 6-30 marzo 1998).

*

4.1.1 La impostazione dello stato di previsione della spesa per la Presidenza del Consiglio dei
Ministri.

In relazione alla riforma del bilancio di cui alla legge n. 94 del 1997, & stato emanato il
decreto legislativo n. 279 del 1997, che, per le amministrazioni centrali imposta le nuove
tabelle relative agli stati di previsioni della spesa avuto riguardo alle unita previsionali di base.

L’impostazione della tabella relativa alla Presidenza del Consiglio, proprio in ragione
della peculiarita dell’assetto organizzativo della Presidenza, non pare coerente con il principio
della responsabilita gestionale delle risorse assegnate a ciascun centro di responsabilita. Infatti,
I’allocazione delle risorse finanziarie relative al personale e alle spese di funzionamento in
unica unitad previsionale di base, corrispondente al Segretariato generale, sembra affievolire i
poteri di direttiva dei Ministri senza portafoglio o dei Sottosegretari di Stato (centri di
responsabilita) in ordine alle modalita e ai criteri cui impostare la gestione con riferimento alle
predette risorse finanziarie.

4.2 L’attuazione del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29.

In tema di atti di programmazione e indirizzo della gestione, in rapporto alla generalita
delle Amministrazioni centrali dello Stato, la Corte ha formulato osservazioni al Presidente del
Consiglio dei Ministri ai sensi dell’articolo 3, comma 6, della legge 14 gennaio 1994, n. 20
(delibera SS.RR. n. 25 in data 8-27 aprile 1998)°.

Ne & risultato, sulla scorta della ricostruzione del quadro normativo posto a base della
decisione di bilancio, un sostanziale inadempimento nella formulazione di precise direttive
guida per I’azione dei dirigenti.

Nell’ambito della Presidenza del Consiglio dei Ministri soltanto il Ministro della
funzione pubblica ha adottato la direttiva generale per I’anno 1998 in data 9 gennaio 1998.

L’iniziativa della Corte ha incontrato la sollecita attenzione del Presidente del Consiglio
dei Ministri che, rispondendo al Presidente della Corte (con nota del 4 giugno 1998), ha dato
assicurazione circa la rilevanza strategica delle direttive generali e pii particolarmente, degli
strumenti di valutazione e misurazione dei risultati dell’azione amministrativa, dei quali, in
attuazione dell’articolo 17 della legge n. 59 del 1997, ¢ prossima una complessiva riforma.

* Sul punto, vedi il capitolo Organizzazione. contenuto nella presente Relazione.
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Nell’occasione, il Presidente del Consiglio dei Ministri ha espresso la convinzione che la
Presidenza non pud comprendersi tra le amministrazioni inadempienti all’obbligo della
formulazione delle direttive, in quanto per propria natura deve ritenersi esonerata
dall’applicazione delle norme prima richiamate non soltanto per la difficolta di prefissare
obiettivi per le attivita istituzionali di indirizzo, impulso e coordinamento, ma anche per
I’inesistenza di una sfera distinta di poteri gestionali della dirigenza.

Sull’indicazione fornita dal Presidente del Consiglio dei ministri conviene la Corte in
considerazione della natura, dei contenuti e del rango delle funzioni che la Costituzione affida
alla Presidenza.

Tali considerazioni, peraltro, non appaiono del tutto convincenti ove riferite all’attuale
assetto organizzativo della Presidenza, che riunisce, accanto ai servizi ausiliari degli organi di
governo, ormai in termini preponderanti, rami di amministrazioni diverse ¢ con finalita
eterogenee, da ultimo, affidati opportunamente alla responsabilita politica di Ministri con
portafoglio. Il che pone non facili esigenze di contemperamento nell’esercizio delle relative
funzioni tra Presidente del Consiglio dei Ministri e Ministri, anche in termini di indirizzi
programmatici, di obiettivi e di priorita da realizzare nell’esercizio finanziario, pro‘Prio in
considerazione delle disposizioni contenute negli articoli 3 e 14 del d.Igs. n. 29 del 1993 .

E’ ben vero che I’articolo 45, comma 3, del d.1gs. 31 marzo 1998, n. 80 stabilisce che le
disposizioni del d.lgs. n. 29 del 1993 si applicano alla Presidenza solo se compatibili con i
principi ¢ le norme della legge n. 400 del 1988, ma tale disposizione non sembra poter
escludere la Presidenza dall’applicazione dei principi generali di riforma della pubblica
amministrazione, in particolare quello relativo alla distinzione tra attivita di indirizzo politico e
gestione amministrativa, principio di organizzazione su cui si incentra la stessa riforma del
bilancio dello Stato (legge n. 94 del 1997 e d.lgs. n. 279 del 1997 e da queste ultime
richiamato), per modo che qualunque amministrazione dello Stato cui siano assegnate risorse
finanziarie & tenuta ad indicare, nella nota preliminare allegata agli stati di previsione della
spesa, le modalita di gestione delle stesse.

4.3 Le indagini del Servizio di controllo interno.

11 Servizio di controllo interno della PCM ha proseguito nel corso del 1997 le attivita di
indagine e di rilevazioni programmate.

Una prima indagine ha riguardato il costo delle attivita nei Commissariati di Governo
nelle regioni a statuto ordinario e speciale. L’indagine ha fatto emergere che quelle strutture,
sul complesso di attivita svolte, impiegano la parte prevalente delle risorse per le attivita di
“automantenimento”. '

Altra indagine, che ha costituito un approfondimento delle risultanze del conto annuale
del personale per il 1995 e per il 1996, si ¢ incentrata sul tempo non lavorato dai dipendenti,
concretantesi nelle assenze dal lavoro verificatesi a vario titolo e nelle attivita di formazione.

Sono state inoltre effettuate valutazioni dei risultati raggiunti mediante 1’utilizzazione dei
fondi previsti dai contratti collettivi di lavoro per I'incremento della produttivita. Le
conclusioni cui si perviene mettono in risalto i ritardi dei progetti e I’adozione di criticabili
criteri di riparto delle risorse per gli incentivi alla produttivita ispirati da una sostanziale
indifferenziata distribuzione degli emolumenti tra i dipendenti.

* I riferimenti al d.lgs. 3 febbraio 1993, n. 29 devono intendersi fatti al testo risultante dalle modifiche ¢ integrazioni
a pill riprese apportate: si veda il testo aggiomato pubblicato nel s.o. n. 98/L alla G.U. n. 119 del 25 maggio 1998.
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5. Principali attivita svolte dal Dipartimento affari economici della Presidenza del
Consiglio.

11 Dipartimento Affari Economici ha svolto un’intensa attivita di supporto all’azione di
Govemno ed al coordinamento con altre Amministrazioni dello Stato.

5.11 provvedimenti legislativi e amministrativi.
5.1.1 Legge 24 giugno 1997, n. 196. "Norme in materia di promozione per 1’occupazione”.
Lalegge n. 196, in attuazione dell’Accordo per il lavoro concluso in data 24 settembre
1996 tra il Governo ¢ le parti sociali, introduce norme per una pil stretta connessione tra le
attivita formative e le politiche per il lavoro nonché innovazioni per la flessibilita del mercato
del lavoro. In particolare, sono state previste disposizioni in tema: a) di garanzie ai lavoratori
sulla retribuzione, sui diritti sindacali, sui servizi sociali e assistenziali, nonché sulla
formazione professionale, segnatamente attraverso l’integrazione tra attivita di formazione
professionale e sistema scolastico; b) di lavoro a tempo determinato, di rimodulazione degli
orari di lavoro, fissando la durata normale dell’orario di lavoro in 40 ore settimanali, senza
limiti giornalieri, nel rispetto delle indicazioni provenienti dall’Unione europea; di part-time; c)
di apprendistato; d) di contratti di formazione; €) di lavori socialmente utili.

5.1.2 Legge 23 maggio 1997, n. 135 “Disposizioni urgenti per favorire 1’occupazione”.

Nella logica di favorire 1’occupazione, attraverso 1’attivazione dell’esecuzione di opere
pubbliche, la Presidenza del Consiglio ha proceduto all’individuazione delle opere pubbliche da
attivare, ¢ stato istituito presso la Presidenza un “gruppo di lavoro per D’assistenza ai
commissari straordinari per le opere pubbliche da sbloccare”. Sono poi state md1v1duate 159
opere con ’emanazione di quattro decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri’.

5.1.3 Legge 1 luglio 1997, n. 189 “Disposizioni urgenti per il recepimento della direttiva
96/2/CE sulle comunicazioni mobili e personali”.

In esecuzione della legge 189, ¢ stato costituito, con d.P.C.M. 7 agosto 1997, il Comitato
di Ministri per condurre la gara per I’aggiudicazione del terzo gestore di telefonia mobile per
I’espletamento del servizio in tecnica digitale DCS 1800.

In data 9 giugno, dopo due provvedimenti legislativi di differimento dei termini, la gara ¢
stata espletata .

5.1.4 Direttiva del Presidente del Consiglio 13 marzo 1997 per la costituzione di apposita
societa in materia di lavori socialmente utili.

In attuazione del citato Accordo sul lavoro, & stato esercitato il potere di direttiva per la
costituzione di apposita societa cui trasferire i compiti della Gepi S.p.A in materia di lavori
socialmente utili, di orientamento e di formazione professionale.

5.1.5 Direttiva del Presidente del Consiglio sul Servizio postale.
Con finalita analoghe alla direttiva 30 gennaio 1997, sull’azienda delle Ferrovie dello
Stato’, ¢ stata emanata la direttiva 14 novembre 1997 sul servizio postale, finalizzata ad

Per maggiori dettagli, confronta il capitolo dedicato al Ministero dei lavori pubblici, nella presente relazione.
Per maggiori dettagli, confronta il capitolo dedicato al Ministero delle comunicazioni, nella presente relazione.
7 Confronta capitoli della presente relazioni relativi al Ministero dei trasporti e alle Privatizzazioni.
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acccleérarc il processo di risanamento dell’EPI. Successivamente 1’Ente ¢ stato trasformato in
S.p.A".

5.1.6 Riorganizzazione del sistema del credito.

Il 4 giugno 1997 ¢ stato sottoscritto, presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, un
protocollo d’intesa finalizzato alla ristrutturazione del sistema del credito, a seguito di un
confronto tra il Governo, I’ABI e le organizzazioni sindacali.

Il sistema bancario si & impegnato alla propria ristrutturazione € riorganizzazione
attraverso azioni di riposizionamento strategico, innovazione del portafoglio prodotti e dei
processi produttivi e distributivi, con la conseguente riorganizzazione aziendale (flessibilita
degli orari di lavoro e di sportello, esternalizzazione di attivita, flessibilita all’ingresso,
mobilita interna, formazione, riqualificazione e riduzione dei costi unitari e in materia di
eccedenze di personale).

Per il sostegno al reddito dei lavoratori interessati da processi di mobilita si ¢ ritenuta
necessaria la costituzione, mediante contrattazione collettiva, di un fondo nazionale, facendo
ricorso alle disponibilita di cui alla legge n. 662 del 1996, articolo 2, comma 28.

5.1.7 Revisione dell’accordo sul costo del lavoro del 1993.

Nel rispetto del Protocollo del 23 luglio 1993 di revisione dell’accordo sul costo del
lavoro del 1993, ¢ stata istituita presso la Presidenza una Commissione volta ad aggiornare i
contenuti del predetto Protocollo. attraverso una previa valutazione del funzionamento del
modello di politica dei redditi e del sistema contrattuale, cosi come si ¢ sviluppato nel corso del
primo biennio di vigenza dell’accordo.

5.1.8 Politiche tariffarie.

In attuazione della delibera CIPE 24 aprile 1996, in materia di linee guida sulla
regolazione tariffaria dei serviz: di pubblica utilitd, ha operato, presso la Presidenza un apposito
Nucleo (NRAS), che ha formulato al CIPE osservazioni in materia di tariffe relative al servizio
acquedottistico e di fognatura: di pedaggi autostradali. Sono state altresi formulate valutazioni
in materia di diritti aeroportuali: d: tanffe postali; di tariffe ferroviarie.

5.1.9 Rete unitaria delle pubbliche amministrazioni.

Il 19 giugno 1996 ¢ staio insediato un apposito Comitato di Ministri per seguire
Pattuazione del progetto curato dall’AIPA in materia di Rete unitaria della Pubblica
amministrazione.

A tali fini, il Governo ha insento il progetto della RUPA nel D.P.E.F. 1997-1999 e
emanato un decreto legge n. 307 del 1996. convertito dalla legge n. 400 del 1996, che autorizza
la spesa di 180 miliardi per il triennic 1996-1998 per il finanziamento del progetto stesso e dei
progetti ad esso connessi (tra i quali il progetto G-NET e il SIUP)Q. Ai medesimi fini, in
attuazione della legge n. 127 del 1997 (art. 17, c. 19), con apposito regolamento, ¢ stato istituito
il Centro tecnico per 1’assistenza agli operatori che utilizzano la Rete.

5.1.10 Attivita del comitato per il coordinamento delle iniziative per 1’occupazione ed
osservatorio per la piccola e media impresa.

Vedi i capitoli dedicati al Ministero delle comunicazioni e a quello sulle privatizzazioni.
Vedi, nella presente relazione, il capitolo in materia di Organizzazione.
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Il Comitato per il coordinamento delle iniziative per 'occupazione, in collegamento con
I'Osservatorio per la piccola ¢ media impresa, ha concentrato la propria azione nel coordinare
I’azione delle amministrazioni statali interessate alla stipula di contratti d’area. Sono inoltre
affidati al Comitato compiti di assistenza nei confronti dei soggetti interessati (amministratori
pubblici, imprenditori, enti, societa finanziarie, ecc.) nell’acquisizione di elementi necessari per
accedere ai contratti d’area (Crotone, Manfredonia, Torrese- Stabiese e altri) ¢ nella fase
preparatoria della sottoscrizione del contratto.

5.1.11 Osservatorio per la piccola e media impresa.

L’Osservatorio opera per realizzare il coordinamento degli strumenti occorrenti per
rafforzare 1'insieme delle politiche industriali, creditizie e fiscali della piccola e media impresa
¢ per monitorarne la situazione.

L’Osservatorio sta operando per attivare iniziative riguardanti la semplificazione degli
adempimenti amministrativi, al fine di facilitare la localizzazione di nuove imprese, la
creazione di uno sportello unico per 1'accesso ai sostegni comunitari e per la riformulazione
delle procedure di accesso alle risorse finanziarie europee.

6. Personale.

Il personale della Presidenza del Consiglio dei Ministri si articola secondo le previsioni
della Jegge n. 400 del 1988 nelle seguenti categorie:

a) personale dei ruoli della PCM;

b) personale appartenente ai ruoli di altre amministrazioni, collocato in posizione di fuori
ruolo o di comando presso la PCM;

¢) incarichi ed esperti a tempo pieno o parziale.

A cio si aggiungono altre disposizioni che prevedono 1’utilizzazione di personale civile e
militare.

Il quadro delle dotazioni organiche ¢ del personale in servizio al 2 giugno 1998 pud
ricavarsi dal prospetto allegato predisposto dell’ Amministrazione. In sintesi, i posti di organico
risultanc 6.459, di cui 4.102 dei ruoli della P.C.M. e 2.537 posti da coprire con personale
appartenente ad altre amministrazioni. A fronte di cio, sono in servizio 4.360 unita: 2722
appartenenti alla P.C.M. e 1.638 fuori ruolo o comandati.

Personale di ruolo Previsti in organico Coperti

Tabella A L. n. 400/88 (dirigenti) 222 130
Tabella B L. n. 400/88 (non dirigenti) 2301 1.680
Tabella C L n. 400/88 (Commissariati) 537+ 251
Servizi tecnici nazionali d.P.R. n. 106/93 820 441
Ruolo ad esaurimento 222 222
Personale non di ruolo ** 1
Totale personale di ruolo 4.102 2.725
Posti fuori ruoclo e comandati 2.335 1.626
Totale generale 5.437 4.351

Incluso il Segretario generale, il vice Segretario generale e 1 Capi uffici ¢ Dipartimenti non appartenenti al P.C.M. (totale 13

unita).

** Comprensivo dei 53 posti del ruolo locale del Commissariato di Governo per la Provincia di Bolzano, aggiunti alla tabella C,

con d.P.R. n. 310/91.

L’indice di copertura dell’organico ¢ del 67.5%, che risulta stabile rispetto al 1996. Le
unita in servizio il 4 giugno 1997 erano 4.349: I’incremento ¢ quindi di 11 unita.
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Non si rilevano significative variazioni nell’articolazione del personale per qualifiche e
nella distribuzione per uffici. I dirigenti sono 373 e i dipendenti appartenenti alle qualifiche
funzionali 3.745.

Occorre ricordare che, secondo I’ordinamento del Segretariato generale del Presidente
del Consiglio cosi come si ¢ venuto determinando negli anni per effetto delle interpretazioni
date alla legge n. 400 del 1988, all’articolo 8 del d.1. n. 543 del 1996 convertito nella legge n.
639 del 1996 e alle sopravvenute norme regolamentari, i dipendenti del Segretariato
appartenenti alle qualifiche dirigenziali non sono titolari dei poteri gestionali, che esercitano
solo per delega del Segretariato Generale.

Gli stanziamenti definitivi di competenza destinati alle spese per il personale (cat. II)
hanno raggiunto nel 1997 i 671 mld, segnando un incremento del 5% rispetto al 1996 (638
mld). Notevole I’evoluzione degli stanziamenti nel corso del 1997: le previsioni iniziali erano
pari a 588 mld, lo scostamento ¢ stato di circa il 14 punti percentuali; il corrispondente valore
nel 1996 era stato del 12%.

Gli impegni effettivi sulla dotazione finanziaria indicata ammontano a 570 mld (par
all’85% delle disponibilita), mentre i valori 1996 erano stati pari a 558 mld (pari all’87%); le
economie risultano pari a 99 mld, costituendo circa il 15% delle disponibilita; nel 1996, le
economie erano state leggermente inferiori: 73 mld (11%). I pagamenti ammontano a 495 mld,
circa il 74% della massa spendibile, con una riduzione di 4 punti percentuali rispetto al 1996.
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1997 Classification of the functions of Government (CO¥OG)  (mitioni di lire)
Competenza Cassa Residui Impegui 1mpegni sulla Pagato Pagate
Iniziali lordi p c/C C/R

7 GENERAL PUBLIC SERVICES

7.1 Organi esecutivi e legislativi; politica finanziaria, fiscale ed estera

1.1.1 Organi esecutivi e legislativi
990.196  1.061.285 77.187 915.025 909.624 704.220 45,703

Totale Organi esecutivi e legislativi; 990.196  1.061.285 77.187 915.025 909.624 704.220 45.703
politica finanziaria,_fiscale ed estera

1.3 Servizi generali
1.3.1 Politica del personale e dei rapporti di lavoro

123905 182361 141.808 113389 11338 68.591 25252
1.3.3 Servizi statistici
73734 320254 30020 273.684  240.184  240.184 30,000
1.3.4 Oneri comuni {altri servizi generali)
$59494 374904  256.154 552057 530028 74.956 97237
Totale Servizi genersli 957.133 877519 427981 939130  883.601 383731  152.488

Totale GENERAL PUBLIC SERVICES 1.847.329  1.938.803 505.168  1.854.155  1.793.225  1.087.951 198.191

3 ORDINE PUBBLICO E SICUREZZA, INTERVENT/I DI PROTEZIONE CIVILE
E RICOSTRUZIONE, AMMINISTRAZIONE GIUDIZIARIA E PENITENZIARIA

3.1 _Ordine pubblico e sicurezza

39 26) 374.654 6.544 369.261 369.261 367.345 6.539
Totale Ordine pubblico e sicurezza 369.261 374.654 6.544 369.261 369.261 367.345 6.539

3.2 _Interventi di protezione civile e ricostruzione
DIEC3E 2201062 1.737.440 1.234.588 979.713 427240 680.692

Totale Interventi di protezione civile e [ 240538 2201.062 1737440 1.234.588 979.713 427.240 680.692
ricostruzrone
Totale ORDINE PUBBLICO E SICUREZZA. Le0e ¥ 2575716  1.743.984  1.603.849  1.348.974 794.585 687.230

INTERVENTI DI PROTEZIONE CIVILE €
RICOSTRUZIONE, AMMINISTRAZIONE
GIUDIZIARIA E PENITENZIARIA
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Competenza Cassa Residui impegni Impegni sulla Pagato Pagato
Iniziali lordi competenza CriC CR
4 ECONOMIC AFFAIRS
4.3 Energia
35122 40.017 5.205 34,755 34,755 34.171 5.170
Totale Energia 35.122 40.017 5.205 34.755 34.755 34.171 5.170

4.4 Attivita minerarie, industria e lavori pubblici
4.4.3 Lavori pubbilici

7.800 7.800 0 0 0 0 0
Totale Attivitd minerarie, industris e lavori 7.800 7.800 0 0 0 0 [
pubblici
4.7 Turismo
4.7.3 Turismo
441.256 476983  1.272.058 437.531 436.682 77.390 242.337
Totale Turismo 441.256 476.983  1.272.058 437.531 436.682 77.390 242.337
Totale ECONOMIC AFFAIRS 484.179 524.800 1.277.263 472.287 471.437 111.561 247.506
5 SALVAGUARDIA AMBIENTALE
79.427 120.694 89.067 70.621 61.357 33.441 17.171
Totale 79.427 120.694 89.067 70.621 61.357 33441 17.171
Totale SALVAGUARDIA AMBIENTALE 79.427 120.694 89.067 70.621 61.357 33.441 17.171

6 EDILIZIA AGEVOLATA E RIQUALIFICAZIONE URBANA

3.438.163  1.642.387  1.159413  3.405.397 645.216 115.505 129.127

Totale 3.438.163  1.642.387 1159413  3.405.397 645.216 115.505 129.127

Totale EDILIZIA AGEVOLATA E 3.438.163  1.642.387  1.159.413  3.405.397 645.216 115.505 129.127
RIQUALIFICAZIONE URBANA

8 ATTIVITA' RICREATIVE, CULTURA E RELIGIONE

8.1 _Servizi ricreativi

8.1.1 Servizi ricreativi
8.000 75.726 67.736 7934 7934 5.998 60.544

Totale Servizi ricreativi 8.000 75.726 67.736 7.934 7.934 5.998 60.544

8.2 Cultura
8.2.1 Cultura

953.529  1.102.391 370473 952.532 892.949 644,564 219.448

Totale Cultura $53.529  1.102.391 370473 952.532 892.949 644.564 219.448

8.3 Sosteqno all'editoria

8.3.1 Sostegno all'editoria
266958 315764  478.648  231.649 75.620 28216 149911

Totale Sostegno all’editoriz 266.958 315.764 478.648 231.649 75.620 28.216 149.911

Totale ATTIVITA' RICREATIVE, CULTURA 1.228.488  1.493.881 916.857  1.192.115 976.503 678.778 429.903
E RELIGIONE
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Competenza Cassa Residui Impegni  Impegni sulla Pagato Pagato

Iniziali lordi C/IC CR
70 ASSISTENZA SOCIALE

376.551 712.011 419.301 372.632 151.782 11.503 58.825
Totale 376.331 712.011 419.301 372632 151.782 11.503 58825
Totale ASSISTENZA SOCIALE 376.331 712.011 419.301 372.632 151.782 11.503 58.825
17 INTERVENTI NELLE AREE DEPRESSE
14.000 44.011 196.593 14.000 14.000 4.000 29.664
Totale 14.000 44.011 196.593 14.000 14.000 4.000 29.664
Totale INTERVENT! NELLE AREE DEPRESSE 14.000 44.011 196.593 14.000 14.000 4.000 29.664

712 SPESE NON ALTROVE CLASSIFICATE

12.1 Indirizzo politico amministrativo delle amministrazioni centrali
4.379 5.408 904 4.144 4144 3.061 518

Totale Indirizzo politico amministrativo 4.379 5.408 904 4.144 4.144 3.061 518
delle amministrazioni centrali

12.2 Servizi generali delle Amministrazioni

97.637 107.748 25.594 85.056 79.606 58.856 12.305

Totale Servizi generali delle 97.637 107.748 25.594 85.056 79.606 58.856 12.305

Totale SPESE NON ALTROVE 102.516 113,156 26.498 89.200 83.750 61.917 12.823
CLASSIFICATE

TOTALE 9.280.232 9.165458 6334145 9.074256 5546244 2.899.241 1810442
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ALLEGATI

elaborazioni per funzioni-obiettivo
formazione e utilizzo massa impegnabile
formazione e utilizzo massa spendibile
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PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI
Esercizio finanziario 1997

Centro di responsabilita

Funzioni obiettivo

Microfunzioni

Terzo livello di
disaggregazione

Dg1 - Gabinetto e uffici di
diretta collaborazione all'opera
del Presidente del Consiglio di |
Ministri e dei Ministri senza
portafoglio

Dg2 - Segretariato generale

1. Indirizzo politico-
amministrativo

1.1 Programma di Governo

1.2 Assistenza al Consiglio dei
Ministri, al Presidente e agli altri
organi di vertice

1.3 Controllo interno

1.4 Rapporti con i Media

1.5 Servizi per l'informazione e la
sicurezza

1.2.1. Attivita connesse al
cerimoniale

1.2.2. Consulenza
1.2.3. Consulenza militare

Dg2 - Segretariato generale

Dg7 - Rapporti con il
Parlamento

Dg8 - Politiche comunitarie
Dg9 - Funzione Pubblica

Dg10 - Affari regionali

Dgl3 - Riforme elettorali e
istituzionali

Dg17- Informazione editoria

2. Supporto all'attivita di
indirizzo e coordinamento

2.1 Coordinamento delle iniziative
legisiative e dell‘attivita normativa
2.2 Coordinamento dell'attivita di
Governo in materia economico-
finanziaria

2.3 Coordinamento amministrativo
2.4 Coordinamento Governo-
Parlamento

25 Affari comunitari e rapporti
con I'UE

2.6 Organizzazione e
funzionamento Pubblica
Amministrazione

2.7 Elaborazioni riforme elettorali
¢ istituzionali

2.8 Rapporti con le Regioni

2.9 Rapporti con i Commissariati di
Governo

2.10 Informazione e
documentazione istituzionale

2.10.1 RAl e agenzie di
informazione

2.10.2 Campagne per
l'informazione istituzionale

Dg2 - Segretariato generale

Dg3 - Consiglio di Stato e
Tribunali Amministrativi
Regionali

Dg4 - Consiglio di giustizia
amministrativa della Regione
Siciliana

Dg5 - Avvocatura dello Stato

3. Funzioni da riferire
indistintamente alla
struttura organizzativa
dello Stato: Organi di
rilievo costituzionale

3.1 Corte dei conti

3.2 Avvocatura dello Stato

3.3 Consiglio di Stato, TAR,
giustizia amministrativa Regione
Siciliana

Dg2 - Segretariato generale

Dg9 - Funzione Pubblica

4. Funzioni da riferire
indistintamente alla
struttura organizzativa
dello Stato: Altri organi

4.1 ISTAT

4.2 Autorita per la vigilanza sui

tavori pubblici
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Centro di responsabilita

Funzioni obiettivo

Microfunzioni

Terzo livello di
disaggregazione

4.3 AIPA

4.4 Autorita per i servizi di
pubblica utilita (elettricita-gas)
4.5 Scuola superiore pubblica
amministrazione

4.6 ARAN

4.7 Ali

4.8 FORMEZ

4.7.1 Garanzia servizi
pubblici essenziali

4.7.2 Comitato pensioni
privilegiate ordinarie

4.7.3 Commissione per la
Garanzia dell'informazione
statistica

Dg9 - Funzione Pubblica

Dg16 - Servizi tecnici nazionali

5. Interventi per le Aree
depresse

5.1 Funzionamento FORMEZ ¢
SVIMEZ

5.2 Completamento progetti:
TELAER, T.E.R.R.A. del sud

Dg?2 - Segretariato generale

6. Servizi generali

6.1 Gestione delle risorse umane

6.2 Acquisizione e gestione delle
risorse strumentali

6.3 Gestione amministrativa

6.4 Risorse informatiche

6.5 Relazioni con il pubblico
6.6 Ricerca, studie oot}sulenz:
6.7 Contributi, rimborsi e varie

6.1.1 Accesso all'impiego
6.1.2 Stato giuridico ed
economico del personale
6.1.3 Formazione ed
aggiornamento

6.1.4 Attivita di protezione
sociale ed onorificenze
6.1.5 Contenzioso

6.1.6 Personale comandato
presso altre amministrazioni
6.2.1 Misure di prevenzione
e sicurezza sul lavoro

6.2.2 Contenzioso

6.3.1 Organizzazione e
metodi

6.3.2 Attivita contabili
6.3.3 Formazione e
controllo del bilancio

Dg17 - Informazione editoria

7. Sostegno all'editoria

7.1 Imprese radiotelevisive
7.2 Imprese editoriali

Dg12 - Famiglia e solidarieta
sociale

Dg18 - Italiani nel mondo
Dg20 - Pari opportunita

8. Politiche sociali

8.1 Problematiche sociali

8.2 Lotta alla droga
8.3 Promozione pariti uorjo-
8.4 Tutela italiani all'estero

8.1.1 Fondo per il
volontariato
8.1.2 Accoglienza immigrati

Dgl1 - Aree urbane
Dg16 - Servizi tecnici nazionali

Dg19 - Roma capitale

9. Politiche del territorio

9.1 Indirizzo e vigilanza per lo
sviluppo aree metropolitane

9.2 Interventi per Roma

9.1.1 Interventi grandi citta

9.1.2 Trasporto rapido di
massa
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Centro di responsabilita

Funzioni obiettivo

Microfunzioni

Terzo livello di
disaggregazione

Dg6 - Protezione civile

Dg2 - Segretariato generale

9.3 Interventi, vigilanza e
controllo nej settori: dighe,
geologico, sismico idrografico e
9.4 Previsione e prevenzione rischi
¢ calamita naturali

9.5 Emergenze sul territorio

9.4.1 Associazioni di
volontariato

9.4.2 Foudo per la
protezione civile
9.5.1 Spese tecniche
9.5.2 Extracomunitari
9.5.3 Rifiuti tossici

Dgi4 - Turismo
Dgl5 - Spettacolo

Dg2 - Segretariato generale

10. Sostegno al turismo,
allo sport ed allo spettacolo

10.1 Indirizzo e promozione delle
attivita turistiche

10.2 Interventi fipanziari a favore

delle attivita turistiche

10.3 Indirizzo e promozione dello
spettacolo

10.4 Interventi finanziari 2 favore
dello spettacolo

105 Vigilanza e sostegno
dell'attivita sportiva

10.4.1 Attivita musicali

10.4.2 Anivita teatrali
10.43 Attivita
cinematografiche

N.B.: | centri di responsabilita sono quelli individuati dal decreto legislativo n. 279/97
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PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI
Esercizio finanziario 1997
(importi in milioni}

FORMAZIONE E UTILIZZO DELLA MASSA IMPEGNABILE

TITOLO1 TITOLO 0
PERSONALE | ACQUISTO OPERE BEN!
IN ATTIVITA® BENMIE TRASFERI- | INTERESS! IMMOBILIARI | TRASFERS- OPERAZIONT FINANZIARIE SPESA
DI SERVIZIO SERVIZ MENT? MOBILIAR] MENTY FINALE
CATH | CATIV| cATV | catwi “'{’:E TOTALE AT X+ X1| caTar | AT 133\:15 ALTRE (1)] TOTALE | TIT 1+ 11
T|RESIDUI TOTAL DI 7314  49.810] 168.994 O 70885| 297.003]  29.893] 998.653| 47.512| 47.512] 358.768] 1434.826| 1.731.829
STANZIAMENTO °F AL 1/: 2)
2|STANZIAMENT! DEFINITIVI DI 670.543} 1.006.172| 1.619.069 0] 895.744] 4.191.528 72521 4323.008 0 0| 693.175] 5.088.704] 9.280.232§
ICOMPETENZA
3|MASSA IMPEGNABILE (1 4 2) 677.856] 1.055.982| 1.788.063 o| 966.629| 4488531 102413} 5321.660| 47.512]  47.512f 1.051.944| 6.523.530] 11.012.061
<|vPEGNI EFFETTIVISU 570.378| 958.009| 1.452.659 of 667.134| 3.648.181 24.306] 1.411.092 0 o a62.665| 1.898.063] 5.546.244
|COMPETENZA
${ECONOMIE (+) O MAGGIORI 98.784|  29.837 6.921 o| 10.6s6| 146197 of s9.778 0 0 of so.778| 205.976f
SPESE() (2-(4+6)
6|RESIDUI DI STANZIAMENTO DA 1381 18326| 159.489 0| 217.955] 397.150{  48.214] 2.852.137 0 of 230510| 3.130.862) 3.528.012)
COMPETENZA AL 31/Xi1
7{IMPEGNI SU RESIDUI DI 6.888] 41.870| 168.994 o| 11968 220721 17.073] 826761 47512  47.512| 358.642| 1.249.988| 1.479.709)
STANZIAMENTO (1-8)
38 |RESIDUI DI STANZIAMENTO DA 425 7.940 [} 0 58917 67.282 12.820F 171.892 0 0 126 184.838 2521
ESERCIZI PRECED_ AL 31/XI1
9| DMPEGNT TOTALI SU MASSA 577.267|  999.879| 1.621.653 o 679.102{ 3.877.902] 41379} 2.237.853] 47.512|  47.512) 821.307| 3.148.051] 7.025.953
IMPEGNABILE (4 +7)
10|RESIDUT TOTAL DI STANZUA_ 1.806| 26266] 159.489 of 276.872| 464.432f  61.035 5.024.029 0 o| 230.636{ 3.315.700| 3.780.132}
MENTO "F~ AL 31/X11 (6 + 8)
11|RAPPORTO % TRA IMPEGN] 85.16 94.69 90,69 [+] 70,25 86,4 404 4205 100 100 78,08 48,26 63,8
TOTAL] E MASSA IMPEGNABILE ﬁ
(9:3;

1} CALCOLATE PER DIFFERENZA
2, 1 RESIDUI TOTAL! DI STANZIAMENTO “F* AL 1/1 SONO ASSUNTI UCGUALI Al RESIDUI DI STANZIAMENTO “F~ AL 31112 DELL'ANNO PRECEDENTE

FORMAZIONE E UTILIZZO DELLA MASSA SPENDIBILE

TITOLO 1 TITOLO 11
| PERSONALE | ACOUISTO OFERE BENL
IN ATTIVITA BENIE TRASFERI- | INTERESS! DMMOBILIAR] | TRASFER)- OPERAZION] FINANZIARIE SPESA
Dissvio | smvm | M MOBILAX | MENT! FINALE
atn | catwv| eatv | carwt “‘(;“ TOTALE {CAT X+ XI| CAT XII C‘L”' o ¢ |ATRE @) TOTALE | TIT 14
RESDUI NIZIAL F= ¢ Fi557| 302.215| TIREIE O] 428.962] 1597552  35.299| 4.198.066] 47513  47.512| 257.716] 4.736593| 6.334.145)
AL i1
13| STANZIAMENT: DEFINITIV D1 670.543] 1.006.172| 1.619.069 o] 895744| c.191528]  72.521] 4323.008 o o| 693.175| 5.088.704| 9.280.232
COMPETENZA
14| MASSA SPENDIBILE (12 + 13) 758.100| 1.308.387| 2.397.887 0| 1324.706| 5.789.080] 305.820| 8.521.073| 47.512| 47.512] 950.892| 9.825.297| 15.61437]
15|AUTORIZZAZION: DI CASSA 744.230| 1.162.687| 1.548.258 0] 1.209.779} 4754954  140.275| 5.400.055| 47.512] 47.512] 813.662| 4.410503| 9.165.458
16[PAcaMENTI SU COMPETENZA 495.266| 671.956| 867.444 0] 366.443] 2401108 14882 293.770 0 of 189.481 498133 za99.u1|
17|RESIDUI PROPRI DA 75.113] 286053| 585.215 of 300.691| 1.247.075 9.424 1.117.322 0 o 273.184| 1.399.930| 2.647.003
COMPETENZA "C (4-16)
13{RESIDUT TOTAL! DA 76493 304379| 744.704 of 518648 1.604222)  57.639| 3.969.459 0 o] s03.694| 4530.792| 6.175.014
COMPETENZA (6+17)
19|PAGAMENT! SU RESIDUI 48.288| 236.158| 295.625 of 69.102] 649173] 79264 942408 o 0| 139.597] 1.161.269| 1.810.44
20! PAGAMENTT TOTALI (16 + 19) 543.554] 908.113| 1.163.06%9 0 435.545; 3.050.281 94.146] 1.236.178 0 0f 329.078| 1.659.402} 4.709.683
21 {ECONOMIE (+) © MAGGIORI 108421 49234 150218 o] 42260 359133 201] 282.800 0 of 2354| 285354 e44.487
SPESE(-yTOTALI (14<20+22))
RESIDUI TOTALI F + C* AL 106,125  351.040] 1.075.600 of 846901] 2379.666] 211.473] 7.002.096| 47.512] 47512| 619.460| 7.880.541| 10.260.207)
3UXI ((14-(20+ 21)
23 R APPORTD % TRA 9817 8886 6457 of ss12| 8214l 57|  a0om 100 100 8s57]  a4se 58,7
AUTORIZZAZION] DICASSA E
MASSA SPENDIBILE (15: 14)
24 |RAPPORTO 5 TRA PAGAMENT! 77| eval 485 o 288 s269 78] 1451 0 of e8| 1689 30.16)
TOTALI E MASSA SPENDIBILE
(20 14)
25|RAPPORTO 5 TRA PAGAMENT: 7.0 1| 752 ol st esas 6712 3626 0 of awas| & 5139
TOTALI E AUTORIZZAZION] DI
[CASSA (20 15)

1) CALCOLATE PER DIFFERENZA

Fonte: Elaborazione Corle dei conti su dati Ministero del tesoro - R.G.S.
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Capitolo I

Ministero di grazia e giustizia

Sommario: Sintesi e conclusioni
1. Politiche di settore: 1.1 Artivita di programmazione.
2. I risultati di consuntivoe. :
3. Organizzazione e personale: 3.1 Nomina dei giudici aggregati ed
istituzione delle sezioni stralcio nei tribunali ordinari; 3.2 Giudice unico di
primo grado; 3.3 Personale; 3.4 Concorsi; 3.5 Corsi di formazione.
4. Contratti: 4.1 Ufficio Centrale per la Giustizia Minorile; 4.2 Dipartimento
dell’amministrazione penitenziaria; 4.3 Direzione generale affari civili e libere
professioni; 4.4 Lavori pubblici.
5. Monitoraggio legge di spesa: d.l. n. 522 del 1993, convertito in legge n.
102 del 1994.
6. La spesa decentrata.
7. Esiti del controllo successivo della gestione: 7.1 Mantenimento dei detenuti
tossicodipendenti e dei minori presso le comunita terapeutiche; 7.2 Indagine
intersettoriale sui Lavori pubblici.
8. Profili di attivita istituzionale: 8.1 Ispettorato Generale; 8.2 La Giustizia
Minorile; 8.3 Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria.
9. Ufficio del responsabile per I’informatica e sistema informatico.
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Esercizio 1997 - Risultati della gestione per funzioni-obiettivo - dati di competenza.

(in milioni)
FUNZIONI Stanziamenti | Autorizzaz. di cui in Impegni(*) Impegni Pagamenti |Residui totali| Economie
OBIETTIVO definitivi di cassa C/Capitale effettivi

1 Indirizzo politico- 42.663 48.017 40.134 40.134 33.000 7.135 2.529]
jiamministrativo

2 Amministrazione 5.692.600 6.483.956 177.413 5.079.609 5.038.150 4.367.321 712.288 612.991

iudiziaria
3 Amministrazione 4.050.502 4.383.479 150.903 3.758.931 3.720.280 3.453.973 304.958 291.571,
nitenziaria

4 Giustizia minorile 228.842 290.042 40.167 197.092 186.701 147.319 49.774 31.749
5 Servizi generali 19.215 23.452 1.718 17.179 12.483 6.101 11.078 2.036
TOTALE 10.033.822] 11.228.945 370.200 9.092.946 8.997.748 8.007.713 1.085.232 940.876|

(*) Gli impegni lordi sono comprensivi dei residui di stanziamento a fine esercizio
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Sintesi e conclusioni.

Nell’ambito delle riforme che hanno interessato 1’ Amministrazione dello Stato quella
che riguarda il settore della giustizia prospetta una problematica peculiare, che si riflette al
contempo sul funzionamento dell’apparato amministrativo e sui servizi costituiti dalla
“amministrazione della giustizia” e dalla esecuzione della pena.

La gestione amministrativa ¢ svolta da un apparato disciplinato da una legge del 1927, ¢
I’“amministrazione della giustizia” si basa su un ordinamento il cui impianto essenziale risale
al 1941.

Cio dimostra come la difficolta del sistema di rispondere alia domanda di giustizia si
presenti in tutta la sua gravita, accentuata nel tempo da inadeguati investimenti nel settore. I
mezzi finanziari assegnati al comparto sono cresciuti soltanto dello 0,07%, rispetto al dato del
1996, raggiungendo 1’1,3% delle risorse allocate nel bilancio dello Stato.

Nell’esercizio in esame € pei primi mesi del 1998 sono stati approvati alcuni
provvedimenti legislativi, che potrebbero risultare strategici per il futuro del “sistema
giustizia™: d.lgs. n. 51 del 1998 (legge delega n. 254 del 1997) di istituzione del giudice unico
di primo grado; legge n. 276 del 1997 di nomina di giudici onorari aggregati e di istituzione
delle sezioni stralcio; legge n. 133 del 1998, che prevede incentivi ai magistrati trasferiti ed
introduce le tabelle infradistrettuali; legge n. 11 del 1998, che prevede la partecipazione al
procedimento pepale a distanza attraverso collegamenti televisivi; altri provvedimenti sono
all’esame del Parlamento’.

Questa complessa riforma normativa, che sembra superare la logica di interventi
settoriali per rivolgersi a tutto il settore ordinamentale, dovrebbe rinnovare un assetto del
Ministero rimasto, sostanzialmente, invariato (fatta eccezione che per il Dipartimento
dell’amministrazione penitenziaria e per 1’Ufficio della Giustizia minorile), andando ad
incidere anche sull’organizzazione degli uffici giudiziari. Al riguardo, sul piano organizzativo,
appare di particolare rilievo il disegno di legge in materia di decentramento dei servizi della
giustizia.

Le riforme in via legislativa che, pur con difficolta e ritardi, si vanno affermando devono
naturalmente essere accompagnate da uma coerente e tempestiva azione amministrativa di
attuazione.

La crisi della giustizia € da attribuirsi, pertanto, non solo ad un sovraccarico di lavoro che
grava sui singoli uffici, ma anche a problemi di organizzazione degli uffici medesimi (si veda il
caso degli Uffici di Procura nelle regioni pill esposte alla criminalita organizzata, dove & pit
difficile garantire la copertura dei posti), la cui efficienza & depressa dalla inadeguatezza del
tessuto normativo generale.

Rimangono inattuate alcune innovazioni recate dal d.lgs. n. 29 del 1993, in materia di
dirigenza amministrativa; non ¢ stato predisposto il regolamento di cui all’art. 6, comma 1, e
non & stato istituito il Servizio di controllo interno”. Si & giunti alla revisione degli organici del
personale amministrativo, sulla base della verifica dei carichi di lavoro; cio in vista di una pil
razionale utilizzazione del personale, con la diminuzione di alcuni profili e ’aumento di altri,

! D.d.lL nn. 1799 e 2107- A - norme in materia di funzioni dei magistrati e valutazione di professionalita; d.d.l. n.
1874/C - provvedimenti urgenti per il personale dell’Amministrazione penitenziaria e per il servizio di traduzione dei
detenuti; d.d.l. n. 3285/S - norme sugli effetti dei provvedimenti del giudice penale per delitti contro la P.A. sui
rapporti di lavoro e di impiego dei dipendenti pubblici civili e militari; d.d.l. n. 3215/S - delega al Govemo per il
decentramento dei servizi della giustizia e per il nuovo ordinamento del Ministero.

2 La Corte ha restituito, con osservazioni, il provvedimento con il quale I’Amministrazione ha varato il regolamento
che istituiva il Servizio di controllo interno; risulta che, successivamente, I’Amministrazione abbia predisposto un
nuovo scnema di regolamento che & stato trasmesso, per il parere, al Consiglio di Stato.

4. - Doc. XIV, n.3 - Volume U - Tomo 1
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legati anche a nuove professionalita, delle quali maggiormente si sente la necessita negli uffici
giudiziari.

Per quanto riguarda la dirigenza amministrativa, rimane irrisolta la problematica relativa
alla definizione degli ambiti in cui devono operare il magistrato che dirige 'ufficio e il
dirigente amministrativo.

1. Politiche di settore.
Preliminare all’analisi dei risultati del rendiconto del Ministero di grazia e giustizia ¢
I’individuazione delle politiche pubbliche di settore nel comparto in esame.

1.1 Amtivita di programmazione. i ‘

Sull’attivita di programmazione della P.A. la Corte’ si & espressa in diversi documenti,
soprattutto con riguardo allo stato di attuazione del disposto dell’art. 14 del d.lgs. n.29 del
1993, che ha riaffermato il principio, gia enunciato nel passato’, della programmazione,
rafforzando le competenze del ministro nel momento della separazione della funzione di
indirizzo politico-amministrativo da quella di gestione (tecnica, finanziaria ed amministrativa),
attribuita alla dirigenza, distinzione tra funzioni confermata da ultimo dal d.lgs. n. 80 del 1998,
art. 9, che ha sostituito il citato art. 14.

Gia pel capitolo della relazione al Parlamento sul Ministero di grazia e giustizia relativa
al 1996, si era osservato un miglioramento dei documenti programmatici (artt. 3 e 14 del d.lgs.
n. 29 del 1993), risultati piu approfonditi nei contenuti. La Corte conferma questo giudizio
anche con riferimento al programma predisposto dal Ministro per I’esercizio in esame, che
indica come linee guida tre direttive: il recupero della capacitd di produrre un servizio
efficiente nell’esercizio della giurisdizione, ’avviamento di un decentramento amministrativo
idoneo a collegare i centri operativi all’utenza, la responsabilizzazione dei magistrati e dei
funzionari dirigenti, tesa a valorizzarne le attitudini e le capacita.

L’Autorita di governo ha individuato due possibili linee strategiche a lungo respiro per
realizzare le politiche pubbliche di settore nella giustizia: la prima che si basa sulle proposte
normative, la seconda incentrata sugli interventi organizzativi.

Mentre gli interventi legislativi sono numerosi ed impegnano 1’attivita del Ministero in
settori strategici, gli interventi organizzativi, per rendere pit efficiente il funzionamento degli
uffici, risultano ancora in ritardo.

Sul piano della programmazione delle risorse, si osserva una difficolta di stima, in
particolare, del fabbisogno per le spese di personale (quantificato sulla base di assunzioni
previste a seguito di concorsi risultati banditi ma non espletati), con notevoli somme che vanno
in economia (sul punto si veda il successivo par. 2), a fronte di altri pur importanti servizi che
nORn Possono operare pienamente per mancanza di fondi nei relativi capitoli di spesa.

Inoltre, si osserva ’assenza, al momento della pianificazione degli obiettivi, e rispetto a
questi delle risorse, di un riferimento ai risultati raggiunti nel precedente esercizio finanziario,
con upa valutazione del livello di attuazione dei programmi gia approvati, per una
rimodulazione, ove necessario, degli obiettivi in relazione ad eventuali esigenze emergenti o in
considerazione delle difficolta incontrate in fase di attuazione.

Nella logica della programmazione, il momento dell’analisi dei risultati ha un ruolo
centrale di garanzia dell’unitarietd dell’azione amministrativa, e di ottimizzazione

> Sez. controllo, deliberazioni nn. 39/1995, 104/1995, 92/1997, 101/1997.

4 Lant. 3, comma 1, del d.P.R. n. 748/1972 aveva stabilito che il ministro doveva impartire direttive generali alle
quali gli organi centrali e periferici dovevano ispirare la propria azione, nonché i programmi di massima e le
eventuali scale di priorita.
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dell’utilizzazione delle risorse durante la gestione e nella fase della successiva progettazione.
Appare, pertanto, grave la mancata attuazione del disposto dell’art. 20 del citato d.Igs. n. 29 del
1993 che ha previsto la costituzione del servizio di controllo interno, disposizione per la quale
non sono previste deroghe.

Se & possibile individuare le linee generali delle politiche pubbliche nello specifico
settore della giustizia, incentrate nel modificare la struttura della magistratura italiana, pia
arduo ¢ identificare gli interventi operativi che, indipendentemente dalla conclusione dell’iter
parlamentare del complesso “pacchetto giustizia”, dovrebbero realizzare nel concreto le scelte
strategiche dell’ Autorita di governo.

A tale carenza possono parzialmente supplire gli atti di indirizzo che il ministro adotta
nel corso dell’anno, per orientare 1’azione amministrativa verso obiettivi che traducono nel
concreto le finalitd pianificate.

Nel corso del 1997, si riscontra un’unica direttiva, indirizzata ai capi degli uffici
giudiziari che ha riguardato la responsabilita dei dirigenti degli uffici giudiziari. A seguito
dell’entrata in vigore di alcune importanti leggi di riforma - legge delega sul giudice unico,
legge che istituisce le sezioni stralcio per eliminare il vecchio contenzioso civile - il Ministro
ha sollecitato la piit ampia collaborazione di tutti i magistrati, ed in particolare dei presidenti di
sezione, che nell’ordinamento godono di una certa autonomia organizzativa e funzionale,
affinché, di intesa con i magistrati dirigenti degli uffici giudicanti e requirenti, operino per un
miglioramento della funzionalita degli uffici stessi. In particolare, nella direttiva ci si sofferma
sulla necessita di una piu efficiente organizzaziome del lavoro giudiziario, attraverso una
razionale utilizzazione del personale secondo strategie di piano e di risultato, e di una vigilanza
affinché non siano ingiustificatamente dilatati i tempi dei procedimenti e dei provvedimenti e
nel contempo la programmazione delle udienze sia adeguata agli effettivi carichi di lavoro
degli uffici.

Questa direttiva ripropone il problema irrisolto del miglioramento dell’efficienza degli
uffici giudiziari, senza il quale le innovazioni riformatrici non potranno acquistare piena
operativit e permettere al “sistema giustizia” la resa di un “servizio” piu vicino alla domanda.

La Corte” si & espressa di recente in merito alla direttive emanate per il 1998. Con
riguardo al Ministero di grazia e giustizia ha osservato che il rinvio ad ulteriori documenti,
definiti “programmi di esecuzione” per la fissazione di indicatori ¢ di tempi di realizzazione
degli obiettivi, individuati in via prioritaria nell’istituzione del giudice unico di primo grado e
delle sezioni stralcio presso i tribunali, non consente una piena rappresentazione delle attivita
da realizzare, dei reali programmi e delle priorita nel raggiungimento degli obiettivi.

2. Irisuitati di consuntivo.

Gli stanziamenti definitivi sono ammontati per ’esercizio in esame a 10.033,8 mld., con
un incremento di 522 mld. che conferma la tendenza, gia manifestatasi negli ultimi anni, di una
leggera crescita della spesa che, peraltro, rimane attestata sull’ordine dell’1% rispetto al
bilancio dello Stato, e che riguarda solo le spese correnti, mentre quelle per investimenti

* Osservazioni al Presidente del Consiglio dei Ministri, ai sensi dell’art. 3, comma 6, legge n. 20/1994.
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subiscono una costante diminuzione. Nel contempo, e questa, nell’esercizio in esame, appare
pill una difficolta operativa che una anomalia della programmazione, aumentano le economie
che riguardano nella quasi totalita le spese di personale.

Anni Stanziamenti % con i} bilancio dello Stato Spese comenti Spese in conto capitale
definitivi

1995 7.855,9 1,09 7.478,1 3778

1996 9.5118 1,23 9.258,4 253,3

1997 10.033 1,30 9.806,2 227,5

Dei 522 mld. di aumento 495 mld. sono stati destinati alla spesa di personale, che &
passata dai 7.138,6 mld. del 1996 ai 7.633,6 dell’esercizio in esame.

