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Capitolo 1
ATTIVITA® NORMATIVA DEL GOVERNO

Nel corso del 1982, la decentrazione d'urgenza si ¢é mante-
nuta su un livello quantitativo elevato, anche se inferiore a
quello del 1981: i decreti-legge hanno infatti raggiunto il nu-
mero di 62 (1),

Del pari notevole é stata la percentuale dei decreti non
convertiti (15 su 62; nel 1981, 28 su 96), ai quali devono aggiun-
gersi - fenomeno nuovo - due decreti ritirati dal Governo prima
della registrazione della Corte dei conti e quindi della pubbli-
cazione nella Gazzetta Ufficiale (2),

Tale andamento - com’é stato gia osservato nelle precedenti
relazioni - non pué che ricollegarsi, almeno in parte, a ritardi
amministrativi che si risolvono nella intempestiva adozione delle
ordinarie iniziative legislative, In guesto senso sembra deporre,
tra L°altro, l’alto numeroc (16) di deceeti di proroga di termini
fissati dalla vigente legislazione ordinaria,

Sembra invece da ricondurre alla gid segnalata disattenzio-
ne verso i requisiti di assoluta imprevedibilita, necessita e
urgenza che debbono caratterizzare il ricorso alla decretazione
legislativa in esame, Ll°atto numero di decreti-legge non convertiti

(1) Nel 1981, i decreti-legge sono stati 96; nel 1980, 42; nel
1979, 69; nel 1978, 50,

1 62 decreti emanati nel 1982 hanno interessato le seguenti
materia: Industria (8); Trasporti (1); Lavori pubblici (2); Sani-
ta (8); Presidenza (7); Finanze (12); Lavoro (8); Tesoro 19); 6Giu-
stizia (2); Partecipazioni statali (1); Difesa (2); Interno (1);
Commercio Estero (1),

(2) Trattasi di due decreti-legge recanti entrambi la data del 10
luglio 1982 e riguardanti, rispettivamente, la gestione commissaria-
le di enti soppressi e il controllo sugli atti delle unita sanitarie
locali. Essi sono stati ritirati dal Governo il 15 luglio 1982.
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e quindi, anche ripetutamente, riproposti dal Governo (1). Signi=-
ficativa appare la circostanza che ¢id si sia verificato nonostan-
te le modifiche apportate nel 1981 e nel 1982 ai regolamenti del-
la Camera dei deputati e del Sensto della Repubblica al fine di
assicurare un iter piU rapido all‘esame dei decreti-legge.

Per cio che riguarda |'attivitd legislativa delegata, sono
stati emanati 74 provvedimenti (2).

Il numero dei regolamenti emanati é stato di 55 (3), Conti-
nuano tuttavia a registrarsi numerosi casi di mancato eserc#zio
del potere regolamentare, Bastera qui accennare alla mancata edo-

zione di regolamenti previsti datla legge 11 luglio 1980, n. 312,

L R R

(1) Sono stati presentati piu volte i decreti-legge:

- in materia di fiscalizzazione di oneri sociali: d.l.,.23. febbraio
1982 n., 40 (non convertito), 24 marzo 1982 n. 91 (convertito nel-

ts {. 21 maggio 1982 n, 267), 2 agosto 1982 n, 492 (non convertito),
10 ottobre 1982 n., 694 {(convertito nells |, 29 novembre 1982 n.881;
- in materia di gestione commissariale di enti soppressi: d.l. 21
maggio 1982 n. 273 (non convertito), 10 luglio 1982 (ritirato dal
Governo);

- in materia di controllo sugli atti delle unitd sanitarie locali:
d.l. 4 maggio 1982 n, 216 (non convertito), 10 luglio 1982 (riti~
rato dal Governo’;

- in materia di IVA, manifestazioni sportive, cinematografiche, ecci
d.l., & agosto 1982 n., 495 (non convertito), 1° ottobre 1982 n. 697
(convertito nella L. 29 novembre 1982 n. 887);

€(2) Due decreti del Presidente della Repubblica riguardano la ma
terfia fiscale, 63 l°attuazione di direttive CEE, 7 l°’ordinamento
della P.S. e 2 it riordinamento di scuole speciali e osservato-
ria.

(3) Dei quali:
=19 riguerdano la materia del pubblico impiego (5 gennaio 1982

n, 23; 25 novembre 1981 n, 855; 30 dicembre 1981 n, 834; 10 otto~-
bra 1981 n. 896; 10 marzo 1982 n, 149; 3 febbaio 1982 (ritirato’e)
ripresentato il 7 giugno 1982 n., 366; 10 marzo 1982 n. 197; 26
aprile 1982 n, 300; 7 maggio 1982 n, 281; 17 maggio 1982 n. 1171;
14 maggio 1982 n. 306; 9 aprile 1982 n., 391; 17 maggio 1982 n. 459;
30 aprile 1982 n., 692; 23 agosto 1982 n., 791; 7 agosto 1982 n. 731;
6 ottobre 1982 n. 804; 3 novembre 1982 n. 905:)
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recante il nuovo assetto retributivo funzionale dei dipendenti

civili e militari dello Stato, e dalla legge 1° aprile 1981 n. 181

recante il nuovo ordinamento dell’Amministrazione della pubblica
sicurezza, rinviando per il resto, ai capitoli dedicati ai sin-

goli ministeri,

- 4, le Finanze: 22 dicembre 1981 n, 856; 14 aprile 1982 n, 154;

15 luglio 1982 n, 463; 28 ottobre 1982 n. 946)

- 1, la Sanita: 24 novembre 1981 n. 927;

- 1, l’editoria: 1 febbraio 1982 ritirato e ripresentato il 27
aprile 1982 n, 268;

- 8, le Poste: 22 febbario 1982 n, 45; 12 marzo 1982 n. 73; 30
aprile 1982 n., 189; 29 maggio 1982 n, 655; 25 settembre 1982 n. 687;
19 ottobre 1982 ritirato e ripresentato; 19 ottobre 1982 n, 899;

19 ottobre 1982 n. 900;
- 2, i lavori pubbliciz: 9 aprile 1982 n, 279; 9 parile 1982 n, 280;
- 2, L'industria: 30 dicembre 1981 n. 1147; 23 febbraio 1982 n, 307;
- 5, L’istruzione: 4 marzo 1982 n, 371; 30 marzo 1982 n, 420;

14 maggio 1982 n, 782; 1 ottobre 1982 n., 908; 28 ottobre 1982 n., 980;
- &4 L'interno: 3 maggio 1982 n. 378; 19 dicembre 1981 ritirato e
ripresentato 29 luglio 1982 n, 577; 19 ottobre 1982 n, 768;

- 3, la contabilita pubblica: 26 aprile 1982 n, 478; 22 giugno 1982
n, 480; 3 luglio 1982 n, 583;

- 2, la giustizia: 29 luglio 1982 n. 571; 24 novembre 1982 n. 934;
- 2, i trasporti: 6 ottobre 1982 n. 805; 15 novembre 1982 n. 1085;
1, (’ora legale: 27 dicembre 1982 n. 951.
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Capitole 11

ORGANIZZAZIONE DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

1. = Premessa

o g w» T -

Anche nell’esercizio 1982 sono mancati, e mancano tuttora, con
creti appoirti normativi alle riforma deli Amministrazione statale,
intesa uon come serie ¢7 aggiunte, riduzioni ¢ modifiche, pur fmpog
tanti, imposte da necessitd fattesi acute in questo o quel settore,
ts come intervento sugli apparati, suf procedimenti e sulle metodo
logie, organico nella concezione e sistematico nella realizzazione.

La vetustd di una parte notevole delle leggi di orgenizzazione,
! compiti vastissimi che igz Pubblica Amministrazione & chiamata ad
assolvere nel campo economico e sociale, L'articolazicne dello Stato
in sensc regionale (1), la molteplicita dei centri df spesa alimenta
ti dalla finanze statele, la difficoltd di gowvernare una spesa pub-
blics che tende a dilestarsi in misura non calcolabile, lungi dal ri
chiedere semplici misure di aggiustamente - talvolta idonee a creare
nuevi tnconvenienti a causa del mancato o incompleto raccordo del
nuovo col vecchio = postulano da tempo interventi generali, informa
ti ad una visions ccerente,

I\ dibattito sul tema della riforma si ¢ certamente arricchito,
in questi ultimi tempi, sia sul piano culturale che su quello politi
co: {indagini "sul campo”™ svolte da organismi specializzati hanno lar
gamente confermato le risultanze emerse in sede di controllo e parte

(1) Si vedano in proposito le considerazioni svolte nella relazione
della Corte per il 1981, parte 111, cap. 111,
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cipate dalla Corte nelle precedenti relazioni (1);-e pic larght
consens{ e iniziative di meditazione e di proposta sono venuti
maturando in seno alle forze politiche. La necessita dellp rifor
ms, del resto, é ancora riflessa nelle dichiarazioni progreammati
che degli ultimi governi (2), sicché sembrerebbe che la linea

di impegno partita dal noto "Rapporto” del Ministro per la funzio

ne pubblica mantengs una sua continuitd.
Sta di fatto perd che, a quasi quattro annif da quella che

pud definirsi una denuncia drammatica che la stessa Amministra-
zione faceva delle proprie condizioni e delle proprie necessita
e nonostante il ragguardevele lavoro @i studio, di elaborazione

e di proposta svolto, in particolare, nali ambito del Dipartimen

- - e e as @ " G e e -

li-c.’sue-eeb?.i'se-ﬂmieiézcsziecs c¥fettuata dal Centro d1 forme-
zione e studi per il Mezzogiorno (FORMEZ) a seguito dell’apposita
deltberazione del Consiglio dei ministri del 25 settembre 1979;
olf atti della “"Conferenza nazionale sulla pubblica Amminfstrazio
ne” indetta dal Dipartimento per (La funzione pubblica(Roma, 29
giugno=1° tuglio 1982) nella quale sono statf discussi 1 risulta-
t{ delt’indagine del FORMEZ:; {4l XVI rapporto del Centro studi in-
vestimenti sociali (CENSIS) sulla sftuazione sociale dei Paese, in
particolare le pagg, 56=80; il volume di “Statistiche sulla pubbli-
ca Amministrazione”™ pubblicato per la prima volta dall’Istituto
Centrale di{ statistica; gli atti del “"Convegno di studio per una
ricerca sulla pubblica Amminfstrazione (oggetti e metodi)indetto
dal Consiglio Nazfonale delle Ricerche (Roma, 3-4 dicembre 1982),

(2) V. le dichiarazioni programmatiche del Governo Spadolini, pro
nunciate alla Camera dei deputati il 30 agosto 1982 (487° resocon
to sommario, pagg. 18-20) e duelle del Governo Fanfani pronunciate
al Senato il 10 dicembre 1982 (594° resoconto sommario, pags. 13,
15e 16)2
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to per {ia funzione pubbilica, non si registrano consistenti segna
Lf di avvio, se si eccettua il disegno di legge sulla Presidenza
de! Consiglio de?! ministri presentato alla Camera dei deputati
nel maggio del 1982 (1), peraltro oggetto ben presto di nuova ri
flessione nella stessa sede governativa e ora comunque decaduto.
Le indicazioni espresse dal Senato col voto del 10 Luglio 1980
per un “rinnovamento di strutture e di modelli d’azione in coeren
za con le esigenze, del tutto nuove, del tempo presente” sono co
st rimaste finora sostanzialmente inosservate,