Gli stanziamenti definitivi di competenza si sono distribuiti sulle funzioni-obiettivo
secondo la seguente tabella:

Funzioni-obiettivo 1995 1996 1997
Indirizzo politico-amministrativo 31,9 40,4 42,6
Amm.ne giudiziaria 4.224,1 5.206,2 5.692,6
Amm.ne penitenziaria 3.391, 4.013,9 4.050,5
Giustizia minorile 192,8 2385 2288
Servizi generali 15,9 12,5 19,2
Totali 7.855,7 9.511,5 10.033,8

All’“amministrazione giudiziaria” ¢ andata la quota maggiore di incrementi, con un
aumento rispetto al dato 1996 di 486,4 mld.; nel contempo, peraltro, sono aumentate le
economie che hanno raggiunto (sulla massa impegnabile) i 612,9 mid.® (301,4 mld. nel 1996).
Le risorse assegnate alla spesa di personale sono cresciute, per questa funzione obiettivo, di
416 mid.

Tabella di raffronto stanziamenti definitivi/impegni di competenza

(in mid.)
| 1995 1996 1997
Funzioni obiettivo | Stanz.ti | Impegni | % | Stanz.ti | Impegni | % Stanz.ti | Impegni %
definitivi | comp.za definitivi | comp.za definitivi | competenz
a
Indirizzo politico 31,9 27,8187,1 40,4 3841 950 42,6 40,1 94,1

amministrativo
Amministrazione 4.223,6 3.916,3 | 92,7 5.206,2 4.853,6] 93,2 5.692,6 5.038,1 88,5
giudiziaria
Amministrazione 3.391,0 2.953,6| 87,1 4.013,9 3.878,8 | 96.6 4.050,5 3.719,2 91,8

penitenziana
Giustizia Minorile 192,8 157,11 81,4 238,5 182,2) 76,3 228,8 186.7 81,5
Servizi generali 15,9 141 | 88,6 12,5 10,7] 85.6 19,2 12,4 64,5

Totali 7.855,9| 7.070,6 90,0} 9.511,8 8.964,4 | 94,2| 10.033.8 8.997,7 89.6

¢ In tale voce sono riporiati anche 106 mid. di eccedenza di spesa.
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La flessione degli impegni riguarda tutte le funzioni-obiettivo ad eccezione della
“giustizia minorile”, e risulta pili accentuata per 1’“amministrazione giudiziaria” e per 1 “servizi
generali”.

Le manovre di contenimento della spesa volute dall’azione di governo, per il controllo
dei disavanzi pubblici7, tenuto conto delle voci nelle quali maggiore ¢ la presenza delle
economie, non sembrano aver inciso in modo sostanziale sul decremento del livello degli
impegni; come gia osservato, sia per [’“amministrazione giudiziaria” che per
I’“amministrazione penitenziaria” le economie sono appostate alla voce “personale in
servizio”, e sembrano dipendere da errori di programmazione determinati sul presupposto di
una maggiore rapidita di svolgimento dei concorsi non giunti a conclusione nell’anno, ¢ da
stime imprecise di alcune voci relative alle competenze accessorie del personale. Questi errori
di stima appaiono ricorrenti negli anni; dall’esame della natura delle economie nel triennio
1995/1997 si evince che sul totale delle economie quelle per il personale impegnano la quota
maggiore (nel 1995 il 77,3%, nel 1996 il 60,6%, nel 1997 il 79,4%).

Anche il rapporto massa impegnabile/impegni totali ¢ diminuito, confermando la
medesima proporzione tra stanziamenti definitivi e impegni di competenza (94,3% nel 1996,
89,3% nell’esercizio in esame). L’osservazione del trend della voce “personale in servizio”
dimostra che su una massa impegnabile di 7.633,6 mld. gli impegni totali ammontano a 6.774,7
mid., con economie complessive pari a 790,2 mld. e con maggiori spese per 132 mld., che
andranno sanate con provvedimenti legislativi.

In alcuni settori, quali I’ Amministrazione penitenziaria, il vincolo agli impegni ha inciso,
in parte, sui tempi dell’attivita amministrativa, contribuendo a determinare ritardi e rinvii.

Tenuto conto delle particolari contingenze economiche che hanno richiesto un controllo
della spesa anche attraverso la contrazione degli stanziamenti, gli esuberi di spesa unitamente
all’incremento delle economie per il personale, voce che, come gid osservato, non appare
influenzata dalle manovre di controllo del disavanzo pubblico, inducono a ritenere necessaria
una programmazione pil attenta alla ripartizione delle risorse. in grado di progettare
realisticamente 1’azione dell’Amministrazione al fine di evitare mancati utilizzi degh
stanziamenti. Tale principio che ha, comunque, una valenza di carattere generale, ancor pil
deve essere affermato per una Amministrazione che sta attraversando un momento di
trasformazione che ha ripercussioni significative anche sul piano dell’organizzazione, tali da
poter richiedere 1’investimento di maggiori risorse in settori decisivi per 1’attuazione delle
riforme. Va, peraltro, notato, che altri settori importanti dell’Amministrazione centrale, quale
PIspettorato Generale, non hanno raggiunto i risultati indicati nel documento di
programmazione anche per la mancanza di fondi.

Per I’Ufficio in parola si tratta non solo di una ridotta produttivita, ma anche di un
ulteriore onere indiretto, determinato dalle competenze che comunque devono essere retribuite
ad un personale, con particolari qualifiche e funzioni, che esplica i propri compiti solo
aftraverso attivita ispettive in sedi diverse rispetto a quella cui sono incardinati.

Gli impegni sui residui di stanziamento sono diminuiti, scendendo dal 100% del 1996 al
64% del 1997, con maggiori difficolta per i “servizi generali” (55%), culi seguomo

7 L’ant. 8, comma 2, del d.I. n. 669/1996, convertito in legge n. 30/1907, ha disposto la facolta di impegno, nei limiti
dei fondi iscritti in bilancio, limitatamente ad alcune spese - stipendi, assegni, pensioni, altre spese fisse ecc. - mentre
per le restanti, per ciascun bimestre, ha imposto un limite del 10% dello stanziamento annuo. L’assunzione di spese
eccedenti doveva essere autorizzata, per comprovate esigenze, dal Presidente del Consiglio dei Ministri, sentito il
Ministro del tesoro. Nei bimestri successivi al primo, era possibile recuperare le eventuali risorse non utilizzate in
precedenza, non potendo, comungue, superare a fine esercizio il 60% dello stanziamento annuo.
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I’’amministrazione giudiziaria” (58%), 1’“amministrazione penitenziaria” e la “giustizia
minoriie” (68%).

Andamento complessivo delle economie

(in mld.
Anni Economie di competenza Economie su residui Economie totali
di stanziamento

1995 606,2 197,1 803,3

1996 431,1 226,9 658,0

1997 941,3 538 994,6

Andamento delle economie totali per funzioni obiettivo
(in mild.
1995 1996 1997
Funzioni-obiettivo Massa Economie Massa Economie Massa Economie
impegnabile totali impegnabile totali impegnabile totali
indirizzo politico 32,0 3,9 40,4 3,2 42,6 3,0
amministrativo
Amministrazione 4.301,1 250,0 5.282,5 146,7 5.743,7 5633
giudiziana
Amministrazicne 3.516,2 502,8 4,133,7 2475 4.102,6 384,0
penitenziaria )
Giustizia minorile 216,8 43,0 255,2 56,4 240,8 40,0
Servizi generali 16,5 33 134 4,0 20,0 4,1
Totali 8.803.4 803,3 9.725,4 658,0 10.150,0 994,6

Andamento dei pagamenti

L’analisi dell’andamento dei pagamenti richiede una particolare attenzione al rapporto
tra autorizzazione di cassa ¢ massa spendibile per verificare I’eventuale incidenza che le
manovre di cassa hanno avuto sulla formazione dei residui. A fronte di una riduzione media
delle previsioni iniziali per quasi tutti i ministeri di poco meno del 50%, il Ministero di grazia e
giustizia ha mantenuto pressoché invariato il livello delle autorizzazioni di cassa, a
dimostrazione che, per le particolari competenze, la spesa del Dicastero € considerata non
comprimibile.

Autorizz. | Massa % | Pagam.ti Massa % | Pagam.ti | Autorizz. | %

cassa | spendibile totali | spendibile totali di cassa
1995 9.435,5 9.811,6 96,1 7.046,9 9.811,6 71,8 7.046,9 9.435,5 | 74,6
1996 10.992,0 11.485,3 | 95,7 9.056,3 11.485,3 | 78,8 9.056,3 10.992,0 | 82,3
1997 11.228,9 11.804,9 | 95,1 9.120,5 11.804,9 | 77,2 9.120,5 11.228,9 | 81,2

Nonostante la sostanziale invarianza delle autorizzazioni di cassa, la capacita di spesa
dell’ Amministrazione, sia pur di poco, & diminuita (tutti i rapporti tra pagamenti totali/massa
spendibile e autorizzazioni di cassa si sono ridotti, rispettivamente, dell’1,6% e dell’1,1%); la
“giustizia minorile“, pur confermando le maggiori difficolta di spesa, ¢ ’unica funzione-
obiettivo con un livello di pagamenti in crescita.
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1995 1996 1997
Funzione- Massa Pagam.ti % Massa |Pagamti| % Massa Pagam.ti| %
obiettivo spendibile totali spendibile | totali spendibile totali
Indirizzo 36,1 27,7 | 70,7 448 355 79,2 493 36,6 | 74,2
politico-
amm.vo
Amm.ne 5.308,1 3.889,5 | 732 6.347,6 | 4910,9 | 77,3 6.806.5 | 5.196,6 |76,3
giudiziana
Amm.ne 4.132,5 29534 | 71,4 4.704,1 | 3.9153 |83,2 45905 | 3.693,0 {804
penitenziaria
Giustizia 192,8 1652 | 85,6 3349 181,7 (54,2 3255 183,0 |56,2
minorile
Servizi 28,4 109 | 383 26,6 12,5 |46,9 32,9 11,1 | 33,7
generali
Totale 9.811.6 7.0469 | 71.8 11.4853 | 9.056,3 | 788 11.804,9 | 9.120,5 | 77,2

I residui totali al 31 dicembre 1997 ammontano a 1.689,7 mld. (1.288,9 mld. di spese
correnti e 400,8 mld. in conto capitale), di cui 1.085,2 mld. residui totali da competenza (990,0
residui propri +95,2 mld. di stanziamento da competenza al 31 dicembre).

Anche nell’esercizio in esame, |’Amministrazione incontra maggiori difficolta nei
pagamenti sui residui rispetto alla spesa sugli impegni di competenza, sebbene si osservi un
recupero, nel rapporto residui/pagamenti rispetto al 1996 (percentualmente si passa dal 54% al
62%).

(in miliardi)
Impegni di competenza | Pagamenti su competenza Rapporto %
i impegni/pagamenti
8.997.7 8.007,7 89.0
Residui al 1.1.97 Pagamenti sui residui Rapporto %
‘ residui/pagamenti
1.771,1 1.112.8 62.8

Andamento dei residui totali nel triennio 1995/1997

(in miliardi)

Funzioni-obiettivo 1995 1996 1997
Indirizzo politico 4.8 6,0 9,6
amministrativo |
Amministrazione giudiziaria 1.168,0 1.116,9 1.046,5
Amministrazione 676,1 541,2 512,8
penitenziaria
Giustizia minorile 98,1 96,6 102,4
Servizi generali 14.1 10,0 17,6

Totale 1.961,1 1.770,9 1.689,2
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Sebbene la quota di trasferimenti agli enti locali dal bilancio del Dicastero sia pari al solo
1,35% del totale, si ritiene opportuno fornire alcuni dati per verificare ’eventuale incidenza
della manovra di cassa per il 1997° sulla formazione della massa dei residui.

Complessivamente, questi trasferimenti ammontano a 357,2 mid., di cui 322 mld. alle
province ed ai comuni (Titolo I), che risultano totalmente impegnati, mentre i pagamenti
ammontano a soli 139,8 mld. (con 380,6 mld. di residui).

Trasferimenti agli enti locali - anni 1995/1997
(in miliardi)

1995 1996 1997

Titolo I Titolo I Titolo1 | Titolo II | Titolo I | Titolo II
Previsioni definitive 286,7 1,1 313,53 0,4 322,6 =
di competenza
Impegni di competenza 286,7 674,0 313,5 0,4 322,6 =
Pagato competenza 119,5 0,018 1324 0,4 0,4 =

4455 5,8 491,8 3,5 540,3 1,4

Pagato totale 261,7 0.9 268.9 2,0 139,8 =
Residui totali da 167,1 0,6 181,0 = 317,6 =
competenza .
Residui totali 187,3 5,0 221,7 34 380,6 2,2
Economie totali 26,4 0,9 10,1 0,01 238 0,02

I residui totali hanno subito un incremento di 158,9 mld. per le spese correnti, sulle quali
appare maggiore I’incidenza delle manovre di cassa, mentre sono diminuiti per le spese in
conto capitale.

Di fronte ad una generale forte crescita dei residui passivi, come conseguenza delle
misure di controllo della cassa, I’Autorita di governo & intervenuta con alcuni provvedimenti
che ne disciplinano la registrazione allo scopo di eliminare i residui non ricollegati a vere e
proprie obbligazioni.

A seguito della direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri, del 16 gennaio 1998, il
Ministro del tesoro, dopo una verifica dei programmi, ha mantenuto a residui per il Dicastero
della Giustizia 146,8 mild., a fronte di una richiesta di conservazione di pari importo e di
disponibilita conservabili di 160,7 mld.

% La legge n.662/1996, nell’estendere, dal 1° gennaio 1997, il sistema della tesoreria unica a tutti i comuni, ha
disposto che per gli enti soggetti all’obbligo di tenere le disponibilita liquide nelle contabilita speciali o in ¢/c con il
Ministero del tesoro, i pagamenti da parte dello Stato sono effettuati solo ad avvenuto accertamento che le
disponibilita sui conti medesimi si sono ridotti ad un valore non superiore al 20% delle disponibilita al 1° gennaio
1997; il d.I. n. 669/1996, convertito in legge n. 30/1997, ha recepito ed integrato le suddette disposizioni..
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(in miliardi
Capitoli Disponibilita Richiesta di Somme
conservabili conservazione assentibili

Funzionamento 1034 73 29 29

Edilizia di servizio 7001 49.769 49.769 49.769

< “ 1.981 1.811 1.811

“ “ 7004 13.369 13.028 13.028

Mantenimento, assistenza, 2120 1.170 458 458
rieducazione e trasporto

detenuti

Attrezzature ed impianti 7005 23.122 22.355 22.355

Informatica di servizio 7013 47.566 35.686 35.686

Totale 160.714 146.800 146.800

3. Organizzazione e personale.

Nel corso del 1997 e nei primi mesi del 1998, sono stati approvati alcuni importanti
provvedimenti legislativig, che determinano dei profondi mutamenti nell’assetto organizzativo
e ordinamentale del sistema giudiziario.

3.1 Nomina dei giudici aggregati ed istituzione delle sezioni stralcio nei tribunali ordinari.

La legge n. 276 del 1997", per definire i procedimenti civili pendenti davanti al tribunale
alla data del 30 aprile 1995, al fine di incidere, nel termine di cinque anni, sull’arretrato
pendente innanzi ai tribunali, ha previsto la nomina di mille giudici onorari aggregati, scelti tra
avvocati e magistrati, anche a riposo, avvocati e procuratori dello Stato a riposo, professori
universitari e ricercatori confermati in materie giuridiche e, nel contempo ha previsto
Pistituzione delle sezioni stralcio. L’ Amministrazione, nei termini previsti dalla legge, ha
individuato le sezioni ed i tribunali (151) presso i quali vengono istituite le sezioni, definendo
con lo stesso provvedimento11 la pianta organica dei giudici onorari aggregati e del personale
amministrativo, distinto per qualifiche funzionali.

La legge in parola prevede ’adozione di una complessa serie di atti consequenziali per
consentire ai 1000 giudici aggregati ed al personale amministrativo di supporto di operare.
Attualmente, I’Amministrazione, individuate le sezioni e definita la pianta organica, sta
procedendo alla nomina dei 2giudici aggregati.

Inoltre, il Ministero’” & chiamato ad un particolare sforzo organmizzativo per disporre
locali sufficienti ed attrezzature adeguate per le sezioni, al momento dell’inizio della loro
operativita, soprattutto in alcune grandi sedi quali Roma®’, Milano e Napoli.

° Legge 16 luglio 1997, n. 254 - recante delega al Governo per I'istituzione del giudice unico di primo grado, cui &
seguito il d.lgs. 18 febbraio 1998, n. 51 - norme in materia di istituzione del giudice unico di primo grado;
Legge 22 luglio 1997, n. 276 - Disposizioni per la definizione del contenzioso civile pendente: nomina di giudici
iggregati e istituzione delle sezioni stralcio nei tribunali ordinari;

La legge n. 333/1997 ha stabilito che le cause sono attribuite alie sezioni stralcio da decorrere dalla data di entrata
in funzione delle sezioni medesime, che deve essere fissata con decreto del Ministro.
' D.m. del 18 novembre 1997.
2 1 Polo informatico della giustizia civile ha predisposto uno studio per individuare un riming che prevede 12
scansioni temporali per Iiter realizzativo delle sezioni stralcio. Il riming finale minimo, che termina con la fissazione
delle nuove udienze, & stato indicato in 325 giorni.
¥ L' Ufficio spoglio presso il Tribunale di Roma, istituito ai sensi dell’art. 10, comma 1, della legge n. 276/1997, ha
elaborato il programma per la definizione, entro cinque anni, dei procedimenti pendenti alla data del 30 aprile 1995,
che prevede I’entrata in funzione delle sei sezioni stralcio per il mese di settembre 1998. Nell’elaborato sono indicati
i parametri generali per la determinazione della produttivita dei giudici ordinari aggregati, che varia in rapporto alla
complessita della controversia e, per contro, alla sua possibile standardizzazione.
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Complessivamente, I’Amministrazione ha determinato, alla data del 30 giugno 1997, in
circa 700.000 cause il numero dei ricorsi pendenti presso i tribunali.

3.2 Giudice unico di primo grado.

All’attuazione delle seziomi stralcio si ¢ sovrapposta la riforma del giudice unico di
primo grado, di cui al d.lgs. n. 51 del 1998 (legge delega n. 254 del 1997), che comporta
I’espansione del giudizio monocratico a fronte della riduzione dello spazio della collegialita,
con la soppressione dell’ufficio del pretore e della procura della Repubblica presso la pretura
circondariale, con il trasferimento delle relative competenze al tribunale ordinario e alla
procura della Repubblica presso il tribunale ordinario, e 1’unificazione di alcuni uffici di primo
grado. A parte il necessario coordinamento tra le due discipline per quanto attiene agli aspetti
pil tipicamente procedurali, anche quest’ultima riforma richiedera un notevole aumento del
fabbisogno di personale amministrativo per l’assistenza al magistrato in udienza, che pud
richiedere un espletamento piu celere dei relativi concorsi (in materia di concorsi vedere punto
3.3). Si osserva, comunque, che la riforma ¢ prevista senza spese; la legge n. 254 del 1997,
infatti, non indica alcun onere finanziario. Per la sua attuazione, I’ Amministrazione dovra fare
fronte con 1’ ordinario stanziamento di bilancio™”,

11 titolo V della richiamata legge dispone il trasferimento di alcune funzioni pretorili alle
pubbliche amministrazioni, trasferimento che, a parere dell’ Amministrazione, dovrebbe influire
solo in modo molto marginale sui carichi di lavoro.

3.3 Personale.

Nel corso dell’esercizio in esame, I’Amministrazione ha dato attuazione ad alcune
disposizioni recate dal d.Igs. n. 29 del 1993: in particolare con il d.P.C.M. del 31 gennaio 1997
sono state determinate le nuove dotazioni organiche dei dirigenti e dei profili professionali del
personale nei settori delle cancellene e segreterie giudiziarie, nonché degli uffici notificazioni,
esecuzione e protesti (UNEP). sulla base della rilevazione dei carichi di lavoro, introdotta dal
richiamato decreto legislativo' .

I1 decreto costituisce un preciso adempimento ad un obbligo di legge, al quale si giunge
con un sensibile ritardo rispetto a1 termini stabiliti dalla legge. Infatti, in un primo tempo,
I’ Amministrazione ha sostenuto !"esclusione del Ministero dalla normativa posta dal richiamato
d.gs. n. 29 del 1993 in materia di organizzazione ed, in particolare, di carichi di lavoro e di
determinazione delle piante orgamche.

La diversitd dell’organizzazione degli uffici giudiziari rispetto alle altre strutture
ministeriali, determinata dalla peculianta delle funzioni svolte, non pud implicare I’esclusione
dell’ Amministrazione della giustizia dall’ampio processo di riforma che ha interessato la
Pubblica Amministrazione; pertanto. sia pure attraverso una interpretazione della norma che
tenesse conto delle peculiarita degli uffici giudiziari, si ¢ giunti alla emanazione del

¥ 1a legge, tra I’altro, all’art. 15, inserendo il nuovo art. 48-ter dell’ordinamento giudiziario, ha previsto la
soppressione, I’istituzione e la modifica delle sezioni distaccate del tribunale con atto amministrativo, decreto del
Ministro di grazia e giustizia di concerto con il Ministro del tesoro; cid al fine di consentire interventi pil flessibili, a
seconda delle mutevoli esigenze.

1 D.lgs. 3 febbraio 1993, n. 29 (come modificato) art. 6, comma 3, ed art. 31, comma 1, lett. b), e comma 2.
L’obbligo di procedere alla verifica dei carichi di lavoro ¢ stato, da prima, ribadito dalla legge 24 dicembre 1993, n.
537 (legge di accompagnamento della finanziaria 1994), il cui art. 3, comma 5 ha posto un termine per il suo
adempimento (31 dicembre 1994), e successivamente confermato dalla legge 23 dicembre 1994, n. 724 (collegato
alla finanziaria 1995) e dalla legge 23 dicembre 1996, n. 662 (legge di accompagnamento alla finanziaria 1997), che
ha disposto che la mancata determinazione delle piante organiche - previa verifica dei carichi di lavoro - entro il 30
aprile 1997, determina la riduzione automatica del 5% delle dotazioni iniziali iscritte nei capitoli del bilancio in corso
per spese obbligatorie..
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provvedimento in parola, significativo anche sul piano organizzativo. La determinazione delle
piante organiche ¢ effettuata, ad esclusione degli uffici giudiziari centrali, non gia per singolo
ufficio giudiziario, procedimento che avrebbe comportato una notevole rigidita per il personale
amministrativo, in considerazione della complessita della procedura richiesta per eventuali
variazioni, a fronte di un potere del Ministro, acquisito il parere del Consiglio Superiore della
Magistratura, di variare le piante organiche dei magistrati, bensi per ciascun distretto di corte di
appello. Per assicurare flessibilita di adeguamento delle consistenze organiche di personale alle
effettive necessita operative, la distribuzione delle dotazioni organiche distrettuali negli uffici
giudiziari che del distretto fanno parte, & lasciata a decreti del Ministro, mentre per le variazioni
numeriche tra distretti € richiesto il decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri ed il
parere conforme del Dipartimento della funzione pubblica.

Il decreto in esame ha modificato I’entitd numerica dei profili professionali, con un
aumento di quelle professionalitd ritenute pill necessarie per l’attivitd di assistenza al
magistrato: gli assistenti giudiziari sono aumentati di 905 unita ed i profili informatici di 572
unita. Questi aumenti sono stati compensati dalla diminuzione di altri profili.

Di rilievo ¢ 1’unificazione, anch’essa prevista dal d.lgs. n. 29 del 1993, art. 15, tra primo
dirigente ¢ dirigente superiore; alla nuova qualifica di dirigente ¢ possibile conferire anche
funzioni di direzione attivals, oltre ai compiti di studio e ricerca come ¢ stato fintanto che la
qualifica era di consigliere ministeriale aggiunto e di vice consigliere ministeriale’’. In
considerazione della disposizione recata dal Contratto collettivo nazionale per la dirigenza, che
ha introdotto la retribuzione di posizione dal 1° luglio 1997, con d.m. 5 agosto 1997 sono state
individuate, provvisoriamente, le funzioni dirigenziali.

Rimane ancora irrisolta la problematica relativa ai poteri della dirigenza amministrativa’
negli uffici giudiziari, in relazione alla posizione dei magistrati capi degli uffici medesimi. Cio
ha comportato che non ¢ stato ancora predisposto il regolamento di cui all’art. 6, comma 1 del
d.Igs. n. 29 del 1993". L’ Amministrazione ¢ stata piit volte sollecitata dalla Corte a predisporre
il regolamento in parola, osservando che il d.lgs. n. 29 del 1993 ha fatto salve le normative di
settore solo “in quanto compatibili” con I’impianto generale della legge di riforma e che,
pertanto, il citato art. 6 deve trovare applicazione anche nell’ambito del Ministero di grazia e
giustizia, atteso che la logica della vigente normativa di settore risale al 1927.

Sono stati adottati numerosi decreti ministeriali, nei quali € stata fissata la consistenza
organica degli uffici giudiziari ricompresi nei distretti di Corte di appello.

8

% Al dirigenti amministrativi del Ministero, con ’eccezione delle funzioni ispettive dei dirigenti assegnati
all’Ispettorato Generale, si applicava la tabella IV, quadro A del d.P.R. n. 748/1972, in base al quale venivano
attribuiti compiti di studio, ricerca e consulenza.

Y1 dP.CM.31 gennaio 1997, che ha ridefinito gli organici del personale amministrativo, ha sostituito la tabella IV,
quadro A del d.P.R. n. 748/1997, consentendo il conferimento ai dirigenti ministeriali di poteri di gestione e di
amministrazione attiva, superando in tal modo la carenza determinata dali’omessa predisposizione del regolamento
previsto dall’art. 6, comma 1 del d.gs. n.29/1993 (regolamento per I’individuazione degli uffici di livello
dirigenziale e delle relative funzioni). Successivamente, I’art. 13 della legge n.59/1997 ha modificato la disposizione
del citato art. 6, demandando ai regolamenti di cui ai commi 1 e 2 del medesimo articolo V'individuazione degli uffici
di livello dirigenziale generale, centrali e periferici.

By disegno di legge n. 3215/S, recante norme per il decentramento dei servizi giudiziari e per il nuovo ordinamento
del Ministero, all’art. 6, nel prevedere la delega al Governo per la riorganizzazione degli uffici giudiziari, indica
quali principi e criteri direutivi attribuzione al magistrato dirigente dell’ufficio giudiziario della titolarita e della
rappresentanza dell’ufficio nel suo complesso, e I’assegnazione al dirigente preposto all’ufficio di cancelleria o di
segreteria delle funzioni relative alla gestione amministrativa, tecnica e finanziaria, destinate ad assicurare il
funzionamento dell’ufficio giudiziario, con I'attnibuzione delle responsabilita di gestione e dei relativi risultati.

¥ Lart. 6, comma 1, del d.lgs. n.29/1993, dispone che I’individuazione degli uffici di livello dirigenziale e delle
relative funzioni avvenga con regolamento govemativo.
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L’organico complessivo del personale di magistratura prevede 8.959 unita, di cui 6.639
assegnate agli uffici giudicanti e 2.320 agli uffici requirenti; le presenze, al 29 maggio 1998
risultano 7.774.

Dalle tabelle relative agli organici di questo personale, si evince che gli uffici requirenti
presentano una percentuale piii alta di vacanze nei posti previsti in organico (13,8% rispetto al
10,3%).

Uffici giudicanti*

Distretto Organico | Presenze | Immissioni Uscite Vacanze | % Vacanze
Ancona 117 100 4 2 15 12,8
Bari 230 196 10 8 32 13,9
Bologna 305 267 9 6 35 11,5
Sez.Dis.C.A.Bolzano 52 44 1 2 9 17,3
Brescia 180 153 16 3 14 7.8
Cagliari 110 88 9 2 15 13,6
Caltanissetta 85 69 7 6 15 17,6
Campobasso 42 32 4 1 7 16,7
Catania 241 203 27 14 25 10,4
Catanzaro 210 166 19 7 32 15,2
Firenze 306 263 15 9 37 12,1
Genova 221 194 16 8 19 8,6
L’Aquila 121 114 1 3 9 7.4
Lecce 127 111 6 9 19 15,0
Messina 107 88 8 3 14 13,1
Milano 645 583 27 16 51 7.9
Napoli 732 646 27 8 77 10,5
Palermo 310 269 22 11 30 9,7
Perugia 71 63 4 2 6 8,5
Potenza 74 67 4 2 5 6,3
Reggio Calabria 133 105 15 3 16 12,0
[Roma 1.037 959 43 30 65 6,3
Salemo 152 132 11 3 12 7.9
Sez.Dis. C.A. Sassari 73 62 4 2 9 123
Sez. Dis. C.A. Taranto 76 67 5 3 7 9,2
Torino 425 361 26 15 53 12,5
Trento 51 42 3 1 7 13,7
Trieste 117 100 9 7 15 12,8
Venezia 289 258 12 12 31 10,7

Totale | 6.639 5.802 364 208 681 10,3

* Dati forniti dall’ Amministrazione
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Uffici requirenti*

Distretto Organico | Presenze | Immissioni Uscite Vacanze % Vacanze
Ancona 46 38 1 1 8 17,4
Bari 80 64 7 3 12 15,0
Bologna 108 99 6 9 12 11,1
Sez.Dis. C.A. Bolzano 17 14 1 0 2 11,8
Brescia 61 53 2 4 10 16,4
Cagliari 42 29 7 0 6 143
Caltanissetta 41 33 5 4 7 17,1
Campobasso 23 21 1 1 2 8.7
Catania 93 78 4 8 19 20,4
Catanzaro 81 68 4 5 14 17,3
Firenze 116 96 11 6 15 12,9
Genova 78 64 6 6 14 17,9
L’Aquila 51 44 3 1 5 9,8
Lecce 45 42 1 1 3 6,7
Messina 45 35 4 4 10 222
Milano 194 175 10 14 23 11,9
Napoli 230 193 13 16 40 174
Palermo 148 113 27 11 19 12,8
Perugia 29 25 3 1 2 6,9
Potenza 33 29 3 5 6 18,2
Reggio Calabna 56 39 10 1 8 14,3
 Roma 268 248 11 15 24 9.0
Salerno 56 52 2 1 3 5.4
Sez.Dis. C.A. Sassari 30 22 4 5 9 30,0
Sez.Dis. C.A. Taranto 27 26 0 1 2 7,4
Torino 159 136 9 9 23 14,5
Trento : 19 14 3 0 2 10,5
Trieste 47 35 6 3 9 19,1
Venezia 97 87 4 4 10 10,3
Totale 2.320 1.972 168 139 319 13,8

* Dati forniti dall’ Amministrazione

In considerazione della carenza di magistrati nelle regioni pil esposte alla criminalita
organizzata, la legge n. 133 del 1998 ha previsto incentivi ai magistrati trasferiti o destinati
d’ufficio a sedi disagiate ed ha introdotto le tabelle infradistrettuali. Per sedi disagiate si
intendono gli uffici siti in alcune regione dell’Italia meridionale ed insulare (Basilicata,
Calabria, Sicilia ¢ Sardegna) se le vacanze sono superiori al 15% dell’organico, se ¢ elevato il
numero di affari penali, con particolare riguardo a quelli relativi alla criminalita organizzata, se
¢ elevato il numero degli affari civili in rapporto alla media del distretto ed alla consistenza
dell’organico. E’ stata cosi introdotta una importante novita nella organizzazione della
giustizia: per migliorare I’efficienza degli uffici giudiziari, il magistrato pud essere utilizzato in
pil circondari per sopperire alle difficolta di singoli uffici.

Per quanto attiene al settore delle cancellerie e delle segreteria giudiziarie, i posti in
organico sono pari a 44.232 unita, con 36.161 presenze, mentre per il personale del Ministero
I’organico prevede 1.149 unita a fronte di 1.119 presenze. Permane il problema delle vacanze
dei posti, anche dopo I’indizione dei concorsi di cui al successivo punto 3.3, che riguarda in
particolare I'VIII qualifica, la V e la IV. Per queste ultime ¢ intendimento
dell’ Amministrazione di avvalersi dei concorsi per titoli previsti, per i cosiddetti trimestrali,
dall’art. 14 della legge n. 276 del 1997, di istituzione delle sezioni stralcio.
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L’attuazione del giudice unico, con ’aumento del numero delle udienze ed il passaggio
al giudice ordinario delle controversie del pubblico impiego, previsto dall’art. 11, comma 4,
lett. g) della legge n. 59 del 1997, porranno ancor piu in evidenza le difficolta determinate dalla
carenza di organico, in particolare nel ruolo degli assistenti giudiziari.

In merito ai dati relativi al personale del Corpo della Polizia Penitenziaria, si rinvia al
punto 4.2.

Si osserva, infine, che, in materia di mobilita, I’ Amministrazione ha stipulato un accordo
con le organizzazioni sindacali, che riguarda il personale delle cancellerie e delle segreterie
giudiziarie appartenente ai profili professionali che ¢é trasferito ai posti vacanti esistenti presso
gli uffici giudiziari e presso gli uffici esecuzioni notificazioni e protesti.

3.4 Concorsi.

Nell’esercizio in esame & stato bandito ed espletato un concorso per uditore giudiziario
per 300 posti, per il quale erano state presentate 16.727 domande, mentre per il 1998 € previsto
un concorso a 10 posti riservato alla provincia di Bolzano.

Per il personale amministrativo sono stati indetti, ma non conclusi i seguenti concorsi:

Profilo professionale Qualifica funzionale Numero posti Numero
domande

Dirigente 22 1.185
Dirigente (riservato agii 23 518
interni)
Analista di organizzazione Vi 28 6.585
Collaboratore amm.vo v 56 5.666
contabile
Collaboratore di cancelleria viI 119 13.967
(circoscrizionale)
Collaboratore statistico VII 62 1.443
Consollista VI 99 8.280
Programmatore VI 243 11.055
Assistente giudiziario Vi 1.274 203.422
(circoscrizionale)
Operatore amm.vo riservato ai v 954
“trimestrali”
Dattilografo riservato ai v 368
“trimestrali”

Alcuni di questi concorsi sono stati indetti a livello decentrato, distrettuale o
pluridistrettuale.

L’emanazione del d.P.C.M. 31 gennaio 1997, di cui si & detto al precedente punto 3.2,
nel determinare variazioni nei profili professionali, ha reso attuabile la copertura di circa 7000
vacanze esistenti negli organici del personale di cancelleria®®. Possono essere, pertanto, assunti,

per la copertura dei posti vacanti, 5.142 unita, cosi determinate dal d.m. 30 aprile 1997.

% 1e vacanze negli organici del personale di cancelleria sono state accertate con d.m. 9 aprile 1997, con riferimento
alla data del 31 dicembre 1996. L’art. 1, comma 50 della legge n. 662/1996 (collegato alla finanziaria 1997) ha
autorizzato al copertura del 70 % delle vacanze esistenti alla anzidetta data.
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3.5 Corsi di formazione.

* Ufficio centrale per la giustizia minorile

Le iniziative a carattere nazionale hanno interessato: il corso di formazione iniziale per
41 educatori, risultati idonei al concorso pubblico per esami ad 80 posti di educatore, della VI
qualifica professionale; il corso di formazione iniziale per 29 psicologi (VII qualifica
professionale), vincitori del concorso pubblico indetto con d.m. del 7 dicembre 1995; il corso di
aggiomamento per il personale addetto ai Servizi tecnici dei centri per la Giustizia minorile.

L’attivita di formazione si articola, altresi, in tre scuole, che operano nel settore
attraverso progetti speciali: la scuola di Castiglione dello Stiviere, la scuola di formazione del
personale per i minorenni di Messina, la scuola di formazione per minorenni di Roma. Sono
stati completati alcuni progetti formativi che hanno riguardato: “nuove utenze, nomadi ed
extracomunitari” (Castiglione dello Stiviere), “il disagio minorile e lavoro di rete” (Messina)

Complessivamente alle scuole, sul cap. 2483 sono stati assegnati 105 ml, di cui 32,5
assegnati alla scuola di Castiglione dello Stiviere, 32,5 ml alla scuola di Messina, 40,4 alla
scuola di Roma. Sul cap. 2484 lo stanziamento complessivo ¢ stato pari a2 57,8 ml.

* Ufficio del responsabile per i sistemi informativi automatizzati

Di intesa con la Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione, ¢ stato realizzato un
modulo di formazione su temi organizzativi ed informatici per 36 magistrati referenti per
I’informatica ¢ 9 dirigenti informatici; direttamente, 1’Ufficio ha realizzato un corso di
formazione e addestramento che ha coinvolto 27 unita, tra magistrati referenti per I’informatica
e dirigenti. E’ stato effettuato un corso per 23 analisti di sistema e procedura, € sono stati
organizzati diversi corsi di addestramentoc su prodotti office automation indirizzati a personale
dell’ Amministrazione centrale e dei distretti giudiziari.

* Direzione generale dell’organizzazione giudiziaria

La Scuola di formazione del personale amministrativo € stata istituita nel 1991, ed ha
sedi didattiche a Milano ed a Genova. Si tratta di una struttura ridotta che svolge corsi per un
numero esiguo di dipendenti. L’attivita di formazione & stata indirizzata soprattutto verso i
dirigenti amministrativi, anche in collaborazione con la Scuola Superiore delia P.A. di Caserta.

4. Contratti.
4.1 Ufficio Centrale per la Giustizia Minorile.

L’attivita contrattuale ¢ decentrata in periferia e I’Ufficio centrale interviene
esclusivamente nella fase dell’approvazione dei contratti stipulati dai Servizi minorili di valore
superiore ai 200 ml.

Da dati forniti dall’Amministrazione risulta che sul cap. 2484 - spese per
’organizzazione e ’attuazione di interventi nei confronti dei minori, sono stati approvati 17
contratti, per un importo complessivo di 5,6 mld., di cui 12 a trattativa privata, 3 licitazioni
private, 3 aste pubbliche. Sul cap. 7001 - spese per ’acquisto di opere prefabbricate, acquisto e

. manutenzione immobili, sono stati approvati due contratti a licitazione privata, per un importo
complessivo di 1,1 mld.
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4.2 Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria.
La serie storica degli stanziamenti dell’ultimo triennio conferma quanto gia osservato al
punto 2) in merito alla riduzione degli stanziamenti per 1’acquisto di beni e servizi, a fronte di

un costante incremento delle spese per il personale.
(in miliardi)

Categorie di bilancio Bilancio 1995 Bilancio 1996 Bilancio 1997
Categoria II - personale 2.186,4 2.826,9 2.998,6
Categoria III - personale 0,7 1,7 1,7
Categoria IV- beni e servizi 1.037,9 1.031,3 931,2
Categoria V - trasferimenti 43,9 40,8 37,3

Totale 3.269.1 3.900,7 3.969,0

L’attivitd contrattuale svolta dall’Amministrazione centrale, relativamente alle spese di
parte corrente, per acquisto di beni e servizi, ha riguardato il 24% degli stanziamenti
complessivi, mentre quella degli Organi periferici il 72,8%.

Nelle spese di investimento la quota pill cospicua & stata gestita dalla Amministrazione
centrale, nella misura del 54,8% degli stanziamenti disponibili, a fronte del 27,8% gestito in
periferia.

(in miliardi)

Acquisto beni e servizi | Stanziamenti Attivita % Attivita % Economie %
contrattuale decentrate
D.A.P.
Spese di parte corrente - 939,4 2253 24 684,7 72,9 8,7 0,93
cat. IV -
Spese di investimenti 62,3 34,1 54,8 17,3 27,8 10,7 17,3
categorie X e XI

Sul cap. 7005, per le accresciute esigenze legate alla traduzione dei detenuti, sono stato
acquistati 51 veicoli per un importo complessivo di 7,3 mld. (+IVA).

Dall’Ufficio centrale, sul cap. 2083 - vestiario, armamento per il Corpo di polizia
penitenziaria, sono stati stipulati 12 contratti a licitazione privata ed un contratto a trattativa
privata, con un impegno di 16,8 mld. e pagamenti per 17,6 mld. (comprensivi dei residui).

Sul cap. 2088, per trasporto detenuti, per contratti vari a trattativa privata con le FF.SS,,
I’Arma dei Carabinieri, lo Stato Maggiore dell’Aeronautica sono stati impegnati 29,6 mld. e
pagati 30,0 mid.
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4.3 Direzione generale affari civili e libere professioni.

Per operare nel settore in esame, la Direzione utilizza le risorse allocate sui cap. 1099,
1100, 1111, 1586, 1587, 1592, 1594, 1599, 1602, 1605, 7003, 7005, 7010. In base all’art. 5
della legge n. 458 del 1993%', nella scelta del contraente 1’Amministrazione ricorre
prevalentemente al sistema della trattativa privata, previa informale indagine di mercato, sulla
base di precise sollecitazioni della Corte.

Le anzidette disposizioni normative di carattere speciale, in forza delle sopravvenute
normative comunitarie, cui € attribuito carattere di fonte preminente, sono ritenute applicabili
solo per contratti di importo non superiore alla c.d. soglia di rilevanza comunitaria, pari a
200.000 unita di conto.

I1 Ministero, per le dotazioni strumentali, provvede direttamente con i fondi stanziati sui
capitoli del proprio bilancio, senza avvaler51 del Provveditorato generale dello Stato, se non per
alcuni limitati servizi della sede centrale”

Le risorse sono ripartite tra Amministrazione centrale e funzionari delegati, per attivita di
acquisto di beni e servizi decentrate al Presidenti di Corte d’Appello o ai Procuratori Generali.
In particolare i capitoli 1586 - spese di ufficio degli uffici giudiziari e 1589 - spese di giustizia,
sono interamente decentrati.

4.4 Lavori pubblici.

Nella materia dei lavori pubblici nel settore della giustizia, la quota maggiore di
stanziamenti & gestita dal Ministero dei lavori pubblici: cap. 8404 - spese per la costruzione, il
completamento ..degli uffici destinati ad istituti di prevenzione e pena - Nuova edilizia
penitenziaria (139,1 mid. di stanziamenti, 40,1 mld. di impegni di competenza, 36,4 mid. di
pagamenti); cap. 8411- reiscrizione di residui passivi perenti relativi a spese per interventi
straordinari di edilizia penitenziaria (18,6 mld. di stanziamenti, 18,6 mld. di impegni, 18,3 mid.
di pagamenti); cap. 8424 - spese per la realizzazione delle opere di ampliamento e
ristrutturazione degli istituti penitenziari per 1’alloggiamento del personale ed il ricovero degli
automezzi adibiti alle traduzioni e piantonamenti dei detenuti (27 mld. di stanziamenti senza
alcun impegno).

A seguito dell’entrata in vigore della legge n. 458 del 1997, che ha previsto interventi
urgenti per il potenziamento delle strutture, delle attrezzature e dei servizi
dell’ Amministrazione della giustizia, & stato predisposto un programma di interventi per il
finanziamento di alcune spese per migliorare il livello di attivita trattamentali. Per realizzare
spazi e strutture alternativa al normale circuito carcerario, anche in relazione al rilevante
numero dei tossicodipendenti tra i detenuti, ¢ stata destinata la somma di 15 mld. per la
costruzione di un villaggio penitenziario in grado di ospitare 200 detenuti tossicodipendenti
provenienti dai distretti regionali dell’Emilia-Romagna, Lombardia ¢ Liguria. Allo scopo €
stata individuata la Casa di lavoro di Castelfranco Emilia. Per attivita di sostegno ¢ stata
prevista la realizzazione di un progetto sperimentale presso la III Casa circondanale di
Rebibbia, destinato a circa 60 detenuti, per una spesa di 6 mid.

Per il Ministero di grazia e giustizia le risorse sono allocate al cap. 7001- spese per il
restauro ¢ la manutenzione straordinaria degli immobili destinati all’amministrazione centrale
ed agli uffici dell’amministrazione penitenziaria, nonché sui cap. 2085 ¢ 7004.

A la legge n. 458/1993, di conversione del d.l. n.364/1993, riconfermando attraverso espressi richiami precedenti

disposizioni, quali le leggi n. 19/1981, n.130/1983 e n.401/1983, emanate per I’Amministrazione della giustizia al
fine di consentire procedure contrattuali pil snelle e veloci, consente di stipulare in via generalizzata contratti a
trattanva privata,

Legge n. 271/1978 di conversione del d.I. n. 311/1978, legge n. 7/1982.

5. = Doc. XIV, n. 3 - Volume II - Tomo 1
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Nell’esercizio in esame, complessivamente, sul cap. 7001 sono stati impegnati 12,5 mld,,
di cui 12,4 a trattative e licitazioni private, e pagati 18,4 mid.

Sul cap. 2085 - manutenzione, riparazione immobili e relativi impianti, sono stati
stipulati 21 contratti a licitazione privata, per 13,5 mld. di impegni e 15,8 mld. di pagamenti
(comprensivi di residui). Sul cap. 7004 gli impegni sonno ammontati a 3,1 mld., di cui 1 mld.
per il cablaggio del C.E.D.

Dai dati forniti dall’Amministrazione si evince che gli interventi affidati ai
Provveditorati regionali delle opere pubbliche vengono eseguiti con ritardi non indifferenti, che
riguardano anche le fasi dei collaudi.

5. Monitoraggio legge di spesa: d.l. n. 522 del 1993, convertito in legge n. 102 del 1994.
Istituzione di un ufficio speciale presso il Ministero di grazia e giustizia per la gestione ¢
manutenzione degli uffici giudiziari per la citta di Napoli

Cap. 1587 Spese per ’acquisizione di beni mobili, attrezzature e servizi nonché per le
esigenze straordinarie, comprese quelle inerenti agli impianti anche fissi di
sicurezza e di telecomunicazioni, in tutti gli edifici destinati uffici
dell’amministrazione centrale, ad uffici giudiziari delle sezioni di polizia
giudiziaria, nonché per la manutenzione e la gestione dei servizi e degli
impianti stessi.

Funzione-obiettivo: 3. Amministrazione penitenziaria
3.3 Custodia

Centro di responsabilita  Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria

La Corte ha avviato un monitoraggio sulle leggi di spesa, che sara ulteriormente
approfondito nelle sedi competenti. Qui di seguito si forniscono alcune sintetiche informazioni,
comunicate dall’ Amministrazione, riguardo alla operativita della citata legge n. 102 del 1994.

L’Ufficio speciale per la gestione e la manutenzione degli uffici giudiziari di Napoli &
stato istituito con d.l. n. 522 del 1993, convertito in legge n. 102 del 1994, e risulta operativo
dal mese di settembre 1994.

La normativa richiamata ha creato un organismo periferico al Ministero per svolgere le
funzioni gia di competenza dell’ Amministrazione comunale ¢ quant’altro fosse necessario per
la funzionalithd degli edifici realizzati al Centro Direzionale ¢ di quelli preesistenti siti nel
comure di Napoli.

L’attivita del Dipartimento tecnico dell’ufficio Speciale risulta diretta a realizzare
interventi di manutenzione ordinaria legati al mantenimento di adeguati livelli di conservazione
degli uffici giudiziari, ad affrontare e programmare interventi pi radicali di sistemazione delle
sedi giudiziarie. L’attivita si svolge nel Nuovo palazzo di Giustizia, sito nel Centro direzionale,
e in 19 sedi esterne, dove trovano sistemazione uffici ed archivi.

I settori di intervento riguardano: la manutenzione ordinaria e straordinaria, le nuove
sistemazioni, il monitoraggio degli edifici, la progettazione, il rilievo e la razionalizzazione dei
consumi, lo studio e la programmazione di interventi per migliorare le strutture ed adeguarle
alle norme vigenti.

Anno 1994: ’attivita dell’Ufficio & iniziata nel mese di settembre, € nei quattro mesi di
operativita i pagamenti, per 725 min., hanno interessato quasi esclusivamente spese di
facchinaggio, trasporto, utenze per consumi energetici, acqua e telefonici. Complessivamente;
le aperture di credito sono state pari a 2,3 mld.
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Anno 1995: gli impegni hanno raggiunto i 40,1 mid., con pagamenti per 29,4 mld. (di cui
14,8 sui residui e 14,6 sulla competenza), per spese di manutenzione, utenze e lavor di
adeguamento funzionale degli edifici giudiziari).

Anno 1996: gli impegni hanno raggiunto i 41,5 mld. con pagamenti complessivi per 28,0
mld. (di cui 1 mld. sui residui e 27 mld. sulla competenza).

Anno 1997: gli impegni sono stati pari a 37,4 mld. ed i pagamenti i 20,9 mld. (di cui 4,1
sui residui e 16,8 sulla competenza).

6. La spesa decentrata.

A fronte di uno stanziamento complessivo del Dicastero pari a 10.033,8 mld., le risorse
assegnate, in periferia (per ordini di accreditamento fino al 17 aprile 1998) ammontano al
31,66%, pari a 3.176,8.

In linea generale, si osserva che per tutte le articolazioni dell’ Amministrazione la quota
maggiore della spesa decentrata in periferia ¢ assorbita dalla voce “personale™.

* Ufficio per la giustizia minorile

La spesa decentrata con ordini accreditamento, & pari al 34% dell’intero stanziamento
della funzione obiettivo “giustizia minorile” (228,8 mld.), ed & assorbita dalla voce “stipendi” e
dal finanziamento dei progetti per il recupero dei minori.

Le spese maggiori sono concentrate nelle sedi di Roma (14,7%), Palermo (13,3%),
Napoli (13,5%) e Milano (10,3%).

* Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria

La spesa decentrata ¢ pan al 63% dello stanziamento della funzione obiettivc
“amministrazione penitenziaria” (4.030.5 mld.), utilizzata per la quota maggiore per stipendi ¢
straordinari. ‘

La ripartizione dei fondi dimostra una sostanziale equivalenza tra le diverse sedi, che si
attestano su quote di assegnazion: pari all’1,5% del totale assegnato alla periferia; fanno
eccezione i grandi centri: Milano (2% ). Torino (4,3%), Napoli (6%), Palermo (3%).

In merito alle spese assorbite dalla sede di Roma, si osserva che il totale, pari a 260 mld.,
ricomprante anche il Museo cnminologico (65 mld.), la scuola di Polizia penitenziaria (12
mld.) ed il magazzino vestiano ¢ cascrmaggio (3,4 mld.).

* Amministrazione giudiziaria

La spesa decentrata ¢ pari al 9% dello stanziamento destinato alla funzione obiettivo in
esame (5.692,6), con una maggiore concentrazione a Napoli (10%), Milano (7%), Torino
(7,2%) e Roma (17,4%): per quest uluma sede si osserva che sono ricomprese le spese per il
Tribunale delle acque e per il Procuratore nazionale antimafia.

Gli stanziamenti sono concentrati sui capitoli stipendi ed acquisto ¢ manutenzione
apparecchiature elettroniche e di sicurezza.
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7. Esiti dei controllo successivo sulla gestione.
7.1 Mantenimento dei detenuti tossicodipendenti e dei minori presso le comunita
tcrapeutichezs.

In materia di mantenimento dei detenuti tossicodipcnde:nti2 ‘ la Corte ™, a seguito di una
indagine sulla gestione della spesa in materia effettuata negli anni 1994-1996, i cui risultati si
ritiene utile riportare in questa sede in considerazione del carattere generale delle osservazioni,
che superano I’ambito dell’arco temporale esaminato, ha rilevato, preliminarmente la notevole
crescita degli stanziamenti definitivi da utilizzare per le anzidette finalita e la crescente
diffusione degli stati di tossicodipendenza nella popolazione carceraria (da dati statistici forniti
dall’Amministrazione e relativi al 31 dicembre 1995, risulta che il fenomeno riguarda quasi il
30% della popolazione carceraria), unitamente ad una normazionme di settore che ribadisce
Vesigenza che anche il Ministero potenzi i “servizi di istituto volti a contrastare la diffusione
delle tossicodipendenze”.

Gli stanziamenti’® destinati ai detenuti adulti sono ammontati a quasi 20 mld. nel periodo
considerato; con riferimento al 1994, i pagamenti connessi alle presenze hanno raggiunto circa
i 3 mld. e quelli omologhi del 1995 e 1996, rispettivamente, 1 2,6 rld. ed i 400 min.., per un
importo complessivo di soli 6 mld.?’. I riconoscimenti di debito (2.1 mld.) hanno assorbito oltre
I’80 % delle dotazioni di competenza del 1996. I dati del 1994 dimostrano che oltre il 45%
delle risorse finali non sono state utilizzate.

Queste risultanze contabili attestano una eccedenza dei mezzi finanziari rispetto alle
capacita di spesa dell’Amministrazione, ma, da soli, non provano una Ssovrastima del
fabbisogno da parte del legislatore nella fase della costruzione del bilancio, poiché la specifica
area di attivita si rivolge ad una utenza assai ampia e portatrice di rilevanti fattori di rischio per
1a stabilita sociale.

I servizi delle comunita, ubicate in piu regioni del nord del Paese®, sono stati utilizzati,
nel 1994, da poco pitt di 600 detenuti, mentre con i fondi disponibili si sarebbe potuto

Z La materia & disciplinata dalle leggi che attengono all’ordinamento penitenziario (legge n. 354/1975) e agli
interventi per combattere la tossicodipendenza (n. 685/1975), modificate nel corso degli anni; soprattutto la
normativa concernente le tossicodipendenze ha subito diverse modifiche, raccolte nel T.U. approvato dal dP.R. n.
309/1990, che dall’epoca dell’emanazione, & stato riformulato in pit parti. Da ultimo la legge n. 86/1997 ha
autorizzato la sanatoria degli atti e dei provvedimenti adottati, in materia di prevenzione e recupero delle
tossicodipendenze, in applicazione di 20 decreti-leggi, alcuni reiterati con modificazioni dal 1993, non convertiti in
legge.

% L’applicazione della misura alternativa al regime carcerario, costituita dall’avvio presso le comunita terapeutiche
dei soggetti tossicodipendenti (adulti e minori), si avvale dell’attivita amministrativa, che precede e segue la
decisione giudiziaria, svolta da distinti comparti dell’ Amministrazione, che curano I’area degli adulti e dei minori,
con {’adozione di procedimenti diversi per i rapporti con le comunita e utilizzano stanziamenti allocati su distinti
capitoli di bilancio. Dopo I'entrata in vigore del codice di procedura penale minorile (d.P.R. n. 488/1988), la
normativa & stata integrata da specifiche disposizioni (d.lgs. n. 272/1989) che riguardano i minori e gli
infraventunenni.

;": Corte dei conti, Sezione del controllo, IT collegio, deliberazione del 3 marzo 1998.

Gli stanziamenti utilizzati sono in prevalenza allocati nel cap. 2206 - assistenza e mantenimento di detenuti
tossicodipendenti presso comunita terapeutiche, gestito dal Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria, ¢ nei
cap. n. 2484 - spese per I’organizzazione e I’attuazione di interventi nei confronti di minorenni, e 2487 - spese per

*attuazione di progetti finalizzati alla prevenzione, alla cura e alla riabilitazione dei minori tossicodipendenti, gestiti
g_agli uffici della Giustizia minorile.

“' La rilevazione & stata effettuata mediante I’esame di tutti i pagamenti disposti dall’Amministrazione. Tali
pagamenti riguardano in prevalenza il conto dei residui. Pertanto, i dau relativi al 1994 sono i soli da ritenersi
definitivi, perché riguardano sia le dotazioni di competenza dell’anno, sia i pagamenti sui residui su i due anni
successivi. I dati del 1996 riguardano, invece, soltanto i pagamenti di competenza.

% 1n questa area del territorio nazionale il problema & molto avvertito, come dimostrato dalla rilevante quantita di
comunita inserite nell’elenco ministeriale.



Senato della Repubblica - 69 - Camera dei deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

finanziare il trattamento terapeutico di ulteriori 500 soggetti per una durata pari a quella media
nazionale gncl 1994 la durata media del trattamento fruito dai detenuti ha comportato circa 120
presenze)2 . A tale andamento della gestione ha concorso il carente assetto organizzativo
generale del Ministero, ove, solo a decorrere dal maggio 1997, risulta avviata una qualche
forma di coordinamento delle politiche che riguardano la funzione in argomento.

Il Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria non riesce ad effettuare una efficace,
seppure flessibile, programmazione della spesa, poiché numerose strutture declinano i controlli
implicati dalla stipula di convenzioni determinando, cosi, i presupposti per 1’eccezionale
emersione dei riconoscimenti di debito. Tale comportamento delle comunita € consentito
dall’assenza di una norma che autorizzi il Ministero a finanziare soltanto le presenze
registratesi presso le strutture conmvenziomate, come espressamente stabilita per l’area dei
minori.

Il Dipartimento, inoltre, non ha avviato negli anni iniziative intese ad agevolare
I’incontro tra I’utenza e le comunit; risulta, infatti, che nel sistema penitenziario e giudiziario
pon ¢ stato efficacemente diffuso I’elenco delle comunitad presenti nel territorio, con
I’indicazione di elementi oggettivi in ordine alla capienza delle strutture all’organizzazione
interna, alla tipologia prevalente dell’'utenza, ai risultati conseguiti nelle attivitda di
riabilitazione, agli indici periodici di affollamento.

Ne risulta che 1’Amministrazione abbia promosso iniziative volte ad individuare il
rapporto ottimale, nell’ambito della comunita, fra soggetti detenuti e soggetti privi di problemi
penali; rapporto espressamente disciplinato nell’area dei minori, sebbene non sempre risulti
rispettato.

Gli indicati criteri di gestione deprimono sensibilmente I’efficienza dell’azione
amministrativa, che peraltro potrebbe migliorare, anche sulla base della iegislazione vigente,
ove il Dipartimento fosse in grado di accedere periodicamente presso le comunita, avvalendosi
di efficaci poteri ispettivi; poteri finora non esercitati, come dimostra 1’eccezionale quota delle
somine andate ai riconoscimenti di debito, pari al 25% delle risorse totali utilizzate nel periodo
esaminato.

Nel comparto dei minori un sintomo particolarmente significativo di inefficienza si trae
dalla estrema difficolta di riferire alla Corte sui contenuti, sui motivi e sui risultati dell’azione
svolta. L’attuale struttura organizzativa31 non sempre consente di conoscere il quadro
d’assieme relativo allo svolgimento delle funzioni nel corso di un esercizio finanziario, nonché
gli oneri sostenuti o programmati per gestire le conseguenti attivita. L’Amiministrazione,
peraltro, appare consapevole dei limiti organizzativi, che incidono sull’ottimale funzionamento

¥ Nonostante il sottoutilizzo delle strutture convenzionate, I’ Amministrazione ha ritenuto di dover rinnovare le
convenzioni per il triennio 1996-1998, con I’intento di allargare 1’area delie comunita utilizzate e di limitare le
condizioni di affollamento, rischiose ai fini del recupero dell’utenza.

% Cond.m. 16 maggio 1997, ¢ stato assegnato espressamente al Dipartimento il compito di valutare i presupposti per
I"“iscrizione o cancellazione” delle comunita terapeutiche o di riabilitazione dall’elenco previsto dall’art. 25 delle
legge n. 398/1984, allo scopo di valutare gli elementi di “affidabilita” delle strutture, compito gia svolto,
impropriamente, dall’Ufficio legislativo del Ministero; prima della emissione di questo d.m., al Dipartimento era
attribuita la sola funzione di corrispondere alle comunita riconosciute con decreto un rimborso per !’affidamento di
ciascun tossicodipendente ammesso agli arresti domiciliari. Le modalita di individuazione e I’espletamento delle
procedure connesse all’inserimento nel decreto delle comunita ritenute idonee rientravano nella sfera di competenza
dell’Ufficio legislativo.

! Nel comparto minorile, i rapporti con le comunita terapeutiche sono tenuti dalle articolazioni periferiche
deli’Ufficio centrale delia giustizia minorile, che opera sulla base del decentramento attuato con d.P.R. n. 1538/1955,
e secondo 1’organizzazione ridefinita in attuazione della legge n. 213/1993, che si avvale di un “servizio”, istituito
nell’ambito di una delle articolazioni che compongono 'ufficio centrale, addetto al “coordinamento con i centri per
la giustizia minorile”.
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dei servizi e hanno indotto a formulare un progetto di riorganizzazione diretto a rafforzare il
decentramento.

Nel settore sono emerse difficolta funzionali che potrebbero essere superare ove
I’ Amministrazione assumesse un ruolo paritario nei confronti delle comunita, a volte in
possesso soltanto di parte dei requisiti richiesti dalla normativa vigente. L’importo dei
compensi € fissato in un contesto oggettivo di scarsita dell’offerta, che pud indurre
I’ Amministrazione ad accettare condizioni non coerenti con la qualita dei servizi resi’.

Conclusivamente, la Corte ha osservato che i caratteri ed i risultati dell’azione
amministrativa, condotta con criteri non omogenei nelle due aree di attivita (adulti e minori),
inducono ad un giudizio di non efficacia della gestione, imputabile, in parte, alle incertezze sui
contenuti di una funzione che I’ Amministrazione sembra stia ora soltanto identificando nelle
sue componenti essenziali. Tali incertezze derivano anche da una carente attivita di indirizzo
dell’attivita dei singoli uffici fra i quali mancano i raccordi necessari ad assumere le decisioni
utili per impostare un strategia globale sulle iniziative da adottare.

Infine si osserva che, la mancata istituzione del Servizio di controllo interno non
consente di verificare, con margini sufficienti di attendibilita, se le attivita amministrative siano
compatibili, anche sotto il profilo economico, con un adeguato svolgimento dei servizi, che
dovrebbero favorire il ricorso alle prestazioni delle comunita.

7.2 Indagine intersettoriale sui Lavori pubblici.

La Corte ha svolto, con riguardo all’esercizio finanziario 1995, una indagine
intersettoriale in materia di contratti relativi ai lavori pubblici nella P.A. Da questa analisi,
circoscritta ad un periodo temporale ben determinato, ¢ possibile, comunque, evincere
considerazioni di carattere generali sulla attivitd svolta dalla Amministrazione.

Le attivita di edilizia istituzionale nell’area giudiziaria sono curate dalla Direzione
generali affari civili e, nel compario penitenziario, dal Dipartimento dell’amministrazione
penitenziania.

Per quanto attiene all attivita posta in essere dalla Direzione generale degli affari civili,
I’importo complessivo della gestione investe una quota assai ridotta delle disponibilita,
classificate nella categoria X. per le esigenze dell’edilizia giudiziaria (nel 1995 il solo 5,6 %,
pari a 4,9 mid., delle risorse compiessive). La contenuta entita della spesa effettuata dagli uffici
centrali, unitamente al ricorso. per circa un terzo dei lavori, all’affidamento con il cottimo e per
oltre ad unm terzo alla trattativa privata. per interventi per lo pit di minuta manutenzione, di
limitato costo unitario, non consente di trarre elementi significativi di giudizio in ordine alla
congruita dei costi di gestione. nonché in ordine alla concordanza delle opere eseguite agli
obiettivi prefigurati.

Maggiore significativita assume la gestione del Dipartimento dell’amministrazione
penitenziaria, che ha utilizzata risorse pari a circa il 20% delle dotazioni; sebbene anch’esso
avverta difficolta di seguire, con adeguata tempestivita, le fasi di realizzazione degli obiettivi
perseguiti mediante i fondi assegnati in gestione agli uffici centrali. Cio, in quanto i lavori sono
eseguiti dall’Amministrazione dei lavori pubblici e, comunque, da soggetti estranei
all’articolazione del Ministero.

Nel settore non ¢ intervenuto alcun significativo adeguamento dell’assetto organizzativo
e non é migliorata la capacita di programmazione. Le difficolta dimostrate nella conoscenza dei
tempi, dei modi e dei costi di realizzazione dei programmi di edilizia istituzionale, giudiziaria e
penitenziaria per quanto riguarda gli uffici centrali, inducono a ritenere ben maggiori le
difficolta di controllo e valutazione, anche ai fini di una programmazione generale, delle

32 . . . . . « - - .
** Nell’area dei minori, la situazione & opposta a quelia che si riscontra nel campo degli adulti.
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attivita svolte nell’intera area dell’edilizia istituzionale. Gli uffici sembrano, talvolta, costretti a
recepire le istanze suggerite dalle emergenze, al di fuori di una logica della programmazione e
del coordinamento. Anche nello specifico settore, risulta grave l’omessa istituzione del
Servizio di conmtrollo interno, idoneo a valutare la complessiva azione amministrativa.
L’ Amministrazione non dispone neanche di una adeguata strumentazione informativa, idonea a
seguire i profili contabili illustrativi delle fasi di realizzazione degli interventi; cid costituisce
un ostacolo ulteriore per le attivita di coordinamento e di programmazione dei fondi gestiti, sia
dagli uffici centrali, sia da quelli periferici, sia dall’amministrazione dei lavori pubblici.

Inoltre, si osserva che la stessa Ragioneria centrale non colloquia con quelle periferiche
nelle attivita dirette a conoscere i dati relativi alla realizzazione di ciascuna opera, cosicché, al
termine di ciascun esercizio, non ¢ dato conoscere i risultati contabili relativi alla esecuzione
dei programmi realizzati a cura degli uffici periferici del Ministero; ne la Ragioneria centrale
sembra gg)ssa accedere ai dati concernenti le somme affidate in gestione al Ministero dei lavori
pubblici™.

8. Profili di attivita istituzionale.
8.1 Ispettorato Generale.

L’Ispettorato Generale, disciplinato dalla legge n. 311 del 1962, appena modificato da
interventi novellistici, & stato concepito come organo di controllo della legalita nell’azione
amministrativa dell’apparato giudiziario e di sostegno ai compiti istituzionali del Ministro ¢ del
Consiglio Superiore della Magistratura. Gli strumenti di normazione primaria e la struttura
appaiono inadeguati ad i nuovi impegni cui & chiamato ad operare. Tra questi nuovi impegni vi
¢ la complessa problematica concernente i controlli dei numerosi uffici del giudice di pace che
dovrebbero essere effettuati con cadenza triennale, ai sensi dell’art. 7 della legge n. 311 del
1962. Si ripropone il problema delle sovrapposizioni di attivitd con altre strutture ministeriali,
in particolare in ordine alla acquisizione dei dati valutativi del personale.

L’esame dell’attivita posta in essere nel 1997 evidenzia una contrazione, determinata
anche dalle carenze delle disponibilita sui capitoli di spesa per le trasferte ispettive. I fondi si
sono esauriti sin dal mese di giugno del 1997 (il cap. 1020 recava uno stanziamento di 1,7 mid.
a fronte di una richiesta i 3,0 mld. ed ¢ stato successivamente integrato con 424 min.).

Sono state eseguite 8 ispezioni ordinarie in corti di appello e relative procure generali
(+3 rispetto al 1996), 23 in tribunali ed annesse procure della Repubblica (tra queste presso i
tribunali di Roma, Napoli ¢ Catania, con annesse procure della Repubblica, -18 rispetto al
1996), 4 in tribunali di sorveglianza (-10 rispetto al 1996), 19 in preture circondariali, comprese
16 in sezioni distaccate (-39 rispetto al 1996), in 12 uffici di procura della Repubblica presso la
pretura (-22 rispetto al precedente esercizio).

Sono lievemente diminuite le inchieste ¢ le ispezioni mirate delegate dal Ministro
(passata da 44 a 38), mentre sono aumentate quelle delegate all’Ispettorato Generale dal
Consiglio Superiore della Magistratura, passate da 5 a 7, e, in misura maggiore, le pratiche di
istruzione degli esposti (n. 250), delle comunicazioni di iscrizione di magistrati nei registri
degli indagati (n. 275), delle segnalazioni a seguito di ispezione (n. 10).

% Con riferimento al 1995, dall’indagine effettuata dalla Corte & risultato che., per il Dipartimento

dell’amministrazione penitenziaria non sono stati stipulati atti di cottimo che non ¢ stato definito alcun arbitrato e che
non vi sono arbitrati in corso, che, di regola, ¢ stato osservato il criterio del ribasso maggiore sull’importo base
d’asta; la Direzione generale degli affari civili ha stipulato 20 atti di cottimo, previo invito di piu ditte ed
espletamento di gare informali, non & stato definito alcun arbitrato e non vi sono arbitrati in corso di definizione e, di
regola, ¢ stato osservato il criterio del ribasso maggiore sull’importo a base d’asta.
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La contrazione dell’attivita dell’Ispettorato Generale richiede alcune riflessioni che, in
parte si ricollegano alle osservazioni formulate nel par. 2 in merito alla formazione delle
economie. Appare indispensabile una programmazione che sia in grado di stimare le reali
esigenze dell’Amministrazione sulla base di una scala di priorita, in modo da assegnare le
risorse ai settori che sono in grado di utilizzarle per il raggiungimento di obiettivi concreti.

Inoitre, dovrebbe proseguire il processo di informatizzazione dell’ispettorato, gia
avviatosi relativamente ad alcune specifiche attivita (sono stati informatizzati i registri relativi
ad esposti e segnalazioni da parte di privati e di uffici del pubblico ministero), anche per un
migliore coordinamento con le diverse articolazioni del Ministero.

8.2 La Giustizia Minorile.

Nella materia degli interventi in favore di minori soggetti a rischio di coinvolgimento in
attivita criminosi, & stato approvato il piano di riparto®* dello stanziamento di 10 mid., per il
finanziamento di alcuni progetti predisposti da comuni delle regioni meridionali. Le regioni
Interessate sonv la Campania, la Puglia, la Basilicata, la Calabria, la Sicilia ¢ la Sardegna; le
somime stanziate sono state assegnate, quanto a 2,1 mid. al centro giustizia minorile di Napoli,
2,1 al centro di giustizia minorile di bari, 1,8 mid. al centro giustizia minorile di Catanzaro di
Catanzaro, 2,2 mld. al centro giustizia minorile di Palermo e 1,5 mild. al centro giustizia
minorile di Cagliari.

La Corte conferma I’osservazione gia formulata nella relazione sul 1996, della necessita
di un analitico monitoraggio delle attivita degli enti locali, per porre in essere strumenti idonei
a garantire un maggiore livello di realizzazione delle iniziative.

La legge n.216 del 1991 ¢ stata rifinanziata dalla legge n.285 del 1997, che nel dettare
disposizioni in tema di promozione dei diritti per I’infanzia e I’adolescenza, ha istituito un
apposito “Fondo Nazionale” presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri.

" L’Ufficio centrale per la giustizia minorile ha completato un monitoraggio dei
provvedimenti di applicazione dell’istituto della sospensione del processo ¢ della messa alla
prova, nel periodo 1 ottobre 1991/30 giugno 1996%, ed ha preso in esame 4236 casi di
applicazione della misura. Di questi 3483 (82,2%) sono stati disposti dal G.U.P. ¢ 753 (17,8%)
dal Tribunale dei minori. Il tribunale per i minorenni di Cagliari ha concesso la misura con
maggiore frequenza (675 casi pari al 15,9% del totale nazionale), mentre il tribunale di Reggio
Calabria ne ha fatto ricorso solo per 2 casi (0,1%). Rispetto alla nazionalita, il 97,7% dei
soggetti sono cittadini italiani, a conferma delle difficolta che si incontrano nel formulare
progetti di intervento alternative al carcere per ’utenza straniera.

In relazione alle classi di eta, I’istituto della messa alla prova ¢ utilizzato per il 32,7% per
soggetti tra i 18 ed i 21 anni, nel 31,3% dei casi per soggetti tra i 17 ed i 18 anni, menptre si
utilizza con percentuale decrescente, con il diminuire dell’eta, per soggetti dai 16 ai 14 anni.

*La legge n. 216/1991, art. 4, si prefigge ’obiettivo ai attivare iniziative per offrire concrete opportunita formative,
lavorative e di socializzazione per i minori a rischio, promuovendo le capacita dei comuni delle regioni interessate di
potenziare le risorse gia esistenti sul territorio, attraverso la realizzazione di servizi, nei quali sono coinvolti anche
I’associazionismo ed il volontariato. Sul piano di riparto si esprime la Commissione Nazionale Consultiva ¢ di
coordinamento per i rapporti con le regioni e gli enti locali, istituita ai sensi dell’art. 2, comma 5 della legge in
?Sarola.

L’art. 28 del d.P.R. n. 448/1988 ha previsto la sospensione del processo penale minorile, con messa alla prova, allo
scopo di recuperare il minore a condizione che sussistano concreti elementi, quale il buon comportamento durante il
periodo di prova, per ritenere che il minore ha superato le due difficolta. In questo caso, I’obiettivo del recupero
prevale sulla pretesa statuale di processare e punire per un fatto che costituisce reato. La rilevazione ¢ stata effettuata
attraverso gli uffici di servizio sociale per minorenni e le cancellerie penali presso i tribunali per i minorenni, a
partire dal 1° ottobre 1991.
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Dai dati forniti dall’Amministrazione risulta che la capienza degli istituti penali per
minori ¢ di 804 posti, di cui 192 nei distretti del nord, 180 in quelli del centro e 432 in quelli
del sud. Al nord sono localizzati 4 istituti, 5 al centro ed 11 al sud, nei quali & situato oltre il
50% degli istituti presenti sul territorio nazionale. Alla data del 15 novembre 1997, erano
presenti negli istituti 475 unita (59,1% della capienza complessiva), di cui il 262 minorenni
(55,2%) e 213 ultradiciottenni (44,8%). Il numero degli italiani & di 320 unita (67,4%) e gli
stranieri sono 155 (32,6%).

11 rapporto tra presenze e capacita effettive varia considerevolmente a seconda dell’aria
geografica: 70,3% al nord, 61,7% al centro, 53,0% al sud. Cio, secondo |’ Amministrazione,
non dipende da una non razionale localizzazione delle strutture, bensi dalla necessita di
utilizzare nelle regioni meridionali, tenuto conto delle peculiarita dell’utenza e dei legami che
spesso presenta con la criminalitd organizzata, criteri di assegnazione normalmente utilizzati
nei contesti per gli adulti. e dalla disponibilita di disporre di piu strutture da utilizzare nei
momenti di crisi.

8.3 Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria.

Di seguito si forniscono i primi risultati di una indagine effettuata dalla Commissione
della spesa pubblica, che offrono elementi conoscitivi in merito alla consistenza ed alla
distribuzione del personale del Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria, in
aggregazioni che evidenziano il rapporto numero detenuti/forza lavoro e relativi costi, diretti ed
indiretti.

Con nota circolare del 12 febbraio 1997, il Ministro di grazia e giustizia, considerata
P’esigenza per il Ministero di elaborare “una politica di piano secondo obiettivi”, che richiede
anche la realizzazione di modelli econometrici e di analisi costi-benefici, per I’eliminazione
degli spechi ed un migliore utilizzo delle risorse, ha incaricato 1’Ufficio di Gabinetto di
operare, in una prima fase, con collaborazione con la Commissione tecnica per la spesa
pubblica, operante presso il Ministero del tesoro, per la determinazione di parametri di
valutazione.

La Commissione tecnica ha elaborato una prima sintesi dei risultati preliminari
dell’indagine svolta per il Ministero, allo scopo di individuare un modello di misurazione
dell’efficienza. In questa prima fase, lo studio ha avuto ad oggetto 1’Amministrazione
penitenziaria, con particolare riguardo al sistema carcerario.

. La Commissione ha ritenuto di privilegiare la “dimensione produttiva”, per la quale &
stato necessario definire un indicatore di output del sistema penitenziario, sia nel suo
complesso sia per singole unita operative. L’ouzpur ¢ stato identificato in termini di detenuti
ospitati per istituto, mentre, per quanto attiene alle risorse impiegate, sono state individuate nel
lavoro, nel capitale, nei beni e servizi intermedi.

Da un primo esame, il rapporto tra numero dei detenuti e costi suggerisce di verificare
Pesistenza ed il grado delle economie di scala, dal momento che il costo medio di un detenuto,
circa 65 min. annui, tende a diminuire al crescere della dimensione degli istituti di detenzione,
determinando un ipotetico aumento della produttivita.

Ma, per una cormretta visione di insieme, occorre esaminare la presenza di economie di
scopo, connesse alle diverse esigenze della realta carceraria. Pertanto, ogni possibile soluzione
per razionalizzare e contenere i costi, richiede la definizione delle pluralita di funzioni cui gli
istituti devono assolvere. L’individuazione di un rapporto ottimale, che dovrebbe costituire la
linea di confine per la misurazione dell’efficienza dei singoli istituti, dovra tenere conto del
necessario equilibrio che deve essere garantito tra la diminuzione dei costi e 1’esigenza di
mantenere, in coerenza con i fondamenti giuridici che regolano 1’attivita penitenziaria, migliori
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condizioni operative all’interno degli istituti. In definitiva, non si potra prescindere dalla
verifica della qualita dei servizi.

In sede di esame sul rendiconto, sebbene i risultati dell’indagine non consentano
valutazioni conclusive sul grado di efficienza dell’ Amministrazione nello specifico settore, la
Corte, come fine conoscitivo, fornisce alcuni dati rilevati dai risultati della citata indagine e
dalle risultanze del rendiconto di bilancio: la produttivita del personale, individuata nel
rapporto amministrazione penitenziaria-detenuto e gli investimenti per 1’edilizia penitenziaria
(microfunzione 3.3 “gestione, manutenzione, costruzione ed acquisto immobili”).

1) “Gestione, manutenzione, costruzione ed acquisto immobili”

Questa microfunzione ha assorbito 159,2 mid. di stanziamento, di cui solo 45,8 mld. di
investimenti destinati effettivamente alla manutenzione straordinaria degli immobili (cap. 7001
per il 40%, 7004 per il 95%, 7006 per il 100%), mentre il rimanente stanziamento ¢ destinato a
spese di funzionamento (fitto, rimborsi ai comuni, manutenzioni e riparazioni - cap. 2084,
2085, 2207).

Da un esame degli allegati “Edilizia penitenziaria” alla relazione sulla attivita svolta dal
Dipartimento di amministrazione penitenziaria nel 1997, si evince che i lavori in corso, affidati
gia dal 1990 - quasi esclusivamente a trattativa privata - interessano ristrutturazioni di impianti
elettrici, idrici, televisivi, sistemi di sicurezza, mentre quelli assegnati in delega ai
provveditorati delle opere pubbliche riguardano lavori di adeguamento e ristrutturazione delle
strutture immobiliari, ad eccezione di una sola nuova costruzione, la scuola di polizia
penitenziaria di Brava.

Dei 45,8 mld. di investimenti, I’Amministrazione ne ha impegnati solo 19 (occorre
ricordare la ricaduta che si & avuta sulla capacita di impegno a seguito delle disposizioni di
contenimento della spesa, che hanno disposto il limite del 40% degli impegni di spesa).

La ripartizione geografica dei lavori privilegia le zone del centro-nord.

Nella materia della edilizia penitenziaria le competenze sono attribuite, oltre che al
Ministero di grazia e giustizia, al Ministero dei lavori pubblici, che gestisce la quota maggiore
risorse destinate allo specifico settore.

Pertanto, per una conoscenza piii completa della materia, si indicano nella seguente
tabella i dati degli stanziamenti per ’edilizia penitenziaria, al netto dei contributi erogati dal
Ministero del tesoro agli enti locali, per le specifiche competenze nel settore.
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EDILIZIA PENITENZIARIA

Esercizio 1997
(in milioni)

| Grazia e giustizia Lavori pubblici Tesoro |

Capit. | Stanz. | Impegni |Pagato| Impegni | Pagato | Stanz. |Impegni| Pagato | Impegni | Pagato | Stanz. Impegn | Pagato | Impegni | Pagato
sulla comp.| lordi totale sulla | comp. | lordi totale isulla | comp. | lordi totale
comp. comp. comp.

5942 - .- - - - 420.198]420.1971420.197] 420.197]420.19

7

8404 139.150{ 40.169| 36.420] 139.149} 106.349

8411 18.649] 18.649| 18.382| 18.649] 18.571

8424 27.000 20.000

=7001 | 29.420 14.603) 3.027] 29.240| 26.582

= Per il capitolo 7001 & stato calcolato il 40%, quota indicata per l'edilizia penitenziaria dal Ministero di grazia e giustizia

2) Personale

La quota maggiore delle spese di personale ¢ assorbita dalla microfunzione 3.1
“custodia”, che assorbe 1°88,4% dell’intero importo delle risorse destinate al personale.

1l personale dell’ Amministrazione penitenziaria ¢ composto da 46.950 unita, e si articola
tra Corpo della polizia penitenziaria e personale civile; dall’analisi della Commissione tecnica
per la spesa pubblica il costo medio annuo risulterebbe pari a circa 62.9 min.

1195% degli appartenenti al Corpo (in totale 41.232 unita), & destinato a prestare servizio
presso gli Istituti penitenziari, mentre 2080 umnita sono destinate ai servizi
dell’ Amministrazione centrale.

Analisi del costo del lavoro

(in milioni)
Costo medio | % sul costo totale di % sul costo
categoria complessivo
Polizia penitenz. | Stipendi, 51,2 90,2 71,53
contributi sociali
“ “ Straordinari 49 8,8 6,9
“ “ Missioni e trasferimenti 0,6 1,0 0,85
Totale 56,9 - 100,0 79,35
Personale civile | Stipendi e contributi 71,7 97,6 13,8
sociali .
Straordinari 1,1 1,5 0,21
Missioni e trasferimenti 0,6 0,9 0,13
Totale 73,5 100,0 14,21
Costi aggiuntivi 4,0 6,44
Costo del lavoro 62,9

Tabella di composizione delle spese del Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria

Lavoro 76,7 %
Mantenimento detenuti 10,2 %
Servizio sanitario 5,2 %
Attrezzature e mezzi di trasporto 3.4 %
Impianti € immobili 2,7

Accessorie 0,7 %
Rieducazione 11 %
Totale 100,0 %
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Attualmente, la situazione degli istituti penitenziari prevede 42.775 disponibilita, con una
tollerabilita di 49.282 unita, a fronte di 50.476 detenuti ospitati.

Il personale del Corpo di polizia penitenziaria ¢ determinato da 41.232 unita, ripartite
secondo la seguente tabella.

Distribuzione e composizione del personale del Corpo di polizia penitenziaria:

Livelli Totale livelli
v V1 vl
Amministrazione centrali 1425 528 127 2080
Istituti penitenziari 33419 5409 324 39152
Totali 34844 5937 451 41232

9. Ufficio del responsabile per I’informatica e sistema informatico.

L’Ufficio del responsabile per I’informatica & stato costituito verso la fine del 1996%, in
posizione di diretto collegamento con il ministro, ma solo dal 1° gennaio 1997 & un autonomo
centro di spesa. Attualmente, € strutturato in una sede centrale e in articolazioni periferiche.

Da ultimo, la direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 20 novembre 1997,
ha definito i principi e le modalita di attuazione della rete unitaria delle P.A. degli uffici di
gabinetto, degli uffici legislativi e dei responsabili dei sistemi informativi (rete G-net).

L’Ufficio pianifica e controlla i singoli progetti di informatizzazione e predispone il
consuntivo AIPA. T dirigenti informatici gestiscono, ai diversi livelli territoriali, le attivita
informatiche, operando attraverso i centri interdistrettuali dell’Ufficio (CISIA), che hanno il
compito di coordinare le attivita di realizzazione progettuale e di gestione del patrimonio
informatico, sulla base delle esigenze degli uffici giudiziari e secondo le linee del piano
triennale.

Per un migliore controllo sul territorio ed in previsione del decentramento delle
competenze nei distretti, nel corso del 1997, & stato richiesto all’AIPA 1’ampliamento del
numero dei CISIA, ottenendo parere favorevole.

11 piano per I’informatica 1995/1997, predisposto dal Ministero del approvato dall’ AIPA,
prevede 50 nuovi progetti, divisi in aree che interessano i diversi settori dell’ Amministrazione;
area amministrativa, area penale, area civile, area amministrativa degli uffici giudiziari,
casellario giudiziale, amministrazione penitenziaria, amministrazione minorile ¢ Corte di
Cassazione. Si forniscono alcuni dati sintetici dello stato di attuazione del piano anzidetto.

Nell’area amministrativa, per quanto riguarda il processo di automazione del Ministero,
si sono conclusi gli studi di fattibilita per la definizione del sistema per la sede di via Arenula, e
sono stati effettuati acquisti di hardware e relativo software di base. Per il cablaggio della sede
€ stata espletata apposita gara; inoltre, ¢ stato stipulato il contratto per la realizzazione della
“rete unica della Giustizia”.

Nell’area penale ¢’ in fase di sviluppo la sperimentazione avviata presso alcune sedi
delle procure generali, mentre risultano attivate, con riguardo alla banca dati avviata allo scopo
di supportare con adeguati strumenti riguardanti la criminalitd organizzata, il sito della
Direzionale Nazionale Antimafia ¢ 16 delle 26 Direzioni Distretiuali Antimafia. Il progetto per
il Sistema informatico tribunali ed uffici di sorveglianza (SITUS) & stato installato presso
alcuni uffici ed ¢ in fase di verifica.

* 1 d.m. 8 agosto 1996 ha costitito I"Ufficio autonomo del responsabile per i sistemi informativi automatizzati,
articolandolo in due servizi - Servizio pianificazione e sviluppo dei sistemi informativi automatizzati ¢ Servizio
automazione ¢ innovazione. Con dm. del 28 ottobre 1996 sono stati destinati i relativi capitoli di spesa, con la
previsione dell’assegnazione delle quote per I’anno 1997.

>7 Sul punto si rinvia al capitolo sull’organizzazione.
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Nell’area giudiziaria civile, sono stati consegnati 3600 PC portatili ai magistrati ed €
stata effettuata una fornitura di hardware, che dovrebbe essere completata nel 1998, per gli
uffici del giudice di pace.

Nell’ambito del Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria, al fine di migliorare
Pattuale banca dati dei detenuti, definendo un modello di automazione valido per tutti gli
istituti e i servizi e realizzare una rete di comunicazione tra gli uffici dell’Amministrazione
penitenziaria e gli uffici giudiziari, sono state avviate le attivita di acquisizione di hardware e di
realizzazione di software, e somo stati effettuati i cablaggi di diversi istituti, che dovrebbero
concludersi, dai programmi dell’ Ufficio, nel 1998.

I capitoli di spesa relativi all’informatica sono: cap. 1109 spese per il funzionamento
della Commissione tecnico amministrativa... per la formazione del personale; spese per i
consulenti...e per il funzionamento dell’Ufficio del responsabile SIA; cap. 1598 - spese per
Vimpianto, il funzionamento ...... per I’esigenze dell’Amministrazione giudiziaria centrale e
degli uffici giudiziaria..; cap. 2094, spese per I’impianto ed il funzionamento del Centro
elettronico dell’Amministrazione penitenziaria...; cap. 2485, spese per l’impianto ed il
funzionamento dei sistemi elettronici dei servizi minorili...; cap. 7013, spese per la
realizzazione ed il potenziamento degli impianti ¢ delle attrezzature del sistema informativo
dell’ Amministrazione centrale e degli uffici giudiziari. Complessivamente, le risorse stanziate
sono state pari a 240,9 mld., con una possibilitd di impegno di 207,2 mld. (d.1. n. 669 del 1996,
convertito in legge n. 30 del 1997.

(in milioni
Cap. | Stanziam. Variazioni Residui Totale Blocco Totale
stanziamenti | stanziamenti disponibile impegni disponibilita
impegnabili
a b c d=a+b+c 3 f=d-e
1109 1.101 1.101 0 1.101
1598 130.027 -3.027* 127.000 0 127.000
2094 18.740 18.740 0 18.740
2485 430 430 0 430
7013 44.216 9.977** 54193 - 17.686 36.507
7013 36.489 39.489 - 16.037 23452
Tot. 194.514 6.950 39.489 240.953 -33.723 207.230

* relativo alle variazioni di stanziamento di competenza

** relativo alle variazioni di stanziamento per reiscrizioni
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(in milioni)

Cap. Impegni Accrediti | Assegnazion | Totale spesa | Impegnisu | Totale spesa | Economie Totali di
emessisu | emessidi i comp.’97 spese anni informat. bilancio

contratto comp. effettuate precedenti

a b c d=a+b+c e f=d+e g h=f+g

1109 828 250 0 1.078 0 1.078 23 1.101
1598 35.966 90.971 0 126.937 52 126.989 11 127.000
2094 7.332 586 5.389 13.308 4.688 17.996 744 18.740
2485 56 97 271 424 0 424 6 430
7013* 22.477 3.572 470 26.518 9.989 36.507 0 36.507
7013** 3.209 20.098 0 23.306 146 23.452 0 23.452
Totale 69.868 | 115.573 6.130 191.571 14.875 206.446 784 207.230

* relativo ad importi di competenza
** relativo ad importi dei residui di stanziamento ‘96

Una quota significativa di fondi & stata impegnata con accrediti ai funziorari delegati
(Presidenti di Corti di Appello, Procuratori Generali, Procuratore Nazionale Antimafia,
Presidente della Corte di Cassazione e Procuratore Generale presso la stessa).

A fronte di un importo di 325,0 mld. proposto dall’Autorita per I’informatica, la
disponibilita per in materia ¢ stata pari a 207,2 mld. In considerazione di tale differenza (pari al
36,2%), per ragioni di continuita, sono state privilegiate le attivita gia in corso, dando seguito ai
progetti in fase di realizzazione o0 comunque gia avviati. Sono state considerate non
ridimensionabili le attivita di gestione del Sistema informativo esistente (Casellario,

Cassazione, DAP).
In relazione alle risorse umane utilizzate, si riporta la seguente tabella:
Attivita Mesi nomo Mesi uomo Totale
Risorse interne Risorse esterne
Manutenzione hardware 0,000 20,500 20,500
Manutenzione reti 12,000 26,000 38,000
Manutenzione su base/ambi 161,000 23,000 184,000
Manutenzioni su applicativo 306,000 130,000 436,000
Gestione/esercizio sistemi 783,500 26,500 810,000
Assistenza sistemistica 50,000 107,000 157,000
Elaborazione dati 126,000 0,000 126,000
Data entry 311,500 105,000 416,500
Coordinamento 120,000 26,000 146,000
Pianificazione e controlio 40,000 53,000 93,000
Tot. risorse di gestione 1.910,000 517,000 2.427,000
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ALLEGATI

elaborazioni per funzioni-obiettivo
formazione e utilizzo massa impegnabile
formazione e utilizzo massa spendibile
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MINISTERO DI GRAZIA E GIUSTIZIA
Esercizio finanziario 1997

Centro di responsabilita Funzioni obiettivo Microfi Terzo livello di disaggregazione
dg1- Gabinento ¢ uffici di direnta 1. Indirizzo politico- 1.1 Diretta collaborazione organi di |1.1.1. Consulenza giuridica ¢
collaborazione con il Ministro amministrativo direzione politica legisiativa
dg2- Organizzazione giudiziaria ¢ 1.1.2 Rapporti con i media
affari generali
dg3- Affari penali - Grazie - 1.2 Attivita ispettive
Cascllario

dg4-Affari civili e libere professioni

dg5- Amministrazione penitenziaria
dgé-Servizio Ispettivo
dg. 7 Giustizia minorile

1.3 Risorse informatiche

1.4 Controllo interno

dg2-Organizzazione giudiziaria ¢
affari generali

dg3- Affari penali - Grazie -
Casellario

dg4- Affari civili e libere professioni

2. Amministrazione giudiziaria

2.1 Funzionamento uffici givdiziari

2.2 CED Cassazione

2.3 Casellario giudiziale e

{informatica giuridica

2.4 Gestione, manutenzione,
costruzione ed acquisto immobili

2.5 Libere professioni

2.6 Servizi generali

2.7 Risorse informatiche

2.1.1 Materia penale

2.1.2 Materia civile e volontaria
giurisdizione
2.1.3 Giudice di Pace

2.2.1 Rete di 1° livello
222 Rete secondaria
2.3.1 Casellari Jocali

2.4.1 Manutenzione

242 Costruzione

2.5.1 Albi professionali

2.5.2 Nowriato

2.6.1 Gestione risorse umane
2.6.2 Acquisizione delle risorse
strumentali

2.6.3 Artivita contabili e di
ragioneria

2.7.1 Materia penale

2.7.2 Materia civile

dgS- Ammipistrazione penitenziaria

3. Amministrazione
|penitenziaria

3.1 Custodia

3.2 Trattamento ¢ reinserimento
detenuti

3.3 Gestione, manutenzione,
costruzione ed acquisto immobili

3.4 Servizi generali

3.1.1 Servizio sanitario

3.12 Mantenimento

3.1.3 Servizio traduzioni

3.2.1 Amivita culturali, ricreative ¢
sportive

32.2 Anivita lavorative

3.2.3 Servizio sociale

3.3.1 Costruzione

3.3.2 Manutenzione

3.4.1 Gestione risorse umane
3.4.2 Acquisizione delle risorse
strumentali

3.4.3 Artivita contabili e di
ragioneria

dg7 - Giustizia minorile

4. Giustizia minorile

4.1 Promozione ¢ protezione dei
diritti dei minori in campo
nazionale ed internazionale e
prevenzione del disagio minorile

4.1.1 Interventi di servizio sociale
per la prevenzione del crimine

4.1.2 Convenzioni internazionali
4.1.3 Conveazioni e contratti con

enty
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Centro di responsabilita Funzioni obiettivo Microfunzioni Terzo livello di disaggregazi

4.2 Interventi e trattamento dei
minori nell'area penale, civile ed
amministrativa

4.3 Gestione, manutenzione,
costruzione ed acquisto immobili

4.4 Servizi generali

4.5. Risorse informatiche

4.2.1 Artivita culturali, ricreative,
sportive ¢ lavorative

4.2.2 Interventi di servizio sociale

4.2.3 Assistenza sanitaria
4.2.4 Mantenimento
4.3.1 Costruzione

4.3.2 Manutenzione

4.4.1 Gestione risorse umane
4.4.2 Acquisizione delle risorse
strumentali

4.4.3 Artivita contabili e di
ragioneria

dgl- Gabinertto e uffici di diretta
collaborazione con il Ministro

dg 2 Organizzazione giudiziaria e
affari generali

dg3- Affari penali - Grazie -
Casellario

dg4-Affari civili ¢ libere professioni

dg5- Amministrazione penitenziaria
dg6-Servizio Ispettivo

dg7 - Gustizia minorile

5. Servizi generali

5.1 Gestione delle risorse umane

5.2. Acquisizione ¢ gestione delle
risorse strumentali

5.3. Attivita contabili e di
ragioneria

5.4. Risorse informatiche

5.5. Ricerca, studi ¢ consulenze
5.6. Comunicazione istituzionale ¢
relazioni con il pubblico

5.7 Referendum - servizi elettorali
5.8 Contenzioso

5.1.1 Accesso all'impiego
5.1.2 Formazione ed aggiornamento

5.1.3 Amivita di protezione socizle
ed onorificenze
5.1.4 Contenzioso

5.1.5 Personale comandato presso
altre Amministrazioni

5.2.1 Misure per la prevenzione ¢ la
sicurezza dei lavoratori

Nota: I centri di responsabilita sono quelli individuati dal d.igs. n.279 del 1997

6. — Doc. XIV. n.3 - Volume I - Tomo 1
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MINISTERO DI GRAZIA E GIUSTIZIA
Esercido finanzario 1997
{importi in milioni)

FORMAZIONE E UTIIIZZO DELLA MASSA IMPEGNABILE

H TITOLO I TITOLO I
i PERSONALE ALQLISTO OPERE BEND
l IKATTIVITA']  BENIE TRASFERI- | INTERESSI IMMOBILIAR! | TRASFER:: |  OPERAZIONI FINANZIARIE SPESA
g O SERVIZIC SERVID MENTT MOBIUAR! MENT FINALE
catn | aarnv| carv | catw “’?’: TOTALE [CaTxX 31| caTxm | ATB | ST el vorace | T e n‘l
1{RESIDUT TUTALI D} 0 978 0 (<] 0 978 115.261 4] [} 0 0 115261 116.239
STANZIAMENTO "F~ AL 1/1 (2
2{STANZZAMENTI DEFINITIVI L] 7.633.642] 1.768.294 357.263 [¢] 47.068] 9.806.266| 227556 0 0 [} 0 227.556| 10.033.822
COMPETENZA
3{MASSA IMPEGNABILE (i + 2) 7.633.642] 1.769.271 357.263 0 47.068f 9.807.244, 342.817 e ] 0 0/ 342.817] 10.150.061
4[IMPEGNI EFVETTIVI SU 6.774.740] 1.7;0.014 347.424 0 45.344) 8.877.522 120.227 0 0 [} 0 1202271 8.997.748
COMPETENZA
$|ECONOMIE (+) O MAGGIGRI 858.902 58.279 9.839 0 1.724 928.744 12132 2] [¢] v} 0 12.132 $40.876
SPESE (-) (2-(a+6))
6!RESIDUI DI STANZIAMENTO DA 0 4] 0 4] 0 0 95.197 0 0 0 0 95.197 95.197
COMPETENZA AL 31X
7}|IMPEGNI SU RESIDUI DI -81 978 0 0 0 897 73.912 0 0 0 0 73912 74.809
STANZIAMENTO {1 - 8)
8{RESIDUI DI STANZIAMENTO DA 81 0 0 o 0 81 41.349 0, [1] 0 0 41349 41.4304
ESERCIZI PRECED_ AL 31/Xli
9]IMPEGNT TOTAL SU MASSA 6.774.659| 1.710.952 347424 0 45344] 8.878.419 194.139 0 Q C -0 194.139| $.072.558;
IMPEGNABILE (¢ +7)
DUT TOTALI DI STANZIA_ 81 0 0 [} o] 81 136547 [ o 0; 0 136.547 136.627
MENTO *F" AL 31/XI1 (6 + 8)
11 {RAPPORTO % TRA IMPEGNT 88,75 %71 97.25 0 96,34 90.53 56,63 0 0 0 ] 56,63 89,38
TOTALI E MASSA IMPEGNABILE
(S . 3 i,

1, CALCOLATE PER DIFFERENIA

2, 1 RESIDU! TOTALI DI STANZIAMENTC "F= AL 111 SONO ASSUNTT UGUALI AJ RESIDU! Di STANZIAMENTO °F” AL 31/12 DELL'ANNO PRECEDENTE

FORMAZIONE E UTILIZZO DELLA MASSA SPENDIBILE

TITOLO I TITOLO IT
PERSONATE | ACQUISTO { OPERE BENT
IN ATTIVITA® BENTE TRASFER:- INTERESS! IMMOBILAR] | TRASFER)- OPERALCONI FINANTIARIE SPESA
DisEAVIZO | SRV MENT! . MORILIAK T FINALE
catn | arnvl arv | atw “';f‘: TOTALE |caTx+x1| catxm | ATE*) OT | ammewm| torals | TTien
RESIDUT INTZIALL °F « C 379.861 670.891 244.023 Q 298471 1324.622] 443.088 3412 0 0 0 4465001 1.771.121
AL 111
13| STANZIAMENT! DEFINITIVI DI 7.633.642} 1.768.294 357.263 6 47.068) $.806.266| 227556 0 0 0 0| 227.556| 10.033.822]
COMPETENZA
|:4| MASSA SPENDIBILE (i2+13) 8.013.503| 2439.184 601.286 ¢} 76.915| 11.130.888 670.644 3.412 0 0 0| 674.056| 11.804.943
5| AUTORSZZ/ZION DI CASSA 7.962.720) 2245755 593.855 0 56.415! 10.858.745 368.789 1411 0! 0 0! 370.200{ 11.228.945;
16)|PAGAMENT! SU COMPETENZA 6.580.657! 1336772 17.366 ] 21338] 7.956.133 51580 0| ] 0 0 51580| 8.007.713
17| RESIDUT PROPRI DA 194.082]  373.242] 330.058 O 24.006 921.388 68.647 0 0 0 0 68.647 990.035§
COMPETENZA “C (4 - i6) h
18| RESIDUT TOTAL! DA 194.082) 373242 330.058 o] 24.006: 921.388 163.844 0 o 0 [ 163.844| 1.085.232]
COMPETENZA (6+17)
19| PAGAMENT! SU RESIDUI 360.022f 390.078 152.908 0 21128 924.136{ 187560 1122 0 0 0| 188.682] 1.112.818|
PAGAMENT! TOTALI (16 +19) 6.940.680] 1.726.850 170.274 0 42.466] 8.880.270, 239.140 1122 4] o 0 240.262] 9.120.532]
£21| ECONOMIE (+) 0 MAGGIOR] 790.217 125.493 36.849; 0 9.131 961.690 32.908 27 0, 0 0, 32.934, 994.624
SPESE(-)TOTALI (14<20+22))
22| RESIDUI TOTALL "F » C AL 282.607 586.841 394.163 0 25.318] 1.288.929| 398.596 2263 ¢ [s] [ 400.859 X.689.7&BT
XU {14 -(20421)
13| RAPPORTO & TRA 937 92.07 98,76 0 7335 97.56 54.99 41,36 0 i} 0. 54,92 95,12
AUTORIZZAZIONI DI CASSA E
MASSA SPENDIBILE (15 : 14)
4] RAPPORTO % TRA PAGAMENTI 86,61 70,8 2832 0 55,21 79.78 35.66 32.89 0 0| [ 35,64 77.26
TOTALI E MASSA SPENDIBILE
(0. 19
£4| RAPPORTO & TRA PAGAMENT 87.1€ 76.89 28,67 0 75.28 81,78 64.84 75.52 0 i} o 64.9 81.22)
TOTALI E AUTORIZZAZION] D!
CASSA (20.15)

1; CALCOLATE PER DIFFERENZA
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Capitolo III

Ministero degli affari esteri

Sommario: 1. Sintesi e conclusioni. Organizzaziore e disciplina degli uffici centrali e
periferici del Ministero.
2. Profili istituzionali: 2.1 Il regolamento di organizzazione; 2.2 1
provvedimenti per il riordinamento della disciplina del trattamento economico
del personale in servizio all’estero; 2.3 La normativa regolamentare per la
semplificazione e lo snellimento delle procedure.
3. La rappresentazione del bilancio per funzioni-obiettivo.
4. Analisi della spesa 1997 per funzioni-obiettivo.
5. Analisi della spesa 1997 per centri di responsabilita.
6. L’incrocio tra classificazione economica semplificata, funzioni-obiettivo
e centri di responsabilita in termini di cassa.
7. La gestione dei residui.
8. Aspetti organizzativi: 8.1 Le risorse umane; 8.2 Le direttive ministeriali ed
i programmi; 8.3 1l servizio di controllo interno; 8.4 L’Ufficio relazioni con il
pubblico; 8.5 Il Centro per l'informatica; 8.6 I contratti; 8.7 La ratifica dei
trattati internazionali; 8.8 La situazione dei rendiconti amministrativi.
9. La cooperazione allo sviluppo: 9.1 Considerazioni generali; 9.2
Programmazione; 9.3 Analisi finanziaria della gestione; 9.4 Assetto
organizzativo; 9.5 Attivita istituzionale; 9.6 Il controllo di gestione sull’attivita
di cooperazione svolta dalle Organizzazioni non governative.
10. L’istituto agronomico per I’Oltremare.
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Esercizio 1997 - Risultati della gestione per funzioni-obiettivo. Dati di competenza

(in milioni)

FUNZIONI Stanziamenti | Autorizzaz. di cui in Impegni(*) Impegni Pagamenti |Residui totali| Economie
OBIETTIVO definitivi di cassa C/Capizale effettivi
1 Indirizzo politico 86.965 98.583 80.855 80.855 68.474 12.381 6.110]
amministrativo
2 Programmazione e 745.198 767.873 1.900 695.252 689.814 659.766 35.486 49.945
coordinamento politico
ed economico nei
rapporti multilaterali
3 Programmazione ¢ 420.519 488.221 403.069 399.462 388.461 14.608 17.450]
coordinamento politico
ed economico nei
rapporti bilaterali .
4 Cooperazione per i 589.703 748.230 572.891 389.364 213.672 359.219 16.812
paesi in via di sviluppo
5 Diffusione della cultura 307.041 343.397 7.192 286.607 280.185 249.772) 36.835 20.434
italizaa ali'estero
6 Italiani all'estero e 444.985 476.586 427.792 425.600 410.187 17.605 17.193
[ipolitiche migratorie
7 Servizi generali 135.711 179.498 36.875 122.680 119.807 84.048 38.632 13.031
TOTALE 2.730.121 3.102.389 45.967| 2.589.146) 2.385.086 2.074.381 514.765 140.976]

(*) Gli impegni lordi sono comprensivi dei residui di stanziamento a fine esercizio
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1. Sintesi e conclusioni. Organizzazione ¢ disciplina degli uffici centrali e periferici del
Ministero.