Alcuni dati di prospettiva, d'alitra parte, non sembrano a favo
re di soluzioni ravvicinate: anzitutto, il coinvolgimento della
riforma delf{a Pubblica Amministrazione nell’ambito delle "rifor-
me lsgrituzionali”™ e la conseguente perdita di prioritad, nel piu
anpio e pin difficile contesto, df quella che & in effetti un’au-~
tentica questiorne sociale o politica; (‘esistenza, in secondo Luo
go, di numerosi progetti {egislativi per 1l riordinamento di sin~
gole amministrazioni o di particolari loro attribuzioni, che potreb
bero, s# ripraposti, costituire "fughe in avanti” e andrebbero quin
di=-insieme con alcuni provvedimenti giad approvati e dei quali si di
r4 nal paragratfo successivo - riconsiderati e ricondotti ad un qua-
dro di coerenza (2); infine, la scadenza anticipata d2ila legislaty
ra e le remore, guantc meno sul piano temporale, che essa comporta
pver (& ripresa di gualunque infziativa.

CD T YT e W R e W e WK (D3 % I en D

(1) Camera d2f deputati, atto n. 3403, Vedi pure la proposta di lLegge
atto Camera =, 2675,

(2 $} vedarce, fra L°aitro, | disegni di legge riguardanti: la delega
gl Governs pzr 3l piordinamento del Ministero del bilancio e della

programMeiione aconomica f(atto Senato,n. 1394); la delega al Governo
cear Lls ristrutturazione deli’ Amministrazione finanziaria (atto Camera
n. 29%78); la semplificazione e Lo snellimentc delle procedure in mate
rie di stipendi, pensioni e altri assegni, la riorganizzazione delle
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teri

a) Se l'articolo 95 della Costituzione, dopo oltra 35 anni,
attende ancura di essere attuato, non seno mancate comunque - a
parte L®indicato disegno di legge - iniziative (per cosi dire, mino-
ri) dei recenti Governi in tems ¢di organizzazione dells Presidenza

del Consiglio, tamto sul piano amministrativo interno quanto su
guello tegisiative, Vanno ricordati, a tale proposito, gti “ordi

ni di servizio™ del settembre 1981 (1) e dell’aprile 1982 (2), re

lativi alti’arganizzazione del Gabinetto deila Presidenza; l'arti
cotata direttiva del Presidente dal consiglio sul coordinamento

delie attivitd preparatorie atle iniziative legislative del Go-
verno, formulata ¢on circolare del 22 gennalo del 1982; |’auto=
nomia conterita, a partire dali’esercizio 1982, allo stato di
orevisione deila spasa della Presidenza, in conformita delle ri~-
cetute nssarvazioni dalle Corte in questo senso; l'istituzione,

com o ta recentiscima legae-nuadro sul pubblico impiego (articolo

O9irezioni provirnciali del tesoro e L°istituzione della Direzfone
generale del servizi periferici del tesoro, l’adeguamento degli or
genici della Raagfoneria generale dello Stato e del personale ammini
strativo della Ceorte dei conti (atto Camera n. 3539); modificazioni
al doP.R. 18 novembre 1965 n, 1478 concernente la riorganizzazione
degli uffici centrali del Ministero della difesa (attc Camera n. 2941);
la ristrutturazione del Ministero dei lavori pubblici Catto Senato

re 2192); ia riorganizzazicne del servizio di vigilanza per la preven
zione ¢ ia repressione delle frod{ nella preparazione e nel commercio
dei prodotti agricolf e forestali e delle sostanze di uso agrario e
forestale (atto Camera n. 3352); la tutela dei beni culturali e la
riorganizzazione dell omonimo Ministero(atto Camera n. 3228); le
strutture del collocamento (atto Senato n, 1602); il nuovo ordi-
namento deli{’Azfenda F.S, (atto Camera n. 1987).

(1) V. 6.U. del 12 settembre 1981 n. 25, Questo testo & stato integra
to in data 28 novembre 1981 (V. G.,U, 5 gennafo 1982 n. 3).

(2) Vo G.Uo 2’0 maggio 1982 Ne 1100.



Senato della Repubblica — 483 — Camera dei Deputati

LEGISLATURA VIII — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

27), del Dipartimento per la funzione pubblics (1).

Al Dipartimento = con norme che precisano per la prima volta
i contorni di quello che ¢ stato via via L' "Ufficio del Ministro
per la riforma della pubblica Amministrazione®, L' "Ufficio del Mi=-
nistro per L°‘organizzazione della pubblica Amministrazione™ e l"u:
ficio del Ministro per la funzione pubblica™ e che riprendono e svi
luppano il contenuto dell’articolo 23 lett.q.) dell’indicato dise~
gno di legge sulla Presidenza del Consiglio, stralcfato perd dal
suo organfico contesto - vengono affidati, fra L’altro, come compiti
qualificanti, il coordinamento delle iniziative di riordino della
Pubblica Amministrazione; il controllo sulla efficianza e la econo
micita dell’azione amministrativa (si allunga cosi la serie degli or
gani operanti a questo fine: Ministero del tesoro, Commissione tecni
ca per la spesa pubblica, Nucleo di valutazione degli fnvestimenti
pubblici, etcs), L'indirizzo e il coordinamento generale in materia
di pubblico fmpiego, L’individuazione del fabbisogno di personale e
la programmazione del relativo reclutamento, la preparazione e la sti
pulazione deglf accordi con le organizzazioni sindacali e il controllo
sulla loro attuazione,

La mancanza di un adeguato ordinamento della Presidenza lascia
in pfedi, naturalmente, § problemi sollevati, nell’area della “isti~
tuzione Governo™,dallo scarto tra un disegno costituzionale che punta
sulla collegialita della politica generale (o livello deliberativo:
Consiglio def ministri) e sul mantenimento dell’unitd dell’indirfzzo

(1) Si veda, anche, infra, la sez. 1I, caps I (Presidenza del Consi-
glio dei ministri).
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politico e amministrativo (a Llivello attuativo: Presiden-
te del Consiglio) e una realta che vi contrasta. Come
la Corte ha gia ripetutamente osservato, l°indirfizzo legislati=-
vo che ha espresso una serie di comitati interministeriali (CIPE,
CIPES, CIPI, CIPAA,etc.) legati a programmazfoni di settore e
collegati con i Minfsteri competenti per materia per ¢c§d0 che at-~
tiene aif poteri istruttori e di proposta, non si accorda con la
visione integrale e centripeta della finanza pubbtica = elemen-
to strategico della politica economica quale emerge dalla legge
5 agosto 1978 n. 468. E si pud qui aggiungere che, attinendo le
materig gestite daj comitati glla politica generale, dells quale
costituiscono larghf comparti, l°attuale assetto realfzza un’al-
terazione nelle attribuzioni costituzionali sia del Consiglio dei
Ministri, cuf si sostituisce una pluralftad di centr{ decisionali
fnvestiti di poter{ qualitativamente analoghi, sia del Presi-
dente del Consiglio, cui si sostituisce, nell’attivita di pro-
mozione e coordinamento,il ministro-presidente.del comitat®d: con
la conseguente incontrotlabile settorializzazione dell’attivita
amministrativa e la creazione di ano male aree d’influenza mini-
stariale. ODonde la necessita di ricondurre (’attivita dei predet-
ti ceomitati entro L°alveo della collegialita del tonsiglio, come

organismi, per esempfo, istruttori, di proposta, o dif attuazione(1).

(1) In questo senso, com’é noto, si ¢ anche pronunciasta la Commis
sione {ncaricata di formulare proposte di riordinamento dell’Am~
ministrazione centrale dello Stato sulla base delle direttive con-
tenute nell’ordine del giorno del"Senato det 10 luglio 1980. S§ ve
da pure, infra, il capitolo VI dedicato al Ministero del bitancio

e della programmazione economi{ca.



Senato della Repubblica — 485 — Camera dei Deputati

LEGISLATURA VIII — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Sotto altro aspetto, mentre le attribuziont del Constiglio
dei ministri e i correlativi compiti del Presidente sono aumenta
ti sensibilmente per qualitd e guantitd - si pensi alle posizio-
n$ di politfca economica da assumere in sede internazionale e,in
particolare, nell’ambito della Comunita 2conomica europea; alla
gestione dei rapporti con le regioni e, in ispecie, all’eserci-
2i0 del potere d’indirizzo e coordinamento; alla intermediazione
nel confronto delle parti sociali™; all’esercizio delle funzio-

ni in materia di contrattazione collettiva nel settore del pubbli

co impiego; alle esigenze di coordinamento nel campo della
protezione civile = non altrettanto finora é avvenuto per le
strutture di supporto di quest’attivita. Sicche, la definizio

ne con lLeaee di un apparato proprio della Presidenza non sembra
costftuire puntigliosa attuazione di un inattuale precetto della
costituzdone,destinata ad imbrigtiare il ruolo politico del Pre-
sidente ma -~ in quanto {istituzionalizzi strumenti conosciti-

vi, di analisi, di elaborazione e procedimenti di verifica
dell’azione di governo = si pone come condizione per l’adegua-

to svolgimento di quel ruolo.

b) Sempre in tema di struttura della Presiden-
2za del consiglio, merita attenzione, per la sua incidenza su una
materia di estrema importanza ma ancora in cerca di una discimli=
na soddisfacente, il disegno di Llegge relativo alta istituzione di
un “Servizio nazionale della protezione civile (1),

£’ da premettere, a qguesto proposito, che nelila precedente re

lazione (2), la Core ha mostrato come sia venuta accentuandost, {n

(1) VIII legislatura, Atto Camera n, 3140,
(2) V., Relazione per l°’esercizio 1981, vol.I11/1, page. 513 e segg.
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questi ultimi anni, nell’assetto organfzzativo dei servizi di pro
tezione civile e antfncendt, una sftuazione d* incertezza, ricon~
ducibile a non chiare disposizioni in tema di attribuzioni dij ver
tice, ad una normazione frammentaria e inadeguata, a ritardi nel-~
l’emanazione di provvedimenti regolamentari e in alcuni processi
attuativi, E° stato, tn particolare, sottolineato come, accanto
al Ministro dell’interno -~ che resta l‘organo di vertice della
amministrazione in cui & inserito L"apparato di protezione civile
e conserva compiti di coordinamento di tutte le attivita svolte
dallo stato, dalle regioni e dagli altri enti pubblici in caso

di calamita naturati—-sias stato posto fn sostituzione della
figura del Commissario straordinario per le zone terremotate del-
la Basilicata e della Campania, un Ministro denza portafoglio
“"per il coordinamento della protezione civile” - avente quindi
compiti operativi = che perd non ha proprie strutture e non fa
parte di organismi fondamentali per la gestione del settore, come
il comitato interministeriale per la protezione civile, presiedu
to dal Ministro dell’interno,