Permane, a distanza di oltre cinqué-anni dall’entrata in vigore del d.1gs. n. 29 del 1993, la
mancanza del regolamento per I’individuazione degli uffici di livello dirigenziale generale, la
definizione della loro organizzazione e disciplina, la determinazione dei compiti delle singole
strutture dirigenziali.

Lo schema di regolamento predisposto dall’Amministrazione per la riorganizzazione
amministrativa dell’apparato centrale, ispirata all’istituzione di nuove direzioni generali con
competenza globale per grandi aree geografiche (Europa, Africa ¢ Medio Oriente, Americhe,
Asia e Oceania), di una direzione generale per !’integrazione europea, cui assegnare il compito
della unitaria conduzione di tutte le attivita riguardanti il processo di unificazione politica e
monetaria europea, alla rideterminazione delle competenze delle attuali sei direzioni generali,
con conseguente modifica della loro denominazione e alla collocazione a livello di direzione
generale di molti Uffici e Servizi (Segretariato generale, Cerimoniale diplomatico della
Repubblica, Ispettorato generale del Ministero e degli Uffici all’estero, Servizio controlio
interno, Servizio stampa ed informazione, Servizio del contenzioso diplomatico e dei trattati,
Servizio storico, documentazione e archivio diplomatico, Istituto diplomartico) non ha potuto
concludere il suo iter poiché il Consiglio di Stato, nel maggio 1997, lo ha restituito con invito
rivolto all’Amministrazione a conformarlo alle disposizioni contenute nella legge 15 marzo
1997, n. 59 nel frattempo sopravvenuta.

L’art. 13 della predetta legge, a modifica dell’art. 6, commi 1 e 2 del d.lgs. n. 29 del
1993, stabilisce che I’organizzazione e la disciplina degli uffici dei ministeri sono determinate
con regolamento del Ministro competente, d’intesa con il Presidente del Consiglio dei Ministri
e con il Ministro del tesoro, del bilancio ¢ della programmazione economica, sul quale dovra
essere acquisito il parere delle competenrti commissioni parlamentari, nel rispetto dei seguenti
criteri: riordino degli uffici di diretta collaborazione con i Ministri ed i Sottosegretari di Stato
aventi esclusive competenze di supporto dell’organo di direzione politica e di raccordo tra
questi e I’Amministrazione; individuazione degli uffici di livello dirigenziale mediante
diversificazione tra strutture con funzioni finali e¢ strutture con funzioni strumentali e
organizzazione per funzioni omogenee e secondo criteri di flessibilita, con eliminazione di
duplicazione di funzioni; revisione periodica della consistenza delle piante organiche;
definizione dei compiti delle unita dirigenziali non generali mediante decreti ministeriali di
natura non regolamentare.

Un nuovo progetto di regolamento € stato approntato per il quale € in corso il
procedimento di concertazione.

Sta di fatto che il grave ritardo fin qui accumulato nel varo delle nuove norme
regolamentari reca notevole pregiudizio alla funzionalita dell’amministrazione centrale e
impedisce la revisione della dislocazione delle rappresentanze diplomatiche e degli uffici
consolari, subordinata alla riorganizzazione del Ministero.

La vicenda del regolamento in argomento evidenzia una ricorrente difficolta da parte
dell’Amministrazione ad adeguarsi prontamente alle modifiche strutturali ed organizzative
richieste dall’ordinamento, come ¢ provato dalle altre vicende relative al provvedimento per il
riordinamento della disciplina del trattamento economico del personale in servizio all’estero
finalmente approvato con d.gs. 27 febbraio 1998, n. 62, ed ai regolamenti per la
semplificazione e lo snellimento delle procedure amministrativo-contabili relative agli uffici
all’estero per i quali & scaduta 1’ennesima delega di cui alla legge 23 dicembre 1996, n. 662
(art. 1, comma 137), con indubbio nocumento per la funzionalita dei predetti uffici. I1
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regolamento predisposto in base all’art. 20, comma 8 ed all’allegato 1, punto 19, della legge 15
marzo 1997, n. 59 ridurra solo parzialmente tale nocumento, in quanto esso ha il limitato scopo
di aggiornare il procedimento per 1’erogazione e la rendicontazione della spesa da parte dei
funzionari delegati operanti presso le sedi all’estero.

1.1 In tale contesto, la classificazione delle funzioni-obiettivo adottata dalla Corte nelle
relazioni al rendiconto generale dello Stato per gli esercizi 1995 e 1996, basata su una
configurazione rapportata al disegno regolamentare finora inattuato € apparsa priva del
necessario radicamento nella realtd operativa. Essa, percid, € stata sostituita da una
classificazione che si appalesa aderente alla situazione di diritto e di fatto in essere nell’anno
per cui la Corte riferisce al Parlamento ed in parte diversa per cid che attiene alle funzioni-
obiettivo, da quella adottata in sede di bilancio di previsione per I’esercizio 1998 in attuazione
della riforma di cui alla legge n. 94 del 1997 e del d.lgs. n. 279 del 1997 i quali prevedono la
costruzione del bilancio di previsione e del rendiconto basati su aggregati di spesa (unita
previsionali di base) facenti capo ai centri di responsabilita amministrativa e correlati alle
funzioni o missioni in cui si articola I’attivita del dicastero e si realizza la policy ad esso
assegnata.

1.2 Quanto alle risultanze gestionali, ’analisi per funzioni-obiettivo mostra che la maggiore
concentrazione delle risorse in termini di impegni si € avuta, nell’ordine, in riferimento alla
“Programmazione e coordinamento politico ed economico nei rapporti multilaterali” (mld.
701,2) nella “Cooperazione con i paesi in via di sviluppo” (mld. 620), nella “Programmazione e
coordinamento politico ed economico nei rapporti bilaterali” (mld. 438,9), nella funzione
“Italiani all’estero e politiche migratorie” (mld. 446,9), nella “Diffusione della cultura italiana
all’estero” (mid. 284,3). I “Servizi generali” ¢ “1’Indirizzo, politico-amministrativo” hanno
inciso, rispettivamente per mld. 154,2 e per mld. 82,1. Rispetto alla massa impegnabile, pari a
mid. 3.123,5, gli impegni assunti hanno raggiunto 1’aliquota dell’87,33%. I pagamenti eseguiti
(mld. 2.665,1), a fronte di una massa spendibile pari a mld. 4.369,7, hanno assorbito il 60,99%
delle disponibilita. Rispetto all’aggregato delle autorizzazioni di cassa, fissate in 3.102,4 mld.
per effetto della politica di compressione dei flussi di cassa attuata dal Governo, il rapporto
pagamenti effettuati/autorizzazioni di cassa concesse & pari all’85,90%.

L’analisi della spesa per centri di responsabilita pone, invece, in evidenza che il maggior
importo, sia in termini di impegni, che di pagamenti, ¢ stato registrato in capo alla Direzione
generale del personale e dell’amministrazione, a motivo del fatto che al predetto centro di
responsabilita fanno carico gli oneri di funzionamento di tutti gli uffici centrali e delle
rappresentanze diplomatiche ¢ degli uffici consolari all’estero, nonché le spese in conto
capitale concernenti opere ed acquisti immobiliari all’estero.

La classificazione economica semplificata, pone, infine, in rilievo che anche nel ‘97,
come del resto accertato nei precedenti esercizi, la quasi totalita delle risorse risultano destinate
a spese di funzionamento e per trasferimenti.

Nell’ambito delle spese di funzionamento, in termini di pagamenti, quelle di personale
rappresentano il 76,61%. Di scarsa entita sono le spese per investimenti pari a mld. 33,8.

Per quanto riguarda la gestione dei residui, I’indice di smaltimento ¢ stato nel ‘97 pari al
36,03%. Tuttavia, la riduzione piu consistente delia massa dei residui passivi si riconnette alle
economie, realizzate per mld. 801,2, sulle quali devono aver influito il blocco parziale degli
impegni delle spese non vincolate disposto dalla legge n. 30 del 1997 di conversione del d.1. n.
669 del 191996 e I’attuazione della direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri in data 16
gennaio 1998 che ha posto dei limiti alla conservabilita in bilancio delle somme stanziate
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nell’esercizio 1997 per spese in conto capitale e per spese correnti a queste assimilabili in base
a particolari disposizioni di legge, nonché dei residui di stanziamento al 1° gennaio 1997.

1.3 L’assetto organizzativo del Ministero non ha subito modifiche nel corso del 1997, eccezion
fatta per la riduzione di nove sedi consolari in Svizzera.

La rete degli uffici all’estero si appalesa, peraltro, eccessivamente articolata. Le linee
della riforma in tale settore non dovrebbero prescindere da un riassetto della loro distribuzione
territoriale, anche ai fini della realizzazione di consistenti economie di spesa ¢ di una migliore
utilizzazione del personale.

Le unita di personale di ruolo in servizio al 31 dicembre 1997 erano 4.644, di cui 904
diplomatici ¢ 24 dirigenti.1 Il contingente del personale assunto a contratto presso gli Uffici
all’estero era, alla predetta data, di 1.704 unitad. Inoltre risultavano presenti 103 esperti con
contratto a termine e 134 comandati da altre Amministrazioni per le esigenze della
cooperazione allo sviluppo, nonché 256 comandati per I’area culturale e 68 esperti ex art. 168
del d.P.R. n. 18 del 1967 per lo svolgimento di incarichi presso le rappresentanze diplomatiche,
le rappresentanze permanenti presso gli organismi internazionali, ecc.

Mancano, tuttavia, rilevazioni sistematiche circa 1’applicazione del personale a ciascuna
linea o settore di attivita, 1’entitd delle prestazioni ad essi dedicate, il costo imputabile a
ciascuna funzione, il rapporto costi/benefici ed altri elementi necessari alla tenuta di un sistema
di contabilita economica fondata su rilevazioni analitiche per centro di costo e su valutazioni
dei risultati conseguiti attraverso I’impiego delle risorse umane, strumentali e finanziarie a
disposizione dei vari livelli di responsabilita dirigenziale e nell’ambito di singoli obiettivi e
programmi.

La carenza di tali rilevazioni inficia le imputazioni delle spese alle diverse funzioni-
obiettivo ed incide negativamente sulla costruzione del bilancio.

1.4 1e direttive ministeriali diramate ai titolari dei singoli Uffici in data 27 febbraio 1997,
contengono indicazioni di massima in ordine agli indirizzi di politica estera ¢
dell’amministrazione, senza, tuttavia, I’individuazione e prescrizione di specifici programmi
d’azione. A giudizio della Corte, invece, le direttive debbono costituire momento essenziale
della pianificazione strategica e settoriale in cui obiettivi e priorita dell’azione amministrativa,
insieme a quantita e qualita dei risultati attesi, vanno puntualmente precisati, perché con essi
devono confrontarsi i concreti esiti dell’attivita gestionale ed amministrativa attribuita alla
dirigenza. Senza programmazione, - che per la politica estera assume, tuttavia, connotazioni
peculiari non puo esserci verifica dei risultati e separazione tra poteri dell’organo di Govemno,
cui spetta la definizione degli obiettivi e dei programmi da attuare e la verifica dei risultati
della gestione, e compiti della dirigenza, cui compete la gestione finanziaria, tecnica ed
amministrativa, compresa l’adozione degli atti che impegnano !’Amministrazione verso
P’esterno, mediante I’esercizio di autonomi poteri di spesa e di organizzazione delle risorse e di
controllo dell’avanzamento dei programmi.

1.5 Per quanto riguarda la Cooperazione allo sviluppo si pone in rilievo come essa rappresenti
solo una componente minoritaria dell’aiuto italiano in favore dei paesi pitl poveri. L’analisi dei
dati di consuntivo, nella loro sostanziale coerenza e continuitda con quelli dei precedenti
esercizi, oltre ad evidenziare il calo delle risorse amministrate dalla Direzione generale per la
cooperazione allo sviluppo, ha confermato i limiti della capacita di spesa della stessa; ne

' 1 dato non trova, peraltro, riscontro con le rilevazioni del conto annuale del costo del lavoro.
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costituiscono prova ’insoddisfacente tasso di utilizzazione dei fondi di bilancio e ’entita delle
somme non impegnate ed accertate a fine esercizio come economie.

La Corte individua le cause della crisi di funzionalitd della struttura nelle vecchie
carenze organizzative, segnatamente della componente tecnico-operativa; carenze alle quali
non si ¢ ovviato anche a causa del preannuncio di una radicale riforma, rivelatasi non di
immediata attuazione, con l'effetto di provocare una ulteriore decelerazione funzionale della
struttura di intervento.

In ragione delle difficolta incontrate nel processo di adeguamento dell’assetto strutturale
ai principi dettati dal d.lgs. n. 29 del 1993, I’Amministrazione continua ad applicare la
normativa di base di cui alla legge n. 49 del 1987 che, tuttavia, assegnerebbe al Comitato
direzionale il compito, sia di definire le direttive per 1’attuazione degli indirizzi generali della
cooperazione allo sviluppo di competenza del CIPE, sia di deliberare la programmazione
annuale delle attivita da realizzare.

In atto, le direttive sono impartite dal Ministro, mentre il Comitato delibera la
programmazione annuale delle risorse stanziate dalla legge finanziaria.

Nella pratica, un programma puntuale delle attivita e delle iniziative da realizzare nel
corso dell’anno non viene definito, cosi che la programmazione deliberata, pur nella ricchezza
dei dati e completezza degli scenari operativi che la connotano, manca di quei contenuti sui
quali & stato posto 1’accento nel paragrafo 8.2.

Per quel che concerne I’assetto organizzativo, il trend di riduzione delle risorse
disponibili, il crescente ricorso agli strumenti di cooperazione multibilaterale e multilaterale ed
il molo sempre pit incisivo assunto dall’Unione europea nel settore di cui trattasi devono
indurre a verificare la persistente congruita del modulo organizzativo esistente e di quello
previsto dal disegno di legge (Atto Senato n. 2989) recante “nuova disciplina della
cooperazione dell’Italia con i Paesi in via di sviluppo.

1.6 In merito, infine, alle risultanze del rendiconto dell’Istituto agronomico per 1’Oltremare si
formulano le stesse osservazioni di carattere formale prospettate lo scorso anno ed alle quali
IIstituto stesso non ha potuto ovviare in quanto venutone a conoscenza in ritardo. Si rinnova,
altresi, la segnalazione circa ’opportunita di una modifica legislativa intesa ad assoggettare i
bilanci dell’Istituto all’approvazione del Ministero degli Affari esteri nelle forme e secondo le
modalita previste per tutti gli altri enti pubblici sottoposti a vigilanza ministeriale.

2. Profili istituzionali.

Nella relazione al rendiconto 1996 & stato posto 1’accento sulla necessita che siano
definite I’organizzazione e la disciplina degli uffici centrali del Ministero degli affari esteri, in
ispecie di quelli di livello dirigenziale generale, ¢ che siano fissate le funzioni delle singole
strutture dirigenziali, come richiesto dal d.lgs. n. 29 del 1993.

A cio avrebbero dovuto provvedere i regolamenti previsti dagli articoli 6 ¢ 19 del
predetto decreto legislativo, non ancora emanati, che costituiscono atti presupposti ai fini di
una coerente definitiva riclassificazione del bilancio per funzioni-obiettivo e per centri di
responsabilitd secondo le linee di riforma tracciate dalla legge n. 94 del 1997 e del d.1gs. n. 279
del 1997.
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2.1 1l regolamento di organizz.:zione.

In proposito € stato rifcrito nella precedente relazione sullo schema di regolamento
predisposto dall’ Amministrazione per la riorganizzazione amministrativa dell’apparato centrale
nel rispetto dei principi fissati dalle norme sopra citate.

Detto schema, a modifica dell’ordinamento stabilito dal d.P.R. 5 gennaio 1967, n. 18,
prevedeva:

a) Distituzione di nuove direzioni generali, aventi competenza globale per le seguenti
grandi aree geografiche: Europa, Africa e Medio Oriente, Americhe, Asia e Oceania;

b) Pistituzione della Direzione generale per 1’integrazione europea, cui assegnare il
compito della unitaria conduzione di tutte le attivitd riguardanti il processo di unificazione
politica e monetaria europea;

¢) la rideterminazione delle competenze delle sei direzioni generali previste dal citato
d.P.R. n. 18 del 1967 a seguito del trasferimento a quelle di nuova istituzione di talune loro
funzioni, con conseguente modifica della loro denominazione;

d) collocazione a livello di direzione generale dell’Ufficio del Segretario generale, del
Cerimoniale diplomatico della Repubblica, dell’Ispettorato generale del Ministero e degli
Uffici all’estero, del Servizio di controllo interno, del Servizio stampa ed informazione, del
Servizio del contenzioso diplomatico e dei trattati, del Servizio storico, documentazione e
archivio diplomatico e dell’Istituto diplomatico.

Sottoposto al Consiglio di Stato, per il parere, 1o schema di regolamento & stato restituito
in data 14 maggio 1997, con invito rivolto all’ Amministrazione a conformare lo schema stesso
alle disposizioni contenute nella legge 15 marzo 1997, n. 59, sopravvenuta nelle more
dell’esame.

Di immediato e rilevante impatto sullo schema predisposto era la disposizione di cui
all’art. 13 della legge citata la quale, a modifica del menzionato art. 6, commi 1 e 2 del d.Igs. n.
29 del 1993, stabilisce che I’organizzazione e la disciplina degli uffici dei ministeri sono
determinate con regolamento del Ministro competente, d’intesa con il Presidente del Consiglio
dei Ministri e con il Ministro del tesoro, sul quale dovra essere acquisito il parere delle
competenti commissioni parlamentari, nel rispetto dei seguenti criteri: a) riordino degli uffici di
diretta coilaborazione con i Ministri ed i Sottosegretari di Stato aventi esclusive competenze di
supporto dell’organo di direzione politica ¢ di raccordo tra questi e I’Amministrazione; b)
individuazione degli uffici di livello dirigenziale generale centrali e periferici, mediante
diversificazione tra strutture con funzioni finali e strutture con funzioni strumentali, la loro
organizzazione per funzioni omogenee e secondo criteri di flessibilitd, con eliminazione di
duplicazione di funzioni; ¢) previsione di strumenti di verifica periodica dell’organizzazione e
dei risultati; d) indicazione e revisione periodica della consistenza delle piante organiche; e)
previsione di decreti ministeriali di natura non regolamentare per la definizione dei compiti
delle unita dirigenziali nell’ambito degli uffici dirigenziali generali.

Risulta che sia stato approntato un nuovo progetto di regolamento attualmente in fase di
concertazione interministeriale. Non ¢ dato di conoscere se lo stesso abbia recepito anche le
norme recate, nel frattempo, dal d.Igs. 31 marzo 1998, n. 80 in materia di organizzazione e di
rapporti di lavoro nelle amministrazioni pubbliche.

Sta di fatto che il grave ritardo accumulatosi nel varo delle nuove norme regolamentari
sull’organizzazione del Ministero e sull’individuazione degli Uffici di livello dirigenziale reca
notevole pregiudizio alla funzionalita dell’ Amministrazione centrale degli esteri e impedisce la
revisione della dislocazione delle rappresentanze diplomatiche e degli uffici consolari,
subordinata alla riorganizzazione del Dicastero, al fine di renderla pit rispondente all’evolversi
degli interessi del Paese.
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E’ da segnalare che dinanzi alla Commissione Esteri del Senato, nella seduta del 21
ottobre 1957, il Ministro degli esteri ebbe a sottolineare ’esigenza della riduzione del numero
dei consolati presenti in alcuni paesi europei (Belgio, Olanda, Francia, Germania) secondo i
criteri gia adottati per la ristrutturazione degli uffici consolari esistenti in Svizzera.

Tranne tale modifica, I’ordinamento dell’ Amministrazione centrale, delle rappresentanze
diplomatiche e degli uffici consolari € rimasto immutato nel corso del 1997.

Le strutture centrali hanno continuato a corrispondere al quadro tracciato dal d.P.R. 5
gennaio 1967, n. 18 integrato dalla struttura istituita dalla legge n. 49 del 1987 per la
cooperazione allo sviluppo.

Il numero e le competenze delle direzioni generali ¢ degli altri uffici ministeriali di cui al
ripetuto d.P.R. n. 18 del 1967 sono tuttora quelli stabiliti con il d.m. 1° giugno 1983, n. 2409
bis, avente validita quinquennale, ma, in realta, mai rinnovato.

Pure I’ordinamento delle rappresentanze diplomatiche e degli uffici consolari non ha
subito modifiche. Per essi vigono ancora le disposizioni contenute nei d.P.R. n. 18 e 0. 200 del
1967.

La situazione degli uffici all’estero, alla data del 31 dicembre 1997, risuitava la seguente:

Uffici Formalmente Effettivamente
istituiti funzionanti
Ambasciate 123 117
Rappresentanze 12 12
permanenti
Uffici consolari 132 124
Totali 267 253

11 numero degli uffici consolan e diminuito, rispetto all’anno precedente, di 9 unita, in
relazione alla ristrutturazione della rete consolare in Svizzera, ridotta da 22 a 13 uffici (d.i. 19
marzo 1997 in G.U. n. 125 del 31.5.1097)

In tale situaziome, la classificazione delle funzioni-obiettivo dell’Amministrazione,
adottata nelle relazioni al rendiconto 1995 e 1996, basata su una configurazione rapportata al
disegno regolamentare finora inattuato. ¢ apparsa priva del necessario radicamento nella realta
operativa. Essa ¢ stata, percio. sostitunta dalla classificazione di seguito riportata che si appalesa
aderente alla situazione di dintto ¢ di fatto, in essere nell’anno per cui la Corte riferisce al
Parlamento e rispondente alle effettive Linee gestionali del bilancio.

La vicenda del regolamento di organizzazione evidenzia una ricorrente difficolta da parte
dell’Amministrazione ad adeguars: prontamente alle modifiche strutturali ed organizzative
richieste dall’ordinamento.

2.2 I provvedimenti per il riordinamento della disciplina del trartamento economico del
personale in servizio all’estero.

Un segno ulteriore, a conferma di tale assunto, pud trarsi dalle vicende relative ai
provvedimenti per il riordinamento della disciplina del trattamento economico del personale in
servizio all’estero e della normativa per la semplificazione e lo snellimento delle procedure
amministrativo-contabili, specie in materia di: a) erogazione e rendicontazione della spesa da
parte dei funzionari delegati operanti presso le rappresentanze e gli uffici all’estero; b) stipula
da parte di detti Uffici all’estero di contratti per la fornitura di beni e servizi e per la gestione
dei fondi per la cooperazione allo sviluppo; c) effettuazione di interventi di emergenza
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nell’ambito della predetta cooperazione; d) accreditamento di contributi agli enti geston di
iniziative scolastiche all’estero, protrattesi per anni in un’altalena di deleghe legislative scadute
e rinnovate.

Quanto al riordino della disciplina del trattamento economico del personale ministeriale
in servizio all’estero, gia I’art. 3, commi 43 e 44 della legge n. 537 del 1993 collegata alla
finanziaria ‘94 aveva conferito delega al Governo con fissazione dei seguenti principi e criteri
direttivi: a) contenimento complessivo della spesa; b) attribuzione dell’indennita di servizio
all’estero e degli assegni di sede sulla base degli oneri connessi al servizio all’estero; c)
individuazione di criteri per la determinazione del trattamento economico complessivo da
commisurarsi in riferimento a vari parametri; d) previsione per il trattamento metropolitano del
personale istituzionalmente chiamato a svolgere periodico servizio presso gli uffici all’estero di
specifiche indennita collegate alle effettive esigenza di servizio; e) previsione di aggiornate e
puntuali procedure di controllo e verifica sull’effettuazione delle spese di rappresentanza.

Tale delega ¢ decaduta per decorrenza dei termini.

Altra delega € stata concessa con 1’art. 1, comma 138 della legge n. 662 del 1996. 11
termine per 1’esercizio della delega, fissato dapprima al 2 maggio 1997, ¢ stato poi prorogato al
28 febbraio 1998 dall’art. 42 della legge n. 449 del 1997.

La delega ¢ stata esercitata con l’emanazione del d.lgs. 27 febbraio 1998, n. 62
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 75 del 31 marzo 1998. Si € cosl registrato un sensibile
ritardo nell’assunzione di decisioni parlamentari finalizzate al contenimento della spesa.

Le nuove disposizioni, che avranno effetto dal 1° gennaio 1999, riordinano la materia dei
congedi e dei permessi al persomale in servizio all’estero, adottano nuovi criteri per la
determinazione dell’indennita di servizio all’estero, che sara costituita da una indennita base e
da maggiorazioni relative ai singoli uffici da fissarsi con decreto del Ministro degli affari esteri
di concerto con quello del tesoro, del bilancio e della programmazione economica sulla base
del costo della vita, in particolare del costo degli alloggi ¢ dei servizi, nonché degli oneri
connessi con le funzioni esercitate e del cambio. Ulteriori maggiorazioni potranno essere
concesse per le sedi in cui esistono situazioni di rischio e di disagio. Per l'attivita di
rappresentanza viene previsto un apposito assegno, ragguagliato alle diverse posizioni rivestite
dal personale applicato presso le rappresentanze diplomatiche, i consolati, gli istituti di cultura,
avente natura di contributo forfettario, esente da imposizione fiscale, con obbligo di deposito
presso gli uffici di appartenenza della documentazione giustificativa delle spese sostenute o
autocertificazione attestante I’ammontare globale di tali spese.

Anche gli aumenti per situazioni di famiglia, le indennita di sistemazione, di richiamo
dal servizio all’estero, i contributi spese per abitazione, le provvidenze scolastiche, i rimborsi
delle spese di viaggio per congedo o ferie e di trasporto nei casi di trasferimento, delle spese di
assicurazione per prestazioni sanitarie ecc. sono stati lievemente riveduti.

Secondo i principi fissati dalla legge di delega, il decreto legislativo disciplina anche il
trattamento economico spettante al personale dipendente da enti pubblici non economici in
servizio all’estero (ad esempio: I'Istituto per il Commercio Estero) ed al personale docente ¢
non docente in servizio presso le istituzioni scolastiche e culturali italiane all’estero.

L’intento sotteso alla legge di delega era anche quello del contenimento della spesa per
trattamenti accessori in favore del personale in servizio all’estero sulla cui entita € stato riferito
nelle precedenti relazioni. Ma una verifica in ordine a questo aspetto potra essere compiuta
soltanto a conclusione della gestione 1999.
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2.3 La normativa regolamentare per la semplificazione e lo snellimento delle procedure.

Quanto alla normativa regolamentare per la semplificazione e¢ lo snellimento delle
procedure amministrativo-contabili, I’art. 1, comma 137, della legge 23 dicembre 1996, n. 662
aveva autorizzato il Governo ad emanare entro il 30 giugno 1997 uno o piil regolamenti diretti
a: promuovere lo snellimento delle procedure di amministrazione e gestione dei fondi da parte
degli uffici all’estero; riconoscere a tali uffici una controllata autonomia contabile ed
amministrativa; garantire in materia contrattuale la compatibilita con gli ordinamenti dei Paesi
nei quali il contratto ¢ concluso; prevedere appositi strumenti per sopperire alle esigenze
caratterizzate da imprevedibilita ed urgenza.

La predetta autorizzazione rinnovava quella concessa con il d.l. 12 maggio 1995, n. 163,
allegato I nn. 42, 43 e 44, convertito dalla legge 11 luglio 1995, n. 273, di analogo contenuto.

Entrambe le deleghe risultano, tuttavia, decadute per decorrenza del termine prescritto
dalle leggi citate.

La mancata emanazione delle norme di semplificazione dei procedimenti
amministrativo-contabili in parola costituisce, peraltro, un indubbio e grave nocumento per la
funzionalita degli uffici all’estero.

11 regolamento predisposto in base all’art. 20, comma 8 ed all’allegato 1, punto 19, della
legge 15 marzo 1997, n. 59 ridurra solo parzialmente le denunciate carenze, in quanto esso ha il
limitato scopo di aggiornare il procedimento per 1’erogazione e rendicontazione della spesa da
parte dei funzionari delegati operanti presso le sedi all’estero.

3. La rappresentazione del bilancio per funzioni-obiettivo.

La mancanza del regolamento di organizzazione di cui al precedente paragrafo 2 non ha
impedito per 1’esercizio ‘98 I’attuazione della riforma del bilancio secondo le impostazioni
della legge n. 94 del 1997 e del d.lgs. n. 279 del 1997, che prevedono la costruzione del
bilancio di previsione e del rendiconto basati su aggregati di spesa (unita previsionali di base)
facenti capo ai centri di responsabilita amministrativa e correlati alle funzioni o missioni in cui
si articola 1’attivita del dicastero e si realizza la policy ad esso assegnata.

E’ su tale bilancio - definito politico - che interviene 1’approvazione del Parlamento.

Sulla base delle predette innovazioni legislative, le quali hanno trovato - come detto -
una prima applicazione in sede di bilancio 1998, approvato con legge 27 dicembre 1997, n.
453, non del tutto coerente con la situazione di diritto e di fatto esistente, & stato possibile
procedere alla riclassificazione del rendiconto per I’esercizio 1997 secondo le funzioni-
obiettivo ed i centri di responsabilita indicate nel prosieguo di questo paragrafo.

Lo schema delle funzioni-obiettivo, per le ragioni esposte nel precedente paragrafo,
differisce nettamente da quello elaborato nella relazione al rendiconto ‘96, nel quale I’attivita
del dicastero ¢ stata distinta per aree geografiche ed, in parte, per specifiche materie, in
relazione al progetto di regolamento di riorganizzazione allora in gestazione.

Per il 1997 lo schema delle funzioni-obiettivo ¢ rapportato ai compiti assegnati alle
strutture organizzative in atto, con la permanenza delle funzioni di indirizzo politico-
amministrativo e dei Servizi generali presenti in ogni ministero in quanto correlate ad esigenze
di carattere generale.

La classificazione per funzioni-obiettivo diverge anche da quella adottata per il bilancio
di previsione per il 1998 e basata su 14 funzioni cosi articolate: indirizzo politico; Cerimoniale
della Repubblica; Integrazione europea; Europa occidentale e orientale; Africa e Medio
Oriente; Americhe; Asia e Oceania; Politiche multilaterali e globali; Politiche economiche;
Italiani all’estero e politiche migratorie; Promozione e cooperazione culturale; Cooperazione
allo sviluppo; Servizi generali.
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Quanto ai centri di responsabilita amministrativa, si tieme presente la struttura
organizzativa risalente al d.P.R. n. 18 del 1967 articolata in direzioni generali con I’aggiunta

del Gabinetto e Segreterie particolari e dell’Istituto diplomatico.

Il quadro complessivo delle funzioni-obiettivo di primo e secondo livello risulta ii

seguente.

Centro di responsabilita

Funzioni-obiettivo

Microfunzioni

d.g.1-Gabinetto e segreterie
particolari
d.g.2-Personale e amministr.ne

d.g.6-Affari politici

1. Indirizzo politico-amministr.o

1.1 Diretta collaborazione organi di
direzione politica

1.2 Attivita di cerimoniale
diplomatico

1.3 Controllo interno
1.4 Contenzioso diplomatico ed

d.g.6-Affari politici

d.g.7-Affari economici

politico ed economico nei rapporti
multilaterali

assistenza giuridica nei rapporti
internazionali
d.g.2-Personale e amministr.ne 2. Programmazione e coordinamento | 2.1  Attivita diplomatica per il

mantenimento della pace e della
sicurezza e processo di integrazione

europea

2.2 Interventi per la promozione
economica e cooperazione scientifica
internazionale

d.g.2-Personale e amministr.ne

d.g.6-Affari politici

3. Programmazione e coordinamento
politico ed economico nei rapporti
bilaterali

3.1 Mantenimento
transatlantico

legame

3.2 Promozione accordi e relazioni
politiche ed economiche

d.g.3-Cooperazione allo sviluppo

sviluppo

33 Sostegno imprese italiane
d.g.7-Affari economici all’estero
d.g.2-Personale e amministr.ne 4, Cooperazione per i paesi in via di [4.1 Emergenze igienico-sanitarie,

alimentari e calamita naturali

42 Interventi finanziari per la
promozione ¢ realizzazione di
progetti di sviluppo

7. = Doc. XV, p.3 - Volume 11 - Tomo |
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4.3 Acquisizione e gestione risorse
umane e strumentali

4.4 Formazione per addetti alla

cooperazione
d.g-2-Personale € amministr.ne 5. Diffusione della cultura italiana |S5.1  Promozione  culturale e
all’estero coordinamento istituti di cultura
d.g.4 Relazioni culturali
5.2 Scambi culturali
5.3 Politiche culturali muitilaterali
d.g.2-Personale e amministrazione 6. Italiani all’estero e politiche | 6.1 Collettivita italiane ali’estero

d.g.5-Emigrazione e affari sociali migratorie
6.2 Servizio consolare ai cittadini
italiani all’estero

6.3 Accordi e convenzioni

d.g.2-Personale ¢ amministr.ne 7. Servizi generali 7.1 Gestione risorse umane
d.g.8-Istituto diplomatico
7.2 Formazione e reclutamento del
personale

73 Bilancio e gestione
amministrativa
7.4 Patrimonio, acquisizione e

gestione risorse strumentali

7.5 Risorse informatiche
7.6 Serviz speciali e di supporto

La classificazione per funzioni-obiettivo si completa quest’anno con la rielaborazione del
bilancio secondo il SEC9S5 illustrata nel capitolo di parte generale.

All’interno della funzione dei servizi pubblici generali, I’ Amministrazione degli affari
esteri si colloca sotto le voci “Rapporti internazionali (1.1.3) e “Aiuti economici ai Paesi in via
di sviluppo (1.2) della “Classification of the functions of Government”.

Con riferimento alla prima delle anzidette voci, il Ministero degli affari esteri concorre
insieme- ai Ministeri del tesoro e del bilancio e programmazione economica alla formazione
delle somme destinate al perseguimento della relativa funzione.

Su un totale di impegni per mid. 21.134,4 e di pagamenti per mld. 21.143,8 la quota di
pertinenza del Ministero affari esteri &, per entrambi del 5,2%.

Relativamente alla seconda voce, su un complesso di risorse impegnate pari a mld. 654,5
e pagate per mld. 741,2, la parte di pertinenza del predetto Dicastero & pari, rispettivamente, al
87,5% ed al 89,3% (mld. 662,2).

4. Analisi della spesa 1997 per funzioni-obiettivo.
Gli impegni assunti a carico della massa impegnabile, determinata dalla sommatoria
degli stanziamenti definitivi di competenza (mld. 2.730,1) ¢ dai residui di stanziamento (mid.
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393-4) provenienti dal precedente esercizio, per il perseguimento delle funzioni-obiettivo di
primo livello, sono ammontati nel ‘97 a mld. 2.727,7, cosi ripartiti:

(in miliardi)

1. Indirizzo politico-amministrativo 82,1
2. Programmazione e coordinamento politico ed economico nei| 701,2
rapporti multilaterali

3. Programmazione e coordinamento politico ed economico nei| 438,9
rapporti bilaterali

4. Cooperazione con i paesi in via di sviluppo 620,2
5. Diffusione della cultura italiana all’estero 284,3
6. Italiani all’estero e politiche migratorie 446,9
7. Servizi generali 154,1
Totale 2.727,7

Rispetto alla massa impegnabile, pari a mld. 3.123,5, gli impegni come sopra assunti
hanno raggiunto 1’aliquota dell’87,33%.

I pagamenti eseguiti, a fronte di una massa spendibile pari a mld. 4.369,7, risultante dalla
sommatoria fra residui totali al 1° gennaio 1997 (mld. 1.639,6) e stanziamenti definitivi di
competenza (mld. 2.730,1), sono ascesi a mld. 2.665,1, pari al 60,99% delle disponibilita totali.

Va, tuttavia, tenuto presente che le autorizzazioni di cassa somo state fissate
complessivamente in mld. 3.102,4 per effetto della compressione esercitata dal Governo sui
flussi di cassa, ai fini del contenimento del disavanzo pubblico e nel quadro della manovra
economica attuata per il ‘97. Rispetto a tale aggregato, il rapporto anzidetto, assai pil
significativo del precedente, si eleva all’85,90%.

La ripartizione dei predetti mld. 2.665,1 di pagamenti per funzioni-obiettivo ¢ la
seguente:

(in miliardi)

1. Indirizzo politico-amministrativo 78,8
2. Programmazione e coordinamento politico ed economico nei| 677,7
rapporti multilaterali

3. Programmazione e coordinamento politico ed economico nei| 399,9
rapporti bilaterali

4. Cooperazione con i paesi in via di sviluppo 662,2
5. Diffusione della cultura italiana all’estero 278,7
6. Italiani all’estero e politiche migratorie 430,1
7. Servizi generali 137,7
Totale 2.665,1

Sia sul piano degli impegni, che su quello dei pagamenti, la maggiore concentrazione di
risorse si riscontra in capo alle funzioni relative alla “programmazione e coordinamento
politico ed economico nei rapporti multilaterali” ed alla “cooperazione con i paesi iz via di
sviluppo”. Tuttavia, anche la “programmazione ed il coordinamento politico ed economico nei
rapporti bilaterali”, la “diffusione della cultura italiana all’estero” ed i servizi per gli “italiani
all’estero e per le politiche dell’emigrazione” hanno avuto un peso ragguardevole. Infatti, per
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tali funzioni gli impegni assunti sono stati pari, rispettivamente, a mid. 438,9 mld. 284,3 ¢ mid.
446.9 mentre, per cid che attiene ai pagamenti, dette funzioni-obiettivo hanno fatto registrare
I’importo, rispettivamente, di mld. 399,9, di mid. 278,7 e di mld. 430,1.

I servizi generali hanno impegnato il bilancio per un totale di impegni pari a mld. 154,1
tra competenza e residui di stanziamento, mentre hanno inciso sui pagamenti totali per mid.
137,7.

5. Analisi della spesa 1997 per centri di responsabilita.
Avuto riguardo ai centri di responsabilitd amministrativa cui ¢ attribuita la gestione delle
risorse di bilancio, la ripartizione degli impegni e dei pagamenti totali risulta la seguente:

(in miliardi di lire)
Impegni % |Pagament %o
i

1. Gabinetto e uffici di diretta collaborazione 9,9 0,36 10,7 0,40
con il Ministro
2. Personale e amministrazione 1.672,3 60,59 | 1.610,8 60,44
3. Cooperazione allo sviluppo 645,1 23,25 690,2 25,90
4. Relazioni culturali ' 253,9 9,15 249,1 9,34
5. Emigrazioni e affari sociali 79,3 2,85 79,2 2,98
6. Affari politici 14,7 0,60 8.3 0,31
7. Affari economici 50,7 3,14 15,3 0,57
8. Istituto diplomatico 1,8 0,06 1,5 0,06

2.727,7 | 100,00 | 2.665,1 100,00

1l maggior importo, sia in termini di impegni, sia in termini di pagamenti, si ¢ registrato
in capo alla Direzione generale del personale e dell’amministrazione.

Cid ¢ dovuto al fatto che al predetto centro di responsabilita fanno carico gli oneri di
funzionamento di tutti gli Uffici centrali e delle rappresentanze diplomatiche e degli uffici
consolari all’estero, oltre alle spese in conto capitale concernenti opere ed acquisti immobiliari
all’estero.
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6. L’incrocio tra classificazione economica semplificata, funzioni-obiettivo e centri di
responsabilita in termini di cassa. ‘

In base alla classificazione economica semplificata proposta dalla Commissione per la
spesa pubblica, i predetti importi complessivi dei pagamenti si suddividono come appresso:

(in miliardi)

- Spese di funzionamento 1.426,1
(di cui spese di personale mld.
1.092,5)
- Spese per interventi 1.205,2
- Spese per investimenti 33,8
- Altre spese -

Totale 2.665,1

A.) L’incrocio fra detta classificazione economica e le funzioni-obiettivo offre i seguenti
risultati:

(in miliardi di lire)
Funzioni-obiettivo. funzionamento (di cui Intervento | Investimento. | Altre | Totale
spese spese
personale)

1. Indirizzo politico- 74,7 26,6 4,1 N 1 788
amministrativo
2. Rapporti multilaterali 239,2 210,1 438,5 - -l 677,7
3. Rapporti bilaterali 3894 3453 10,5 - -1 3999
4. Cooperazione allo sviluppo 110,7 30,7 5515 - -l 662,2
5. Diffusione cultura italiana 1599 150,6 1178 -1,- -1 278,7
all’estero
6. Italiani all’estero, ecc. 355,7- 283,- 74,4 - - 430,1
7. Servizi generali 96,4 46,2 8,5 32,8 - 137,7
Totali 1.426,1 1.092,5 1.205,2 338 - 2.665,1
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B. L’incrocio della classificazione economica semplificata con i centri di responsabilita -
sempre in termini di cassa - da, invece, luogo alle seguenti risultanze:

(in miliardi di lire)
Centri di responsabilita funzionamento di cui Intervento | Investimento | Altre | Totale
spese spese
personale
1. Gabinetto e uffici di diretta 10,7 1,7 - - - 10,
collaborazione all’opera del
Ministro
2. Personale ed 1.142,8 926,8 4352 32.8 4 1.610,
amministrazione
3. Cooperazione allo sviluppo 102,2 22,2 588,- - E 690,
4. Relazioni culturali 150,5 141,2 97,6 1,- E 249,
5. Emigrazione e affani sociali 15,5 0.4 63,7 - 79))
6. Affari politici - - 8,3 - - 8,
7. Affari economici 2,9 - 12,4 - 15,
8. Istituto diplomatico 1.5 - - - 1,
Totali 1.426.1 1.092,5 1.205,2 338 2.665,

a) Per quel che concerne le spese di funzionamento, la maggiore concentrazione si
registra nella Direzione generale del personale e dell’amministrazione, la quale ha provveduto
alle spese di personale per mld. 926,8, di cui mld. 703,8 riguardanti specificamente il personale
in servizio presso gli uffici all’estero, nonché all’acquisto di beni e servizi per mld. 216,- di cui
mld. 139,3 per gli uffici periferici. '

Le spese sostenute dalla Direzione generale per le relazioni culturali con I’estero per il
pagamento delle retribuzioni e degli altri oneri accessori al personale addetto agli istituti di
cultura ed alle istituzioni scolastiche sono ammontate a mld. 141,2, mentre quelle sopportate
dal centro di responsabilita” Cooperazione allo sviluppo” sono state pari a mid. 22,2.

Le spese di personale comprendono:

- oneri per stipendi, retribuzioni ed altri assegni fissi al personale di ruolo ovunque in
servizio, agli addetti al Gabinetto ed alle Segreterie particolari, nonché al Ministro ed ai
Sottosegretari di Stato, al personale a contratto assunto dagli Uffici all’estero, al personale
locale in servizio presso gli stessi uffici, agli incaricati locali, ai supplenti temporanei ed al
personale a contratto presso le istituzioni scolastiche all’estero, al personale a contratto assunto

- dalla Direzione generale per la cooperazione allo sviluppo o comandato oppure fuori ruolo per
le esigenze della predetta direzione generale.

Le altre spese di funzionamento si riferiscono ad acquisto di stampati, cancelleria,
macchine e mobili per ufficio, a spese per locazioni ed oneri accessori, alle spese
postelegrafoniche e per servizi elettronici, nonché ad altri beni e servizi diversi.

Per cio che attiene ai costi di funzionamento sostenuti da alcune Sedi estere, tra cui, ad
esempio, le Ambasciate di Bangkok, di Buenos Aires, del Cairo, Tokyo, Vienna, Varsavia, le
Rappresentanze permanenti presso le Organizzazioni internazionali di Ginevra, New York,
Vienna, la Direzione generale del personale ¢ dell’amministrazione ha fornito un’analisi
puntuale in cui si tiene conto dei vari tipi di spese (personale, funzionamento, altre spese) con
indicazione dei capitoli cui sono stati imputati.

La parte preponderante delle erogazioni a titolo di interventi viene riferita alla Direzione
generale per la cooperazione allo sviluppo con i suoi 588 mld. pagati, pari al 48,7% degli
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importi complessivamente corrisposti nel ‘97, seguita dalla Direzione generale del personale e
dell’amministrazione, che con 'importo di 435,2 mlid. ha assorbito circa il 36% del totale
erogato, solo in ragione del fatto che ¢ spettata a tale Direzione generale la gestione dei capitoli
di spesa della rubrica 5 “Relazioni politiche internazionali, organismi nazionali ed
internazionali”.

C) Quanto agli investimenti, la quasi totalita delle somme pagate nel 1997 ha riguardato i
capitoli di spesa gestiti dalla Direzione Generale personale e amministrazione aventi ad oggetto
lo sviluppo dell’informatizzazione globale del Ministero e delle sedi all’estero e per la
realizzazione della rete mondiale visti in applicazione degli accordi di Schengen e dell’anagrafe
degli italiani all’estero (mld. 7,8), nonché per ’acquisto e ristrutturazione di immobili da
adibire a sedi di rappresentanze diplomatiche ed uffici consolari e ad alloggi per il personale
(mld. 25), mentre la Direzione generale per le relazioni culturali con I’estero ha provveduto a
spese per 1’acquisto di immobili da destinare a sedi degli istituti di cultura e di scuole italiane
all’estero per circa mid. 1.

A riguardo delle spese per opere ed acquisti immobiliari, torna opportuno nuovamente
segnalare 1’utilita dell’unificazione in un unico centro di responsabilitd della gestione delle
risorse a cid destinate, anche allo scope di un maggior coordinamento dell’azione
amministrativa in questo settore.

7. La gestione dei residui.

I residui all’inizio dell’anno ‘97 ammontavano complessivamente a 1.639,6 mld., di cui
mld. 1.591,3 riguardanti spese correnti € mld. 48,3 spese in conto capitale. Dei predetti mld.
1.639,6, mld. 393,4 erano residui di stanziamento.

Le somme pagate in conto resti sono ammontate nel ‘97 a mld. 590,7 (di cui mld. 562,1
per spese correnti € mld. 28,6 per spese in conto capitale). Sono rimasti da pagare al 31.12.1997
in conto residui anni precedenti 247,7 mid., mentre sono andate in economia mld. 801,2,
riferibili per mid. 730,8 alla cooperazione allo sviluppo.

I residui di nuova formazione provenienti dalla gestione di competenza sono ammontati
amld. 514,8.

Sommando al totale dei residui rimasti da pagare al 31.12.1997, di pertinenza di
precedenti esercizi (mld. 247,7), quelli di nuova formazione, si ha una consistenza finale al
termine dell’esercizio, pari a mld. 762,5 che & indicativa di gravi carenze nella
programmazione della spesa.

L’indice di smaltimento dei residui & stato nel 1997 pari al 27,75%. La riduzione pia
consistente degli stessi &, tuttavia, dovuta alle economie realizzate. Per una compiuta
valutazione di tali economie occorrerebbe poter disporre degli elementi atti a stabilire quanta
parte dei residui ¢ stata eliminata perché non piu corrispondente ad obbligazioni giuridiche
ancora esistenti, quanta parte ¢ stata colpita da perenzione amministrativa, per cui notra essere
reinscritta in bilancio successivamente, e quanta parte, invece, & stata cancellata per
aggiornamenti valutativi in ordine a programmi o singoli interventi di spesa.

A tal proposito va rammentato che ’art. 8, comma 2 del d.I. 31 dicembre 1996, n. 669,
convertito dalla legge 28 febbraio 1997, n. 30 ha previsto il blocco parziale degli impegni delle
spese non vincolate, nel senso che 1a loro assunzione € stata consentita nel limite del dieci per
cento dello stanziamento per ciascun bimestre, cosi che, alla fine dell’esercizio, 1’importo
complessivo di tali impegni non poteva superare il 60 per cento, salvo espressa deroga
autorizzata dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri, sentito il Ministro del tesoro. In base
alla circolare 9 gennaio 1997, n. 2 del Ministero del tesoro la disposizione di cui trattasi va
riferita “anche ai residui di stanziamento eventualmente esistenti sui capitoli interessati,
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considerato che tali residui sono conservati in bilancio in attesa del relativo impegno formale™.
Il blocco parziale degli impegni a carico dei capitoli non riguardanti spese relative a stipendi,
assegni, pensioni ed altre spese fisse o aventi natura obbligatoria, competenze accessorie, spese
di funzionamento dei servizi istituzionali delle amministrazioni, trasferimenti connessi al
funzionamento di enti decentrati, alle spese derivanti da accordi ed impegni internazionali ha
comportato a carico di taluni capitoli concernenti trasferimenti e spese in conto capitale 1’invio
in economia delle somme non impegnabili per effetto della suddetta disposizione.

Deve ancora soggiungersi che, in attuazione della direttiva del Presidente del Consiglio
dei Ministri in data 16 gennaio 1998, ¢é stato necessario procedere ad una verifica dello stato di
attuazione degli investimenti ai fini della conservabilita in bilancio, come residui, delle somme
stanziate nell’esercizio 1997 per spese in conto capitale e delle spese correnti a queste
assimilate in base a particolari disposizioni di legge, non impegnate alla fine dell’esercizio
nonché dei residui di stanziamento al 1° gennaio 1997 rimasti non impegnati alla fine
dell’esercizio, con l’obiettivo di limitare i residui al 40% delle somme astrattamente
conservabili, salvo deroghe da autorizzarsi dal Consiglio dei Ministri, in relazione a programmi
di particolare rilievo o importanza ritenuti indispensabili per il perseguimento degli obiettivi
dell’ Amministrazione.

Le somme conservate sono state determinate in complessivi mld. 254,8 su un totale
astrattamente conservabile pari a mld. 258,1. Le somme eliminate sono state, pertanto, pari a
mld. 3,2. Di tali eliminazioni si & ovviamente tenuto conto in sede di adozione dei decreti di
accertamento dei residui.

Sul piano della gestione del bilancio di cassa si sottolinea che, a fronte di autorizzazioni
per mid. 3.102,4, i pagamenti complessivi sono ascesi a mld. 2.665,1, il che ha consentito
economie per complessivi mid. 437,3

8. Aspetti organizzativi.
8.1 Le risorse umane.

Per il perseguimento della politica estera il Ministero ha potuto servirsi di risorse di
personale giudicate dall’ Amministrazione “manifestamente insufficienti a coprire tutti i posti di
responsabilita e di collaborazione™?; il che impedirebbe una piena realizzazione degli scopi in
cui la politica estera si sostanzia, consistente nello sviluppo, nella prosperita, nella pace e
sicurezza del Paese, nella tutela dei diritti e degli interessi dello Stato, delle comunita e dei
singoli cittadini italiani all’estero, nel sostegno della nostra imprenditoria, nella valorizzazione
del messaggio culturale italiano, nell’aiuto ai Paesi piii poveri ed in via di sviluppo.

Il personale di ruolo in servizio, alla data del 31 dicembre 1997, secondo i dati forniti
dall’ Amministrazione, risultava cosi costituito e distribuito tra sede centrale e sedi all’estero’:

* I Ministero degli Affari esteri al servizio dell’Italia nel mondo, pag 23.

La situazione del personale di ruolo in servizio al 31.12.1997 diverge dalla stima rappresentata nella nota
preliminare allo stato di previsione della spesa del Dicastero per I’esercizio 1998 che € di 5.038 unita, dal dato della
Ragioneria generale dello Stato, che, riferito al 31.12.1995, & di 4.022 unit2 e da quello della Funzione pubblica, al
30 aprile 1997, che scende a 3.926 unita, come evidenziato nella relazione al Parlamento sul costo del lavoro
pubblico nel triennio 1994-1996 prevista dall’art. 65 del decreto legislativo n. 29/1993°.

v
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Ministero | Sedi all’estero Totale
Diplomatici 384 520 904
Dirigenti 15 9 24
Amministrativi (q.f.) 1.562 2,154 3.716
totale 1.961 2.683 4.644

11 personale assunto a contratto secondo la legge italiana o le leggi locali, soltanto presso
gli uffici all’estero era, alla predetta data, di 1.704 unita (al termine del 1996: 1.586 unita). Il
contingente del personale da assumere a contratto presso detti Uffici, fissato in 1.667 unita, ai
sensi dell’art. 152 del d.P.R. n. 18 del 1967, piu volte modificato, ¢ stato aumentato di 160
unitd dall’art. 1, comma 133 della legge 23 dicembre 1996, n. 662 collegata alla finanziaria
1997. Le relative assunzioni possono essere effettuate in ragione di 80 unita in ciascuna degli
anni 1998 e 1999.

Dei dirigenti e funzionari della ex carriera direttiva in servizio all’estero, 7 risultavano
incaricati della direzione di consolati in base all’art. 114 del menzionato d.P.R. n. 18 del 1967.
Lattribuzione di tali incarichi ha carattere eccezionale, poiché I’esercizio delle funzioni
consolari rientra nei compiti propri degli appartenenti alla carriera diplomatica.

Secondo quanto risulta dalla tabella I/B riportata a pag. 9 della citata pubblicazione
ufficiale “Il Ministero degli affari esteri al servizio dell’Italia nel mondo™, i dati relativi alle
risorse umane disponibili nel 1997 vanno integrati di 103 esperti assunti con contratto di diritto
privato a termine e di 134 comandati o collocati fuori ruolo da altre Amministrazioni per le
esigenze della cooperazione allo sviluppo, nonché di altri 256 comandati per 1’area culturale,
ponché di 68 esperti tratti dal personale dello Stato o di altri enti pubblici o nominati tra
estranei alla pubblica amministrazione per lo svolgimento di incarichi presso le rappresentanze
diplomatiche, le rappresentanze permanenti presso gli organismi internazionali e gli uffici
consolari richiedenti particolare competenza tecnica ed ai quali non possa sopperirsi con
personale della carriera diplomatica. Il numero di tali esperti € stabilito dall’art. 1, comma 136,
della menzionata legge n. 662 del 1996 in 78 unita, di cui 37 da nominare presso le
rappresentanze permanenti presso gl organismi internazionali.

Per converso, vanno sotira:ti 1 dipendenti comandati o collocati fuori ruolo presso altre
amministrazioni (complessivamente 101 unita).

Nel 1997 si sono avute n 29 assunzioni di volontari diplomatici, vincitori di concorso.
Le assunzioni dei diplomatici non nentrano, infatti, nel blocco generale delle assunzioni nelle
pubbliche amministrazioni.

Per quel che concerne 1l personale amministrativo, con decreto del Presidente del
Consiglio dei ministri in data 14 ottobre 1996, pubblicato nel supplemento ordinario n. 18 alla
G.U. n. 23 del 29 gennaio 1997. sono state rideterminate, previo accertamento dei carichi di
lavoro, le relative dotazioni organiche.

Complessivamente, il numero di tale personale, escluso quello dell’area della
promozione culturale per il quale ¢ prevista una distinta dotazione organica (n. 13 dirigenti e n.
250 g.f.), & stato rideterminato in 4.547 unita, di cui 30 dirigenti € 4.517 g.f.

E’ da segnalare che P’art. 1, comma 134 della ripetuta legge n. 662 del 1996 prevede che
pel trieonio 1997-1999 ¢li impiegati di cittadinanza italiana assunti con contratto a tempo
indeterminato presso gli uffici all’estero, possano essere immessi in ruolo, a seguito di
concorso per titoli ed esami, nel numero massimo di cinquanta unita per ciascun anno. Le
modalitd per lo svolgimento di detti concorsi somo state stabilite con d.m. 8 ottobre 1997
pubblicato nella G.U. n. 252 del 28 ottobre ‘97.
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I vincitori di concorso sono destinati, quale sede di prima destinazione, a prestare
servizio presso I’ Amministrazione centrale per un periodo minimo di due anni.

Se la rilevazione della distribuzione delle risorse umane tra le diverse strutture centrali e
le sedi ali’estero in cui si articola il complesso organigramma del Ministero ¢ indispensabile
per una corretta gestione delle forze di lavoro disponibili, ancor piu indispensabile si appalesa
la cognizione del personale applicato a ciascuna linea o settore di attivita, dell’entitd delle
prestazioni ad essi dedicate, del costo imputabile a ciascuna funzione-obiettivo, del rapporto
costi/prodotti o costi/benefici e di ogni altro elemento necessario alla tenuta di un sistema di
contabilita economica fondato su rilevazioni analitiche per centro di costo e su valutazioni dei
risultati conseguiti attraverso l’impiego delle risorse umane, strumentali e finanziarie a
disposizione dei vari livelli di responsabilita dirigenziale e nell’ambito di singoli obiettivi e
programmi.

Cio implica un radicale cambiamento della cultura dell’amministrazione, la
razionalizzazione e modernizzazione delle strutture ¢ la formazione e riqualificazione del
personale nell’impiego delle tecnologie informatiche, le quali debbono costituire, come rilevato
dal Ministro nella citata audizione al Senato, obiettivi primari e di urgente attuazione.

Soltanto un efficace € coerente processo di informatizzazione ¢ di collegamento
telematico di tutte le strutture sara, infatti, in grado di assicurare una efficace ed economica
gestione delle risorse.

La carenza di rilevazioni certe e sistematiche in materia di costi ( e di rendimenti) fa si
che le imputazioni alle diverse funzioni-obiettivo delle spese, specie di funzionamento, che
I’Amministrazione annualmente compie, si rivelino piit che altro frutto di stime, talvolta
arbitrarie. Ed, invece, la costruzione del bilancio per funzioni-obiettivo e per centri di
responsabilita impone I’esatta determinazione e misurazione degli impieghi delle risorse cui
dovra corrispondere la determinazione e misurazione dei risultati con esse conseguiti.

Invero, ma questo ¢ un problema di portata generale, occorre attivare un ciclo virtuoso
tra efficienza dell’organizzazione amministrativa, efficacia dell’azione ed uso economico del
fattore lavoro per unma migliore, pit efficiente ed economica combinazione delle risorse
disponibili, a fronte degli obiettivi da perseguire®.

Sotto altra angolazione deve osservarsi, poi, che tale carenza impedisce 1’assolvimento di
uno dei compiti principali che le leggi assegnano al Servizio di controllo interno in tema di
verifica, mediante valutazioni comparative, del grado di realizzazione degli obiettivi, della
corretta ed economica gestione delle risorse ¢ del buon andamento dell’azione amministrativa,
privando la Corte di un canale di informazioni decisivo ai fini del controllo ch’essa € tenuta ad
eseguire ai sensi della legge n. 20 del 1994 e del d.lgs. n. 29 del 1993 e successive
modificazioni ed integrazioni.

8.2 Le direttive ministeriali ed i programmi.

Uno dei parametri fondamentali ai fini di motivati giudizi e ponderate valutazioni sulla
efficienza, efficacia ed economicita della gestione amministrativa dovrebbe essere costituito
dalla possibilita di un positivo confronto tra i programmi fissati nelle direttive emanate dal
Ministro e i concreti risultati realizzati attraverso l’attivita svolta in attuazione delle linee
programmatiche stabilite dal vertice di direzione politica.

Al riguardo, il 27 febbraio 1997 il Ministro ha inviato ai direttori generali, al direttore
dell’Istituto diplomatico ed ai capi del Cerimoniale della Repubblica e del Servizio stampa e
informazioni, una lettera contenente l’indicazione dei principali obiettivi da perseguire

* Relazione sul costo del lavoro citata pag. 93.
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nell’esercizio predetto senza, peraltro, la contestuale assegnazione delle risorse prevista
dall’art. 14, comma 1 lett. b) del d.Igs. n. 29.
Tali direttive possono essere cosi sintetizzate:
irezione generale del personale e de]l’ inistrazione:

- riorganizzazione del Dicastero sulla base dei progetti gia predisposti e definizione delle
misure amministrative ed organizzative necessarie per consentirne !’applicazione concreta,
tendendo all’accorpamento delle fasi dell’impegno e del pagamento in unici centri di
imputazione di responsabilita;

- verifica della rispondenza dell’organico della carriera diplomatica alle esigenze del
servizio, prevedendo misure di riequilibrio del personale in servizio nelle direzioni generali:

- predisposizione di adeguate proposte in materia di potenziamento della dotazione
organica della carriera dirigenziale amministrativa;

- conclusione della rilevazione dei carichi di lavoro per il personale appartenente alle
qualifiche funzionali ed attuazione dei meccanismi previsti dal provvedimento collegato alla
legge finanziaria 1997 per gli scalamenti verticali e I’immissione nei ruoli dei contrattisti, a
seguito dei quali ricercare meccanismi per la copertura dei posti vacanti;

- razionale revisione degli organici della rete all’estero, perfezionamento del sistema di
pubblicita dei posti disponibili ed attuazione delle deleghe in materia di normativa sul
personale a contratto e di trattamento economico del personale in servizio, secondo le linee e
nei termini stabiliti dal collegato alla legge finanziaria per il 1997;

- sostegno delle candidature italiane presso gli organismi internazionali;

- attuazione dei necessari interventi di manutenzione e ristrutturazione degli immobili
all’estero e del Palazzo della Farnesina;

- controllo e monitoraggio sul funzionamento dei servizi sociali;

- aggiornamento tecnologico del Centro cifra e telecomunicazioni e completamento delle
iniziative avviate dal Centro per !’informatica (progetto rete mondiale visti e progetto anagrafe
consolare) e delle procedure amministrative non ancora informatizzate;

- potenziamento del Servizio storico e documentazione e dell’attivita dell’Ispettorato per
il monitoraggio dell’attivita degli Uffici all’estero e delle istituzioni ed organismi che
beneficiano di finanziamenti e contributi da parte del Ministero per attivitd economiche, sociali
e culturali;

- attribuzione ai titolari dei centri di spesa della responsabilita dell’intera gestione dei
capitoli loro assegnati, con idonea redistribuzione delle risorse umane e tecniche.

Direzione generale per la cooperazione allo sviluppo:

- prosecuzione, secondo indirizzi approvati dal CIPE nel giugno 1995, dell’aiuto
pubblico allo sviluppo come fattore di pacificazione e stabilizzazione politica in Bosnia,
Albania, Medio Oriente, Corno d’Africa ed Africa australe, per interventi umanitari ed in
appoggio alle riforme economiche ed al rafforzamento delle economie di mercato nei Paesi in
via di sviluppo;

- predisposizione di un disegno di legge di riforma delle strutture della Cooperazione che
assicuri, fra 1’altro, un aggiornamento degli strumenti operativi e la riorganizzazione della
gestione e dei controlli;

- prioritario indirizzo degli interventi da attuarsi mel ‘97 nell’area mediterranea e
nell’ Africa sub-sahariana, nonché in Bosnia, privilegiando tra i settori di maggiore impegno lo
sviluppo dell’imprenditoria privata, la lotta alla poverta, la promozione dello sviluppo umano;
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- impiego in maniera integrata dei vari strumenti di intervento e ricerca di forme di
integrazione con gli altri paesi donatori e con gli organismi multilaterali;
- prosecuzione della collaborazione con le Organizzazioni non governative.

irezi 1 elazioni cultu

- avviamento di raccordi telematici con gli istituti di cultura;

- intensificazione della collaborazione con le istituzioni ed i soggetti pubblici e privati
che in Italia operano nell’area della produzione, conservazione e diffusione della cultura e della
lingua italiana, rafforzando in particolare i meccanismi di raccordo e di coordinamento con le
amministrazioni statali, le Regioni e gli Enti locali;

- razionalizzazione della rete istituzionale all’estero impegnata nei versanti educativo,
culturale, di diffusione della lingua italiana e di collaborazione scientifica, creando le
condizioni per una base uniforme di servizi da parte degli istituti di cultura;

- attuazione da parte delle istituzioni scolastiche italiane e straniere all’estero di
interventi rivolti prevalentemente alla realizzazione di modelli scolastici biculturali, adattabili
alle esigenze dei Paesi di accoglimento;

- garanzia di un equilibrato rapporto tra personale docente e direttivo di ruolo ed a
contratto;

- intensificazione degli accordi culturali con I’estero e¢ della presenza italiana nelle
manifestazioni culturali nel mondo.

irezi enerale dell’emigrazione e degli 1 soci

- predisposizione degli interventi necessari per assicurare un ordinato € corretto
svolgimento delle elezioni per il rinnovo degli organismi rappresentativi degli italiani
all’estero;

- maggiore qualificazione della spesa per 1’assistenza e tutela della sicurezza dei
connazionali all’estero;

- pieno inserimento della lingua e cultura italiana nei sistemi educativi dei Paesi di
accoglienza delle comunita italiane:

- promozione di strategic per il potenziamento dell’informazione,

Direzione generale degli affan politic::

La direttiva fissa le linee onientative da seguire nei diversi settori di competenza:

Unione Europea, NATO. OSCE. Disarmo, Nazioni Unite, G7, Ex Jugoslavia,
Mediterraneo e Medio Oriente. Europa centro-orientale e Russia, Asia, America Latina, Africa,
terrorismo, droga ¢ criminalita organizzata, temendo conto, peraltro, del grado di
imprevedibilita che caratterizza l'evoluzione dello scenario imternazionale sotto il profilo
politico.

irezione generale degli affari economici:

La direttiva contiene indicazioni di carattere generale per quanto attiene al negoziato
sull’Unione economica e monetaria europea, ai lavori della Conferenza intergovernativa per la
revisione del Trattato di Maastricht, le relazioni economiche esterne all’U.E., la Cooperazione
economica multilaterale nelle sedi dei vari organismi internazionali.

Inoltre stabilisce, quale obiettivo prioritario, una strategia di sostegno delle imprese
italiane operanti nelle diverse aree in cui la presenza e Pattivita di tali imprese potra risultare
pitt proficua.
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Istituto Diplomatico:

Gli obiettivi prioritari per I’azione complessiva dell’Istituto sono stati cosi fissati:

- orientamento alla carriera diplomatica attraverso la diffusione di informazioni e la
valorizzazione dei poli formativi decentrati;

- formazione integrativa dei funzionari vincitori di concorso, sviluppo e approfondimento
di specifiche competenze di tipo manageriale, formazione funzionale e per il perfezionamento
di specifici ruoli professionali.

Nei confronti degli Uffici di diretta collaborazione con 1’opera del Ministro,
segnatamente del Cerimoniale della Repubblica e del Servizio stampa ed informazioni, le
direttive impartite concernono, rispettivamente, il coordinamento dell’attivitd volta
all’organizzazione delle visite delle principali autorita italiane all’estero e di personalita estere
in Italia ed i criteri per la diffusione delle informazioni all’interno del Ministero, alle sedi
all’estero e verso 1’esterno.

In merito, si osserva che le anzidette direttive contengono delle indicazioni di massima in
ordine agli indirizzi di politica estera ¢ dell’amministrazione, senza, tuttavia, 1’individuazione e
prescrizione di specifici programmi d’azione amministrativa fra quelli proposti dalla dirigenza
generale, da realizzare nel corso dell’anno, sia pure per fasi, qualora trattisi di programmi
pluriennali, con specificazione dei mezzi attribuiti a ciascun centro di responsabilita per il
perseguimento dei singoli obiettivi approvati.

Le direttive debbono, invece, costituire, a giudizio della Corte, momento essenziale della
pianificazione strategica e settoriale, in cui obiettivi e prioritd dell’azione amministrativa,
insieme a quantita e qualita dei risultati attesi, vanno puntualmente precisati, perché con essi
devono confrontarsi i concreti esiti dell’attivita gestionale ed amministrativa attribuita alla
responsabilita della dirigenza.

Senza programmazione, infatti, non pud esserci verifica dei risultati e separazione tra
poteri dell’organo di Governo - cui spetta la definizione degli obiettivi e dei programmi da
attuare e la verifica della rispondenza dei risultati della gestione - e compiti della dirigenza cui
compete la gestione finanziaria, tecnica e amiministrativa, compresa 1’adozione degli atti che
impegnano I’Amministrazione verso 1’esterno, mediante 1’esercizio di autonomi poteri di spesa,
di organizzazione delle risorse umane e strumentali ¢ di controllo dell’avanzamento dei
programmi (artt. 13 e 14 del d.1gs. 29 del 1993).

Circa la realizzazione delle direttive impartite dal Ministro, la Corte ha chiesto ai singoli
Centri di responsabilita di riferire gli elementi di competenza.

Dalle risposte pervenute puo trarsi la conclusione che le attivita poste in essere nel ‘97
dalle varie Direzioni generali rappresentino, pii che l’attuazione di concreti, specifici
programmi, piuttosto la sintesi delle attivita :istituzionali attuate nel quadro delle ordinarie
competenze attribuite dalla legge alle medesime direzioni generali.

8.3 Il Servizio di controllo interno.

I1 Collegio direttivo del predetto Servizio ha provveduto a redigere relazioni trimestrali e
riepiloghi semestrali ed annuali dell’attivita svolta.

Da tali relazioni emerge che 1’operativita del Servizio & stata fortemente condizionata
dall’esiguita dell’organico di supporto (dapprima due qualifiche funzionali - nessuna delle
quali in possesso di qualificazione nel campo dei sistemi informatici - e successivamente
cinque unita, a fronte di un organico - tipo previsto dalla legge n. 271 del 1995 di 6 dirigenti e
fino ad un massimo di 18 qualifiche funzionali) e che le attivitd concretamente avviate, ma che
richiederanno per la loro conclusione tempi lunghi e adeguato impegno da parte delle strutture
ministeriali, riguardano la mappatura delle risorse informatiche ai fini del controllo di gestione,
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il rispetto dei tempi di conclusione dei procedimenti amministrativi, previa informatizzazione
delle scadenze e delle verifiche, la gestione della mobilita delle risorse umane (trasferimenti,
missioni ed impiego economico delle stesse), monitoraggio e valutazione del Fondo per il
miglioramento della produttivita collettiva e individuale, rilevazione delle attivita ai fini della
identificazione delle funzioni-obiettivo, verifica del rispetto dei decreti del Presidente del
Consiglio dei Ministri in data 28 febbraio e 11 aprile 1997 sull’uso economico delle autovetture
di servizio, ricognizione delle attivita di gestione degli Istituti di cultura e delle Unita tecniche
locali, rilevazione dei servizi resi dal Centro per ’informatica, verifica dei criteri per la
valutazione del personale contrattualizzato della qualifica dirigenziale ai sensi dell’art. 23 del
C.C.N.L. relativo.

La Corte ritiene che, al fine di consentire al Servizio I’espletamento dei rilevanti compiti
istituzionali ad esso commessi dal d.1gs. n. 29 del 1993, dalla legge n. 59 del 1997, dal d.Igs. n.
279 del 1997 e da altre disposizioni normative, assumano carattere di necessita ed urgenza i
provvedimenti atti ad eliminare le carenze lamentate, segnalando che I’ipofunzionamento del

* Servizio di controllo interno priva 1’organo di direzione politica ¢ la stessa Corte dei conti di
una serie di elementi essenziali ai fini della valutazione dei costi e dei rendimenti dell’azione
amministrativa, del grado di realizzazione degli obiettivi, della corretta ed economica gestione
delle risorse, dell’imparzialita e del buon andamento dell’Amministrazione che sono funzione
indeclinabile per I’esercizio dei poteri ad essi intestati.

8.4 L Ufficio relazioni con il pubblico.

Detto Ufficio, com’¢ noto, € stato istituito nel maggio 1995 con decreto del Ministro. Ad
esso € preposto un Consigliere d’ Ambasciata.

Al riguardo la Corte dei conti ha rilevato nella sua relazione al Parlamento sul rendiconto
generale dello Stato per l’esercizio 1996, che il suddetto decreto non € stato preceduto
dall’approvazione del regolamento previsto dagli artt. 6 ¢ 31 del d.lgs. n. 29 del 1993. 1l
Ministero ha comunicato all’Ufficio di controllo, in risposta a detto rilievo, che il regolamento
previsto dalle disposizioni di legge citate ¢ ancora in fase di elaborazione, (nonostante il tempo
trascorso dalla notifica del predetto rilievo) e che, in attesa della regolarizzazione formale della
sua istituzione, 1’Ufficio in argomento ha di fatto funzionato nel ‘97 svolgendo un’ampia
gamma di interventi.

8.5 Il Centro per informatica.

Istituito nel 1985 e posto alle dirette dipendenze del Segretariato generale del Ministero,
esso ha il compito di realizzare, gestire e coordinare gli interventi per dotare 1’ Amministrazione
centrale, le Rappresentanze diplomatiche e gli Uffici consolari delle strutture informatiche per
I’assolvimento dei compiti istituzionali.

Risulta che, nel corso del 1997, & stato realizzato il collegamento interno in rete degli
uffici della Farnesina, sulla base di un progetto elaborato dal Dipartimento di ingegneria
elettronica dell’Universita di Roma, che consente lo scambio di messaggi e documenti per
posta elettronica e I’accesso a banche dati comuni. E’ stato, altresi, realizzato, con la
collaborazione dell’ENEA il collegamento INTERNET del Ministero e degli Uffici all’estero,
il che permette 1’accesso ai dati disponibili sulla rete internazionale.

Il Centro ha, inoltre, completato la realizzazione della “rete mondiale visti” per dare
piena attuazione alla legge 30 novembre 1993, n. 388 che ha ratificato gli accordi conclusi a
Schengen tra i Paesi dell’Unione europea per garantire la libera circolazione delle persone
attraverso il collegamento con un sistema informatico integrato, tra le Rappresentanze
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diplomatiche e gli Uffici consolari ed il Ministero dell’Interno, a sua volta collegato al sistema
di interrogazioni centrale europeo di Strasburgo.

Il Centro, infine, ha proceduto al completamento dell’anagrafe degli italiani all’estero in
base alle operazioni di censimento degli Uffici all’estero ed avviato la procedura informatizzata
per la riscossione dei diritti consolari mediante stampa automatica sugli atti dei dati relativi alla
riscossione sulla quale si sono pronunciate favorevolmente le Sezioni riunite di questa Corte
nella seduta del 26 novembre 1997.

8.6 I contratti.

Nel corso del 1997 la Corte dei conti ha esaminato 40 decreti di approvazione di
altrettanti contratti, dei quali 22 soggetti al controllo preventivo, ai sensi della legge 14 gennaio
1994, n. 20, e 18 soggetti al controllo successivo, ai sensi dell’art. 14 del d.lgs. 12 febbraio
1993, n. 39 in quanto riguardanti la fornitura di sistemi informativi automatizzati.

Rientrano nel primo gruppo i contratti conclusi: 1) per oneri aggiuntivi al contratto
principale per lavori inerenti alla costruzione della nuova sede dell’Ambasciata d’Italia a
Washington, 2) per ’acquisto dell’immobile da destinare a sede dell’Ambasciata d’Italia a
Sarajevo; 3) il completamento del progetto “rete mondiale visti” e per il potenziamento
dell’anagrafe degli italiani all’estero; 4) per la realizzazione della circolazione telematica dei
telegrammi diplomatici. I rilievi formulati al riguardo sonmo stati sei, tutti accolti
dall’Amministrazione, che si € ad essi uniformata, consentendo 1’ammissione al visto dei
relativi provvedimenti.

I contratti del secondo gruppo somo stati conclusi dal Centro per 1’informatica
nell’ambito della realizzazione della “rete mondiale visti” e del collegamento in rete degli
Uffici centrali del ministero.

8.7 La ratifica dei trattati internazionali.

Anche nel 1997 sono stati pubblicati nella Gazzetta Ufficiale numerosi accordi
internazionali non ratificati con legge.

L’omessa ratifica legislativa ¢ ancora una volta motivata dal Ministero degli affari esteri
col fatto che i predetti trattati non rientrano in alcuna delle categorie elencate tassativamente
dall’art. 80 della Costituzione (accordi di natura politica; arbitrati; regolamenti giudiziari;
variazioni di territorio; oneri per le finanze dello Stato; modificazioni di leggi) poiche trattasi di
accordi di cooperazione con i Paesi in via di sviluppo, di consolidamento del debito con
I’estero, di cooperazione economica comportanti aperture di credito all’esportazione, di
cooperazione scientifica e culturale.

In relazione alle osservazioni contenute in precedenti relazioni della Corte al Parlamento
che hanno richiamato I’attenzione del Ministero sulla possibilitd che da questi tipi di accordo
possano derivare, in corso d’attuazione, omeri aggiuntivi per il bilancio dello Stato che
porrebbero problemi di copertura delle relative spese, il Ministero degli affari esteri ha
assicurato di avere assoggettato tutti gli accordi internazionali alla procedura di cui alla sua
circolare n. 5 del 19 aprile 1995 che fa obbligo alla Direzione generale competente di
quantificare gli eventuali oneri finanziari derivanti dall’applicazione di singoli trattati, di
verificarne la copertura nei capitoli di bilancio pertinenti e di trasmettere al Servizio del
contenzioso diplomatico, trattati e affari legislativi una formale attestazione sulla verifica
effettuata con impegno a procedere alla ratifica legislativa nell’ipotesi che 1’accordo comporti
oneri aggiuntivi anche futuri.
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8.8 La situazione dei rendiconti amministrativi.
Alla data del 31 dicembre 1997 erano in attesa di rendicontazione le seguenti somme
riferite agli accreditamenti effettuati dal 1994 in poi.

(in milioni di lire)
Esercizio Accreditamenti Somme non
rendicontate
1994 268.174,9 8.917,7
1995 272.719,8 8.641,1
1996 230.441,2 11.041,8
1997 241.182,7 dato non disponibile

La percentuale degli importi rendicontati, rispetto agli accreditamenti, & stata per il 1994
pari al 96,67% per il 1995 pari al 96,83% ¢ per il 1996 pari al 95,21%.

I funzionari delegati che non hanno presentato i rendiconti amministrativi entro il
termine prescritto sono stati formalmente messi in mora dalla Corte.

I provvedimenti notificati sono stati complessivamente n. 1.187. L’iniziativa ha avuto
Veffetto di ridurre il numero degli inadempienti.

La varie fattispecie sono in corso d’esame al fine di proporre alla Sezione del controllo
Padozione dei provvedimenti previsti dall’art. 9, comma 8, del d.P.R. 20 aprile 1994, n. 367.

A decorrere dal 1° novembre 1995, data di entrata in vigore di quest’ultimo
provvedimento, il controllo della Corte ¢ limitato alla verifica della tempestiva presentazione
del rendiconto, attraverso i riscontri dei frontespizi, tranne i casi in cui la Sezione del controllo
deliberi d’includere determinati rendiconti nei programmi annuali di verifica.

9. La Cooperazione allo sviluppo.
9.1 Considerazioni generali.

Il drastico taglio apportato, a partire dagli anni *90, agli stanziamenti di bilancio della
Direzione generale per la cooperazione allo sviluppo ha comportato che alla stessa faccia ora
capo solo una componente minoritaria dell’aiuto italiano allo sviluppo.

I ben pid cospicui stanziamenti destinati a finanziare la partecipazione al capitale di
banche e fondi di sviluppo ed alle operazioni di ristrutturazione del debito dei Paesi in via di
sviluppo ed anche il contributo italiano ai programmi comunitari di aiuto gravano, infatti, su
capitoli di bilancio del Ministero del Tesoro.

Dei 2.700 miliardi di stanziamenti complessivi per l’amto pubblico allo sviluppo nel ‘97
- pari allo 0.16% del PIL - la quota del MAE ¢ di mld. 572.

Anche le disponibilita esistenti sul Fondo rotativo e quelle provenienti dai rientri, che,
secondo stime della direzione generale, dovrebbero nel triennio 1997-99 attestarsi sui 2.600
miliardi, non sono allocate nel bilancio del MAE.

L’analisi dei dati di consuntivo, nella loro sostanziale coerenza e continuitad con quelli
degli esercizi 1996 e 1995, anno quest’ultimo, di partenza del nuovo modulo di gestione dei
fondi della cooperazione MAE fatti rientrare in bilancio in base alla legge 23 dicembre 1993 n.
559 (art. 4), oltre ad evidenziare la riduzione in termini finanziari del peso della DGCS nella
gestione delle risorse destinate alla cooperazione, ha confermato i limiti della capacita di spesa
della stessa; ne costituiscono prova I’insoddisfacente tasso di utilizzazione dei fondi di
bilancio, pur nelle attuali contenute dimensioni, e ’entita delle somme non impegnate e di
quelle accertate a fine esercizio come economie.



Senato della Repubblica - 113 - Camera dei deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

La Corte individua le cause della crisi di funzionalitd della struttura nelle vecchie
carenze organizzative, segnatamente della componente tecnico-operativa; carenze alle quali
non si & ovviato anche a causa del preannuncio di una radicale riforma, rivelatasi non di
immediata attuazione, con 1’effetto di provocare una ulteriore decelerazione funzionale della
struttura di intervento.

E’ da auspicare che nei tempi piui rapidi possibili la riforma, concretamente avviata con
I’approvazione da parte del Consiglio dei Ministri nella seduta del 19 dicembre 1997 di un
apposito disegno di legge, possa essere varata e che comunque si addivenga sollecitamente al
superamento dall’attuale stato di incertezza.

9.2 Programmazione.

L’ Amministrazione, in ragione delle difficolt incontrate nel processo di adeguamento
dell’assetto strutturale ai principi del d.lgs. n. 29 del 1993 , continua ad applicare la normativa
di base contenuta nella legge fondamentale della cooperazione n. 49 del 26 febbraio 1987, la
quale, tuttavia, all’art. 9 assegnerebbe al Comitato direzionale istituito presso il Ministero degli
affari esteri il compito sia di definire le direttive per 1’attuazione degli indirizzi generali della
cooperazione allo sviluppo di competenza del CIPE (art. 3, comma 2 della legge n. 49 del
1987), sia di deliberare la programmazione annuale delle attivita da realizzare.

Attualmente le direttive sono impartite dal Ministro, mentre la programmazione annuale
delle risorse stanziate dalla legge finanziaria dell’anno di competenza viene deliberata dal
Comitato direzionale - presieduto dal Ministro degli Esteri o dal Sottosegretario e composto dai
Direttori generali del MAE, dal Segretario generale per la programmazione economica, dal
Direttore generale del Tesoro, da quello delle valute del Ministero del commercio estero e del
Mediocredito centrale - sulla base delle proposte avanzate dalla Direzione generale, che “tiene
conto” delle direttive impartite dal Ministro degli esteri.

Nella pratica, si & constatato che un programma puntuale delle attivita e delle iniziative
da realizzare nel corso dell’anno non viene definito e che la programmazione deliberata, pur
nella ricchezza dei dati e completezza degli scenari operativi che la connotano, manca, per
stessa ammissione dell’ Amministrazione, di quei contenuti di effettivita che costituiscono la
condizione indeclinabile per il pieno esplicarsi del principio di separazione tra le funzioni di
indirizzo politico-amministrativo ed attivita di gestione; quest’ultima potendosi correttamente
espletare, nella piena autonomia dei poteri amministrativi e di spesa assegnati alla dirigenza,
solo in presenza di articolazioni programmatiche formulate in modo tale da consentire alla
stessa nel corso dell’anno di poter concretamente operare ed agli organismi di controllo di
effettuare quelle verifiche di congruitad delle attivita poste in essere avendo riguardo agli
obiettivi ed agli interventi programmati.

In tale contesto, la programmazione per il 1997, approvata dal Comitato direzionale solo
in data 27 febbraio 1997, elenca le attivita da svolgere secondo le indicazioni di massima del
documento predisposto dalla DGCS.

Le ragioni giustificative della difficolta di definire un piano anguale di interventi, in
particolare per quelli a dono, sono in parte ricollegabili alla specificita delle iniziative di
cooperazione ed in larga misura alla assenza di professionalita in grado di predisporre progetti
da mettere a gara, come posto in rilievo nella Relazione annuale sull’attuazione della politica di
cooperazione allo sviluppo nel 1996.

Sotto il primo profilo, un elemento di rigidita deriverebbe, ad avviso della DGCS, dalle
procedure di gestione del bilancio ordinario che mal si concilierebbero con le specifiche
esigenze dell’attivita di cooperazione di inserire il piano di aiuti in appositi accordi da stipulare
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con i Paesi beneficiari; accordi i quali presentano quasi sempre notevoli difficolta nella
quantificazione degli impegni da assumere.

La durata, poi, degli accordi stessi non sempre & esattamente definibile.

Ora, se astrattamente puo riconoscersi la esigenza di assicurare una certa flessibilita al
bilancio della cooperazione, in ragione delle connotazioni peculiari del settore, quelio che non
sembra ammissibile ¢ il metodo praticato nel passato, di assumere obbligazioni comportanti a
pit 0 meno breve scadenza, impegni di spesa, al di fuori di un preciso quadro di compatibilita
finanziarie che ne assicurino nel tempo il finanziamento.

Sotto tale aspetto si rafforza la necessita di rendere centrale il ruolo della
programmazione - anche nella prospettiva del disegno di riforma che prevede la istituzione di
una Agenzia per lo sviluppo cui ¢ demandata I’attuazione delle attivita di aiuto pubblico allo
sviluppo rientranti nel programma annuale definito dal Ministero degli esteri (artt. 5, lett. bed 8
del disegno di legge citato - come strumento indispensabile per accrescere, nella limitatezza
delle risorse disponibili, sia la efficacia dell’azione di sostegno, da coordinare con le iniziative
facenti capo a soggetti non governativi (art. 3 disegno di legge), sia per rendere effettivi la
valutazione ed il controllo dei programmi e progetti finanziati con le risorse dell’ APS.

9.3 Analisi finanziaria della gestione.

I dati del consuntivo *97 evidenziano previsioni definitive di competenza per mld. 565,4,
in ulteriore calo rispetto a quelle del 1996 (mld. 615), cosi ripartite tra le varie categorie di
spesa: mld. 25,5 per il personale in attivita di servizio che non comprende gli oneri delle 177
unita di personale, di cui 47 diplomatici, del ruolo del MAE in servizio presso la DGCS, mld.
22,8 per acquisto di beni e servizi e mld. 517,1 per I’attivita istituzionale.

11 tasso di utilizzazione dei capitoli riguardanti gli interventi di cooperazione a dono, i
pid significativi dell’andamento di gestione, & stato pari al 44,3% delle risorse globalmente
disponibili, costituite da mld. 479,7 di stanziamenti definitivi di competenza dell’esercizio e da
mld. 188,1 quali residui di stanziamento del 1996. Infatti, a fronte dell’indicata disponibilita, i
pagamenti in conto competenza sono ammontati a mid. 151,3 e gli impegni propri a mld. 145,
mentre quelli assunti a termine dell’art. 4, 11° comma della legge n. 559 del 1993 sono stati
mid. 181,1.

Sul totale dei residui, ammontanti ad inizio esercizio a mld. 1.313, risultano effettuati
pagamenti per mld. 447,4, pari ad una percentuale del 34,08.

Sotto il profilo dei flussi di cassa la gestione dei pagamenti ha assorbito quasi il 90% dei
fondi disponibili, arrivando ad una percentuale del 92% per i capitoli relativi all’attivita
istituzionale. Tale andamento sconta i severi vincoli di cassa imposti dal Tesoro che in sede di
impostazione di bilancio ha operato tagli alle autorizzazioni di cassa per mld. 550.

La struttura dei capitoli riguardanti 1’attivita istituzionale consente di individuare le
risorse destinate agli obiettivi fondamentali dell’attivita di cooperazione (microfunzioni) ed, a
livello di ulteriori disaggregazioni, di evidenziare la preponderanza che va assumendo il canale
multilaterale nella gestione degli aiuti le cui implicazioni vengono brevemente trattate in
seguito.

Il tasso di utilizzazione delle spese di funzionamento & stato pari al 49,6% della
disponibilita complessiva di mld. 73,7 (mld. 48,3 a titolo di previsioni definitive di competenza
e mid. 25,5 come residui di stanziamento 1996) per effetto di pagamenti in conto competenza
per mld. 15,5 ed impegni propri per mld. 22,9, mentre il volume dei pagamenti (mld. 44,1) ha
assorbito il 63,5% delle autorizzazioni di cassa, pari a mld. 69,5.
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9.4 Asserto organizzativo.

Il trend di riduzione delle risorse pubbliche destinate all’APS, che non lascia prevedere
significative inversioni di tendenza, il crescente ricorso agli strumenti di cooperazione
multibilaterale e multilaterale, in ragione sia della contrazione degli stanziamenti disponibili,
sia delle segnalate difficolta operative, ed il ruolo sempre pil incisivo assunto nel settore dalla
Unione Europea, per il cui tramite 1’Italia canalizza quasi il 30% delle proprie risorse, tendono
a connotare sempre di pill l'attivita di gestione della cooperazione in attivita di mera
erogazione di provvidenze finanziarie e di controllo e monitoraggio dell’attivitd sovvenzionata.

Cio deve indurre a verificare la persistente congruita del modulo organizzativo esistente
e di quello previsto (Agenzia) - che del primo ne ripete, sostanzialmente, sia pure in posizione
in piena autonomia operativa, le connotazioni - rispetto agli effettivi compiti da svolgere.

9.5 Antivita istituzionale.

In base all’art. 3, comma 6 lett. ¢, della legge n. 49 del 1987, il Ministro degli Affari
esteri predispone una relazione sulla politica di cooperazione svolta nell’esercizio finanziario
precedente corredata da analisi ¢ valutazioni sulla tipologia dei programmi, sul loro stato di
attuazione, sugli obiettivi, sul costo e sugli esiti dei singoli progetti bilaterali, multibilaterali
ordinari e straordinari nonché su quelli delle Organizzazioni non governative.

Tale adempimento risulta rispettato dall’Amministrazione, che ha in corso di
predisposizione la relazione relativa al 1997; a quest’ultima si rinvia per pit completi ragguagli
sull’attivita svolta. Mette solo conto di rilevare che le relazioni in argomento non consentono di
verificare la rispondenza dell’operato della dirigenza alle imputazioni programmatiche, se non
a livello delle direttive ministeriali. Tale verifica &, infatti, preclusa dal carattere generico e
meramente indicativo del documento di programmazione annuale approvato dal Comitato
direzionale.

Dal consuntivo ‘97 si conferma la tendenza, gia in atto, tesa a privilegiare il canale
multilaterale e multibilaterale in proporzioni pili elevate della media degli altri Paesi donatori,
sotto forma di contributi finalizzati e contributi volontari al bilancio ordinario degli organismi
internazionali, previa negoziazione della loro finalizzazione.

Non appare chiaro dalla lettura dei documenti di consuntivo della DGCS se tale tendenza
sia frutto di uma scelta strategica di politica di intervento, orientata decisamente alla
integrazione, pure indicata dal CIPE, oppure se essa si colleghi in qualche modo, ai vincoli
posti dalla normativa, anche speciale (legge n. 412 del 1991), in materia di affidamento di
appalti, servizi e forniture che, non ha pil consentito di limitare alle sole imprese italiane
’attuazione delle iniziative di cooperazione.

In ogni caso, si pone il problema, con riferimento al comportamento degli altri Paesi
donatori, della “visibilita nazionale” dell’aiuto.

11 disegno di legge di riforma, nel precisare all’art. 5 che i finanziamenti dell’APS
italiano non sono vincolati alla fornitura di beni e servizi di origine italiana prevede la
possibilita di finanziamenti “legati”, se particolari circostanze inerenti ai rapporti internazionali
li rendono opportuni, demandando la relativa decisione al Ministro degli Esteri, di concerto con
quello del Tesoro e del Commercio con 1’estero.

La Corte ritiene che sarebbe preferibile emanare una disciplina a carattere generale che
tenga conto delle modalita seguite dagli altri Paesi nella specifica materia, senza intaccare,
comunque, il principio della selezione del mercato nazionale, ad evitare che accada, come per il
passato, che la riserva a favore dell’origine italiana del prodotto si trasformi nella regola della
trattativa privata generalizzata che ha portato agli eccessi denunciati nella relazione conclusiva
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della Corte sulla gestione del Fondo speciale per 1a cooperazione per il periodo 1° marzo 1987 -
31 dicembre 1994 deliberata dalla Sezione del controllo nell’adunanza del 6 dicembre 1995.

Ad ogni modo, il problema degli aiuti “legati” va riconsiderato, ad evitare 1’uso
improprio e forzato di strumenti e procedure, come in alcuni casi si verifica per “i fondi in
loco” ed i “ commodity aid”, che nella sostanza realizzano forme di vincolo a favore dei
prodotti nazionali.

La Corte, dall’esame degli atti soggetti al controllo preventivo di legittimita e da quelli
rientranti nei programmi di controllo sulla gestione riguardanti le O.N.G. ed i “Commodity
aid”, nonché dai dati contenuti nelle relazioni di consuntivo della DGCS trae spunto per
formulare talune notazioni di carattere generale rilevanti per la gestione. Esse tengono anche
conto dei risultati di una serie di accertamenti e di verifiche che, nel quadro delle sue
competenze, la Commissione, istituita in base al d.I. n. 534 del 1993 convertito nella legge n.
121 del 1994, ha condotto su iniziative di cooperazione, sia sospese, che in corso di
realizzazione.

E’ da auspicare, in disparte le attribuzioni consultive in materia di contenzioso spettanti
alla Commissione, che la stessa continui ad operare sulla strada degli accertamenti e delle
verifiche, in quanto gli esiti degli stessi, per 1’approccio metodologico adottato nelle indagini,
offrono supporto significativo alla verifica di congruita dei comportamenti gestori; cio,
periomeno, fino a quando il servizio di controllo interno, che per le note difficolta di avvio non
ba effettuato accertamenti sull’attivitd di cooperazione, sia in condizione di estendere il suo
controllo al settore in esame.

Il massiccio ricorso al canale multilaterale nella gestione delle risorse destinate agli
interventi di cooperazione a dono induce la Corte a richiamare I’attenzione
dell’ Amministrazione su quanto la Commissione consultiva ex art. 1 della legge n. 121 del
1994 ha rilevato in materia di rendicontazione, laddove ha lamentato per i casi esaminati che le
Organizzazioni beneficiarie avevano “omesso” di presentare il rendiconto finale o si erano
limitate a presentare un mero elenco delle spese principali.

Si tratta, ad avviso della Corte, di comportamenti da censurare e fa bene la DGCS a
pretendere dalle Organizzazioni internazionali, come risulta abbia fatto, la presentazione di
rendiconti redatri secondo corretti e trasparenti criteri. Occorre solo soggiungere che il rigoroso
rispetto del principio della resa del conto dell’impiego di risorse appartenenti alla collettivita
nazionale pud giustificare interventi ancora piu decisi per colpire comportamenti gravemente
ed ingiustificatamente omissivi.

Anche per i fondi istituiti presso le locali rappresentanze diplomatiche ai sensi dell’art.
20 del regolamento di esecuzione della legge sulla cooperazione (fondi in loco) la predetta
Commissione consultiva ha segnalato i “gravissimi ritardi” che si registrano negli adempimenti
di chiusura amministrativo-contabile delle somme accreditate.

La Commissione non individua le cause delle lamentate inadempienze che, ad avviso
della Corte, sono in larga parte imputabili alla indeterminatezza degli interventi di emergenza
da attuare e segnatamente dei programmi di piu vasta portata avviati con le stesse procedure.

Resta pesante la situazione del contenzioso, aggravata, come sottolineato dalla Corte nel
precedente referto, dalla debolezza strutturale dell’ Amministrazione rispetto alla pil attrezzata
controparte imprenditoriale.

Se poi si considera che UVistituto dell’arbitrato viene vissuto negativamente
dall’ Amministrazione che, sulla base degli esiti sistematicamente a.lei sfavorevoli, tende a
giustificare il ricorso alla transazione come mezzo per evitare i rischi di un giudizio arbitrale,
meglio si possono comprendere le difficolta in cui si dibatte la DGCS, (vedasi in proposito
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Relazione annuale della DGCS sull’attuazione della politica di cooperazione nel 1996 - Vol. 1°,
pagg. 80 ¢ 81).

La Corte testa dell’avviso che la gestione del complesso contenzioso non pud essere
condotta disancorando il dato contrattuale dal contesto storico di riferimento, dal quale emerge
con sempre maggiore chiarezza il ruolo determinante assunto da un ben organizzato sistema
imprenditoriale nelle procedure di individuazione, progettazione, affidamento, esecuzione e
gestione dei lavori in ragione delle riconosciute carenze ed inefficienze dell’apparato
burocratico.

Sotto I’indicato profilo appare difficile capire come 1’Amministrazione possa essere
chiamata a rispondere delle conseguenze di iniziative per le quali, come osserva il Comitato
consultivo, si & provveduto alla stipula del contratto in mancanza di un progetto non solo
esecutivo ma anche di massima con allegato solo un disciplinare indicante le esigenze e le
generali caratteristiche da porre a base della progettazione affidata sempre a soggetto esterno
all’ Amministrazione se non alla stessa impresa o a soggetto ad essa collegato e con
’aggravante che I’iniziativa partiva generalmente con la designazione dell’impresa da parte del
Paese beneficiario ed i contratti contenevano le prescritte dichiarazioni delle imprese stesse
sulla perfetta conoscenza dei luoghi ¢ dei fattori locali.

Sarebbe auspicabile, comunque, che con opportune misure anche straordinarie, si
affrettasse la chiusura di questa difficile fase, anche nelle prospettive di riforma della
cooperazione, seguendo logiche attente a darsi carico di individuare e sanzionare sul piano
patrimoniale le quote di responsabilita ricadenti sui reali protagonisti della pregressa vicenda.

9.6 Il controllo di gestione sull’amivita di cooperazione svolta dalle Organizzazioni non
governative.

La Sezione del controllo della Corte ha avviato nel 1997 uno specifico programma di
controllo successivo sull’attivita di cooperazione svolto per mezzo delle O.N.G..

Preliminarmente si & posta l'esigenza della definizione sotto vari profili, giuridico,
organizzativo, strumentale, fiscale. ecc... della figura soggettiva di siffatti organismi, sulla base
degli apporti conoscitivi tratti da font istituzionali interessate alla tematica di cui trattasi, prima
di affrontare la fase della ricerca ¢ valutazione sotto 1’aspetto operativo e finanziario degli
elementi quantitativi e qualitativi nguardanti ’attivitd di cooperazione svolta nel ‘97 e nel
periodo immediatamente precedente

Nell’ambito dell’indagine ¢ staia posta particolare attenzione al problema accennato nel
paragrafo precedente della omessa o 1nsufficiente rendicontazione delle spese sostenute ¢ della
mancata o non conclusa verifica de: rendiconti prodotti.

Circa gli esiti di tale controllo. per il quale sono stati richiesti all’ Amministrazione taluni
complessi adempimenti istrutton. si dara conto in prosieguo di tempo.

10. L’Istituto agronomico per I’Oltremare.

I1 conto consuntivo dell’Istituto agronomico per I’Oltremare ¢ allegato, ai sensi dell’art.
14 della legge 26 ottobre 1962, n. 1612 al rendiconto del Ministero degli affari esteri, ed
unitamente a questo soggetto all’approvazione del Parlamento.

Invero, come evidenziato nella relazione al rendiconto per l’esercizio 1996, non si
ravvisano motivi che giustifichino un procedimento cosi complesso e solenne. Sarebbe percid
opportuna una modifica alla disposizione citata intesa alla semplificazione del procedimento,
nel senso di assoggettare i bilanci dell’Istituto all’approvazione ministeriale, come del resto
avviene per la generalita degli enti pubblici.
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I1 conto comsuntivo del predetto Istituto al 31.12.1997 presenta le seguenti risultanze
complessive:

(in milioni di lire)

Entrate correnti accertate Spese correnti
impegnate

Vendita di beni e servizi 2,6 | Personale 2.242.6

Trasferimenti (contributi 4.718,9 | Acquisto beni e servizi | 1.342,9
MAE)

Poste compensative 10,- | Trasferimenti 1.066,9

10,- | Poste compens. 4.662,4

4.731,5 | Spese in conto capitale
Trasferimenti 69,1
Totale 4.731,5 | Totale 4.731,5

In merito la Corte & costretta a ripetere le osservazioni formulate in occasione dell’esame
del rendiconto ‘96; osservazioni condivise dalla Ragioneria provinciale dello Stato di Firenze,
che esercita il controllo sull’Istituto, la quale ha comunicato di aver potuto far apportare le
conseguenti modifiche solo sul bilancio preventivo per I’esercizio 1998, mentre non ¢ stato
possibile modificare il preventivo 1997 in quanto le osservazioni di questa Corte sono
pervenute all’Istituto ad esercizio inoltrato (luglio ‘97).

Le osservazioni riproposte per detto esercizio riguardano 1’iscrizione tra le spese per
trasferimenti correnti dell’avanzo di gestione per mil. 736,7, la cui natura ¢ assolutamente
diversa dal trasferimento, posto che trattasi del saldo tra entrate e spese correnti, onde la sua
inclusione nella sezione delle spese ha solo una funzione di mero bilanciamento dei risultati
finali e pertanto suscettibile di diversa rappresentazione. Inoltre nel Titolo II - Spese in conto
capitale figura la cat. X denominata “trasferimento”, 1a quale include la spesa per I’istituzione
di nuovi laboratori, per I’acquisto di attrezzature ed apparecchi scientifici, ecc. impegnata per
mil. 69,1, la quale andrebbe pil propriamente denominata “Beni mobili macchine ed
attrezzature tecnico-scientifiche a carico diretto dell’Istituto”, in analogia a quanto previsto per
il bilancio statale.