Su questa paralizzante situazione normativa s‘innesta la
iniziativa adottata con f! cennato disegno di legge sul ‘Servizio
nazionale della protezione civile”, che viene concepito come “com
plesso delle funzioni, servizi, attivitd e strutture predisposte
in via permanente per la previsione e la prevemzione dei disastri,
per (a tutela dell’ambiente, per il soccorso delle popolazioni e
degli insediamenti{ abitativi e di lavoro colpiti da calamitd natu-
ralf o catastrofi che comportino grave danno o pericolo di grave
danno e che, per natura ed estensione, debbano essere fronteggia-
te mediante interventi di carattere stradrdinarfo o comunque non

attuabili con (‘intervento organizzativo e operativo degli organi



Senato della Repubblica — 487 — Camera dei Deputati

LEGISLATURA VIII — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

istituzionali~ Carticolo 2). Le strutture del Servizio-statalf, re
gionali, provinciali e comunali - dovrebberc avere il loro centro
di raccordo e d°'impulso in un apposito Dipartimento, posto alle di
pendenze del Ministro senza portafoglio,delegato dal Presicente del
Consiglio all’atumziowe e al coordinamento della protezione civile (in ar
monfa con quanto previsto dal disegno di legge governativo sulléd
ordinamento della Presidenza del Consiglio : articolo 23 lettera
), Il Servizio, mentre avrebbe compiti di direzione unitaria e
di coordinamento di tutti gli interventi "in vista del verifica:
s{ dif eventi non fronteggiabfli con L’apporto organizzativo e
operativo dei singoli organi istituzionali™, avrebbe invece com
pit{ di supporto e consulenza "in relazione agli eventi che rien
trano netla lorc specifica competenza”™ (articolo 1).

La ccllocazione dei compiti di coordinamento dell’ attivita
di protezione civile = specie in rapporto alle calamitd piu gra-
vi - neli’"ambito della Presidenza del Consfgtio dei ministri ap-
pare soluzione certamente consona al riltévo che é venuta assumen
do la materia e alla posizione dell’organo affidatarie. Cio che
tuttavia preme qui sottolineare é la necessitd di un rapido iter
parlamentare dell’emenando provvedimento e di una adeguata armo-
nizzazione finale con gquelili gid in vigore. E° chiaro infatti che
ritardi a questo proposito lascerebberc sussistere per troppo lun
go tempo le incertezze dell’attuale normativa, che potrebbero al-
L'improvviso risolversi in pericolosi intralc{ operativi. Tanto
piu che all’esistenza di un "Servizio nazionale per la protezione
civile® fanno riferimento, come subito si vedrd, provvedimenti le

gislativi giad entreti in vigore,
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¢) La creazione di strutture organizzative in via di aggiun-
te e al di fuori di un quadro generale di riassetto,riferibile
quanto meno al singolo apparato ministeriale nella sua interezza,
¢ fenomeno ripetutosi, sul finire dello scorso esercizio, in un
settore che, come la “difesa del mare”™, ha molta affini-
ta con la materia della protezione civile.

La Corte ha segnalato, nelle precedenti relazioni, la fragi
lita organfzzativa e funzionale che caratterizza, in linea genera
le, il Ministero della marina mercantile, & causa di una spropor=-
zione notevole tra le strutture amministrative e { numerosi compfi
ti da svolgere; ed ha sottolineato, in particolare, la carenza di
strumenti di controtlo sui settori beneficiari delle provvidenze
erogate dal Ministero e la grave situazione in cui, sotto il pro-
filo anche daila dotazione di personale tecnico, si trovano L°Ispet
torato tecnico centrale e gli uffici periferici dell’Amministrazio-
ne, organi i1 cui compfiti sono venuti sempre piu dilatandosi.

Le "disposizioni per la difesa del mare” emanate con la legge
31 dicembre 1982 n. 979 prevedono ora la {stituzione di un servi-
zio di protezfone deill’ambiente marino, dif vigilanza costiera e
d’intervento per la prevenzione e il controllo degli inquinamentf
marini; il potenziamento del servizio di vigilanza e soccorso svolto
dal Corpo delle capitanerfe di porto; L°istituzione di un servizio
di vigilanza sulle attivitad marittime ed economiche sottoposte alla
giurisdizione nazionale nelle aree sftuate al di la del limite esterno
del mate territoriate., Per lo svolgimento dei compiti attribuiti dalla
legge al Ministero viene istituito un "lspettorato centrale per la di~-
fesa del mare”, con funzioni ispettive, d’intervento e di coordinamento,

il quale,fra Ll°altro, "assume le funzioni di componente nazionale della
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protezione civile” (articolo 34 comma sesto), In particolare, al-
L’organizzazione de! pronto intervento per la difesa del nare e del-
le zone costiere dagli inquinamenti causati da incidenti, il Mini=
stero provvede “nel quadro del servizio nazional> di protezicne ci-
vile”, sicché, con apposita norma di raczordo, * previstc cae “vaans
do l’emergenza non é fronteggiabile con i mezzi di cui il Ainiste-

ro della marina mercantile dispone, il Ministro della marina
mercantile chidde al Ministro della protz2zione civile di sromuo

vere La dichiarazione di emergenza nazionale, In tal caso, il
Ministro della protezione civile assume la direzione di tutte
le operazioni sulla base del pianpg di pronto intervento nazio-
nale adottato dagli organi del servizio nazionala della prote-
zione civite’ (articoli 10 e 11).

Si verifica pertanto anche qufi, come nei casi prima indfca
ti, un anomalo processo di normazione che o disegna le parti in-
dipendentemente dal tutto o addirittura anticipa te conseguenze
in rapporto at presupposti, con una indecifrabiie logica che po-
trebbe essere tanto di “trascinamento”™ quanto di rinvio, ma che
in ogni caso non é scevra da pericoli.

d) Fenomeno inverso a quelli finora indicatf - ma che appar-
tiene anch’esso al quadro degli aggiustamenti frammentari - & lo
scorporo di parti di strutture ministeriali e delle relative fun
z1ohig la ioro grezione in organismi autonomi, sostanzialnente in
enti pubblici. Nella precedente relazione & stata richiamata la
vicenda dell’Azienda autonoma di assistenza al volo per il traf-
fico aereo generale(paAAV), ispirata al modello detla progettata
“Azienda nazionale delle Ferrovie” e dell‘iz{enda autonona della
aviazione civile”, anch’essa allo stato di progetto, nella quale
dovrebbe trasformapsi L’'attuale Direzione generale dell’aviazio-
ne civile del Ministero dei trasporti. Un accenno va ora fatto