I dati del rendiconto sono conformi a quelli risultanti dai decreti di accertamento dei
residui ammessi al visto ed alla registrazione della Corte.
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ALLEGATI

elaborazioni per funzioni-obiettivo
formazione e utilizzo massa impegnabile
formazione e utilizzo massa spendibile
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MINISTERO DEGLI AFFARI ESTERI
Esercizio finanziario 1997

Centro di responsabilita

Funzioni - obiettivo

Microfunzioni

Terzo livello di disaggregazione

d.g.1-Gabinetto ¢ uffici di
diretta collaborazione
all'opera del Ministro

d.g 2-Personale e
amminisrazione
d.g.6-Affari politici

1 Indirizzo politico
amministrativo

1.1 Diretta collaborazione
organi di direzione politica

1.2 Attivita del cerimoniale
diplomatico

1.3 Controllo interno

1.4 Contenzioso diplomatico
ed assistenza giuridica nei
rapporti internazionali

1.1.1 Diretta collaborazione
all'opera del ministro

1.1.2 Servizio per la stampa

1.1.3 Servizio storico ¢
documentazione

1.1.4 Vigilanza sull'attivita interna
ed estera del ministero

1.2.1 Rappresentanze ed organismi
internazionali

1.2.2 Visite di stato

1.2.3 Altrd servizi

d.g 2-Personale e
amministrazione

d.g.6-Affari politici

d.g.7- Affari economici

2 Programmazione e
coordinamento politico ed
€COnOmICO et rapporti
muitilaterali

2.1 Attivita diplomatica

per il mantenimento della pace
¢ della sicurezza e processo di
integrazione europea

2.2. Interventi per la
promozione economica e
cooperazione scientifica
internazionale

2.1.1 Partecipazione ad
organizzazioni internazionali ed
europee

2.1.2 Partecipazione ad iniziative
umanitarie ¢ di pace

2.1.3 Raggiungimento intese su
disarmo e proliferazione armamenti
2.1.4 Integrazione politica

2.1.5 Vigilanza sugli enti

2.2.1 Promozione commerciale

2.2.2 Cooperazione scientifica e
ricerca tecnojogica
2.2.3 Accordi e convenzioni

2.2.4 Vigilanza su enti

d.g.2-Personale e
amministrazione

d.g.6-Affari politici

d.g.7-Affari economici

3 Programmazione ¢
coordinamento politico ed
£CONOMmICO NE: rappes:
bilaterali

3.1 Mantenimento legame
transatlantico

3.2 Promozione accordi e
relazioni politiche ed
economiche

3.3 Sostegno imprese italiane
all' estero

d.g.2-Personale e
amministrazione

d.g.3-Cooperazione allo
sviluppo

4 Cooperazione per i paesi in
via di sviluppo

4.1 Emergenze igienico
sanitarie,alimentari e calamita
naturali

4.2 .Interventi finanziari per la
promozione ¢ realizzazione di
progetti di sviluppo

4.2.1 Trasferimenti ad enti ed
organismi
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Centro di responsabilita

Funzioni - obiettivo

Microfunzioni

Terzo livello di disaggregazione

4.3 Aquisizione ¢ gestione
fisorse umane ¢ strumentali

4.4 Formazione per addetti
alla cooperazione

4.2.2 Realizzazione impianti ed

infrastrutture
4.2.3 Studi e progettazioni

4.2.4 Vigilanza su enti
4.3.1 Gestione amministrativa

4.3.2 Attivita operative
4.3.3 Attivita di monitoraggio

d.g.2-Personale e
amministrazione

d.g.4-Relazioni culturali

5 Diffusione della cultura
italiana all'estero

5.1 Promozione culturale ¢
coordinamento istituti di
cultura

5.2 Scambi culturali

5.3 Politiche culturali
multilaterali

5.1.1 Programmazione.
coordinamento ¢ manifestazioni

5.1.2 Studio, formazione e ricerca
5.1.3 Istituzioni scolastiche

5.1.4 Istituti di cultura

5.1.5 Commissioni e comitati
5.1.6 Vigilanza su enti

5.3.1 Partecipazione a comitati ed
organismi culturali internazionali
5.3.2 Interventi finanziari

d.g.2 -Personale e
amministrazione
d.g.5-Emigrazione e affari
sociali

6 Italiani all' estero e
politiche migratorie

6.1 Collettivita italiane
all'estero

6.2 Servizio consolare ai
cittadini italiani all'estero

6.3 Accordi e convenzioni

6.1.1 Organi rappresentativi degli
italiani all'estero

6.1.2 Censimento e anagrafe
consolare

6.1.3 Assistenza e tutela ai cittadini
italiani all'estero anche nelle
emergenze internazionali

6.1.4 Assistenza

educativa,scolastica e culturale
6.1.5 Vigilanza su enti

6.3.1 Cooperazione giudiziaria ¢
tutela dei minori
6.3.2 Attuazione accordi Schengen

d.g.-2- Personale e
amministrazione
d.g.8-Istituto diplomatico

7 Servizi generali

7.1 Gestione risorse umane

7.2 Formazione e
reclutamento del personale

7.3 Bilancio ¢ gestione
amministrativa

7.4 Patrimonio, aquisizione e
gestione risorse strumentali

supporto

7.5 Risorse informatiche 7.5.1 Cifra
7.5.2 Informatica
7.6 Servizi specialisticie di  17.6.1 Cornieri

7.6.2 Ricerca, studi e
programmazione
7.6.3 Traduzioni

7.6.4 Ufficio relazioni con il

pubblico

N.B. I Centri di Responsabilita sono quelli censiti dal decreto legislativo n. 279/97
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MINISTERO DEGLI AFFARI ESTERI
Esercido finanziario 1997

(importi in milionij

FORMAZIONE E UTILIZZO DELLA MASSA IMPEGNABILE

TITOLO I TITOLO I
PERSONALE ACQUISTD OPERE BENT
INATTIVITA BENIE TRASFERI- INTERESS) IMOJOBILIARI | TRASFEN- OPERAZIONT FINANZIARIE SPESA
DiSERVIZO [ SERVID MENTI MOBILIARI MENT FINALE
caTD | aarnv| arv | arv ”‘{";)“ ToTALE [caTxwxa| catxm | ATEY| AT amem| rorae | mrien
1|RESIDUT TOTALI DI 28.950 55.885 265.706 0 16.50% 367.050 26352 0 0 0 0 26352 393.402
STANZIAMENTO *F AL 1/1 (2
2|STANZIAMENTI DEFINTTTVI DI 1.187.249 339.500{ 1.142.791 [ 42,463 2.712.003 18.118 0 0 0 ) 18.118] 2.730.121
COMPETENZA
3|MASSA IMPEGNABILE (1 + 2) 1.216.199 395385] 1.408.497 1] 58.972} 3.079.054 44.470 0 0 0 0 44,470 3.123.524
4{IMPEGN1 EFFETTIVI SU 1.105.443 312361 915.294 [} 38.993[ 2.372.090| 12997 0 0 (] [¢] 12.997| 2.385.086|
COMPETENZA
S|ECONOMIE (+) O MAGGIOR! 75379 24.080 37.682 0 3.470 140571 404 0 0 0 o 404 140.976]
SPESE () (2-(4+0))
6{RESIDUI Di STANZIAMENTO DA 6.427 3.100 189.815 0 0 199342 4.717 ] [¢] 0 [ 4717 204.059
COMPETENZA AL 31/X1
7|IMPEGN] SU RESIDUI DI 28.950 44.212 231.908 0 16.509 321.579! 21.035 0 0 0 0 21.035 342614
STANZIAMENTO (1 - 8;
BIRESIDUI DI STANZAMENTO DA 0 11.673 33.798 0 0 45.471 5317 0 1] [ 0 5317 50.788
ESERCIZI PRECED_ AL 317X11
$[IMPEGNT TOTAL! SU MASSA 1.134.393 356573 1.147.202 0 55502} 2.693.669 34.031 0 o 0 [¢] 34.031{ 2727.701
IMPEGNABILE (4 T)
10{ RESIDUT TOTALL DI STANZIA_ 6427 14773 223.613 0 0 244.813 10.035 0 0 0 ] 10.035 254.848
MENTO “F~ AL 31/XI1 (6 « 8)
11| RAPPORTO = TRA IMPEGNT 93.27 90,18 81.45 0 94.12 87,48 76.53 0 ] 0 0 7653 8733
TOTALI E MASSA IMPEGNABILE j
(9:3; i
2 CALCOLATE PER DIFFERENZA
2 1 RESIDUI TOTALI DI STANZIAMENTO °F* AL 11] SONO ASSUNT] UGUALI Al RESIDUI DI STANZIAMENTO °F” AL 31112 DELL'ANNO PRECEDENTE
FORMAZIONE E UTILIZZO DELLA MASSA SPENDIBILE
] TITOLO ! TITOLO O
PERSONALE ACQUISTO OPERE BENI
INATTIVITA® BENIE TRASFER: - INTERESS! IMMOBILIAR: | TRASFERI- OPERAZIONT FINANZARIE SPESA
DI SERVIZIC SERVIZ MENT1 MOBILAR: MENT FINALE
CATH CATIV CATV CAT VI AL:)M: TOTALE |{CATX «Xl} CATXN Q‘:‘B’ DSIA:E ALTRE (1) | TOTALE | TIT 1+D0
12| RESIDU! INIZIAL °F » C 113.932 151.570; 1.286.433 [ 393400 1591275 48340 0] 0 0 [} 48340 1.639.615
AL 173
13|STANZIAMENT! DEFINITIVI D! 1.187.249; 339500/ 1.142.791 0 42.463F 2.712.003 18.118 0 0 0 0 18.118] 2730.121
COMPETENZA
14| MASSA SPENDIBILE (124 13) 1.301.181 491.071] 2.429.224 0 81.803) 4.303.279 66.458 0 0 [} 4] 66.458| 4369.737,
15| AUTORIZZAZION DI CASSA 1.235.066] 408915 1339.951 0 72.491| 3.056.423 45.967 1] 0 0 0 45.967] 3.102390;
16| PAGAMENT] SU COMPETENZA 1.054.947 256.763 727.883 0 29.600f 2.069.193 5.188 0 [+] 0 0 5.188[ 2074381
17| RESIDUT PROPRI DA 50.496 55.597 187.410 0 9.393 302.897 7.808 0 0 o 0 7.508 310.70¢
ICOMPETENZA *C” (4 - 16)
) TOTAL! DA 56.923 58.697 377.226 0 9.393 502,239 12,526 ] [¢] 0, 0 12526 514.765
COMPETENZA (6+17)
19| PAGAMENTI SU RESIDU! 37535 59.649 428.753 0 36.150 562.087! 28.603 0 0 (s} 0 28.603 590.690
20| PAGAMENT! TOTALI (16 + 19) 1.092.482 316.413] 1.156.636 0 65.750) 2.631.280 33791 0 0 0 4 33.791] 2665071
21 | ECONOMIE (+) O MAGGIORI 123393 62.156 752354 o 3528 941.430 767 [ 0 0 Q 767 $42.19!
SPESE(-)TOTALI (14<(20-22)) ﬂ'ﬂ
12| RESIDUI TOTALI *F « C AL 85307 112.502 520.234. 0 12525 730569 31.899 0 0 0 [} 31.899 762,468
31201 ((14-(20 ¢ 20))
b3 RAPPORTO % TRA 94,92 83,27 55,16 0 88,62 71,03 69.17 0| ] 0 0 69.17 7
AUTORIZZAZION! DI CASSA E
MASSA SPENDIBLLE (15 : 18)
£4| RAPPORTO % TRA PAGAMENTI 83.96 64,43 47.61 0 80.38 61,15 50,85 0 [ 0 5] 50,85 60,99
'TOTALI E MASSA SPENDIBILE
(20 . 14)
15| RAPPORTO & TRA PAGAMENT! 88.46 7738 8632 0 90.7 86,09 73.51 0 0 0 0 7351 859
TOTALI E AUTORIZZAZION] Di
CASSA (20 :15)

1; CALCOLATE PER DIFFERENZA
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Capitolo IV

Ministero dell’interno

Sommario: Sintesi e conclusioni.
1. Politiche di settore: 1.1 Arivita di programmazione; 1.2 Direttive.
2. Analisi dei risultati della gestione: 2.1 I risultati di consuntivo per funzioni
obiettivo.
3. Organizzazione e personale: 3.1 Organizzazione; 3.2 Personale - Corpo
Nazionale Vigili del Fuoco; 3.3 Piante organiche ed utilizzo del personale di
pubblica sicurezza; 3.4 Dirigenti; 3.5 Contratto collettivo nazionale di lavoro:
norme di raccordo; 3.6 Situazione degli organici e concorsi : 3.6.1 Corpo
Nazionale Vigili del Fuoco; 3.7 Corsi di formazione e perfezionamento: 3.7.1
Scuola superiore dell’ Amministrazione dell’interno.
4. Contratti: 4.1 Monitoraggio della legge di spesa n. 217 del 1992 -
potenziamento delle Forze di polizia; 4.2 Dipartimento di pubblica sicurezza; 4.3
Direzione generale della protezione civile e dei servizi antincendi.
5. Esiti del controllo successivo sulla gestione: 5.1 Contabilita speciali delle
prefetture; 5.2 Scuola Superiore dell’Amministrazione dell’interno; 5.3 Spese di
lize.
6. Profili di attivita istituzionale: 6.1 Direzione generale dei servizi civili: 6.1.1
Microfunzione: assistenza agli stranieri, profughi e rifugiati; 6.1.2 Microfunzione:
lotta alla droga e recupero tossicodipendenze; 6.1.3 Microfunzione: interventi a
favore dei minori; 6.1.4 Categorie protette; 6.2 Direzione generale
dell’Amministrazione civile: 6.2.1 Finanza locale; 6.2.2 Segretari comunali.
7. Spese per interventi di protezione civile.



Senato della Repubblica

- 128 -

Camera dei deputati

XIIT LEGISLATURA

— DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Esercizio 1997 - Risultati della gestione per funzioni obiettivo - dati di competenza

(in milioni)

FUNZIONI OBIETTIVO | Stanziamenti |Autorizzaz. di| dicuiin |Impegni(*)| Impegni | Pagamenti | Residui | Economie
definitivi cassa C/Capitale effettivi totali

1 Indirizzo politico- 94.859 105.843 91.802 91.802 87.313 4.489 3.057
amministrativo

2 Sicurezza pubblica (Polizia 10.818.665 11.300.734 603.511{ 10.532.693| 10.317.404] 9.871.126 661.567 285.972,
di Stato, Arma CC, eic.)

3 Protezione civile e servizi 2.298.682 2.514.359 21.224) 2.127.354] 2.111.461] 1.878.408; 248.946 171.32
flantincendi ‘

14 Assistenza sociale 16.037.887] 16.728.602 3.035] 5.584.393] 5.570.398] 5.535.143 49.250{ 10.453.494
15 Enti locali 31.099.862 18.724.394 6.589.010] 30.980.733} 30.960.733] 3.947.432}27.033.301 119.129¢
6 Servizi elettorali 682.799 682.103 350 676.858 676.858 670.395 6.463 5.9401
|7 Amministrazione generale 849.403 878.309 10.000 730.623 730.623 669.233 61.390 118.781
8 Amministrazione affari dei 7.864 7.983 6574 6.574 6.571 3 1.290
culti e fondo edifici di culto

9 Servizi generali 160.566 197.884 12.000 167.522 153.333 135.581 31.941 -6.9?!
TOTALE 62.050.586] 51.140212 7.239.1291 50.898.553| 50.619.187| 22.801202| 28.097.351| 11.152.03

(*) Gli impegni lordi sono comprensivi dei residui di stanziamento a fine esercizio.
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9.

Sintesi e conclusioni.

L’individuazione, per il 1997, delle politiche di settore nell’ambito dei compiti affidati
dall’ordinamento al Ministero dell’interno richiede un approfondimento, in particolare, della
funzione di tutela dell’ordine pubblico e di lotta alla criminalita.

Gli atti di indirizzo dell’Autorita di govermo hanno avuto ad oggetto soprattutto: il
potenziamento delle attivita di contrapposizione alle diverse forme di criminalita, attraverso la
previsione di una ridistribuzione del personale di P.S.; una diversa organizzazione delle
strutture che operano sul territorio; un richiamo ai Prefetti ad una vigilanza nei confronti degli
enti locali, in ipotesi di infiltrazioni mafiose; I’utilizzo, per la prima volta, di fondi CEE per la
realizzazione di un programma operativo, demominato “Sicurezza per lo sviluppo del
Mezzogiono™'.

Nel contempo, I’Amministrazione ¢ intervenuta per fronteggiare gravi emergenze (il
terremoto nelle regioni dell’Umbria e delle Marche, 1’arrivo sul territorio nazionale di numerosi
cittadini extracomunitari) che, in alcuni casi, hanno posto in evidenza inefficienze, con ritardi
nell’immediatezza degli eventi € nella gestione successiva dell’assistenza.

La Corte rappresenta la necessita che nel settore della protezione civile ¢ nella materia
che disciplina i cittadini extracomunitari, si proceda attraverso una programmazione non pit
solo di principio, bensi in grado di prevedere le situazioni a rischio, con la predisposizione di
una macchina organizzativa collaudata, che lasci minori spazi ad interventi la cui impostazione
sia definita in termini operativi sotto la spinta delle emergenze.

Occorre upa pianificazione dell’azione amministrativa che tenga conto delle attribuzioni,
ai diversi livelli territoriali, delle competenze in materia; si conferma, altresi 1’osservazione piu
volte formulata, con riferimento alla protezione civile, della necessiti che il sistema sia
ricondotto a razionalita, sciogliendo i nodi determinati dal sovrapporsi delle competenze che
determinano, quanto meno, difficolta nella individuazione dei centri di responsabilita.

Le interconnessioni e le sovrapposizioni di competenze nello specifico settore, si sono
ancor piu evidenziate nella ncostruzione elaborata per la prima volta dalla Corte (si veda
paragrafo n. 7) della spesa per la protezione civile, che ¢ gravata nel 1997 sul bilancio dello
Stato. Con I’intento di formire un quadro complessivo che supera i confini dettati dalla
legislazione vigente, che condiziona gli interventi di protezione civile alla deliberazione, da
parte del Consiglio dei Ministn. dello stato di emergenza (legge n. 225 del 1992), si € tenuto
conto della ben piu vasta area 1denificata in sede OCSE con la funzione “protezione civile e
ricostruzione”. In tale indagine sonc state individuate le attribuzioni in materia di ber nove
Ministeri.

Il processo di riforma della P.A.. avviato con le leggi nn. 59 e 127 del 1997, e proseguito
con il d.Igs. n. 112 del 1998, puo offnire I'opportunita di una razionalizzazione del “sistema”.

! La Commissione delle Comunita Europee. con decisione del 3 marzo 1998, ha deliberato la concessione di un
contributo del Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), per il programma operative “Sicurezza per lo sviluppo
del Mezzogiomo”, che si integra nel quadro comunitario di sostegno per ghi interventi strutturali dell’obiettivo n. 1 in
Italia, per il periodo 1994-1999.

Il programma operativo predisposto dall’ Amministrazione si propone di garantire nel Mezzogiomo livelli di legalita
comparabili a quelli delle aree pili avanzate del Paese e dell’Unione Europea, fornendo sicurezza e legalita alle
imprese che gia operano nel Mezzogiomo, favorendo le condizioni che consentono nuove localizzazioni
imprenditoriali. Per conseguire tali obiettivi, il programma operativo prevede di rafforzare la prevenzione e la
sicurezza per le infrastrutture di trasporto, con particolare riferimento alla autostrada Salemo-Reggio Calabria, con
P’individuazione di una serie di aree per le quali I’intervento assume caratteri di maggiore urgenza. Il programma si
ripropone di aumentare la dotazione di infrastrutture per la prevenzione e Ia sicurezza, di strumenti e tecnologie per
garantire una maggiore efficienza dell’attivitd giudiziaria. Inoltre, ci si propone di rafforzare il sistema sociale in
un’area a forte intensita criminale.

- Doe. X1V, n.3 - Volume I - Tomo I
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Nel nuovo quadro di ripartizione delle funzioni tra Stato, regioni ed enti locali (disegnato dagli
artt. 107 e 108) I’art. 109 ha previsto, tra I’altro, il riordino della Direzione generale della
protezione civile e dei servizi antincendi e del Corpo nazionale dei vigili del fuoco®.

Anche nell’esercizio in esame, € apparso centrale il ruolo delle prefetture, come momento di
raccordo tra autorita centrale ed amministrazioni locali, ruolo confermato in diversi settori; da
ultimo, ai prefetti sono state attribuite funzioni di coordinamento dei Comitati provinciali,
istituiti in sede locale per garantire 1’attuazione del processo di introduzione dell’Euro.

In materia di finanza locale, si era osservato, nella precedente relazione, che il complesso
delle attribuzioni del Ministero, a seguito dell’entrata in vigore delle richiamate leggi n. 59 ¢ n.
127 del 1997, sembrava perdere di centralita, sia per quanto attiene ai poteri di controllo e
regolazione sia sul versante dell’ordinamento contabile e di bilancio. Per contro, la recente
normativa che ha ridisciplinato il sistema dei trasferimenti erariali agli enti locali (leggi n. 662
del 1996 e n. 449 del 1997) ha attribuito al Ministero nuovi compiti in sede di ripartizione dei
fondi, determinati dalla legge finanziaria per il finanziamento di opere pubbliche di particolare
interesse sociale ed economico e quale amministrazione vigilante di verifica del
raggiungimento dei limiti di giacenza, condizione sospensiva della emissione dei titoli di
pagamento a favore degli enti.

Si ritiene che, nella prospettiva di una riforma che sta rimodulando le competenze dello
Stato centrale, attribuendo sempre maggiori responsabilita alle regioni ed agli enti locali, sara
opportuno un costante raccordo con le autonomie locali anche attraverso la Conferenza Stato -
citta ed autonomie locali.

Infine, sul punto dello stato di attuazione del d.1gs. n. 29 del 1993, si da atto della recente
istituzione del Servizio di controllo interno, del quale, peraltro, non si conoscono le modalita di
inserimento nell’ambito dell’attivita di valutazione del Ministro, di cui al d.m. 11 maggio
199s.

1. Politiche di settore.
1.1 Amtivita di programmazione.

L’individuazione delle politiche di settore di un grande aggregato della P.A. richiede
I’analisi dell’azione di indirizzo ¢ di programmazione dell’autoritd di governo che vi &
preposta.

Per quanto attiene alla attivita di programmazione, la Corte’ si & espressa in diversi
documenti in merito allo stato di attuazione del disposto dell’art. 14 del d.lgs. n. 29 del 1993,
che ha introdotto, con maggiore forza rispetto al passato’, il principio della programmazione,
rafforzando le competenze del ministro nel momento della separazione della funzione di
indirizzo politico-amministrativo da quella di gestione (tecnica, finanziaria ed amministrativa),
affidata alla dirigenza, distinzione tra funzioni confermata ancora da ultimo dall’art. 9 del d.1gs.
n. 80 del 1998, che ha sostituito il citato art. 14.

‘1 Consiglio dei Ministri, di recente, ha approvato un disegno di legge concernente il potenziamento del Corpo
nazionale dei vigili del fuoco. Il provvedimento, in attesa di realizzare il programma definitivo di potenziamento e
ristrutturazione del Corpo, & finalizzato a predisporre misure volte a potenziare in via urgente le strutture dei Vigili
del fuoco, in primo luogo attraverso un incremento di organico, i cui attuali limiti potrebbero penalizzarne la
funzionalitd complessiva, tenuto conto delle continue richieste di interventi per esigenze di sicurezza e soccorso.

® Sez. controllo, delib. nn. 39/1995, 104/1995, 92/1997 , 101/1997.

4 Gia I’ar. 3, comma 1, d.P.R. n. 748/1972, stabiliva che il ministro doveva impartire direttive generali alle quali gli
organi centrali e periferici dovevano ispirare la propria azione, nonché i programmi di massima ¢ le eventuali scale di
priorita.
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La Corte” ha osservato che non pud ritenersi ancora soddisfacente il livello raggiunto dai
documenti di programmazione, in relazione non solo all’art. 14 del d.lgs. n. 29 del 1993, ma
anche all’art. 1, comma 4-quater che ha previsto 1’indicazione degli obiettivi e degli indicatori
di efficacia ed efficienza gia al momento della predisposizione delle note preliminari della
spesa di ogni stato di previsione.

Per il 1998, tuttavia, gli atti di programmazione, predisposti nei termini di legge (in parte
integrati nel corso dell’anno per pianificare nuove assegnazioni di risorse), dimostrano un
miglioramento qualitativo. Infatti, seppur si riscontrino ancora casi di programmazione di
principio, carente di precisi riferimenti operativi che traducano in orgarnici interventi gli
obiettivi contenuti nelle stesse leggi, almeno per alcuni documenti, ¢ stata superata la prassi di
ripetere pedissequamente la denominazione dei capitoli di bilancio o, al massimo, di fare
ricorso ad una parafrasi degli stessi, ma si specificano ulteriormente gli obiettivi e le priorita
cui dovra attenersi ’attivita dei dirigenti.

Né si puo ignorare che il difetto di programmazione, in taluni casi, ¢ stato anche
determinato (si veda il paragrafo 6.1- Direzione generale dei servizi civili, in materia di
interventi in occasione di ingressi sul territorio nazionale di cittadini extracomunitari) dalla
carenza di un’organica normativa di settore, in assenza della quale I’ Amministrazione incontra
difficolta a pianificare la propria azione, coordinandoela con le competenze di altri soggetti a
livello locale.

Inoltre, ¢ assente, al momento della pianificazione degli obiettivi, e rispetto a questi delle
risorse, un riferimento ai risultati raggiunti nel precedente esercizio finanziario, con una analisi
del livello di attuazione dei programmi gia approvati, tale da consentire, ove necessario, una
rimodulazione degli obiettivi in relazione ad esigenze emergenti o in considerazione delle
difficolta incontrate in fase di attuazione.

Nella logica della programmazione, il momento dell’analisi dei risultati ha un ruolo
centrale quale garanzia di unitarietd dell’azione amministrativa; per questo ¢ importante
Pistituzione, avvenuta per il Ministero dell’interno solo di recente®, del Servizio di controllo
interno (si veda paragrafo 3.2), quale supporto alla autorita di governo ed alla stessa dirigenza,
all’atto di adottare documenti di pianificazione.

Considerato, pertanto, che il quadro della programmazione non mostra ancora di aver
raggiunto un livello sufficientemente adeguato al disposto normativo (legge n. 94 del 1997,
d.lgs. n. 80 del 1998), i soli documenti approvati dal ministro ai sensi dell’art. 14 del d.igs. n.
29 del 1993 non consentono una ricostruzione delle strategie politiche che 1’autorita di governo
intende perseguire; anche per la ragione che i suddetti documenti di programmazione appaiono,
comunque, fortemente condizionati dalla necessita di ripartire le risorse finanziarie, pit ancora
che di fornire un quadro generale degli obiettivi. Le note preliminari allo stato di previsione
della spesa, di cui all’art. 2, comma 4-quater, del d.lgs. 279 del 1997, dovrebbero colmare
questa attuale carenza. Tuttavia, una lettura di quelle predisposte in sede di disegno di legge di
bilancio 1998 non sembrano conformarsi pienamente al dettato normativo, non individuando
compiutamente gli obiettivi, in termini del livello dei servizi e degli interventi, e non
contenendo gli indicatori di efficacia ed efficienza che si intendono utilizzare per valutare i
risultati.

Attualmente, alla carenza di unitari documenti che consentano di ricostruire le politiche
di settore, possono parzialmente supplire gli atti di indirizzo che il ministro adotta nel corso

* Osservazioni al Presidente del Consiglio dei Ministri, ai sensi dell’art. 3, comma 6. legge n. 20/1994.
¢ D.m. 20 aprile 1998.
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dell’anno, per orientare 1’azione amministrativa verso obiettivi che traducono nel concreto le
finalita delle leggi.

Nel corso del 1997 € nei primi mesi del corrente anno, nell’ Amministrazione dell’interno
1a funzione di indirizzo ¢ stata esercitata con diversi atti, alcuni dei quali di notevole rilievo per
la loro ricaduta sul sistera organizzativo e sull’esercizio delle funzioni proprie del Dicastero.

Si osserva un miglioramento della funzione di indirizzo, una maggiore consapevolezza
della necessita che, anche ai fini di una corretta gestione delle risorse da parte della dirigenza, i
compiti di indirizzo politico-amministrativo siano pienamente esercitati dal Ministro, il quale
nel tradurre le politiche pubbliche nello specifico settore di competenza, determina gli indirizzi
generali, con I’individuazione degli obiettivi e delle priorita.

1.2 Dirertive.

In generale, nel settore dell’ordine pubblico, le prefetture sono state ulteriormente
coinvolte nella “vigilanza” e nel coordinamento dell’azione delle amministrazioni locali per
prevenire e reprimere eventuali infiltrazioni della criminalita di tipo mafioso oltre che per
tutelare I’interesse generale al rispetto dell’ordinamento in diversi settori.

Nell’ambito dei complessi rapporti tra Amministrazione centrale ed enti locali, in un
settore quale quello dell’abusivismo edilizio (che puo celare anche fenomeni riconducibili alla
criminalitd di tipo mafioso), i prefetti sono stati sollecitati ad un’opera di sensibilizzazione
delle amministrazioni locali, per interventi diretti a prevenire e rilevare gli immobili abusivi’,
ed a prestare una maggiore attenzione nell’accertamento della sussistenza dei presupposti’
richiesti dalla legge per I’esercizio dei poteri di accesso presso le pubbliche amministrazioni,
per verificare se sussistono pericoli di infiltrazioni della delinquenza di tipo mafioso®.

Al fine di una pil razionale utilizzazione del personale, per una migliore risposta alla
domanda di sicurezza dell’organismo sociale, il Ministro dell’interno’, allo scopo di dare piena
attuazione al disposto dell’art. 36 della legge n. 121 del 1981 (che ha previsto che
nell’espletamento delle funzioni di carattere amministrativo, contabile e patrimoniale ed
esecutive, non di carattere tecnico. si1 debba provvedere con personale appartenente ai ruoli
dell’ Amministrazione civile de! Minustero), ha indicato quale priorita da perseguire la necessita
di corrispondere alla domanda di sicurezza del corpo sociale, aftraverso una diversa
distribuzione delle risorse umane di cui dispongono le Forze di Polizia, con una graduale
assegnazione di personale civile in quelle attivita non strettamente legate all’ordine pubblico ed
una restituzione ai servizi operativi del personale della Polizia di Stato gia addetto a compiti
amministrativi.

Questa direttiva ha avutc un nscontro nel programma approvato dal Ministro per il 1998
con riferimento all’attivita della Dirczione generale per ’amministrazione generale e per gli
affari del personale, per la quale ¢ stata individuata quale priorita ’avvio del processo di
restituzione dei dipendenti della Polizia di Stato ai compiti istituzionali.

E’ da sottolineare, in particolare. la funzione di coordinamento tra strutture centrali e
periferiche della P.A. svolta dalle Prefetture’® in materia di introduzione dell’Euro

7 Direttive del 3 marzo 1997, in materia di abusivismo edilizio.

® Direttiva del 1° aprile 1997, in materia di accesso presso le amministrazioni pubbliche locali per accertare eventuali
infiltrazioni della delinquenza di tipo mafioso. Art. 1, comma 3 del d.l. n. 629/1982, convertito dalla legge n.
726/1982 e successive modificazioni. I potere di accesso presso le pubbliche amministrazioni , originariamente
esercitato dall’Alto Commissario per il coordinamento della lotta contro la delinquenza mafiosa, & stato trasferito
nella titolarita del Ministro dell’interno, che lo esercita mediante delega ai prefetti, concessa di volta in volta su
apposita richiesta.

® Direttiva in materia di utilizzo del personale di P.S. del 14 luglio 1997.

1% Direttiva del 27 giugno 1997, che segue la direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministn del 3 giugno 1997.



Senato della Repubblica - 133 - Camera dei deputati

XIIT LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

nell’ordinamento italiano, nella fase transitoria dal 1° gennaio 1999 al 31 dicembre 2001; al
centro, in funzione propulsiva, opera il Comitato di indirizzo strategico per 1’Euro, istituito
presso il Ministero del tesoro; a livello periferico i Comitati Provinciali per I’Euro (CEP),
coordinati dai prefetti, svolgono un’attivita di wverifica dell’attuazione del processo di
introduzione dell’Euro, anche attraverso una azione propulsiva nei confronti degli enti locali.

Per gli adempimenti di cui all’art. 12 del d.1gs. n. 29 del 1993, il Ministro, ai sensi degli
artt. 14 e 16, comma 1, lett. d), del d.Igs. n. 29 del 1993, ha emanato una direttiva’® al Capo
della Polizia ed ai Direttori generali per I’istituzione, nell’ambito delle rispettive strutture, di
uffici per le relazioni con il pubblico. Ai suddetti uffici, cui deve essere preposto un funzionario
direttivo posto in diretta dipendenza del dirigente dell’unita organizzativa nella quale 1’Ufficio
¢ incardinato, dovra essere assegnato personale, tratto dagli organici del Dipartimento e delle
Direzioni generali, con professionalita adeguate alle particolari mansioni affidate. Nulla &
innovato per quanto attiene alle attribuzioni dell’Ufficio di organizzazione, incardinato presso
la Direzione generale per I’amministrazione generale e per gli affari del personale, che ha
compiti di collegamento tra i vari Uffici. Questa direttiva segue la deliberazione della Corteu,
che aveva espresso un giudizio negativo sulla istituzione, al di fuori di un’organmica
riorganizzazione degli uffici, di un Ufficio di livello dirigenziale per la comunicazione e per le
relazioni con il pubblico, nell’ambito della Direzione generale per I’amministrazione generale €
per gli affari del personale, in quanto andava ad aggiungersi, duplicandolo, all’Ufficio di
organizzazione, in contrasto, tra 1’altro, con il disposto dell’art. 12, comma 1, d.lgs. n. 29 del
1993 di razionalizzazione e riduzione delle strutture dirigenziali.

Infine, e qui se ne riferisce per il loro rilievo anche se trattasi di direttive emanate nel
mese di marzo 1998 (per una analisi approfondita si dovra attendere la relazione sul 1998), in
materia di coordinamento e direzione delle Forze di Polizia, sono state emanate cinque
direttive'®, su proposta del Comitato tecnico a composizione interforze, costituito con d.m. 26
luglio 1997, con l’incarico di procedere a verifiche ed eventuali revisioni ordinamentali ed
organizzative degli apparati preposti al mantenimento dell’ordine e della sicurezza pubblica.

Si tratta di un complesso di direttive che hanno quale obiettivo unitario il miglioramento
del livello di coordinamento delle Forze di polizia per contrastare la criminalita, attraverso
nuove modalita di pianificazione delle dislocazioni dei presidi, per razionalizzare la presenza
delle Forze di polizia sul territorio, una piu efficace circolazione delle informazioni anche
mediante la Banca Dati Interforze e 1’'uso comune di servizi logistici ed amministrativi per
ottimizzare 1’uso delle risorse, che potrebbero essere destinate a priorita operative (direttiva n.
1). Sono definiti i profili organizzativi dell’Ufficio per il coordinamento e la pianificazione
delle Forze di Polizia, articolazione del Dipartimento della P.S. (direttiva n. 2), ¢ sono fissati i
criteri per il conferimento degli incarichi di vertice e dirigenziali negli uffici a composizione

' D.m. del 17 novembre 1997.
2 Sez. controllo, delib. n. 121/1997; & stato, tra ’altro ribadito, che anche I’Amministrazione dell’interno € tenuta al
rispetto “dei fondamentali principi di organizzazione dettati dal d.lgs. n. 29/1993, in ordine ai quali nessuna deroga &
disposta in favore del Ministero dell’interno”.
B Decreti ministeriali tutti in pari data, 25 marzo 1998:

n. 1070M22(1) - direttive per il coordinamento e la direzione unitaria previste dall’art. 6 della legge n. 121/1981;

n. 1070M22(2) - direttive sui profili organizzativi e funzionali dell’Ufficio per il Coordinamento e la Pianificazione
delle Forze di Polizia;

n. 1070M22(3) - direttive per il conferimento degli incarichi di vertice e dirigenziali negli uffici a composizione
interforze del Dipartimento di P.S.;
n. 1070M22(4) - direttive per 1’organizzazione dei servizi centrali e interprovinciali, di cui all’art. 12 del d.L n.
152/1991, convertito con legge n. 203/1991;
n. 1070M22(5) - direttive per il coordinamento dei servizi di ordine e sicurezza pubblica sul mare.
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interforze de! Dipartimento medesimo (direttiva n. 3). Si promuove la modifica dei
provvedimenti organizzativi dei servizi centrali e interprovinciali, istituiti ai sensi dell’art. 12
del d.I. n. 152 del 1991, convertito con modificazioni dalla legge n. 203 del 1992, e si dettano i
criteri fondamentali ai quali dovranno attenersi il Dipartimento di P.S., i Comandi generali
dell’Arma dei Carabinieri e del Corpo della Guardia di Finanza nell’adozione dei nuovi
provvedimenti di orgamizzazione (direttiva 4). Infine, tenuto conto del rilievo che hanno
assunto le condotte illecite sul mare (dal contrabbando al traffico di droga all’immigrazione
clandestina) - anche con riferimento alle responsabilita dell’Italia a tutela della frontiera esterna
comune dei Paesi aderenti all’accorde Schengen - il Ministro, con la direttiva 5, al fine di
perseguire un migliore impiego delle forze disponibili per ’azione di polizia sul mare, ha
previsto che le risorse navali della Guardia di Finanza concorrano, con quelle della Polizia di
Statc e dell’Arma dei Carabinieri, all’espletamento dei servizi coordinati di controllo e
sicurezza delle frontiere marittime, nell’ambito di una pianificazione operativa predisposta dal
Dipartimento della P.S., ai sensi dell’art. 6 della legge n. 121 del 1991 e di una pianificazione
logistica ¢ finanziaria dell’Ufficio per il coordinamento e la pianificazione.

2. Analisi dei risultati della gestione.

Nell’esercizio in esame, anche la spesa statale nei settori di competenza del Ministero
dell’interno ha risentito degli effetti dell’azione di governo di contenimento dei disavanzi dei
conti pubblici, che si ¢ basata su un complesso di disposizioni volte a controllare i flussi della
spesa, sia in termini di competenza che di cassa. Quanto alle spese di competenza, 1’art. 8,
comma 2, del d.1. n. 669 del 1996, convertito in legge n. 30 del 1997, ha disposto la facolta di
impegno, nei limiti dei fondi iscritti nel bilancio, limitatamente ad alcune spese - stipendi,
assegni, pensioni, altre spese fisse ecc. - , mentre per le restanti, per ciascun bimestre, ha
imposto un limite del 10% dello stanziamento annuo. L’assunzione di spese eccedenti doveva
essere autorizzata, per comprovate esigenze, dal Presidente del Consiglio dei Ministri, sentito il
Ministro del tescro. Nei bimestri successivi al primo, era possibile recuperare le eventuali
risorse non utilizzate in precedenza, non potendo, comungue, superare a fine esercizio il 60%
dello stanziamento annuo. Dal limite di impegnabilita venivano escluse alcune spese, tra le
quali quelle relative agli interventi per calamitad naturali, le spese obbligatorie e d’ordine ed
altre™, mentre il parziale divieto veniva esteso ai residui di stanziamento, operando anche nei
confronti delle spese pluriennali®’.

Gli effetti di questi interventi si riscontranc in una riduzione del livello degli impegni
rispetto ai precedenti esercizi (sceso dal 97% del 1996 all’81% del 1997) ed in un incremento
delle economie, che rispetto al 1996 sono cresciute di 9.280 mid., con particolare riferimento
alla funzione obiettivo “assistenza sociale” (sul punto si rinvia all’esame degli effetti della
direttiva del 16 gennaio 1998 in materia di residui).

Per cid che aitiene al bilancio di cassa, le autorizzazioni, che definiscono un limite alla
facolta di eseguire pagamenti in conto competenza e in conto residui, hanno subito un “taglio”
di dimensioni non indifferenti, costituendo una novita nelle manovre per il controllo dei flussi
di cassa. Il 1apporto autorizzazione di cassa/massa spendibile ¢ sceso al 65,9% (82,1% nel
1996) con 1'effetto di raddoppiare la massa dei residui (dai 15.552,4 del 1996 ai 31.318,1 del
1997).

* Circolare n. 2 del 9 gennaio 1997 del Ministro del tesoro.
¥ Art. 2, comma 7, della legge n. 663/1996 (legge finanziaria 1997).
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2.1 I risulrati di consuntivo per funzioni obiettivo.

Gli stanziamenti definitivi sono ammontati per 1’esercizio in esame a 62.050,5 mld., con
un decremento di 3.234,0 mid. rispetto al dato 1996, con una accentuazione di un fenomeno che
gia si era evidenziato come tendenza per l'ultimo esercizio esaminato dalla Corte. Come
osservato al punto precedente, pur in presenza di un processo di ridimensionamento della
competenza, la capacitd di impegno, a seguito delle limitazioni poste dagli interventi di
controllo della spesa, ha subito una contrazione, con un accrescimento sia delle economie che
dei residui passivi. Nelle tabelle seguenti si possono osservare gli andamenti sia degli impegni,
in rapporto agli stanziamenti definitivi di competenza ed alla massa impegnabile, sia dei
pagamenti, in relazione alla massima spendibile ed alle autorizzazioni di cassa.

Andamento degli stanziamenti definitivi di competenza (in mid.)

1995 1996 1997
Stanziamenti definitivi 65.351,8 65.284,5 62.050,5
Percentuale sul bilancio 9,09 8,91 8,08
delio Stato

La scomposizione tra spese correnti e in conto capitale, mostra percentualmente una
maggiore riduzione delle prime, -0.96% rispetto gli investimenti, -0.86 %.

Andamento delle spese correnti - Stanziamenti definitivi

1995

1996

1997

56.119,2

54.135,1

54.088,4

Andamento delle spese in conto capitale - Stanziamenti definitivi

1995

1996

1997

11.263,4

9.165,3

7.915,4
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Rispetto alle funzioni-obiettivo gli stanziamenti definitivi (dati di competenza) hanno
avuto il seguente andamento (in mid.):

Funzioni-obiettivo | Stanziamenti | Stanziamenti Stanziamenti Variazioni
1995 1996 1997 1996/1997
Indirizzo politico- 112,9 108,3 94,8 -13,5
amministrativo A
Sicurezza pubblica 9.502,1 10.806,5 10.818.6 +12,1
Protezione civile e 1.884,3 2.195,6 2.298.6 +103,0
servizi antincendi
Assistenza sociale 16.204,3 16.935,7 16.037,8 -897,9
Enti locali 36.212,8 33.676,1 31.099,8 -2.576,3
Servizi elettorali 742.,4 680,5 682,7 +2,2
Amministrazione 530,8 7273 849,4 +122,1
generale
Amministrazione 6,6 7,8 7,8 =
affari di culto
Servizi generali 155,2 146,4 160,5 +14,1
Totali 65.351,8 65.284,5 62.050,5 -3.234,0

Per consentire 1’analisi sul triennio 1995/1997, i dati relativi alla “informazione e
sicurezza democratica” sono stati accorpati nella f.o. “indirizzo politico-amministrativo”,
secondo lo schema elaborato per I’esercizio in esame.

La differenza tra le risorse complessive assegnate al Dicastero nei due ultimi esercizi €
dovuta alla riduzione degli stanziamenti delle funzioni-obiettivo “enti locali” e “assistenza
sociale”, che, nonostante cid, rimangono le funzioni con maggior quota di risorse, destinate in
gran parte a trasferimenti: quanto alla prima con 23.522,5 mld. di spese correnti e 7.491,1 per
spese in conto capitale per la finanza locale mentre la seconda reca 15.757,3 mld. per
provvidenze agli invalidi, ciechi civili e sordomuti. Mentre gli stanziamenti destinati alla
“finanza locale” sono stati quasi integraimente impegnati, con un impegno complessivo di fine
anno, gli impegni effettivi per la spesa per 1’assistenza sociale sono ammontati 2 circa 5.570,3
mld. con economie di 10.453,4 mid., da riferirsi nella quasi totalita alla spesa per le categorie
protette.

Per effetto del disposto dell’art. 54, comma 16 della legge n. 449 del 1997 (collegato alla
legge finanziaria per il 1998) scno stati eliminati una serie di residui passivi, qualificati come
“contabili”. Nell’individuare le tipologie di residui che si ricollegano in qualche modo ad
operazioni di tesoreria (pagamenti gia effettuati ed ancora non contabilizzati in bilancio) o che
si ritengono, per loro matura improduttivi di effetti nei tempi originariamente previsti, il
richiamato comma 16 ha preso in considerazione, tra le altre spese, gli assegni alle categorie
protette. Ha osservato la Corte™® che i resti legati al pagamento degli assegni di invalidita
riguardano partite di spesa che hanno gia esercitato il loro impatto sul fabbisogno del settore
statale ¢ sono riconducibili alla tardiva contabilizzazione dei relativi omeri in bilancio,
determinata dalle particolari procedure di spesa (per una analisi della spesa alle categoria
protette, si veda il paragrafo 6.1.2); la eliminazione di questi oneri, che nei precedenti
rendiconti, risultavano quali residui passivi, non &, pertanto, produttiva di una nuova ricaduta

18 Corte dei conti, referto specifico su richiesta della Camera dei Deputati, n. 29/1998 - I residui di bilancio statale:
un preconsuntivo per il 1997.
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gestionale sul fabbisogno statale. Risultano cosi cancellati 10.453,4 di residui, cui
corrispondono altrettante economie.

Analisi dell’andamento degli impegni:

Andamento degli impegni di competenza in rapporto agli stanziamenti definitivi

1995 [ 1996 1997

Funzioni obiettivo | stanziamenti | impegnidi | % | stanziamenti | impegni di % | stanziamenti | impegnidi | %

definitivi competenza definitivi competenza definitivi competenza
Indirizzo 1129 109.6{ 97 108,3 106,4 | 98 94,8 91,8| 96
politico
amministrativo
Sicurezza 9.502,1 8.873,11 93 10.806,5 10.528,7| 97 10.818,6 10.31741 95
pubblica
Protezione 1.884,3 1.680,9| 89 2.195,6 2.102,6| 96 2.298.6 211141 92
civile e servizi
antincendi
Assistenza 16.204,3| 16.156,2{10 16.935,7 16.363,91 97 16.037,8 5.570,3| 34
sociale 0
Enti locali 36.212,8| 34.224,5| 95 33.676,1 32.641,0f 97 31.099,8 30.960,7 | 99
Servizi 7424 730,0| 98 680,5 667,41 98 682,7 676,81 99
elettorali
Amministrazio 530,8 446,9| 84 7273 672,3] 92 849.4 730,6 86
ne generale
Amministrazio 6,6 54| 82 7.8 7,11 91 7.8 6,5 83
ne affari di
culto
Servizi generali 155,2 1319 85 146,4 1324 90 160,5 153,31 95
Totale 65.351,8| 623589 95 65.284,5 63.222.1| 97 62.050,5 50.619,1 81

Le manovre di contenimento della spesa, attraverso meccanismi di controllo che hanno

interessato anche la facolta di impegno, hanno introdotto un elemento nuovo rispetto ai
precedenti esercizi finanziari, che non garantisce ai risultati dell’analisi dell’andamento degli
impegni sul triennio una sicura significabilita. Peraltro, I’osservazione della distribuzione degli
impegni sulle diverse funzioni-obiettivo induce a ritenere che, I’incremento delle economie sia
da ricondurre agli effetti della manovra 1997; sussistono andamenti peculiari per 1’“assistenza
sociale”, dei quali si da conto nel successivo paragrafo 6.1.2.

Fanno eccezione gli “enti locali”, i “servizi elettorali” ed i “servizi generali”, per i quali
il rapporto stanziamenti definitivi/impegni ¢ rimasto invariato ovvero, &€ migliorato. In
particolare, per gli “enti locali” ed i “servizi elettorali” cid appare attribuibile alla
qualificazione delle spese, che rientrano nella previsione dell’art. 8, comma 2 del d.1. n. 669 del
1996, che ha escluso dai limiti alla facolta di impegno, tra I’altro, i trasferimenti connessi al
funzionamento di enti decentrati, alle annualita relative ai limiti di impegno ed alle rate di
ammortamento dei mutui, nonché alle spese di funzionamento dei servizi istituzionali delle
amministrazioni.
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Andamento degli impegni totali rispetto alla massa impegnabile

1995 1996 l 1997

Funzioni Massa Impegni % Massa Impegni | % Massa Impegni %

obiettivo impegnabile totali impegnabile totali impegnabile totali
Indirizzo 1129 109.6} 97 108,3 106,4| 98 94.8 91,87 97
politico
amministrativo
Sicurezza 9.794,5| 8.961,7| 91| 11.302,1| 10.659,6| 94 11.382,5] 10.489,0| 92
pubblica
Protezione 1.889,5| 1.686,0| 89 22772 2.144,2{ 94 2.354,0 2.114,7| 90
civile servizi
antincendi
Assistenza 16.306,1| 16.255,0| 100| 16.938,9| 16.363,7| 97 16.070,8 5.603,01 35
sociale
Enti locali 36.378,1| 34.327,2| 94| 33.791,2| 32.756,1| 97 31.121,8| 30.982,6¢ 99
Servizi 742.4 730,0f 98 680,6 667,4 | 98 682,7 676,81 99
elettorali
Amministrazio 543,6 459,8| 85 728,2 673,2| 92 862,2 743,51 86
ne generale
Amministrazio 6,6 5,41 82 7.8 7,11 91 7,8 65| 83
ne affari di
culto
Servizi 162,7 1394 6 155,6 141,691 174,7 1642 94
generali
Totali 65.936,7| 62.674,5| 95| 65.9904| 63.519,8| 96 62.751,8| 50.872,4| 81

L’esame dell’andamento degli impegni totali rispetto alla massa impegnabile offre le
medesime risultanze, con una accentazione in negativo solo per la “sicurezza pubblica” ¢ la
“protezione civile ed i servizi antincendi”, che dimostrano, anche per il 1997, una maggiore
difficolta di utilizzo dei residui di stanziamento. Mentre le spese di funzionamento, sulle quali
gravano quelle di personale, sono impegnate nella quasi totalita, le spese per interventi ed

investimenti mostrano aspetti di problematicita.

Andamento delle economie nel triennio 1995/1997 (in mld.)

Nell’esercizio in esame le economie hanno subito un notevole incremento, arrivando agli
11.152,0 mld., con un balzo in avanti che ha interessato in modo vistoso le economie di

competenza, come si evince dalla tabella che segue.
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Anni Economie di competenza Economie su residui di Ecoromie totali
stanziamento

1995 2.556,2 6.772,8 9.329,0

1996 1.769,3 1.036,2 2.805,5

1997 11.152,0 3.147,2 14.299,2

Il fenomeno delle economie ha interessato nella quasi totalita le spese correnti 14.136,9
mld. (98%); tra queste in particolare le spese dei trasferimenti, 13.623,2 mld., di cui 13.398,1
mld. della categoria “trasferimenti alle famiglie” (Tit. I), suddivise in 10.420,9 mld. su
competenza e 2.977,2 mid. su residui.

Le tabelle che seguono evidenziano, per il triennio 1995/1997, I’andamento delle
economie sugli stanziamenti definitivi di competenza e sui residui di stanziamento per
funzioni-obiettivo.

Economie degli stanziamenti definitivi di competenza (in mld.)

Funzioni-obiettivo Economie 1995 Economie 1996 Economie 1997 o
maggiori spese

Indirizzo politico 32 1,7 T 3,0
amministrativo
Sicurezza pubblica 3370 72,5 285,9
Protezione civile e servizi 121,8 772 171,3
antincendi
Assistenza sociale 47,8 538,9 10.453,4
Enti locali 1.935,7 1.012,9 119,1
Servizi elettorali 12,3 13,0 5.9
Amministrazione 82,9 49,1 118,7
generale
Amministrazione affari 1,1 0,6 1,2
dei culti
Servizi generali 13,9 3,0 -6,9
Totali 2.556,2 1.769,3 11.152,0

Andamento dei pagamenti

L’analisi dell’andamento dei pagamenti richiede una particolare attenzione al rapporto
tra autorizzazione di cassa e massa spendibile per verificare I’incidenza che le manovre di cassa
hanno avuto sul determinarsi del livello dei residui. Il contenimento delle autorizzazioni di
cassa ha comportato una riduzione superiore a un terzo rispetto alle previsioni iniziali per il
1997, nonostante il forte intervento correttivo in diminuzione dei trasferimenti di cassa a favore
degli enti locali (-42%) a fronte di una riduzione media per tutti i ministeri di poco meno del
50%, a dimostrazione che la spesa del Ministero dell’interno, per le particolari competenze in
materia di ordine pubblico e protezione civile, & considerata non comprimibile oltre certi limiti.
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Anni | Autorizz. Massa % | Pagamenti Massa % Pagamenti | Autorizzaz. | %
cassa spendibile totali spendibile totali cassa
1995 | 70.584,0 | 85.717,7 |82,3| 61.268,2 | 85.717,7 | 71,4 | 61.268,2 | 70.584,0 |86,8
1996 | 66.141,6 | 80.478,6 | 82,1] 62.120,6 | 80.478,6 | 77,1 | 62.120,6 66.141,6 |939
1997 | 51.140,2 | 77.603,2 | 65,9 31.985,8 | 77.603,2 41,2 31.985,8 | 51.140,2 [62,5

L’azione di finanza 1997 ha comportato una riduzione delle autorizzazioni di cassa,
soprattutto con riguardo ai trasferimenti agli enti locali, che ha fatto scendere il rapporto con la
massa spendibile al 65,8%, dall’82% dei due precedenti esercizi, alla quale si € accompagnata
una netta flessione non solo del rapporto tra massa spendibile e pagamenti totali, bensi anche
tra questi e le autorizzazioni di cassa.

Tabella di raffronto tra massa spendibile e pagamenti totali
per f.o. - anni 1995/1997

1995 1996 1997

Funzioni-obiettivo Massa | Pagamenti %o Massa Pagamenti | % Massa Pagamenti | %

spendibile totali spendibile totali spendibile totali
Indirizzo 131,9 106,5| 80 130,5 112,8| 86 110,2 98,2 &9
politico
amministrativo
Sicurezza 10.679,5| 8.865,1{ 83| 12.285,1| 10.729,6 | 87| 12.220,5| 10.376,7| 85
pubblica
Protezione civile| 2.2182| 1.676,9| 76| 2.662,1| 2.082,7|78| 2.744,0 2.187,3 80
e servizi
antincendi
Assistenza 28.157.4| 15292,1| 54| 28.764,8| 16.195,0|56| 27.267,4| 13.7754| 350
sociale
Enti locali 4292701 33.955,7| 79| 34.979,4 31.532,8{90 33.438,1 3.960,0 12
Servizi elettorali 789,4 763,21 97 692,0 668,197 689,3 6759 98
Amministrazion 607,5 459.4| 76 778,0 687,31 88 893.,0 7133 80
¢ generale
Amministrazion 6,7 54( 81 8,0 7,0| 89 8.0 6,8 85
¢ affari di culto
Servizi generali 199,7 135,41 68 178,4 104,81 59 2323 191,2 82
Totale 85.717,7| 612682 71| 80.478,6| 62.120,6| 77| 77.603,2| 31.9858| 41




Senato della Repubblica - 141 - Camera dei deputati

XITT LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Tabella di raffronto tra autorizzazione di cassa e pagamenti totali

Anni Auterizzazioni di cassa Pagamenti totali %
1995 79.584,0 61.260,2 76,9
1996 66.141,6 62.120,6 93,9
1997 51.140,2 31.985,8 62,5
1996 1997
Funzioni-obiettivo | Autorizz. Pagamenti % Autorizz. | Pagamenti %
cassa totali cassa totali

Indirizzo 128,3 112,8| 87,9 105,8 98,2 928

politico

amministrativo

Sicurezza 11.202,7| 10.729,6( 95,7| 11.300,7] 10.376,7| 91,8

pubblica

Protezione civile 2.357.,8 2.082,7! 88,3 2514,3| 2.187,3 87

e servizi

antincendi

Assistenza 17.025.6| 16.195,0| 95,1 16.728,6 13.775,6| 82,3

sociale

Enti locali 33.837.2| 31.532,8| 93,1| 18.724,3| 3.960,0| 21,1

Servizi elettorali 682.6 668,1| 97,8 682,1 675,91 99,1
Amministrazion 749.4 687,31 91,7 878,3 713,3| 81,2

e generale

Amministrazion 7.9 7,0| 88,9 7.9 6.8 86,0

e affari di culto

Servizi generali 140.8 104,8| 69,9 197.8 191,21 96,6

Totale 66.131.6] 62.120,6| 93,9| 51.140,2| 31.985.8| 62,5

In particolare per la funzione-obietuivo “enti locali”, la forte contrazione delle erogazioni ¢
stata determinata dalla applicazione della nuova disciplina17 in materia di accredito dei
trasferimenti erariali, che ha componato nlevanti somme a residui, per prelevamenti degli enti
che non hanno ridotto le giacenze al d: sotto del limite del 20%, stabilito dalla legge n. 662 del
1996 (sul punto si veda il cap. 1. parte generale di questa relazione).

17

Legge n. 662/1996, che nell’estendere, dal 1° gennaio 1997, il sistema di tesoreria unica a tutti i comuni, ha

stabilito che per gli enti soggetti all’obbligo di tenere le disponibilitd liquide nelle contabilita speciali o in conti
correnti con il tesoro, i pagamenti del bilancio dello Stato sono accreditati solo ad avvenuto accertamento che le
disponibilita sui conti medesimi si sono ridotti ad un valore non superiore al 20% delle disponibilita al 1° gennaio
1997; d.l n. 669/1996, convertito in legge n. 30/1997, che ha recepito ed integrato le suddette disposizioni.
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Andamento dei residui totali negli anni 1996/1997

Funzioni-obiettivo 1996 1997
Indirizzo politico 15,6 6,2
amministrativo

Sicurezza pubblica 1.410,7] 1.482,4
Protezione civile e 4457 389,9
servizi antincendi

Assistenza sociale 11.232,9 52,3
Enti locali 2.338,7| 29.264,2
Servizi elettorali 6,8 6,8
Amministrazione 36,2 66.6
generale

Amministrazione 0,2 0,003
affari di culto

Servizi generali 65,1 493
Totale 15.552,4| 31.318,1

I residui totali al 31 dicembre 1997 ammontano a 31.318,1 mld. (22.794,2 mld. di spese
correnti ¢ 8.523,8 mld. in conto capitale), di cui 28.097,3 residui totali da competenza (279,4
residui di stanziamento da competenza al 31 dicembre +27.817,9 residui propri da competenza.

Gli effetti della manovra di cassa per il 1997 richiedono una particolare analisi sulla
formazione della massa dei residui per la finanza locale, sulla quale ha influito, come gia
osservato (si veda nota 16) la nuova disciplina sulle modalita di accredito dei trasferimenti
erariali agli enti locali.

Per un esame approfondito della materia si rinvia al capitolo di questa relazione sulla
finanza locale. In questa sede si da conto, sinteticamente, dell’andamento dei trasferimenti agli
enti locali, con particolare attenzione ai principali capitoli di finanza locale e dell’andamento
dei residui passivi: '
cap. 1601 - Fondo ordinario per il finanziamento dei bilanci degli enti locali, previsto dall’art.
35 del d.lgs. n. 504 del 1992, il cui stanziamento per il 1977 ¢ stato quantificato dall’art. 1,
comma 164 della legge n. 662 del 1996.

Cap. 1602 - Fondo perequativo degli squilibri di fiscalita locale, previsto dall’art. 40 del
d.lgs. n. 504 del 1992, assegnato ai comuni ed alle provincie dal 1994. Per I’anno 1997, I’art. 1,
comma 164 della legge n. 662 del 1996 ha stabilito una riduzione di circa 506 mid. »
svantaggio del Fondo ordinario.

Cap. 1603 - Fondo consolidato per la finanza locale. Ai sensi dell’art. 39 del d.igs. n. 504
del 1992, dal 1994, confluiscono nel Fondo consolidato le risorse erariali di alcuni specifici
interventi erariali iscritti per ’anno 1993 a favore di comuni, provincie e comunita montane.
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La tavola che segue illustra i trasferimenti complessivi agli enti locali nel triennio

1995/1997
(in mid.)
1995 1996 1997
Tit. I Tit. IT Tit. I Tit. 11 Tit. I Tit. I
Prev.def.competenza 25.276,0| 10.815,4| 24.788,91 8.756,9| 23.521,1| 7.491,1
Impegni competenza 25.230,9| 8.9289|24.427,4| 8.120,8| 23.521,0| 7.389,7
Prev. def. di cassa 25.279,3| 14.348,3]| 25.379,51 8.327,5| 12.059,7| 6.598,3
Pagato competenza 24.774,51 8.889,4122.912,0| 8.098,3| 3.459,2 454,1
Pagato totale 24.863,0|1 8.963,1}23.263,6] 8.137,0| 3.484,8 456,6
Residui da competenza 456,4 395! 1.515,4 22,5| 20.061,8| 6.935,6
Economie competenza 45,01 1.886,4 361,5 636,1 0,1 101,3
Residui totali 686,2 535,51 1.832,3 519,21 21.775,8} 7.451,3
Economie totali 82,5 7.5725 379,1 711,7 92,8 102,4
1995 1996 1997
Tit. I Tit. II Tit. I Tit. I1 Tit. I Tit. I
Rapporto 98,1% | 995% | 93,72% | 99.7% | 14,7 % 0,6%
pagamenti/impegni
competenza
Trasferimenti di parte corrente (in mld.)
Fondo ordinario Fondo perequativo Fondo consolidato
cap. 1601 cap. 1602 cap. 1603
Anni Stanziamenti Impegni Stanziamenti Impegni Stanziamenti Impegni
1995 18.549,6 18.549,6 1.515,7 = 4.196,6 4.107,5
1996 16.785,4 16.785.4 1.807,9 1.807,9 4.173.9 41739
1997 17.470,5 17.470,5 1.797.4 1.797,4 4.062,6 4.062,6
Fondo ordinario Fondo perequativo Fondo consolidato
cap. 1601 cap. 1602 cap. 1603
Anni | Autorizzazioni | Pagamenti | Autorizzazioni | Pagamenti | Autorizzazioni | Pagamenti
di cassa di cassa di cassa
1995 18.547,7 18.263,4 1.515,7 1.515,6 42323 4.103,3
1996 19.035,6 17.027,8 1.807,9 1.806,6 42273 4.147,1
1997 9.131,9 2.565,3 6474 211,7 2.057,2 685,8
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I residui totali al 31 dicembre 1997 ammontano a complessivi 29.227,1 mild. ed andranno
ad incrementare la massa spendibile per il 1998, a fronte di una autorizzazione di cassa per
I’unita previsionale di base “finanziamento agli enti locali”, per il corrente esercizio, di soli
20.946 mld., con possibili problemi di addensamento della spesa nei prossimi esercizi.

Di fronte alla forte crescita dei residui passivi, come conseguenza delle misure di
controllo della cassa con una competenza rimasta invariata, 1’ Autorita di governo ¢ intervenuta
con alcuni provvedimenti che ne disciplinano I’iscrizione allo scopo di eliminare i residui non
ricollegati a vere e proprie obbligazioni.

Del disposto dell’art. 54, comma 16 del collegato alla legge finanziaria per il 1998 gia si
¢ detto esaminando il fenomeno, in forte crescita, delle economie, con riferimento in particolare
alla spesa per le categorie protette.

Un secondo intervento' ha affrontato la materia dei residui di stanziamento per una loro
effettiva riduzione, dopo un approfondito esame dello stato di attuazione dei programmi di
spesa.

Per il Ministero dell’interno la direttiva ha dato luogo ad un taglio del 13,5%, pari a 30,6
mld. (0,4 sul totale delle riduzioni). Le tabelle che seguono espongono, per unita previsionali e
per capitoli, il dettaglio delle riduzioni.

Residui di stanziamento al 1° gennaio 1998

(in mld.)
Disponibilita conservabili Conservazione Eliminazione
Es. pregress. | Compet. ‘97 | Totale | Richiesta | Assentibili Importi
(2) (b) (a+b) (@) (e) ®
M. 71,9 154.1 226,0 1954 1954 30,6
interno

*® Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 16 gennaio 1998, cui ha fatto seguito il decreto del Ministro
del tesoro del 20 febbraio 1998.
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Sviluppo dei residui al 1° gennaio 1998
per unita previsionali e per capitoli

" (in mld.)
Attivita Capitoli | Disponibilita Richieste di Somme
conservabili conservazione assentibili
Edilizia di servizio 7601 1,3 1,0 1,0
“ » 7602 36,0 27.0 27,0
Informatica di servizio 7060 16,7 12,6 12,6
« ” 7061 6,5 48 4.8
« i 7203 0.8 = =
“ ? 7420 11,3 8.5 8,5
Potenziamento servizi 7403 54,0 54,0 54,0
€ strutture
“ ” “ 7621 40,0 40,0 40,0
Opere varie 7730 2,8 1,1 1,1
Finanziamento enti 7235 22,2 20,0 20,0
locali
Immigrati, profughi e 4239 9.8 3,9 3,9
rifugiati
“ “ 4240 7,3 6,0 6,0
Accordi e organismi 1113 13,1 13,1 13,1
internazionali
Reinvestimenti di 7800 3,6 3,2 3,2
capitali
Totale 2259 1954 1954

Per quanto attiene al potenziamento dei servizi e delle strutture, sul cap. 7403 gravano i
fondi per il Giubileo, mentre al cap. 7621 sono assegnate le risorse per la realizzazione di una
rete per la misurazione della radioattivita.

3. Organizzazione e personale.
3.1 Organizzazione.

Nel corso dell’esercizio in esame e nei primi mesi del corrente anno ha avuto una
accelerazione il processo di attuazione del d.lgs. n. 29 del 1993, la cui riforma ha avuto nel
Ministero dell’interno un avvio lento e non privo di contrasti, anche a ragione di norme
derogatorie ad alcune disposizioni contenute nel medesimo decreto legislativo in materia di
polizia e sicurezza dello Stato.

11 fatto di maggiore rilievo appare senza dubbio la recente istituzione, ai sensi dell’art. 20 del
dlgs. n. 29 del 1993, del servizio di controllo interno'. Lattivita di controllo era stata
disciplinata con d.m. 11 maggio 1995.

Per il Ministero le operazioni di valutazione dei risultati raggiunti dai dirigenti sono
effettuate dal Ministro, con il quale coopera una segreteria tecnica, per i dirigenti e dal
Consiglio dei Ministri per i dirigenti generali. Il Ministro ha adottato i parametri di valutazione
da applicarsi per ’anno 1996, ma la procedura di valutazione (i cui risultati sono portati al
Consiglio di amministrazione che esprime un proprio parere) ancora non risulta conclusa. E’ da

¥ D.m. 6 marzo 1998, n. 111.
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presumere che la stessa metodologia verra utilizzata anche per il 1997, ma nel contempo non €
dato conoscere come il Servizio di controllo appena istituito si inserira nel precedente schema
organizzativo

L’accertamento della rispondenza dei risultati agli obiettivi ¢ momento propedeutico
all’adozione di piani ¢ di programmi generali dell’azione amministrativa che la legge
attribuisce al ministro; ma ¢ anche momento di concscenza da parte della dirigenza,
responsabile dell’attuazione dei piani e delle direttive del ministro, dell’efficienza dei servizi.
In tale prospettiva va letto 1’art. 2, comma 4 il quale, nello stabilire una cadenza almeno
semestrale alle relazione del servizio di controllo, prevede che le relazioni siano
contestualmente portate a conoscenza dei direttori generali. Il servizio di controllo si pone
all’interno dell’amministrazione in posizione autonoma ed alle dirette dipendenze del ministro,
quale strumento di informazioni e valutazioni finalizzate alla realizzazione di un piu efficiente
apparato amministrativo.

In merito al d.m. 17 novembre 1997, il quale, ai sensi dell’art. 12 del d.lgs. n. 29 del
1993, ha disposto I’istituzione di uffici per le relazioni con il pubblico, mantenendo ferme le
competenze dell’Ufficio di organizzazione, al quale vengono attribuiti anche compiti di
coordinamento delle attivita dei diversi uffici per le relazioni con il pubblico, si & detto nel par.
1.2. Qui si osserva che la Corte, nella citata deliberazione n. 121 del 1997, ha affermato, tra
I’altro, che non sussiste a favore del Ministero dell’interno alcuna norma derogatoria ai
fondamentali principi di organizzazione, dettati dal d.lgs. n. 29 del 1993.

3.2 Personale - Corpo Nazionale Vigili del Fuoco.

In materia di personale del ruolo del Corpo Nazionale dei Vigili del Fuoco si osserva che
il quadro D della tabella III, allegata al d.P.R. n. 748 del 1972 prevede un solo posto di
dirigente generale (livello C), per il quale & considerata un’unica funzione, quella di ispettore
generale capo dei servizi antincendi, con compiti di particolare rilevanza. In conformita alle
istruzioni generali del direttore gemerale della protezione civile e dei servizi antincendi,
presiede e dirige 1’organizzazione generale dei servizi tecnici del Corpo, le attivita delle Scuole
¢ degli ispettorati regionali e interregionali ecc. Esiste, imoltre, la possibilita di nominare
dirigenti generali, con contestuale collocamento fuori ruolo, altri tre funzionari, ai sensi della
legge n. 930 del 1980, ed un ulteriore funzionario, non necessariamente con qualifica di
dirigente generale, ai sensi del d.P.R. n. 805 del 1975. Sul punto la Corte”, di recente, si &
espressa nel senso che ¢ possibile procedere al conferimento di nomine a dirigente generale del
Corpo “in ruolo” solo nell’ipotesi che si renda dispenibile 1’unico posto di organico - quello di
ispettore capo (di diverso avviso era I’Amministrazione, che riteneva sufficiente la vacanza di
un posto nella “complessiva “ dotazione di quattro unita, unita alla necessita di attribuire le
predette funzioni di ispettore generale capo).

3.3 Piante organiche ed utilizzo del personale di pubblica sicurezza.

A seguito della rilevazione dei carichi di lavoro, sono state rideterminate, ad esclusione
della carriera prefettizia, ai sensi dell’art. 3, comma 6, della legge n. 537 del 19937, Ie
dotazioni organiche provvisorie del personale dell’ Amministrazione civile, dalle quali sembra
emergere un fabbisogno superiore all’attuale (pari a circa il 37%, soprattutto nel comparto degli
uffici periferici di P.S.), anche al fine di restituire il personale di P.S. ai compiti di istituto, in
attuazione dell’art. 36 della legge n. 121 del 1981 e di quanto indicato nella direttiva del

2 Corte dei conti, Sezione del controllo, I Collegio, n. 8/1998.
' D.m. n. 728 del 9 ottobre 1997.
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Ministro del 14 luglio 1997. Direttiva che nasce dalla considerazione della insufficienza
numerica del personale civile assegnato nel passato al Dipartimento della P.S. ed agli uffici
periferici della P.S. e della Polizia di Stato, che ha determinato ad utilizzare in attivita di
molteplici settori personale dipendente della Polizia stessa. In considerazione della difficoita di
procedere ad una immediata sostituzione del personale di polizia addetto a compiti
amministrativi, il Ministro ha individuato come prioritario che si proceda all’assegnazicne agli
uffici di Pubblica Sicurezza dei vincitori dei concorsi in atto e di coloro che vi possono essere
assegnati in base alle ordinarie procedure di trasferimento. Inoltre, in considerazione della
peculiarita delle funzioni istituzionali della P.S., ha invitato il Capo della Polizia, direttore
generale della P.S. ed il direttore generale per I’amrmninistrazione generale ¢ per gli affan
generali a individuare i servizi essenziali per la tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica
nell’ambito dei quali gli orari ed i turni di servizio dovranno essere adeguati aile esigenze degli
uffici di Polizia.

3.4 Dirigenti.

Nella relazione al Parlamento sull’esercizio 1996, si era data notizia di una indagine
conoscitiva della Corte, nell’ambito del controllo successivo suila gestione, in merito
all’utilizzo del personale dirigente. L’esame si € presentato assai difficile in quanto alla
complessita dei compiti affidati al Ministero corrisponde una altrettanto complessa struttura
organizzativa ed un articolata disciplina del personale, distinto in diversi ruoli -
Amministrazione civile, Polizia di Stato e Vigili del fuoco, che si rifiette in modo peculiare
anche sulla dirigenza, alla quale si applicano differenti tipologie normative. La carrieia
prefettizia ¢ rimasta nel comparto pubblico, mentre & stata ricompresa nella dirigenza privata
dei ministeri la carriera di ragioneria; ai Vigili del fuoco si applica la disciplina del comparto
privato delle Aziende autonome, ¢ agli agenti di P.S. le norme del comparto sicurezza. Da cio
I’esigenza di limitare I’indagine, che si sta avviando alla conclusione e che gid pud fornire
alcune indicazioni di rilievo, al personale dirigente che appartiene al ruolo
dell’ Amministrazione civile.

Si sta progressivamente riducendo il numero di unita di prefetti collocati fuori ruolo (47
nel 1994 e 38 nel 1995), in particolare di coloro che sono collocati fuori ruolc presso le
commissioni statali di controllo, presso le quali, tenuto comto del ridimensionamento dei
controlli sugli atti degli enti locali, negli anni 1996 e 1997 & operata gradualmente una
sostituzione dei prefetti con vice prefetti. A seguito dell’entrata in vigore della legge n. 127 del
1997 - recante misure urgenti per lo spellimento dell’attivita amministrativa e dei procedimenti
di decisione e di controllo - 1 prefetti ancora assegnati rientreranno in ruolo.

E’ stato incrementato il numero di prefetti con compiti ispettivi, in un programma di
potenziamento dell’ispettorato generale di amministrazione, presso il quale sono stati
inquadrati, ai sensi dell’art. 42 della legge n. 121 del 1981 alcuni dirigenti generali della P.S,, la
cui professionalita si ¢ ritenuta di impiegare in funzioni ispettive, piuttosto che in compiti di
direzione di sedi o di uffici centrali.

La difficolta di coprire tutti i posti di funzione in particolare a livello centrale, si ¢
evidenziata con l’affidamento di incarichi per sovrintendere uffici centrali con personale
collocato a disposizione, ai sensi della legge n. 410 del 1991, per assolvere a compiti
istituzionali della D.LA.. ~ ’ :

Si osserva come l’assenza di un qualsiasi collegamento logico tra le diverse funzioni
svolte non pud non comportare rilevanti difficolta nell’esercizio delle stesse. Peraltro, sembra
intendimento della medesima Amministrazione (affermato in varie occasioni nella competente
sede del controllo nella quale la Corte ha manifestato perplessita in merito al ricorso a tale
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procedura) considerare tramsitorie tali situazioni, in attesa di un riassetto organizzativo e
funzionale delle strutture del Ministero, anche alla luce delle innovazioni normative in atto.

In soli quattro anni le funzioni di responsabile per i sistemi informativi automatizzati
sono state attribuite a cinque diversi prefetti, talvolta, per periodi estremamente brevi, con
contestuale assegnazione anche ad altre funzioni (si rinvia al punto precedente}. Analoga
situazione si € verificata per gli incarichi di direttore centrale per gli istituti di istruzione presso
il Dipartimento di P.S. (sei prefetti in un arco di tempo di soli quattro anni - 1996/1997). La
brevita del conferimento di questi incarichi, non consente al titolare alcuna programmazione
ma costringe ad interventi privi di unitarieta, con riflessi negativi sulla efficienza dell’azione
amministrativa.

Si appalesa, pertanto, necessaria l’assunzione di misure idonee a risolvere le
problematiche esistenti in ordine all’utilizzo del personale dirigente, in linea con le
osservazioni della Corte, quale la rideterminazione dei posti di livello dirigenziale generale,
ai sensi dell’art. 6 del d.1gs. n. 29 del 1993, in modo da ricondurre a livelli fisiologici, € non pit
patologici, le situazioni di temporaneo esercizio di piu funzioni.

3.5 Contratto Collettivo Nazionale di Lavoro: norme di raccordo.

L’art. 1, comma 3 del CCNL del 16 maggio 1995, comparto del personale dipendente dai
Ministeri, ha previsto che con successiva intesa si procedesse a raccordare le norme del
contratto con la disciplina dell’ordinamento del personale dell’Amministrazione civile
dell’interno, disciplinato dal d.P.R. n. 340 del 1982 e successive modificazioni ed integrazioni,
senza costi aggiuntivi, né altri operi a carico delle parti.

L’accordo, concordato con le OO.SS. in data 22 ottobre 1997, stabilisce che al personale
dell’ Amministrazione civile dell’interno si applicano i profili professionali previsti dal d.P.R.
n. 1219 del 1984 e n. 44 del 1990 e che il primo inquadramento deve essere operato in
relazione ai profili posseduti, ai sensi del d.P.R. n. 340 del 1982, alla data di entrata in vigore
dell’accordo o in corso di attribuzione a seguito di procedura concorsuale in svolgimento,
secondo una tabella di corrispondenza.

3.6 Situazione degli organici e concorsi.

La legge n. 449 del 1997 (collegato alla finanziaria 1998), prima e I’art. 22 del d.Igs. n.
80 del 1998, successivamente, hanno introdotto modifiche nelle procedure di assunzioni di
personale nelle amministrazioni pubbliche. II comma 1, dell’art. 39 del collegato alla
finanziaria 1998 ha disposto una programmazione triennale del fabbisogno di personale,
valutato su base statistica (comma 2); il Consiglio dei Ministri delibera trimestralmente il
numero delle assunzioni delle singcle amministrazioni sulla base di criteri di priorita, che
dovranno comunque assicurare il pieno adempimento dei compiti affidati alle Forze di polizia
ed ai Vigili del fuoco (comma 3). Ai sensi dell’art. 22, comma 4, del d.lgs. n. 80 del 1998, le
determinazioni relative all’avvio delle procedure di reclutamento, adottate sulla base
dell’anzidetta programmazione, devono essere autorizzate con deliberazione del Consiglio dei
Ministri ed i concorsi devono essere espletati, di norma, su base regionale. Anche le eventuali
deroghe all’espletamento decentrato dei concorsi, per ragioni tecnico-amministrative o di
economicita, devono essere autorizzate.

La nuova disciplina modifica la legge n. 606 del 1966 che autorizzava
I’ Amministrazione dell’interno, per il Corpo Nazionale del VV.FF., a bandire pubblici concorsi
per la copertura dei posti disponibili a decorrere dal 31 dicembre dell’anno successivo a quello
di pubblicazione di ciascun bando, in considerazione della necessita, per i particolari compiti
istituzionali, di garantire, senza soluzioni di continuita, il reclutamento del personale operativo.
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Sul punto dello svolgimento dei concorsi su base regionale, la stessa norma prevede
deroghe in tutti quei casi in cui potrebbe risultare antieconomico ed intempestivo il
decentramento dei concorsi. Il reclutamento su base regionale sembra una soluzione razionale
soprattutto  per i c.d. maxiconcorsi, che interessano particolarmente !’Amministrazione
dell’interno per il reclutamento degli agenti di P.S. e dei vigili del fuoco, tenuto conto
dell’elevato numero dei partecipanti (per il prossimo concorso a vigile del fuoco sono previsti
200.000 candidati). Nonostante cid, I’Amministrazione non appare convinta della validita della
soluzione prevista dalla nuova norma. Da una analisi dello stesso Ministero (che ha preso a
campione proprio il prossimo concorso per vigili del fuoco) risulterebbe piu arduo gestire i
concorsi su base regionale, in quanto non sarebbe agevole reperire contestualmente locali
idonei in tutte le regioni (per un numero minimo di 5.000 partecipanti) con conseguenti ritardi
nelle procedure, mentre vi sarebbe un aumento dei costi complessivi per la locazione di piu
sedi. D’altronde, i c.d. maxi concorsi determinano problemi di carattere logistico anche quando
sono gestiti in una unica sede; una soluzione, a parere dell’Amministrazione, potrebbe essere
individuata nel reperimento da parte della Funzione Pubblica di strutture logisticamente e
funzionalmente idonee per quei concorsi per i quali non risultasse conveniente il decentramento
a livello regionale.

3.6.1 Corpo Nazionale Vigili del Fuoco™.

Nel 1997 non sono stati banditi concorsi pubblici, mentre sono stati espletati i concorsi a
tre posti nel profilo di medico del Corpo nazionale dei VV.FF. ¢ ad 84 posti nel profilo di
ispettore antincendi.

Sono stati banditi ed espletati due concorsi interni per i profili di capo squadra (820 posti
con decorrenza 1 gennaio 1996) e di capo reparto (470 posti con la medesima decorrenza).

Per quanto riguarda la futura programmazione, & stato di recente bandito un concorso
pubblico a 184 posti di vigile del fuoco™, saranno espletati i concorsi interni per 816 posti nel
profilo di capo squadra e per 738 posti nel profilo di capo reparto (decorrenza 1° gennaio 1997)
e verranno banditi i concorsi interni (decorrenza 1° gennaio 1998) per le medesime qualifiche,
rispettivamente per 988 e 519 posti.24

Z Con d.m. 8 ottobre 1997, n. 421 & stato modificato il regolamento che disciplinava i concorsi interni del personale
dei Corpo, adottato con regolamento del 18 giugno 1997, n. 565, con riferimento ai profili di capo reparto e capo
squadra.

Z G.U. n. 24 del 27 marzo 1998.

* 1a programmazione potra essere integrata in relazione alla eventuale approvazione del disegno di legge,
recentemente approvato dal Consiglio dei Ministri (seduta del 15 maggio 1998), di potenziamento e ristrutturazione
del Corpo Nazionale dei Vigili del fuoco, che nel predisporre misure urgenti per migliorare le strutture dei Vigili ha,
in primo luogo, previsto un incremento di organico a fianco di strumenti volti a snellire le procedure amministrative
di supporto delle strutture centrali e periferiche per un generale, progressivo decentramento sul territorio delle
competenze. Di rilievo & anche la previsione di estendere ad una quota di vigili del fuoco ausiliari la possibilita di
essere prima trattenuti in servizio e, quindi, in presenza dei necessari requisiti, di essere immessi nei ruoli.
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3.7 Corsi di formazione € perfezionamento,
Corpo Nazionale dei Vigili del Fuoco.

L’Ispettorato Formazione Professionale del Servizio Tecnico Centrale® ha il compito di
coordinare, al livello centrale e periferico, i corsi effettuati nell’ambito de] Corpo Nazionale dei
Vigili del Fuoco, attraverso una struttura didattica assai complessa ¢ ripartita sul territorio. Le
sedi didattiche centrali, che dipendono funzionalmente ed amministrativamente dal Comando
S.C.A,, sono: Scuole centrali antincendi, Istituto superiore antincendi, Centro polifunzionale di
Montelibret:i, Centro addestramento sommozzatori ¢ Centro addestramento volo. Le sedi
periferiche, dipendenti funzionalmente dagli Ispettorati regionali ¢ amministrativamente dai
Comandi provinciale, sono il Centro addestramento di Napoli, i venti poli didattici regionali e
le 2ule didattiche di ogni Comando provinciale.

Le spese per la formazione gravano sul cap. 3138, sul quale, nel biennio 1996/1997, sono
stati stanziati rispettivamente 10,4 ¢ 7,8 mld. (questi ultimi impegnati per la totalita), mentre
per il 1998 sono previsti 8 miliardi®.

L’Ispettorato da alcuni anni ha fortemente decentrato I’attivita presso le strutture
periferiche, attraverso accreditamenti di fondi che hanno interessato anche i Comandi istituiti
nelle nuove province (seppure di differenti entita per alcuni ritardi nella predisposizione delle
aule didattiche)

1996 1997

(in min.)
Accreditamenti iniziali 463 4.904
per docenze 590 593

Impegni
per contratti 3.334 1.838
Accreditamerti su specifiche 6.105 529

richieste

Totale 10.493 7.865

L’Amministrazione ha realizzato un interessante “sistema di misurazione” che
rappresenta un primo lentativo di quantificare e raffrontare l’attivitd di gestione, anche
attraverso il confronto con i precedenti esercizi finanziari. Gli indici sono costituiti da un indice
giomnaliero “giorni/allievo” e dall’“indice di formazione”. II primo indice si ottiene
moltiplicando il numero dei partecipanti di ogni corso per i giorni di durata di questo ¢
rappresenta il numero di giornate di formazione ovvero di allievi che avrebbero seguito quel
corso qualora avesse avuto la durata di un solo giorno. Sommando tale numero per tutti i corsi,
si ottiene il numero complessivo di giorni di formazione organizzati per I'intero organico.
Dividendo questo dato per il numero totale dei dipendenti in servizio, si ottiene il secondo
indice, ossia il numero dei giorni dedicati alla formazione per ogni appartenente al Corpo. Cid

= L’lIspettorato si articola in quattro sezioni: Sezione corsi obbligatori e addestramento professionale, per la

formazione dovuta per legge (corsi per I'immissione in ruolo, per passaggio di profilo, per i dirigenti ecc.); Sezione
corsi di aggiornamento e qualificazione (per assicurare un costante livello di professionalita adeguato alle richieste
esterne); Sezione corsi di specializzazione (i corsi abilitano all’impiego di mezzi speciali di soccorso terrestri, nautici
ed aerei, all’utilizzo di tecniche ed attrezzature speciali e ad interventi in condizioni sfavorevoli); Sezioni patenti (per
i.ls rilascio delle patenti di guida dei mezzi terrestri ¢ nautici in dotazione al Corpo).

Si osserva che gli impegni futuri per il Servizio si presentano assai gravosi, tenuto conto della prossima
immissione in reolo di 300 VV.FF., di corsi di passaggio di qualifica per circa 3.000 unit, e di diversi altri corsi.
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consente di ottenere il grado di diffusione della formazione e permette una analisi di confronto
tra i diversi centri interessati all’attivita didattica, anche per tipologia di corso.

Sintesi dell’attivita didattica nel 1997

Attivita didattica Corsi N. Partecipanti complessivi Gg. per allievo
A.V.V.A. (allievi vigili 6 3.350 167.500
ausiliari)

Formazione di ingresso 10 5.494 348.844
Passaggi di profilo 2 1.198 23.960
Corsi aggiornamento 22 625 6.838

Corsi per patenti 131 2.284 21.700
Corsi specializzazione 41 306 11.524
Totale generale 414 16.481 603.529
Totale esclusi A.V.V.A. 408 13.131 436.029

Tabella di raffronto con i dati del 1996, considerati i valori totali esclusi i corsi per

AV.VA,
Corsi N. Partecipanti complessivi Gg per allievo

1996 1997 1996 1997 1996 1997

335 408 11.373 13.131 268.511 436.029

Attivita didattica per regione
Sede regionale Totale corsi Unita Gg. per allievo Gg. per allievo

reg.li 1997 1996

E. Romagna 28 464 3805 2575
F.Venezia Giulia 8 152 1272 1795
Liguria 30 348 2840 2615
Lombardia 29 463 2140 2150
Marche 10 76 988 940
Piemonte/Valle d’ Aosta 20 483 3930 2546
Toscana 40 528 3845 1925
Umbria 6 120 1105 1635
Veneto/Trentino A.A. 20 493 4520 1180
Abruzzo e Molise 12 244 2260 1405
Calabria 5 75 630 1265
Campania 19 397 2830 600
Lazio 15 244 3156 3253
Puglia/Basilicata 41 565 4130 4366
Sardegna 14 137 1660 1250
Sicilia 25 405 3682 2566
Totale 42793 2066
Indice medio di 1,86 1,6
formazione
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Negli ultimi due esercizi si ¢ avuto un incremento nelle giornate di formaziome
complessive e nell’indice medio di formazione.
Rispetto all’utilizzo delle risorse assegnate in bilancio al capitolo di competenza, si ha la
seguente situazione nel biennio 1996/1997.

(in mid.)
Cap. 3138 Stanziamenti di Impegni di competenza Rapporto
competenza stanziamenti/impegni
1996 10,9 10,9 100%
1997 7,8 7,7 97%

3.7.1 Scuola Superiore dell’ Amministrazione dell’interno.

L’attivita della Scuola, istituita con decreto del 10 settembre 1980, svolta negli anni
1994/1996 ¢& stata oggetto di una indagine della Corte in sede di controllo successivo sulla
gestione, che & in fase di conclusione. Sul punto, pertanto, si rinvia al paragrafo 5.1, mentre, in
questa sede, si riferisce sulla attivita didattica espletata nel 1997.

Per la durata di sei mesi, si sono svolti i seguenti corsi: VIII corso per vice consiglieri di
prefettura, VI corso per vice consiglieri di ragioneria ¢ XIII corsi formazione dirigenziale per
vice prefetto ispettore e dirigente di ragioneria. La Scuola ha, inoltre, organizzato alcuni stages
applicativi, per funzionari divisi in gruppi di cinque/sei unita; il primo si & svolto presso alcuni
comuni commissariati, ai sensi dell’art. 39 della legge n. 142 del 1990; il secondo, presso
comuni commissariati ai sensi della legge n. 221 del 1991, per condizionamenti ed infiltrazioni
da criminalita organizzata; il terzo sempre presso amministrazioni locali ed il quarto presso
alcune imprese private. Ulteriori seminari sono stati svolti presso eati pubblici ed imprese.
Alcuni seminari sono stati organizzati su specifiche materie, quali I’informatica, la statistica
ecc.

Nell’ambito del personale delle qualifiche funzionali ¢ stata curata I’organizzazione della
seconda fase del XXII corso trimestrale di formazione per 1’accesso alla qualifica di
programmatore di archivio automatizzato ed il II corso quadrimestrale per programmatore di
sistema.

Dati di consuntivo (in mld.) cap. 1102
Formazione Contratti

Acquisto mobili, ecc.
0,5

Manutenzione immobile
0.9

Dettaglio delle voci “formazione” e “contratti”

Docenze | Missioni corsisti (comprensive di Libri, riviste ecc.
vitto e alloggio)
Formazione 0,9 1,8 0,2
Servizi Manutenzioni | Manutenzione | Servizio trasporto
alberghieri impianti “verde” (navetta)
Contratti 0,6 0,4 0,2 0,04




Senato della Repubblica - 153 - Camero dei deputati

XIII LEGISLATURA — DISEGMI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

4 Contratti.
4.1 Monitoraggio della legge di spesa n. 217 del 1992 - potenziamento delle Forze di pulizia.

Sui finanziamenti previsti dalla legge n. 217 del 1992, che ha avuto un difficile avvio a
seguito della rimessione alla Corte Costituzionale per una problematica concernente la
copertura finanziaria che ha comportato uno slittamento degli impegni di spesa agii anni
successivi, sono stati assunti i seguenti impegni 7,

A) - cap. 7401 iscritto nel titolo II - spese in conto capitale - rubrica 4 - sicurezza
pubblica - ctg. X (acquisizione di opere, infrastrutture, impianti e mezzi tecnici logistici,
compresi quelli destinati all’equipaggiamento ed alle attrezzature di sicurezza, necessari
al’ammodernamento ed allo sviluppo delle strutture e dotazioni e degli apparati strumentali
della Polizia di Stato, dell’Arma dei Carabinieri, del Corpo della Guardia di Finanza e del
Corpo Nazionale dei Vigili del Fuoco).

Esercizio 1992 - Complessivamente sono stati impegnati 79,9 mld. su uno stanziamento
di 80 mld., di cui: per ’Arma dei Carabinieri 29,4 mld. (materiale informatico, elicotteri,
armi); per la Guardia di Finanza 14,7 mid. (elicotteri, guardacoste, strumentazione per rete
“Interpolizie™); per la Polizia di Stato (accasermamento) 13,5 mld. (acquisto complesso
polifunzionale); Polizia di Stato (motorizzazione) 5,1 mld. (veicoli vari e motovedette); Polizia
di Stato (servizi tecnici) 10,7 mid. (strumentazione ponte radio, sistemi informatici); VV.FF.
(autopompeserbatoio) 6,4 mid..

Esercizio 1994 - su uno stanziamento di 100 mld. ne sono stati impegnati
complessivamente 57,1 mld., di cui: per ’Arma dei Carabinieri 17 mid., impegni provvisori
(sistemi elaborativi); per la Guardia di Fiuvanza 9 mld., impegni definitivi (rete ponte radio,
pattugliatore); per la Pubblica Sicurezza (motorizzazione) 10 mld. impegni definitivi e 1,1 mld.
impegni provvisori (elicotteri, uffici mobili, autovetture); per la Polizia di Stato (servizi tecnici)
12,1 mld., impegni definitivi (potenziamento ponti radio, apparati elettronici); VV.FF. 6,1 mld.,
‘impegni definitivi e 1,7 impegni provvisori (mezzi idroschiuma, autoscale, apparati per reti
radio sincrone).

Esercizio 1995 - su upo stanziamento di 80 mld. ne sono stati impegnati
complessivamente 52,8, di cui: per I’Arma dei Carabinieri -29,4 mld., impegni provvisori (sede
scuola marescialli); per la Guardia di finanza 715 min., impegni provvisori; per la Polizia di
Stato (motorizzazione) 7,6 mid., impegni definitivi (veicoli fuoristrada ed autovetture) ¢ 1 mid.
impegni provvisori; per la Polizia di Stato (servizi tecnici) 9,7 mld., impegni definitivi (ponte
radio, servizi informatici); VV.FF. 3,3 mid., impegni definitivi ¢ 986 min. impegni provvisori
(acquisto immobili Comandi provinciali di Bari, Reggio Emilia e Pisa, autoscale,
apparecchiatura informatiche)

B) - Capitolo, 7402 iscritto nel titolo II - spese in conto capitale, rubrica 4 - sicurezza
pubblica - ctg. X (attuazione di un piano di potenziamento delle dotazioni tecniche e logistiche
per esigenze delle sezioni di polizia giudiziaria).

Esercizio 1992 - sullo stanziamento di 20 mid. ne sono stati impegnati, con impegni
definitivi 16,3, di cui: per I’Arma dei Carabinieri 268 min. (radiotelefoni); per la Guardia di
Finanza 69 mln. (ricetrasmettitori); per la Polizia di Stato 4,5 mld. ( autovetture, sistemi
informatici, apparati radio).

Capitolo 7402 - Esercizio 1995 - non risultano impegni a fronte di uno stanziamento di 20 mild.

2 - . . aye v
7 Per “impegni provvisori” si intendono le spesa che devono essere ancora formalmente approvate dalla competente
Commissione tecnica del Ministero
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I fondi relativi all’esercizio 1993, a seguito dei ritardi dovuti alla rimessione alla Corte
Costituzionale della legge di spesa in esame, sono slittati all’esercizio finanziario 1995;
pertanto, dal 1996 decorrono i quattro anni per 1’utilizzo dei finanziamenti.

I centri di responsabilita del Ministero maggiormente interessati alla attivita contrattuale

sono il Dipartimento della P.S. e la Direzione generale della protezione civile e dei servizi
antincendi, nei confronti dei quali si ¢, pertanto, soffermata I’attenzione della Corte.
Nella materia dei contratti per acquisto di beni, I’esito dell’attivita di controllo della Corte ha
evidenziato che le ditte, con sempre maggiore frequenza, affidano a proprie sedi estere la
realizzazione dei beni oggetto degli appalti. Il fenomeno, che di per sé non costituisce motivo
di illegittimita delle procedure, induce peraltro a riflettere sulla possibilita che, in via di fatto, si
possa in tal modo eludere la disciplina, sicuramente piit garantisca, nel settore della tutela dei
diritti dei lavoratori, con riguardo alle modalita di svolgimento del lavoro ed alla sua
retribuzione.

4.2 Dipartimento di pubblica sicurezza.

Della complessa attivita contrattuale del Dipartimento si forniscono solamente alcuni
dati sintetici comunicati dall’Amministrazione, tenuto conto che ’attivita di controllo della
Corte, a seguito della legge di riforma del controllo, si esercita solo su alcuni atti, in relazione
all’ammontare della spesa.

Sul cap. 2646 - Servizio Scuole, sono state stipulate trattative private per 743 min., una
licitazione privata per 66 mln. ¢ 112 procedure in economia per 6,6 mld. Sul cap. 2653, sono
state concluse 19 procedure in economia per 2,5 mid.; mentre sul cap. 2781 sono state concluse
4 trattative private per 331 mln., una licitazione privata per 282 min. e 4 procedure in economia
per 110 min.

Direzione generale dei servizi tecnico-logistici, per lavori presso immobili ed impianto in
uso alla Polizia di Stato (I’aggiudicazione avviene a cura dei Provveditorati regionali alle opere
pubbliche presso il Ministero dei lavori): con il sistema della licitazione privata sono stati
conclusi 46 contratti per una spesa complessiva di 23,2 mld.; con la trattativa privata 5 contratti
per 4,1 mld.; 87 atti di cottimo per 23,3 mld. e 31 procedure in economia per 3,8 mld. Per
lavori da eseguire presso immobili ed impianti in uso all’Arma dei Carabinieri
(I’aggiudicazione avviene a cura dei Provveditorati alle opere pubbliche) sono stati conclusi 4
contratti con il sistema della licitazione privata, per 3,6 mld., 37 atti di cottimo per 8,1 mld. e
154 procedure in economia per 9,2 mid.

Direzione generale dei servizi tecnico- logistici, Servizio equipaggiamento e
casermaggio: cap. 2627, forniture di vestiario ed acquisto materiale di equipaggiamento
speciale ed armamento - 3 licitazioni private in ambito CEE per una spesa complessiva di 36,8
mid. (per 46 contratti); 3 licitazioni private in ambito CEE/GATT (per 5 contratti) per una
spesa complessiva di 6,4 mld.; 2 licitazioni private in ambito nazionale (per 30 contratti) per
complessivi 3,1 mld.; 2 appalti concorso in ambito CEE/GATT (per 2 contratti) per 2,2 mld.

Cap. 2634 - acquisto materiale vario per arredi per uffici e camerate - una licitazione .
privata in ambito CEE/GATT, due in ambito nazionale, una trattativa privata e nove acquisti in
economia per complessivi 6 mid.

In particolare, per 1’acquisto di beni e servizi sono:

Cap. 2751 - acquisto di materiale di casermaggio per i Comandi e le Regioni dei
Carabinieri - 5 contratti per complessivi 652 mln.

Servizio motorizzazione: - otto contratti con il sistema della licitazione privata per 53
mld.; un appalto concorso per 192 min.; 48 contratti a trattativa privata per 192,9 mild.; 24
provvedimenti a seguito di procedure in economia per 953 min.
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Servizio impianti tecnici e telecomunicazioni: tre appalti concorso per 6,1 mld.; cinque
licitazioni private per 5,5 mld.; 69 trattative private per 113,9 mid.; 13 servizi in economia per
1,9 mid.

il Servizio di Polizia Stradale ha preceduto mediante trattativa privata per una spesa
complessiva, sul cap. 2631, di circa 1,4 mld. e di 299 min. sul cap. 2653.

Per il Servizio Sanitario della Polizia di Stato sono stati spesi, complessivamente, 792
mln. sul cap. 2622, con una trattativa privata (per 201 min.), cinque procedure in economia (per
445 min.), una convenzione con un ente privato per 80 min., 33 convenzioni con medici esterni
per 80 min.

4.3 Direzione generale della protezione civile e dei servizi antincendL.

Dai dati forniti dall’ Amministrazione si evince che, per quanto riguarda I’Ispettorato per
il macchinario ed i materiali, sul cap. 3148, con licitazione privata si & provveduto all’acquisto
di tre autocarri per complessivi 540 min. e 11 autogru per 6,9 mid.; a trattativa privata sei
autoscale per 5,7 mld.; con un aumento del 1/5, per 3,3 mld. si sono acquistate 17 autopompe
serbatoio di ridotte dimensioni e si € provveduto a lavori di riparazione per 128 min.

Sul cap. 3149, tutti a licitazione privata, sono stati stipulati tre contratti di circa 400 min.
I’uno.

L’Ispettorato aereo e marittimo, sul cap. 3148, per la Sezione elicotteri, ha stipulato a
licitazione privata tre contratti, uno per acquisto pezzi da 720 min., e due per lavori di ispezione
su mezzi aerei per 153 e 180 min. Con la trattativa privata sono stati stipulati sei contratti per
complessivi 2,8 mld., di cui la spesa maggiore (1,2 mld.) ¢ stata sostenuta per la fornitura di
parti di ricambio. La trattativa privata ha fatto seguito per due contratti ad altrettante gare
risultate infruttuose mentre per i lavori di rimessa in efficienza ¢ determinata dal vincolo posto
dal costruttore. La Sezione aeroporti ¢ porti, sul medesimo cap. 3148 ha stipulato tre contratti
per complessivi 18,5 mld., di cu1 11.9 mld. per la fornitura di tre unita navali di tipo grande.
Originariamente era stato indetto un appalto concorso in sede CEE, risultato infruttuoso, cui €
seguita una trattativa privata. Analoga procedura & stata seguita per ’acquisto di 30 unita
antincendio (6,4 mld.), mentre con una licitazione privata in ambito CEE ¢ stata affidata la
manutenzione ordinaria degli automezzi acroportuali (276 min.).

La Divisione C.A.P.L.. sul cap. 3166. su uno stanziamento di 3,5 mild., ne ha accreditati
alle Prefettura 1,1 mld., utilizzat: 291 min. per due contratti in economia con il Poligrafico e
Zecca dello Stato e trasferito al Mimstero della difesa per rimborso spese per disinnesco
ordigni bellici 2 mld.

Cap. 3157, su uno stanziamento di 3 mld., per lavori di adeguamento impianti elettrici
sono stati spesi 1,2 mld.; per rigencrazione di 420 tende utilizzate per il terremoto nelle Marche
ed in Umbria 252 mln, con lavon in economia, e per le spese di mantenimento dei 14 Centri
C.A.P.L e per l’autocentro 1,5 mld.. con aperture di credito alle Prefetture (fitti locali e lavori
in economia).

11 Servizio Tecnico Centrale sul cap. 3163, con licitazioni private, ha stipulato quattordici
contratti per la fornitura di ore di assistenza e per la manutenzione di apparecchiature di
elaborazione dati per complessivi 1,4 mld., con I’appalto concorso un contratto per la fornitura
di un sistema centralizzato per la gestione ed il controllo di reti locali per 198 mln., a trattativa
privata otto contratti per la manutenzione e 1’assistenza di programmi informatici per 338 min.,
due aumenti del quinto per 70 mln. e ventisette acquisti in economia per circa 1,1 mld.

Sul cap. 7620, sono stati stipulati tre contratti a licitazione privata per circa 1,6 mld., un
appalto concorso per 2,5 mld., una trattativa privata per 299 min., quattro aumenti del quinto
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701 min.; sul cap. 3162, due licitazioni private per 496 mln., due appalti concorso per 818 min.,
diversi acquisti in economia per circa 166 mln.

Sul cap. 3149, sono stati stipulati tre contratti a licitazione privata per circa 908 min., un
appalto concorso per 2,2 mld., tre aumenti del quinto per 1,4 mld., undici aumenti del quinto
per circa 444 min.

5. Esiti del controllo successivo sulla gestione
5.1 Contabilita speciali delle preferture.

La Corte, in sede di controllo successivo sulla gestione, ha effettuato un esame del
fenomeno delle contabilita speciali delle prefetturezg, per verificare attraverso un'analisi
complessiva 1 diversi aspetti relativi alla consistenza dei fondi a disposizione, alla congruenza
dei pagamenti in relazione alla gestione del bilancio statale, agli eventuali aspetti degenerativi
della tenuta dei fondi a disposizione, alla stessa conformita a legge dei pagamenti allo scoperto
senza alcun titolo giustificativo e con riferimento ad un titolo meramente meccanografico, ed
infine alla possibilita di evidenziare eventuali profili di gestioni fuori bilancio.

L’indagine ha evidenziato una sostanziale mancanza di omogeneita tra i dati contabili
forniti dalla Banca d’Italia ¢ dalle singole prefetture, che non ha consentito di raggiungere,
tenuto conto della loro obiettiva inattendibilita, gli obiettivi prefissati. Cio nonostante,
I’indagine ha colto un importante risultato, di rendere consapevole della delicatezza ¢ della
importanza del fenomeno sia I’Amministrazione che la Banca d’Italia, le quali hanno fornito
assicurazioni di modifica, per i prossimi esercizi, del sistema di ricognizione e classificazione
dei dati, con particolare riferimento alle indicazioni del capitolo di bilancio, relativo ai singoli
accreditamenti ¢ ad una piu rigorosa distinzione tra competenza e residui. L’ Amministrazione,
in particolare, ha previsto nell’ambito del programma strategico per !’informatica
Pacquisizione di apparecchiature e programmi espressamente finalizzati alla gestione delle
contabilita speciali. E’ stato stipulato, ed ¢ al controllo della Corte, un contratto di acquisto di
software, espressamente elaborato per le esigenze dell’ Amministrazione.

5.2 Scuola Superiore dell’Amministrazione dell’interno.

La Scuola ¢ stata istituita nel 1980 in considerazione delle peculiari funzioni del
personale dell’ Amministrazione civile dell’interno, che suggerivano la realizzazione di corsi di
formazione, qualificazione ed aggiornamento del personale progettati in funzione dei compiti a
questi assegnati. L’art. 27 della legge n. 668 del 1986 ha consentito, con un finanziamento di

% Gia nella relazione annuale per Pesercizio 1993, la Corte ha riferito al Parlamento sulle contabilita speciali: “Il
controllo di gestione ha posto in evidenza alcune significative anomalie tra la tenuta dei dati contabili delle Prefetture
e della Banca d’ltalia. Le prime seguono il principio della competenza, la Banca d’Italia il principio di cassa. Ne
deriva che le scritture delle Tesorerie comprendono, in un dato unico, i movimenti in conto competenza
dell’esercizio in corso e quelli in conto residui deli’esercizio precedente cosicché i dati non coincidono con quelli
delle Prefetture, salvo idonee elaborazioni.

La Banca d’Italia, inoltre, riporta nella voce entrate gli accreditamenti del 1995, mentre nelle uscite indica i
pagamenti relativi sia al 1994 che al 1995, con la conseguenza che in alcuni capitoli gli introiti risultano inferiori alle
uscite.

Per altro si sono riscontrati errori nell’imputazione di somme ai pertinenti capitoli di bilancio per le caratteristiche del
sistema informatico della Banca d’Italia ed anche 1’uso dei codici meccanizzati non & sempre analogo con quello
utilizzato dalle Prefetture.

Dai dati che forniscono le Prefetture e la Banca d’Italia non si & in grado di acceriare I’intervenuto pareggio dei
capitoli alla data del 31 marzo: il Prefetto puo gestire i residui fino alla fine di marzo dell’anno precedente ed
attualmente non si pud accertare che per il pareggio dei capitoli non si utilizzino le risorse accreditate per I’anno in
corso”.
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70 mld., I’acquisizione di una sede propria, da destinare stabilmente alla Scuola, il cui
complesso & stato completato nel 1989; vi si possono effettuare corsi residenziali per circa 250
contemporanei partecipanti, che possono usufruire di diverse strutture. .