éll'tstituto per la vigflanza sulle assicurazioni private e d’in
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teresse collettivo (ISVAPYehe ha assorbito La maggior parte delle
delicate funzioni del Ministero del{°industrfa, del commercio e
dell’artigianato 1in questo settore, La Corte ha gfa ripetutamen
te segnalato come alla continua dilatazione delle tradizionalj
funzioni di quest’Amministrazione si siano dimostrate largamente
inadeguate le strutture della medesima @ come cfd provochfi effet~-
ti centrffughi di vario tipo,quali, sul piano organizzativo, {1
confinamento del corpo burocratico a compiti di "routfne ™ e l'aI
fidamento dei compit{ di “staff” ad esperienze esterne o a formu
le organfzzative come le gestioni fuori{ bilancfo; e sul piano
delle attribuzioni istituzionali, la tendenza a sottrarre al Mi~-
nistero funzioni per affidarle ad altri organismi gfa esistenti

o da costituire appositamente (1), Irn guesto contesto, con la
legge 12 agosto 1982 n, 576, é stato istituito L'ISVAP, ante do-
tato dif personalitd giuridica di diritto pubblico(2), il quale,in
conformitd agli indirizzi del CIPE e alle direttive del Ministro
dell’industria,del commercio e dell’artigianato, svolge le fun~-
2font di vigilanza di cuf al testo unico 13 febbraio 1959 n.449

e alle altre leggt in materia di assfcurazioni private e di in-
teresse collettivo nei confronti dell’Istituto nazionale delle
assicurazioni e delle altre imprese o enti comunque soggetti alle
disposizioni che disciplinano ‘esercizio dell attivita assicura
tiva; esercita a tal fine 1 poteri di vigilanza e di controllo
gid attribuiti al Ministero; espleta L attivitd istruttoria ne~-

cessaria per l‘adozione di provvedimenti di competenza del Mini-

(1) V. in proposito la Relazione della Corte per L’esercizio 1981,
vole. 1171, pagg. 427 e segge.

(2) Nello stesso senso si{ muove il disegno di legge relativo alls
istituzione dell’istituto nazfonale della proprietd industriale
(INPI) (atto Camers n. 3765), che dovrebbe assorbire le attribuzio
ni ora svolte dall’omonimo ufficio del Ministero dell’industria,

del commercio e dell’artigianato.
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stero; esprime pareri sui programmi presentati dalle imprese in
sede di richiesta di autorizzazione all‘’esercfzio detll attivita
assicurativa (in caso di parere negativo, il Ministro, ove inten
da discostarsene, é tenuto a sentire fl parere del Consiglio di
Stato); propone al Ministro L adozione delie ssnzioni, etc, It
trattamento giurfdico ed economico dei dipendenti dell®istituto

¢ stabilito dal consiglio di amministrazione con proprio regola
mento e con rifer{mento ai criteri fissati dai contratti colleg
tivi nazionali di ltavoro vigenti nel settore assicurativo, tenuto
conto delle specifiche esigenze funzional{ ed organizzative dei
L*ISVAP; sicché il trattamento del personsle di queltlo che appare
un ente strumentale viene ancorato al trattamento del personale de

gli enti pubblici economici,
La vigilanea sull’ente & affidata al Ministero dell’industria,

del commercio e dell artigianato,che mantiene tutte le funzioni
in materia di assicurazioni private non espressamente attribufite
all IsvapP; il controllo esterno sulla gestione finanziaria & at
tribuito alla Corte dei conti,la gquale - secondo la formula in-
trodotta da qualche tempo (1) = riferisce al Parlamento “anche sul
l'efficienza economica e finanziaria dell’attivitd svolta dallo
Istituto”. Il controllo, tuttavia, viene esercitato “"sulla

base dei conti consuntivi e dei bflanci di esercizio col relati-

vo conto dei profitti{ e delle perdite, corredati dalle retaziont

(1) v., per esempfo, l°art, 22 d.P.R. 24 marzo 1981 n, 145 (ordi
namento delPAAAV); (°art. 11 delia legge 14 agosto 1982 n. 610
(riordinamento dell"AIMA); L°art. 21 del disegno di legge per
L*Istituzione dell’Azienda autonoma per l°aviazione civile (Senato,
VII1 legisl., atto n,1480)
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del presidente e del collegio dei revisori™ mentre un controllo pid
adeguato sarebbe quello previsto dall’articolo 12 detla legge 21

marzo 1958 n. 259, che, cor’¢ noto, comporta anche la partecipazio-
ne di un magictrato della Corte alle adunanze degli organi collegi!
li: e cio proprio nell’ottica del controllo di efficienza voluto dal

legislatore e in ragione delle delicate funzioni affidate all 'ente(1).

e) ¥entre il cisegno di una legge~quadro sulle aziende autonome
non riesce ancora a tradursi in norme positive (2), é stato definito
nel 1982 (legge 14 agosto 1982 n. 610) il riordinamento dell’Azienda

di Stato per gli interventi sul mercato agricolo (AIMA), i cuj nuovi

tratti non sembrerebbero spostare la collocazione tradfzfonale
dell’organismo, al quale non é stata espressamente confermata
la personalitd giurfdica €ia riconosciutagli dalla legge isti-

tutiva 13 marzo 1966 n. 303,

Le nuove norme tuttavie - com’é etato gia segnalato nella prece
dente reic:zione, in sece di considerazioni sul disegno di legge appro

vato daliez competente commissione della Camera dei deputati e poi ri-

(1) La l. n, 576 cel 1982 stabilisce che al funzionamento dell ISVAP
si provvece con il vercamento, da parte delle imprese assicuratrici,
dell’aliguota del 2 per mille def premi dalle stesse riscossi in cia
scun esercizic. Secondo le rilevazioni ISTAT per “il 1982, l'am~-
montare complessivo di tali premi supera i 10.000 miliardi. Ne conse
gue la disponibilitad da parte de({l°ISVAP, nell‘'esercizio in corso, di
una somma non inferjore 8 20 milfardi per il suo funzionamento! il
controllc esternc sull’uso di tal§ non esigui fondi & perd Limitato
all’esamc da parte¢ delia Corte di una documentazione puramente carto
ltare.