La Corte” ha completato, nell’ambito del controllo successivo sulla gestione, una
indagine sulla Scuola, che consente alcune osservazioni.

- presso la Scuola si svolgono corsi per i segretari comunali, provinciali e delle comunita
montane. L’art. 13 quater del d.1. n. 6 del 1991, convertito con modificazioni nella legge n. 80
del 1991, ha istituito una apposita sezione della Scuola destinati a tali scopi; recentemente 1art.
17 della legge n. 127 del 1997 ha individuato nella Scuola la struttura autorizzata a rilasciare,
unitamente alla istituenda Scuola Superiore per la formazione e la specializzazione dei dirigenti
della P.A locale, I’abilitazione necessaria per ’iscrizione all’albo dei segretari comunali e
provinciali. La trasformazione dell’intero settore delle autonomie locali potra avere una
influenza non secondaria sulla attivita di formazione, qualificazione ed aggiornamento dei
segretari comunali € provinciali.

-presso la Scuola si svolgono anche corsi per il personale dirigente della Polizia di Stato.

- il cap. 1102, destinato alle spese di funzionamento, costituisce solo una piccola parte delle
spese effettivamente sostenute, mentre gravano anche su altri capitoli (pure di diverse
rubriche) spese di importo rilevante, quali gli stipendi, le indennita e le competenze accessorie
del personale, spese telefoniche, di trasporto dei partecipanti, di sicurezza e vigilanza.
Limitatamente al cap. 1102, nel quinquennio si osserva la seguente serie storica:

(in mid.)
Anno Stanziamento Economie
1993 5,5 0.038
1994 5,5 0,075
1995 6,1 1,6
1996 7.9 1,9
1997 6,2 0,3

Gli stanziamenti sono di lieve entita, e sono integrati con notevole ritardo per i corsi dei

segretari comunali e provinciali, mediante storni dal cap. 1549; la non conoscenza tempestiva
delle risorse a disposizione rende difficoltosa la programmazione degli interventi ed ha
comportato negli anni 1995/1996 il formarsi di una notevole massa di economie. Inoltre, la
mancata tempestiva disponibilita dei fondi provenienti dal cap. 1549, previsto inizialmente solo
per “memoria” ed integrato nel corso dell’anno a seguito delle riassegnazioni disposte dal
Ministero del tesoro sulla base dei versamenti in conto entrate dei proventi dalla riscossione di
diritti di segreteria, comporta che le spese per I’ospitalita degli allievi dei corsi per segretari
comunali e provinciali, gravano parzialmente o totalmente sullo stanziamento del cap. 1102,
comprimendo i corsi destinati ai dipendenti dell’ Amministrazione civile dell’interno e potendo
tradursi, per la loro tardivita, in economie di bilancio.
- la gestione “mista”, tra il Direttore della Scuola, delegato al Direttore generale per
I’amministrazione generale e gli affari del personale ed il Direttore generale
dell’amministrazione civile, pud dare origine a problemi di carattere procedimentale, specie in
ordine alla imputazione delle spese per servizi comuni, quali ’ordinaria e straordinaria
manutenzione del complesso, ovvero i servizi alberghieri utilizzati promiscuamente.

# Determinazione dell’ Ufficio di controllo della Corte dei conti sugli atti del Ministero dell’interno n. 4/97.
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- difficoltd programmatorie sono determinate dalla circostanza che alcuni corsi hanno carattere
obbligatorio, in quanto previsti espressamente da norme, dalla impossibilita di previsioni esatte
sulle date di immissione in servizio dei vincitori di concorso, in relazione ai tempi di
svolgimento delle prove concorsuali ed ai (ricorrenti) blocchi delle assunzioni. Inoltre, per gli
scrutinati ai fini della nomina alle qualifiche dirigenziali, unico sistema di accesso alla
dirigenza presso il Ministero, occorre effettuare i corsi anche quando si tratti di poche unita,
con ricadute negative sul costo unitario (i compensi per i docenti prescindono dal numero degli
allievi - mediamente i corsi per il personale di ragioneria hanno un costo pro-capite alto, in
quanto si tratta normalmente di poche unita).

Ancora, la necessita di garantire, comunque, i corsi obbligatori rende del tutto accessoria
la possibilita di effettuare corsi, seminari ecc, di natura discrezionale, con la conseguenza che
la percentuale media di utilizzo della struttura ¢ particolarmente bassa (circa un terzo della
capienza teorica). Si osserva, infine, che 1’impostazione generale dei corsi, compresi quelli del
personale delle qualifiche funzionali, ¢ di alto livello culturale.

5.3 Spese di lite.

L’indagine della Corte’® in materia di spese di lite del Ministero dell’interno & stata
motivata dalla constatazione che il fenomeno stava subendo una lievitazione tale da richiedere
un approfondimento delle sue cause.

Le spese gravano sul cap. 1291 e sono liquidate dalla Direzione generale per
I’amministrazione generale e gli affari del personale, e nella quasi totalita si riferiscono a
procedimenti relativi a vertenze aventi ad oggetto le provvidenze economiche in favore delle
categorie protette - invalidi civili, ciechi civili e sordomuti.

L’evolversi del fenomeno ¢ posto in evidenza dalla seguente serie storica:

Anno Stanziamento iniziale Stanziamento finale
1992 200 min. 30 mid.
1993 200 min. 37 mld.
1994 200 mln. 47 mid.
1995 200 min. 81 mid.
1996 10 mld. 58 mid.
1997 20 mld. 91 mld.

Minore attenzione & stata posta agli analoghi capitoli relativi alle spese di lite del
Dipartimento di P.S. (cap. 2982) e della Direzione generale della protezione civile e dei servizi
antincendi (cap. 3300) in quanto non presentano particolarita meritevoli di approfondimenti.

L’indagine ha posto in evidenza che la quasi totalita della spesa del cap. 1291 ¢ gestita
mediante ordini di accreditamento, in contabilita speciali, ai prefetti, mentre il solo 2% ¢ gestito
direttamente dal dirigente centrale responsabile, teoricamente, del capitolo.

Inoltre, trattandosi di spese obbligatorie, il fabbisogno fimanziario in sede di
predisposizione del bilancio appare costantemente sottostimato, con la conseguente necessita di
ripetute variazioni (sei decreti per il 1997) che rendono difficile, se non 1mprat1cab1le qualsiasi
programmazxone e mettono in dubbio lo stesso principio di veridicita del bilancio®!

® sul punto ia Corte ha riferito al Parlamento anche nelle relazioni annuali sugli esercizi 1995 e 1996. L’indagine si
e conclusa con la determinazione dell’Ufficio di controllo sugli atti del Ministero dell’interno n. 3/97.
*! Corte dei conti, II Collegio della Sezione del controllo, deliberazione n. 101 del 20 maggio 1997.
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L’insufficienza degli stanziamenti, unita all’'urgenza di corrispondere quanto richiesto
dal privato con atto di precetto, inducono a fare grande uso delle anticipazione su contabilita
speciali “allo scoperto”, con la formazione di sbilanci non sempre ripianati nel corso del
medesimo esercizio. Inoltre, tenuto conto delle difficolta che i privati vittoriosi incontrano nel
conseguire per le vie ordinarie quanto giudizialmente accertato, gli stessi fanno spesso ricorso a
pignoramenti presso le Tesorerie provinciali, rivalendosi dapprima su fondi destinati alle
provvidenze per gli invalidi e, quindi, su qualunque altra somma giacente in Tesoreria.
Laddove sono stati effettuati pignoramenti su fondi destinati al pagamento di forniture gia
acquisite, si € creato ulteriore contenzioso con le ditte.

La stessa Amministrazione ha sostanzialmente condiviso le osservazioni formulate dalla
Corte, facendole proprie in diverse circolari ed in puntuali interventi presso I’ Avvocatura dello
Stato, per sollecitarne un maggiore impegno a tutela dell’Erario™, introducendo procedure
operative pill snelle e nuove norme. Le competenze relative alla erogazione di pensioni, assegni
¢ indennita agli invalidi civili sono state trasferite dall’art. 130 del d.lgs. n. 112 del 1998, ad
apposito fondo di gestione istituito presso IIstituto nazionale della previdenza sociale, sul
quale gravera anche la legittimazione passiva nei procedimenti contenziosi.

6. Profili di attivita istituzionale.
6.1 Direzione generale dei servizi civili ( programma d.m. 20 febbraio 1997).
6.1.1 Microfunzione: assistenza agli stranieri, profughi e rifugiati.

Fino alla entrata in vigore della recente legge n. 40 del 1998, che ha dettato una nuova,
organica disciplina della immigrazione e della condizione dello straniero, la materia era
regolata dalla legge n. 39 del 1990, di conversione, con modificazioni del d.1. n. 416 del 1989
(c.d. legge Martelli).

Al sensi dell’art. 1, comma 7, della citata legge n. 39, fino alla emanazione di una nuova
disciplina dell’assistenza in materia di rifugiati, era soppressa ogni altra forma di intervento di
prima assistenza fino ad allora prevista, in sostituzione della quale il Ministero dell’interno
erogava, a favore dei richiedenti lo status di rifugiato, un contributo di prima assistenza, per un
periodo non superiore a quarantacinque giorni (per il quale venne fissato I’importo di lire
25.000, oggi 34.000). A seguito dell’entrata in vigore della anzidetta normativa, vennero
soppressi tutti i c.d. campi profughi.

Il richiamo al quadro normativo vigente fino alla recente legge n. 80 del 1998, ¢
necessario per meglio comprendere le problematiche affrontate dall’ Amministrazione durante
Pesercizio in esame per fronteggiare la c.d. “emergenza albanesi”, che ha in parte determinato,
per I'impatto che ha avuto sulla attivita della Direzione generale, una non totale aderenza agli
obiettivi programmati.

Precedenti emergenze, determinate dall’afflusso di altri cittadini extracomunitari (sfollati
delle ex Jugoslavia) sono state affrontate, in assenza di una organica normativa di settore, con
la normazione di urgenza (piu volte reiterata prima della definitiva conversione in legge), che
affrontava le specifiche situazioni di crisi, senza dettare una disciplina di sistema, che si
coordinasse anche con le competenze in materia delle regioni e degli enti locali.

L’ Amministrazione, pertanto, anche davanti alla “emergenza Albanesi” si ¢ trovata priva
di un piano di interventi e di infrastrutture adeguate a fornire assistenza nell’immediatezza
degli arrivi e nella organizzazione dei soggiomi fino ai rimpatri.

32 La stessa Avvocatura dello Stato, con circolare 30 agosto 1993, ha impartito in materia specifiche direttive alle
Avvocature distrettuali.
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Di nuovo, la complessa situazione che ¢ venuta a determinarsi ¢ stata affrontata con una
normativa di urgenza (d.1. n. 60 del 1997, convertito con modificazioni in legge n. 128 del
1997, d.1. n. 108 del 1997, convertito con modificazioni in legge n. 174 del 1997) e con alcune
direttive del Presidente del Consiglio dei Ministri (18 giugno 1997, 31 agosto 1997, 29
settembre 1997).

E’ stato necessario prevedere con apposita morma misure straordinarie di protezione
temporanea a favore dei cittadini albanesi, per assicurarne l’assistenza, il trasferimento in
province diverse da quelle di amrivo, per ridurre I’impatto sulle comunita locali, I’alloggio in
strutture alberghieri e similari, in mancanza di soluzioni diverse.

Attualmente, I’art. 18 della legge n. 80 del 1998 ha disciplinato la materia, prevedendo la
possibilita di adottare straordinarie misure di accoglienza per eventi eccezionali, idonee a
fornire protezione temporanea a favore di cittadini non appartenenti alla Unione Europea, in
occasione di conflitti, disastri naturali o altri eventi particolarmente gravi.

Le risorse necessarie devono essere tratte dal Fondo nazionale per le politiche migratorie
(art. 43), destinandole al finanziamento, tra I’altro, delle iniziative di accoglienza, inserite in
programmi annuali o pluriennali dello Stato, delle regioni, provincie e comuni. II regolamento
di attnazione, che dovrad essere emanato entro sei mesi dalla entrata in vigore della legge,
stabilira i criteri e le modalita di adozione dei programmi per la realizzazione delle misure di
protezione.

Sul cap. 4239 sono gravate le spese relative alla accoglienza, assistenza ed al rimpatrio
dei cittadini extracomunitari provenienti dalla Albania, nonché quelle per I’assistenza dei
cittadini ruandesi, peraltro in unitd assai ridotte, mediante 1’utilizzo delle somme non
impegnate al 31 dicembre 1996,

Complessivamente, sono stati assegnati dal Ministero del tesoro 55 mid* e 3 mid. in
sede di legge di assestamento. Gli impegni sono ammontati a circa 45,2 mid., con 9,8 mld. di
residui, di cui 4 mld. per il pagamento di spese sanitarie maturate nel 1997 per prestazioni a
favore di cittadini albanesi, mentre i rimanenti 5 mid. dovevano essere utilizzati per alcuni
interventi assistenziali in Albania, in favore di cittadini albanesi rimpatriati. A seguito delle
disposizioni contenute nella direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 16 gennaio
1998, finalizzata alla riduzione dei residui di stanziamento, sono stati mantenuti in bilancio 3,9
mld. (si veda la tabella a pag. 28). I pagamenti sono ammontati a 44,9 mld., di cui 2,7 mld.
attraverso ordinativi diretti e 42,2 mld. con aperture di credito a favore dei Prefetti; 233 min.
costituiscono i residui finali.

I suindicati dati finanziari non offrono, peraltro, un quadro esatto della spesa affrontata
dal Ministero dell’interno per gli interventi straordinari in parola, in quanto non si conoscono i
dati relativi ad altre voci, quale la specifica spesa per i trattamenti accessori al personale
utilizzato per la sorveglianza e la gestione di ciascun centro di accoglienza.

Complessivamente, dai dati forniti dall’ Amministrazione, risultano giunte dall’Albania
sul territorio nazionale, nel periodo marzo-dicembre 1997, 16.964 persone, delle quali 9.253
assistite direttamente dalla Direzione generale in esame, tramite le prefetture, assistenza
conclusasi alla data del 31 dicembre 1997.

** In proposito, la Corte ha osservato la non correttezza di tale modalita di copertura, poiché 1 utilizzazione di somme
non impegnate ad esercizio scaduto lede i basilari principi contabili, alterando le risultanze dell’esercizio gia chiuso -
Relazione sulla tipologia delle coperture adottate e sulle tecniche di quantificazione degli oneri relative alle leggi
pubblicate nel quadrimestre maggio-agosto 1997.

> 40 mld con d.m. 19 marzo 1997, n. 129724 ¢ 15 mid con d.m. 25 settembre 1997, n. 189816.
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Per quanto riguarda i cittadini ruandesi, per la cui assistenza, come gia osservato, sono
state utilizzate le risorse di cui al cap. 4239, ne sono stati rimpatriati 32 sulle 52 unita presenti
all’inizio del 1997 (i 19 rimasti sono minori).

Un altro aspetto che attiene ad interventi di assistenza a cittadini irregolarmente giunti in
Italia, in questo caso limitatamente al periodo necessario alla loro identificazione ed al loro
respingimento o espulsione, riguarda I’istituzione dei centri di accoglienza in Puglia ed in altre
aree del territorio nazionale, previsti dal d.m. 2 genmmaio 1996, n. 233 (regolamento di
attuazione del d.l. n. 451 del 1995, convertito dalla legge n. 563 del 1995) ma non ancora
istituiti. L’unico centro operativo ¢ quello di Otranto, mentre le Prefetture di Lecce e Brindisi,
particolarmente impegnate dall’emergenza albanese, non hanno ancora concluso con gli enti
locali interessati gli accordi necessari per Iattivazione delle sedi, che costituiva uno degli
obiettivi del programma ex art. 14 del d.1gs. n. 29 del 1993. Lo stanziamento, che grava sul cap.
4246, pari a 3 mld., & stato impegnato per circa 2 mld., con pagamenti che hanno coperto la
quasi totalita degli impegni. La gestione avviene attraverso l’emissione di ordini di
accreditamento ai Prefetti.

La microfunzione in esame comprende anche gli interventi per P’istituzione e il
funzionamento presso i valichi di frontiera, portuali e aeroportuali, di strutture di accoglienza
destinate alla informazione e, ove necessario, alla prima assistenza agli stranieri che fanno
ingresso nel territorio italiano. Lo stanziamento di 2 mld. risulta completamente non utilizzato.

Il programma per il 1997 prevedeva tra le priorita ’attivazione delle strutture la cui
ubicazione era definita.

L’art. 12, comma 4 della pili volte citata legge n. 39 del 1990, aveva previsto I'istituzione
presso i valichi di frontiera di strutture di accoglienza con il compito di fornite le necessarie
informazioni per gli adempimenti di legge ¢, se necessario, la prima assistenza agli stranieri. 11
d.m. n. 567 del 1992%, all’art. 1, comma 2, disponeva che i locali necessari fossero messi a
disposizione dall’amministrazione demaniale o dall’ente concessionario della gestione o dei
servizi scali in uso gratuito (comma 3), mentre il Ministero dell’interno doveva affrontare le
spese di impianto e di ordinaria manutenzione. Venivano individuati i seguenti valichi di
frontiera: Roma-Fiumicino e Milano-Linate, frontiere aeree, Tarvisio e Trieste, frontiere
terrestri, Trapani, frontiera marittima. La prevista gratuita della concessione dei locali ha creato
difficolta nel reperimento degli stessi ¢ ad oggi ¢ funzionante, senza spese, la sola struttura di
Roma Fiumicino. Inoltre, I’art. 9, comma 5, della nuova disciplina dell’immigrazione,
nell’abrogare le norme della legge n. 39 del 1990, ha previsto nuovamente 1’istituzione presso i
valichi di frontiera di servizi di accoglienza per fornire informazioni ed assistenza agli stranieri
che intendono presentare domanda di asilo o fare ingresso in Italia per un soggiorno superiore
ai tre mesi. Gli interventi in materia gia programmati dovranno, pertanto, essere rimodulati.

Al 31 dicembre 1997 si sono conclusi anche gli interventi assistenziali a favore degli
sfollati della ex Jugoslavia, per i quali sono stati assegnati 25,6 mld. (ex d.1. n. 362 del 1997,
convertito con modificazioni nella legge n. 43 del 1997); gli impegni hanno raggiunto i 18,2
mld., mentre per 7,4 mid. era stata prevista la conservazione in lettera F ai sensi della legge n.
437 del 1997, art. 3 bis, ma a seguito della gia citata direttiva del Presidente del Consiglio dei
Ministri 16 gennaio 1998, & stato autorizzato il mantenimento in bilancio di 6 mild. Gli
interventi sono stati attuati direttamente dalle Prefetture, attraverso aperture di credito per 17,2
mid.

La complessa materia della disciplina dell’immigrazione richiede una programmazione
unitaria degli interventi, che non disperda le risorse in iniziative non organiche e sparse sul

% Regolamento per Vistituzione presso i valicht di frontiera di strutture di accoglienza per stranieri
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territorio, bensi le riconduca ad obiettivi che, in un quadro operativo coordinato, devono
tradurre nella realta le linee di azione dell’autorita politica, come individuate soprattutto nelle
note preliminari allo stato di previsione della spesa.

6.1.2 Microfunzione: lotta alla droga e recupero tossicodipendenze.

Le spese sono imputate sul cap. 4242 ed attengono alla gestione dei progetti finalizzati al
recupero, al reinserimento sociale dei tossicodipendenti ed alla formazione degli operatori.
Nel corso del 1997 sono stati gestiti tre progetti presentati, in materia di tossicodipendenza,
dalle Prefetture di Bologna, Perugia e Pisa, approvati per gli anni 1994/1995 dalla Presidenza
del Consiglio dei Ministri - Dipartimento affari sociali ai sensi del d.P.R. n. 309 del 1990,
finanziati con il Fondo di intervento per la lotta alla droga.

6.1.3 Microfunzione: interventi a favore dei minori.

Sul cap. 4292 sono allocate le risorse per il Fondo per lo sviluppo degli investimenti
sociali per interventi a favore dei minori a rischio di coinvolgimento in attivitd criminose,
istituito dall’art. 3 della legge n. 216 del 1991, da destinare all’erogazione di contributi ad enti
pubblico ed organismi privati, per il sostegno di iniziative di prevenzione al fenomeno della
devianza giovanile.

Per il 1997 lo stanziamento pari a 30.055 mir. risulta totalmente impegnato, quanto a 30
mld. per il piano contributivo 1997, la cui erogazione in considerazione dei tempi tecnici
necessari per la sua approvazione saranno erogati nel corrente esercizio, ed a 55 min. a favore
della prefettura di Verona.

Per quanto attiene alla gestione futura dei fondi per le iniziative a favore dei minori, gli
stessi confluiranno, ai sensi dell’art. 59, comma 44 della legge n. 449 del 1997, nel Fondo per
le politiche sociali istituito presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri per diverse tipologie
di interventi sociali sul territorio nazionale, tra cui le iniziative finanziate con la legge n. 216
del 1994. Pertanto, lo stanziamento di 30 mid. relativo al 1998 ¢ stato accantonato, in quanto
destinato a confluire nel Fondo anzidetto, per essere successivamente riassegnato in base ad un
piano di ripartizione predisposto dal Ministro per la solidarieta sociale.

6.1.4 Categorie protette.
Categorie protette: invalidi civili, sordomuti, ciechi

Stanziamenti definitivi

Anni Invalidi civili Sordomuti Ciechi civili
(cap. 4288) (cap. 4289) (cap. 4290)
1995 14.150,9 225,0 1.485,4
1996 14.960,0 2330 1.540,0
1997 14.047,1 237,2 1.544,0
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Dall’analisi dell’andamento degli impegni e delie economie si accerta

Impegni
Anni Invalidi civili Sordomuti Ciechi
1995 14.150,9 225,0 1.485,4
1996 14.502.6 2329 1.496,8
1997 6.311,3 104,1 645.2

Tenuto conto delle modalita di pagamento previste dalla normativa vigente, a tutto il 31
dicembre 1997 I’ Amministrazione ha potuto rimborsare I’Ente Poste solo le anticipazioni
effettuate non oltre il 3°, 4° bimestre del 1997; le ulteriori somme dovranno essere pagate sulla
competenza 1998 ai sensi dell’art. 54, comma 16 della legge n. 449 del 1997, che ha disposto
Pimputazione delle spese per le categorie protette alla competenza dell’esercizio in cui
vengono effettuati i relativi pagamenti all’Ente Poste. La nuova disciplina ha comportato un
incremento notevole delle economie, come gia osservato al punto 2.1.

Economie
Anni Invalidi civili Sordomuti Ciechi
(cap. 4288} (cap. 4289) {cap. 4290)
1995 = = =
1996 4574 = 431
1997 7.745,7 143,0 878,7

Il Ministero dell’interno provvede con mandati di pagamento a rimborsare ail’Ente Poste
le anticipazioni da questi effettuate a favore degli invalidi. La spesa reale, pertanto, la si
conosce solo ad anni di distanza quando sono definitivamente quantificati i pagamenti sui
residui.

Andamento dei rimborsi all’Ente poste - cap. 4288 (in mid.)

(invalidi civili)
Anni Competenza Residui Totale
1994 4.822.8 6.667.4 11.490,3
1995 5.976,5 7.184,6 13.161,1
1996 5.514,2 6.951,5 12.465,7
1997 6.311,3 6.952,1 13.263,4

I residui pagati nell’esercizio in corso afferiscono, quanto a 273,0 mid. al 1995, e per
6.679,1 mld. al 1996.
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Andamento dei rimborsi all’Ente poste - cap. 4289 (in mld.)

(sordomuti)
Anni Competenza Residui Totale
1994 82,1 138,4 220,5
1995 105,0 118,5* 223,5
1996 92,1 128,3** 2204
1997 104,1 128,6 232,7

I residui si riferiscono quanto a 373,6 min. al 1995 e quanto a 128,3 al 1996.
Andamento dei rimborsi all’Ente poste - cap. 4290 (in mild.)
(ciechi civili)

Anni Competenza Residui Totale
1994 596,9 760,5* 1.357,5
1995 670,7 711** 1.381,8
1996 589 725,1%** 1.314,2
1997 645,2 760,0 1.405,2

I residui si riferiscono per 23,0 mld. al 1995 e per 737,0 mld. al 1996.

Come gia osservato dalla Corte, le modalitd di pagamento delle pensioni agli invalidi
non consente una reale quantificazione della spesa e, quindi, del “debito” del Ministero verso
I’Ente poste, tenuto conto delle elevate quote di residui che possono essere accertate a distanza
di anni.

Se si confrontano gli andamenti del numero degli assistiti negli anni dal 1992 ad oggi si
conferma un leggera flessione del numero degli assistiti (nel 1997 -2,11% per gli invalidi civili,
- 2,41 % per i ciechi civili), collegata a situazioni di reddito, che devono essere contenute nei

limiti prescritti dalla legge, ed all’attivita di verifica da parte anche del Ministero del tesoro.

Anni Invalidi civili Sordomuti Ciechi civili
1992 1.145.002 38.155 116.310
1993 1.248.022 39.839 119.682
1994 1.249.899 39.983 119.951
1995 1.264.342 40.028 120.202
1996 1.263.553 40.390 119.543
1997 1.228.989 40.367 117.243

Una flessione si & rilevata, per la prima volta, per i titolari di indennita di

accompagnamento ( -2,75% per gli invalidi civili, -3,13% per i ciechi)

Da dati forniti dall’ Amministrazione, risulta in lieve diminuzione I’indice medio nazionale del
rapporto percentuale degli assistiti rispetto alla popolazione residente, passato dal 2,52% del
1996 al 2,46% del 1997, con punte massime del 3,4% nella regione Umbria, del 3,45% della
regione Abruzzo, del 3,27% nella regione Calabria, del 3,76% nella regione Sardegna, del
3,21% nella regione Basilica e del 3,14% nella regione Sicilia.
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6.2 Direzione generale dell’Amministrazione civile.
6.2.1 Finanza locale.

La materia dei trasferimenti erariali agli enti locali ha subito dal 1992 (d.lgs. n. 504 del
1992) diverse interventi di modifica. Da ultimo il d.Igs. n. 244 del 1997, in attuazione della
delega contenuta all’art. 1, comma 175, della legge n. 662 del 1996 (legge di
accompagnamento alla finanziaria 1997), ha dettato norme di riordino del sistema dei
trasferimenti, attraverso una revisione dei fondi con i quali si realizzano i trasferimenti erariali
agli enti locali, € promuovendo I’abbandono del sistema della spesa storica come criterio di
riferimento per la ripartizione dei trasferimenti. Le norme di riordino del sistema dei
trasferimenti erariali dovevano entrare in vigore dal 1998, ma sono state rinviate al 1999, in
concomitanza della entrata in vigore della nuova disciplina dei tributi locali. '

La nuova regolamentazione dei flussi di cassa € stata disciplinata per gli enti locali dal
d.l n. 669 del 1996, convertito con modificazioni nella legge n. 30 del 1997. Tutti gli enti locali
sono stati assoggettati, indipendentemente dalla loro dimensione demografica, al sistema di
tesoreria unica ¢ gli enti stessi posso prelevare i trasferimenti erariali, comunicati
dall’ Amministrazione dell’interno alla Banca di Italia, e da questa inviati alle singole tesorerie
provinciali, solo quando le giacenze degli enti stessi sono inferiori al 20% di quelle presenti, ad
inizio anno, presso le sezioni di tesorerie provinciali.

Nuovi compiti vengono attribuiti al Ministro dell’interno: sentita la Conferenza Stato -
citta ed autonomie locali, dovra ripartire le risorse determinate annualmente dalla legge
finanziaria per essere destinate al finanziamento di opere pubbliche di particolare interesse
sociale ed economico; attraverso una ripartizione annuale, sentita la Conferenza anzidetta, deve
assegnare le dotazioni del fondo nazionale speciale per gli investimenti, riservate in via
prioritaria agli investimenti per la realizzazione di opere pubbliche negli enti locali, i cui organi
sono stati sciolti per infiltrazioni mafiose e in quegli enti in gravissime condizioni di degrado.
Inoltre, I’abbandono dello strumento della spesa storica, comporta ’adozione di una nuova
metodologia di ripartizione, che richiede il calcolo delle risorse di ciascun ente ¢ la
determinazione del suo fabbisogno-base per la fomnitura dei servizi considerati indispensabili
¢/o maggiormente diffusi. E° demandata al Ministro dell’interno, d’intesa con la Conferenza
Stato-citta, I’individuazione di questi servizi, con una metodologia che dovra basarsi sulla
frequenza numerica della presenza del servizio negli enti locali.

N€ si possono ignorare le funzioni che, a seguito delle novita introdotte in materia di
erogazione dei trasferimenti erariali dalla legge n. 449 del 1997 e dal d.m. del Ministro del
tesoro del 16 gennaio 1998, n. 29380, configurano il Ministero dell’interno quale
amministrazione centrale vigilante, di verifica del raggiungimento dei limiti di giacenza quale
condizione sospensiva della emissione dei titoli di pagamento a favore degli enti. Infatti la
richiamata legge n. 449, all’art. 47 ha disposto che, per ridurre le giacenze degli enti obbligati a
tenere le disponibilita liquide nelle contabilita speciali o in c/c con il Ministero del tesoro, i
pagamenti da parte dello Stato sono effettuati al raggiungimento dei limiti di giacenza, stabiliti
per categoric di enti dal Ministro del tesoro, in misura compresa tra il 10 ed il 20%
dell’assegnazione di competenza. Ne consegue che la Direzione generale dell’amministrazione
civile dispone direttamente 1’accredito delle somme spettanti a titolo di contributi erariali, a
favore degli enti individuati dal richiamato d.m. del 16 gennaio 1998, soltanto allorché e
giacenze di liquiditd sono scese al di sotto del limite indicato dal decreto medesimo. Cio
impone all’Amministrazione di acquisire i dati dalla Ragioneria generale dello Stato con
cadenze molto ravvicinate.
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Appare, pertanto, di rilievo il ruclo del Ministero di trasmissione dal centro verso le
realta locali deile decisioni di politica finanziaria e nel contempo di conoscenza e
rappresentazione cegli effetti di queste sulle situazioni contabili degli enti.

Si osserva quanto gia evidenziato al paragrafo 2, in merito al decremento dei pagamenti a
seguito delle manovre di controllo della spesa pubblica, con la conseguente forte crescita della
massa dei residui.

La tabella che segue da conto dei provvedimenti di scioglimento dei consigli comunali e
provinciali, e delle proroghe alle gestioni commissariali emanati nel 1997:

Consigli comunaii sciolti ai sensi della legge n. 142/1990:

- per mancata approvazione del bilancio 14
- per dimissioni della meta od oltre dei counsiglieri 68
- per mancata elezione degli organi
- per gravi e persistenti violazioni di legge 1
- consigli comunali sciolti ai sensi degli.
art. 18 19
artt. 20 e 21 della legge n. 81 del 1983 50
- decreti di proroga o riduzione della gestione commissariale dei comuni sciolti
ai sensi del d.1. n. 164 del 1991, convertito in legge n. 221 del 1991 5
Totale 167

Gli amministratori rimossi ai sensi dell’art. 40 della legge n. 142 del 1990 sono stati due.

6.2.2 Segretari comunali.

L’attuazione della riforma recata dalla legge n. 127 del 1997 in materia di segretari
comunali ha comportato per I’Amministrazione dell’interno una intensa attivita, sia sul piano
della predisposizione delle normativa regolamentare di attuazione della riforma, sia sul piano
pil propriamente amministrativo.

In attuazione dell’art. 17, comma 78 della citata legge n. 127 del 1997, ¢ stato emanato
conil d.P.R. n. 465 del 1997 il regolamento che, tra 1’altro, ha disciplinato 1’organizzazione, il
funzionamento e 1’ordinamento contabile dell’Agenzia autonoma per la gestione dell’albo dei
segretari comunali e provinciali, I’amministrazione dell’albo e la sua divisione in sezioni e in
fasce professionali, le modalita di svolgimento dei concorsi per Iiscrizione all’albo medesimo,
il passaggio tra le fasce professionali, il procedimento di nomina e di revoca dei segretari
nonché la loro utilizzazione allorché non sono chiamati a ricoprire sedi di segreteria. E” stato,
inoltre, predisposto dall’ Amministrazione, ai sensi dei commi 77 ¢ 79 del richiamato art. 17, lo
schema di d.P.R., attualmente all’esame del Consiglio di Stato, per la disciplina
dell’ organizzazione, del funzionamento e dell’ordinamento contabile della Scuola superiore per
la formazione e la specializzazione dei dirigenti della P.A. locale ¢ delle scuole regionali ed
interregionali.

Nel rispetto del termine previsto dall’art. 5 del regolamento approvato con il citato d.P.R.
n. 465 del 1997, sono state stabilite le modalitd per lo svolgimento della prima elezione dei
rappresentanti dei segretari comunali e provinciali nei consigli di amministrazione nazionale e
delle sezioni regionali, che si sono insediati, rispettivamente, il 27 febbraio ed il 6 marzo 1998.

Pertanto, a partire da tale ultima data, nell’esercizio delle funzioni relative ai segretari
comunali e provinciali sino ad oggi esercitate da! Ministero, sono subentrati gli anzidetti
organi, ai sensi dell’art. 34 del d.P.R. n. 465 del 1997.
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Nell’ambito delle funzioni di vigilanza affidate all’ Amministrazione dell’interno dall’art.
17, comma 76 della legge n. 127 del 1997, e disciplinate dall’art. 33 del pili volte citato d.P.R.
n. 465, si inquadra il potere di proposta attribuito al Ministro dell’interno per la nomina, da
parte del Presidente del Consiglio dei Ministri, dei componenti del collegio dei revisori dei
conti dell’Agenzia. Tale adempimento ¢ stato espletato dal Ministro dell’interno nel decorso
mese di maggio.

Ancora, per quanto riguarda gli adempimento posti a carico del Ministero nella materia
in esame, ai sensi dell’art. 17, comma 81 della legge n. 127, & stato predisposto, con d.m. 14
giugno 1997, I’“albo provvisorio”, nel quale vengono iscritti, tramsitoriamente i segretari
comunali e provinciali in servizio alla data di entrata in vigore della legge di riforma.

Affinch¢ 1’Agenzia possa operare pienamente occorrera affrontare due diverse
problematiche attinenti alla dotazione di personale ed alla acquisizione di risorse finanziarie
certe.

Il comma 78, dell’art. 17 della legge n. 127 del 1997 ha fissato la dotazione organica in
60 unita, che appaiono insufficienti in relazione alle esigenze di funzionamento dell’Agenzia
medesima™®. Per affrontare la fase di primo reclutamento del personale, I’art. 7, comma 2 del
richiamato d.P.R. n. 465 del 1997 ha previsto che il Ministro dell’interno, sulla base delle
richieste (anche nominative) del presidente dell’Agenzia, acquisita la disponibilitd degli
interessati, individui il personale dell’ Amministrazione civile dell’interno da collocare fuori
ruolo presso 1’agenzia medesima. per un periodo massimo di sei mesi. Questa disposizione, che
doveva garantire nella fase di avvio il funzionamento dell’Agenzia, per ’assenza di alcuna
forma di incentivazione e di garanzia per il personale, non ha trovato quel grado di attuazione
auspicato e solo poche unita di personale qualificato, in possesso di una specifica
professionalita in materia, ha manifestato la propria disponibilit al collocamento fuori ruolo.

Per cid che riguarda 1’aspetto delle risorse per la gestione della Agenzia, alle stesse si
provvede mediante le risorse del fondo finanziario di mebilita, di cui all’art. 17, comma 73
della legge n. 127, nel quale confluiscono anche i proventi dei diritti di segreteria. Ciascun
comune versa su apposito ¢/c bancano intestato alla Agenzia una quota del fondo di mobilita,
calcolata ai sensi del comma 4. dell'art 20 del d.P.R. n. 465. Inoltre, ai sensi dell’art. 21 del
regolamento, affluisce all’Agenzia una quota dei diritti di segreteria, che vengono versati
all’istituto di credito incaricato de! servizio di cassa, da istituire ai sensi del successivo art. 26.
L’attuazione di questo sistema di approvvigionamento delle risorse, potrebbe presentarsi
problematico ove i comuni non iscrivessero in bilancio le somme da versare all’Agenzia o per
la mancata istituzione del servizio di cassa. istituzione gii sollecitata dal Ministero all’Agenzia
medesima. Pur non sussistendo ur termine fissato dalla legge e dal regolamento per tale
adempimento, ’omessa istituzione del servizio di cassa pon si concilia con 1’assunzione da
parte del consiglio di amministrazione nazionale della deliberazione del bilancio éi previsione
dell’Agenzia per 1’anno in corso. per la quale ¢ invece previsto il termine (scaduto) di trenta
giomni dall’insediamento del Consiglio nazionale di amministrazione. Tale ritardo non € privo
di implicazioni; tra I’altro, si osserva che 1’ Agenzia non pud provvedere alla corresponsione del
trattamento economico dei segretari comunali e provinciali, i quali, privi di incarichi di
titolarita di sedi, sono collocati in posizione di disponibilita nella sezione nazionale o regionale
dell’albo. Secondo la deliberazione assunta dal Consiglio nazionale di amministrazione il 7
maggio 1998, il trattamento economico ai suddetti funzionari dovri essere anticipato dalle

* Con emendamento govemativo al disegno di legge A_S. n. 3095, recante modifiche ed integrazioni alle leggi n.
59/1997 ¢ 127/1997, & stato previsto che I’Agenzia possa adeguare, con deliberazione del Consiglio nazionale di
amministrazione, le dotazioni organiche, in relazione alle esigenze e nei limiti delle risorse di bilancio.
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amministrazioni ultima sede di servizio, con possibili, non indifferenti problemi per i comuni
minori nei quali le risorse di bilancio disponibili potrebbero non risultare sufficienti.

7. Spese per interventi di protezione civile.

In senso stretto si intendono interventi di protezione civile le attivita poste in essere a
seguito della delibera dello stato di emergenza, assunta dal Consiglio dei Ministri al verificarsi
di calamita naturali, catastrofi o altri eventi che per intensita ed estensioni richiedono di essere
fronteggiati con mezzi e poteri straordinari (art. 2, comma 1 lett. ¢ della legge 225 del 1992).

Al Dipartimento della protezione civile sono affidati la direzione ed il coordinamento
delle attivita di previsione, prevenzione e soccorso (art. 4). Diversi sono i componenti del
Servizio nazionale di protezione civile: le amministrazioni dello Stato, delle regioni, provincie
¢ comuni, delle comunita montane, il volontariato civile ed altri enti. La struttura operativa €
costituita dal Corpo nazionale dei vigili del fuoco, dalle Forze armate, dalle Forze di polizia,
dai Servizi tecnici nazionali, dai gruppi di ricerca scientifica, dalla Croce Rossa, dal Corpo
nazionale di soccorso alpino.

Cid premesso, la ricostruzione della spesa per interventi di protezione civile nel 1997,
preliminarmente, tiene conto dell’ambito individuato dalla legge n. 225 e quindi del piu vasto
settore identificato in sede OCSE. '

Nel primo caso gli oneri gravano soprattutto sullo stato di previsione della Presidenza del
Consiglio, Dipartimento della protezione civile, sul bilancio del Ministero dell’interno, del
Ministero delle politiche agricole e del Ministero della Difesa.

La presenza di molteplici centri di spesa ha reso la ricostruzione degli stanziamenti e
degli utilizzi delle risorse per il 1997 particolarmente difficile .

Cid premesso, definito il quadro di riferimento, la spesa complessiva sostenuta dal
Dipartimento della Protezione civile nell’esercizio in esame ammonta a circa 1000 mld., di cui
370 mld. per gli eventi sismici in Umbria e nelle Marche e 12 mld. nella provincia di Cosenza;
256 mld. per il risanamento del suolo in Sicilia (250 mld.), in Calabria (2 mld.), in Molise (4
mld.); 84,2 mld. per interventi alluvionali in Lombardia, 67,9 mld. in Campania, 12 mld. in
Piemonte, 4,8 nel Friuli V. Giulia, 8,5 a Crotone, circa 4 mld. nelle provincie di Udine,
Pordenone e Trieste; i0 mild. per avversita atmosferiche nelle provincie di Ferrara ¢ Parma e
7.5 mld. nelle provincie di Rovigo e Venezia; 14 mild. per I’incendio del Duomo e del Palazzo
Reale di Torino. A queste spese devono essere aggiunti ulteriori interventi per avversita
atmosferiche degli ultimi mesi del 1996 e del gennaio 1997 in Umbria, per circa 4,3 mid.; nelle
province di Lucca e Massa Carrara, per 1,8 mld.; per infrastrutture di alcuni bacini in Piemonte,
per circa 1 mld.; per lo smaltimento di rifiuti solidi urbani in Calabria, per 57 mld.; per il
dissesto idrogeologico di Niscemi, per 9 mid.; per I’alluvione nel mese di ottobre 1996 a
Crotone, per circa 9 mld., ed ulteriori spese di minore importo.

All’importo complessivo di circa 1.000 mld., devono essere aggiunti 47,5 mld. a carico
del Ministero delle politiche agricole per gli interventi di spegnimento degli incendi ¢ 67,9 min.
del Ministero della difesa, nella quasi totalita destinate all’acquisizione di elicotteri da adibire
anche ad esigenze di protezione civile, oltre alle spese dell’ Amministrazione dell’interno per
gli interventi del Corpo nazionale dei vigili del fuoco e per 'impiego del personale
dell’Amministrazione civile, durante emergenze di protezione civile. Per questa
amministrazione & arduo separare soprattutto le ordinarie spese di personale dagli ulteriori
oneri che affronta per le specifiche attivita di protezione civile.

Volendo approfondire 1’analisi della spesa per il terremoto in Umbria e nelle Marche,
risulta che il Dipartimento per la Protezione Civile ha stanziato complessivamente circa 370
mld.; il Ministero dell’interno ha speso circa 75 mld., non considerando 1’onere per il personale
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dell’amministrazione civile che, allo stato attuale, non & possibile quantificare. Di questi 75
mld. ne sono stati riassegnati dal Dipartimento della Protezione civile 59 mld., non ancora
affluiti ai pertinenti capitoli di spesa dell’ Amministrazione dell’interno.

Analizzando 1la spesa di questo Dicastero, si osserva che la Divisione CAPI ha fornito
materiale assistenziale per un valore di 45,4 mld., costituito da:

(in min.)

Materiale Quantita Valore
Giacconi impermeabili 708 162,8
Tende 4.385 20.206,0
Posti letto completi in 31.830 7.225,4
contenitori
Generatori 150 KVA 52 2.964,0
Generatori potenza inferiore 1 28,0
Componenti elettrici (con 59 2.714,0
3.776 stufe)
Padiglioni mobili servizi 274 5.800,5
igienici
Containers 1.003 53159
Cuscini 6.100 95,1
Federe 6.330 29,7
Lenzuola 14.520 188,7
Coperte 16.024 3413
Brande 32 1.165
Tende Roder 4 _ 2480
Stufe 851 85,1
Totale 45.406,0

In data 13 novembre 1997, I’ Amministrazione dell’interno ha richiesto, per il ripristino ¢
la sostituzione del materiale, 25 mld. A seguito di questa richiesta sono state assegnati con due
ordinanze (n. 2719 del 27 novembre 1997 e n. 2742 del 6 febbraio 1998), rispettivamente 2
mid. € 9 mld. Le somme anzidette non risultano ancora affluite ai capitoli di pertinenza, con
gravi limitazioni alla possibilita di ricostituire le scorte e, di conseguenza, alle capacita
operative della struttura.

L’ Amministrazione dell’interno non ha richiesto il totale ripristino delle scorte in
considerazione delle limitate disponibilita di bilancio e della possibilita di fare comunque
fronte all’impegno di garantire 100.000 posti letto operativi”.

Inoltre, il Ministero dell’interno ha speso:

7,1 mld. per compensi aggiuntivi al personale del Corpo Nazionale dei Vigili del Fuoco;
45 mld. per spese di straordinario fino al 31 dicembre 1998, di cui 33 mld. pagati a tutto il 31
dicembre 1997 (1’emergenza per il sisma durera fino al 30 giugno 1999); 3,5 mid. per missioni
fino al 31 dicembre 1998; 1 mid. per infrastrutture dei campi base; 2,3 mid. per materiale
tecnico ed attrezzature.

%7 Con deliberazione del Comitato operativo per 1’emergenza, il 23 aprile 1985, era stato deciso il potenziamento
delle scorte di materiali in dotazione all’ Amministrazione dell’interno, fino al raggiungimento di 100.000 posti letto
operativi, immagazzinati in quattordici Centri di pronto intervento, dislocati in diversi capoluoghi di provincia..



Senato della Repubblica - 170 - Camera dei deputati

XIIT LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

La successiva analisi € stata condotta sulla base della classificazione per sezioni COFOG
individuate in sede OCSE, che identifica con la funzione “protezione civile e ricostruzione”
attivita attribuite a diverse amministrazioni. L’aggregazione delle funzioni tiene conto delle
specificita delle amministrazioni centrali italiane e delle politiche pubbliche da queste
perseguite.

Presidenza del Consiglio dei Ministri | - Previsione e prevenzione rischi e calamita naturali
- Emergenze sul territorio

Min. Tesoro ¢ Bilancio - Finanziamenti interventi per aree terremotate o colpite
da calamita naturali

- Calamita naturali e terremoto

Min. Interno - Coordinamento di protezione civile (prefetture)

- Soccorso tecnico

- Prevenzione

- Formazione VV.FF.

- Servizi generali

- Risorse informatiche

Min. Lavori Pubblici - Prevenzione
- Ricostruzione e adeguamento funzionale
- Risanamento

Min. Trasporti - Soccorso ¢ assistenza in mare

Min. Difesa -* - Azione di protezione civile

Min. delle risorse agricole - Calamita naturali

Min. industria - Interventi finanziari nelle zone colpite da eventi
sismici

La spesa complessiva dell aggregato COFOG ammonta a circa 8.894,6 mild., con
impegni per 6.131 mld. e pagament (10 competenza) per circa 4.486,6 mld. Si precisa che gli
importi cosi quantificati sono comprensivi. oltre che delle risorse stanziate per protezione civile
¢ ricostruzione, anche delle spese di personale e di funzionamento degli uffici.

Dalla tabella che segue risultanc gl stanziamenti complessivi per ’anno 1997, destinati
esclusivamente ad interventi di protezione civile.

(in mld.)
Stanziamenti definitivi
Presidenza del Consiglio de1 Ministri 1.217,7
Min. Interno 2.273.8
Min. Trasporti 0.7
Min. Difesa 0,06
Ministero delle politiche agricole 54,9
Min. del lavoro e della previdenza sociale 1,4
Totale 3.548,8

38

Nei dati contabili non viene considerata la spesa allocata nel bilancio del Ministero della difesa, che non ha
quantificato 1’importo nella microfunzione “azione di protezione civile”.
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Su i 3.548,8 mld. di stanziamento, gli impegni sono stati pari a circa 3.378 mld., con
pagamenti per 3.343 mid.

Lz spesa per la ricostruzione, che grava sui bilanci del Ministero del tesoro, del
Ministero dei lavori pubblici e del Ministero dell’industria, ammonta a 4.502 mld., di cui 3.014
mld. impegnati e circa 3.900 mld. di pagamenti.

Da questa prima indagine appaiono evidenti le difficolta di ricostruire i flussi di spesa
per una completa conoscenza delle risorse assegnate ad una funzione-obiettivo, come quella in
esame, che attraversa trasversalmente diverse Amministrazioni.

A cid si affiancano le problematiche attinenti al coordinamento di competenze assegnate
a vari centri di responsabilita.

A titolo meramente esemplificativo, si osserva che gli interventi per lo spegnimento
degli incendi dall’alto somo gestiti sia dal Dipartimento della protezione civile tramite
I’acquisto di aerei Canadair sia, seppur per una quota minore, dal Ministero per le politiche
agricole che, autonomamente, utilizza propri aerei dello stesso tipo.

Non sembra razionale ed economica la gestione di risorse, previste per le medesime
finalita, da parte di soggetti diversi, che in alcuni casi come nell’esempio anzidetto acquistano
separatamente i medesimi mezzi.

La Corte conferma, pertanto, I’osservazione pit volte formulata che la materia della
protezione civile sia oggetto di una organica disciplina che eviti la sovrapposizione di funzioni,
semplificando le procedure ed identificando i centri di responsabilita cui ricondurre una
unitaria politica di settore.
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ALLEGATI

elaborazioni per funzioni-obiettivo
formazione e utilizzo massa impegnabile
formazione e utilizzo massa spendibile
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MINISTERO DELL'INTERNO

Esercizio finanziario 1997

Centro di responsabilita Funzioni obiettivo Microfunzioni

dg1 - Gabinetto ¢ segreterie particolari |1. Indirizzo politi inistrativo 1.1 Diretta collaborazione ¢ attivita di supporto alle funzioni
{spettant all'organo di direzione politica
1.2 Inf ¢ sicurezza o i

1.3 Controllo interno

dg7 - Pubblica sicurezza 2. Sicurezza pubblica (Polizia di Stato, Arma CC, |2.1 Coordinamento
cte.)
2.2 Awivina istituzionsle Pubblica Sicurezza (Questure ¢
Commissariati}

2.3 Amivita di Poliza stradale. di frondera. ferroviaria ¢
delie telecomunicazioni

2.4 Ativita di prevenzionc ¢ repressione crimigalita

2.5 Amivita di tutela dell'ordine pubblico

2.6 Arttivita di coatrolio del territorio (Arma CC.)

2.7 Amivita istiuzionali comuni delle Forze di polizia
2.8 Formazione

2.9 Scrvizi generali {personalc ¢ logistica)

2.10 Risorse informatiche

dg4 - Protezione civile ¢ servizi 3. Protezione civile ¢ servizi antincend: 3.1 Coordi dip jope civile (Pref )
antincendi

3.2 Soccorso 1ecnico

3.3 Prevenzione

3.4 Formazione dei vigili del fuoco
3.5 Servizi generali

3.6 Risorse informatiche

dg5 -Scrvizi civili 4. Assistenza sociale 4.1 Protezione sociale per gli invalidi

4.2 Protezione sociale per i ciechi civili

43 P icne sociale per i sord:

4.4 Interventi a favore dei minori

4.5 Lotta alla droga ¢ recupero tossicodipendenze

4.6 Assi agli stranicsi, ai profughi ed ai rifugiati

4.7 Intervest a favore di cittadini colpiti da tervorismo ed
svits criminali ¢ mafi

4.8 Intervent per la Joua all'usura

4.9 Intesvent di amivita sociale

4.10 Spese per la gestione ex fondo UNRRA

4.11 Risorse informatiche

dg3 - Amministrazionc civile 5. Enti locali 5.1 Rapporti con gli ent locali

5.2 Personale ent locali

5.3 Finanza Jocale

5.4 Personalc starale presso enti locali

5.5 Risorsc informatiche per la Finanza locale

£.6 Alrre attivita di ammiristrazione civile

dg3 - Amministrazione civile 6. Serviz elettorali 6.1 Organizzazi ktazioni ¢l I
6.2 Risorsc informatiche

dg2 - Ammini ione gt le ¢ affari| 7. Amministrazione g | 7.1 Funzioni di amministrazione geaerale del prefetto
del personale

7.2 Coordi ini joni periferiche
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Centro di responsabilita Funzioni obiettivo Microfunzioni
dgé - Affani dei culd 8. Amministrazione affari dei culti ¢ fondo edifici |8.1 Rapporti con le confessioni religs
di culto

8.2 Acquisizione mezzi di studio ¢ informazione
8.3 Spese per la gestione del Fondo edifici di culto

dg2 - Amministrazione gencrale ¢ 9. Servizi generali 9.1 Gestione dellie risorse umane
affari dei personale
9.2 Formazione

9.3 Acquisizione ¢ gestione delle risorse strumentali

9.4 Bilancio, attivita contabili ¢ di ragioneria

9.5 Risorse informatiche

9.6 Ricerca, studi ¢ consulenze

9.7 C: icazione istituzionale ¢ relazioni con il pubbli

9.8 Altre artivita
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