(2) Si vedas ors la proposta di legge d'iniziativa del deputato Cianna
mea (Camer. dei deputa:i, VIII legisl.,atto Ne 3754)~ che espressamen
te recepisce le scluzioni adottate dall apposita commissione df studio
a suo tempo istituita dal Ministro dells funzione pubblica - presenta
ta il 16 maggio 1982.
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masto sostanzialmente immutato (1) = non tesgono conto, fra l’altro,
di necessitd organfzzative ripetutamente sottolineate daila Corte e
legate all’ottimale funzionamento dell’Azienda, nel quadro desli im
pesni comunitari e della politica d'intervento statale che essa ha

L compito di attuare: ci si vuole qui riferire, segnatamente, alla
esigenza, che continua ad essere disattesa, di supporti periferici

che sostituiscono L’attudle regime di affidamento convenzionale di

delicati compiti di controllo (2).

f) In sede dif rforganizzazione della Cassa depositi e prestiti,
attuata con la recente lesge 13 maggio 1983 n. 197, & stata abbando-
nata la vecchia formula “ministeriale” e creata una struttura “ad
azienda autonoma”, ritenuta piu consona alle funzfoni che L°organismo
é¢ chiamato ad assolvere e che non vengono modificate.

Rinviando, per ulteriori considerazioni al riguardo, alla apposi
ta relazfone, & tuttavia da porre qui in evidenza - con riferimento
al tipo di controllo esterno previsto per La Cassa = che mentre l'es!
me-referto della Corte sui conti consuntivi degli enti locali ai sen
si dell’articolo 13 del decreto-legge 22 dicembre 1981,n. 786 (conver
tito con modificazioni, nella legge 26 febbraio 1982,n. 51) non sosti
tuisce ma si agsajunge al controllo che i competenti organi regionali
esercitano sugli atti di tali{ enti, ¢on L(’estensione “sic et simpléciter
della norma citata ad un organismo statale come la Cassa si viene im
definftiva a comprimere il momento sostanziale del controllo.

(1) V. La relazione della Corte per (‘esercizio 1981, vol., II/1,
page. 117 e sess.

(2) V. anche nella sezione II, il cap. 1IV.
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g) A quasi tre anni dalla scadenza del termine infzialmente
stabilfto per la legislazione speciale sul Mezzogiorno, L attivi
t4 della Tassa™ continua a svolgersi nel segno della provvigorie
ta. Il termine sopra indicato, infatti, ha continuato a subire
ripetute proroghe, dapprima fino al 30 giugno 1982, poi fino al
31 dicembre 1982, successivamente fino al 28 febbraio 1983 e da
ultimo fino al 30 novembre 1983 (1),

La Corte osserva, a tale riguardo, che L'attuale regime certa
mente nuoce alla sicurezza dell’azione amministrativa e alla incisi
vitd degli interventi. Il problema del Mezzogiorno, infatti, se non
¢ pid quello di un contrasto tra un nord industriale e un sud agri
colo, quale ancora si presentava nell’immediato dopoguerra, resta
tuttavia grave, in termini di infrastrutture, occupazione e produtti
vita e postula continuitd e organicitd di interventi. Donde la neces
sitd che s{ provveds con la massima rapiditd all ' emanazione della

nuova progettata disciplina di lungo perfodo (2).

(1)S{ vedano il d.l. 26 novembre 1981 n, 67%,convertito con modifica
zioni nella l. 26 gennaio 1982 n. 13; i1l d.l. 30 giugno 1982,n. 389,
convertito con modificazioni nella le 12 agosto 1982, ne 546; la le
23 dicembre 1982, n. 941 e la |, 30 aprile 1983 ,n. 132. d.l. 28
febbrafio 1983 n. 54, che prorogava il termine fino al 31 dicembre
1983, non ¢ stato convertito in lesge.

(2) I problemi del Mezzogiorno sono stati di recente dibattuti,
com’é noto, in una conferenza indetta dal Ministro per gli inter-
venti straordinari del Mezzogiorno (Roma, 22-24 marzo 1983).
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h) Sulla dirigenza come aspetto dell‘organizzazione e sui pro

getti di riforma che la riguardano la Corte ha gia formulato ampie

notazioni, in particolare nei due piu recenti referti, ai quali
pertanto si fa rinvio (1). Preme qui sottolineare ancora una
volta la necessita - pur riconosciuta in via astratta(2) = che si

eviti L’incongruenza gid verificatasi in passato,la necessita,cioe,

e e - e G G G L R D e S e e G . e - -

(1) Vv, la relazione della Corte per il 1980, vol. 1, pPag. 559 e
segg. € La relazione per il 1981, vol.I, pag. 562 e segg.

(2) vedi il discorso su l“Infziativa del Governo, per una politi
ca delle istituzioni, pronunciato il 23 ottobre 1981 dal Ministro
per La funzione pubblica davanti alla Commissione affari costitu-
zionali della Camera dei deputati, paragrafo 8, dove, con specifi
co riferimento al d.P.R. 30 giugno 1972 n, 748, si afferma:...tra
le varie accuse rivolte alla riforma della dirigenza intervenuta
con il d.P.R. 30 giugno 1972, n. 748, particolare rilevanza assun
se quella che attribui a tale riforma il difetto di aver fissato
i' numero dei dirigenti, prima ancora delia individuazione degli
uffici di tivell. dirigenziale. DI certo fu quelto un errore che
bisogna accuratamente evitare nella predisposizione delle nuove
norme.

Ma a quale tipo di struttura occorre far riferimento per de-
terminare il fabbisogno Jirigenziale? Al tipo di struttura attuale
o al nuovo tipo di struttura che si ha in animo di introdurre? Va-
lutazioni improntate a criteri di logfca e di coerenza lascerebbe
ro deporre per la seconda soluzione, cioc per la pregiudizialita
detla riforma delle strutture rispetto alla riforma della dirigenza.

Peraltro La completa riforma delle strutture verosimilmente ri
chiede tempi non brevi nel mentre la dirigenza statale ha problemi

pressantiocee
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la dirigenza non venga rifarmata prima e indipendentemente dalla
riforma dei ministeri, Non si tratta dif un’esigenza puramente geo
metrica: pur potendosi infatti concepire formule dirfigenziali il
cui nucleo si adatti a piu tipi di struttura, resta sempre il pe
rfcolo o di una divaricazione tra ordinamento del!lla dirigenza

e organizzazione dei Ministeri o di una subordinazione delle
strutture amministrative all‘assetto del personale (si pensi,

per esempio, al profili quantitativi della dirigenza) (1),

3. = La sftuazione degli _uffici statali, Le_tecniche di. anmini-

ta situazione degli uffici statali e le condizioni del loro
funzionamento -~ pur tenendo conto degli aggiustamenti settoriali
sopra richiamati, che, del resto, non hanno ancora potuto espli-
care in pieno la loro efficacia (2) = suggeriscono considerazioni
non dissimili da quelle svolte, in particotare, nella precedente
relazione (3),

In linea di rapida sintesi, pud cosi affermarsi che mentre,
a livello legislativo, gli interventi statali vanno occupando
aree sempre nuove 0 si rinnovano su materie tradizionali, e sem-
pre pfu duri sono gli sforzi per contenere l’espandersi della
spesa pubblica, Ll apparato amministrativo continua a mantenere,
fn larga misura , caratteristiche d'indifferenza, operando in

una logica piu di autoconservazione che di servizio alla collet-

(1) V. in questo senso le dichfarazioni programmatiche del Presi-~
dente Spadolini alla Camera del 30 agosto 1982 (resoconto scmma=-

rfo n. 487, pag. 20).
(2) V. in proposito {1 capp. I, IV, XIII e XVIII della Sezione II,

(3) v, la relazione della Corte per l°’esercizio 1981, vol. I, pagg.
565=-579.
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tivita, alla quale appare collegato piu in termini formali (eser
cizfo ed esaurimento di singole competenze giuridicamente de-
finfte) che sostanziali (produttivitd dell’azione ammini-
strativa, raggiungimento df risultati, valutazione def costi),
L’inadeguatez2za delle strutture, la lentezza defi procedimenti e
un’angusta impostazione dei servizi non consentono, in particola
re = nonostante le notevoli risorse finanzfarie impegnate = un
reale collegamento della pubblica Amministrazione col mondo del
la produzione (1) e del (avoro (2), A questa aporia di fondo co-
spirano (o in essas inquadrano) numerosi fattori o momenti che La
Zorte ha 0id ampiamente analizzato,

c'é, in primo luogo, fl gruppo di problem{ che attengono
ai rapporti Stato-regionf: dalla {ncerta delimitazione di ta
lune competenze alla mancata riorganizzazione def Ministeri
da finalizzare all’esercizio dif nuove funzioni di program
mazione, 1{indirizzo, coordinamento (3), verifica; dalla man
cata attuazione dello stesso decreto del Presidente della
Repubblica 24 luglio 1977 n, 616 in vari settori (per-es. edilizia

pubblica, demanio marittimo, opere idrauliche) (4) e, in particola

(1) Si vedano al riguardo, nella sez. I1I, i capp. II, XIII, XIX,
(2) Si vedano {§ capp. XVII, XVIII, XXI1I della sezione Il.

(3) Si richiama, in proposito, la sentenza della Corte costituzio
nate 29 luglio 1982 n. 150,con la quale & stato affermato che non
spetta allo Stato esercitare {1 potert d’indirizzo e coordinamento
(nella specie, degli interventi a favore del settore artigiano) me
diante atto amminfstrativo, senza che L adozione di tale provved1:
mento sia consentita da un’apposita previsfone legislativa statale.

(4) v, infra, { cappe. XV e XVIII della Sezione I1.
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re, n cid <che riguarda l°’emanazione di leggi organiche (1), al-
la frammentazione delle sedi d’intesa tra Lo Stato e le Regioni
e agli accresciuti punti di conflittualita ¢2),

Vengono poi le carenze proprie dell’apparato statale in sé
considerato. A questo fine é da tener presente che, anche dopo
il trasferimento di competenze alle regioni, le Amministrazioni
statali hannc continuato ad assumere, in forma episodica, nuovi
compiti che le attuali strutture non riescono a sostenere (3),

A cid vanno aggfunti Lla frequenie disorganicitia o sibillinita di
una legislazione amministrativa "di tamponamento”™, mal raccorda~-
ta con gli organici ma vetusti complessi normativi sui quali va
ad incidere, le duplicazioni e intersecazioni di competenze (A)}
¢ii spostamenti di competenza che, in via di fatto, si realizza
no all’interno dei Ministeri (in genere, quelli preposti al go-
verno dell‘economia), nei quali st tende ad affidare i moderni
compiti di staff a personale volitico che fa capo direttamente

al Ministro, mentre il personale burocrat.co resta confinato nei

(1) In materia di assistenza pubblica, art. 25,comma quinto; di

tutela dei beni culturali, art, 48; di parchi nazionali e riser~

ve naturalf, art, 833,comma secondo; di riforma dell'anministrg

zione dei lavori pubblici, art, 89, comma secondo; di{ autono-

mie locali, art. 16; etc. Per l’emanazione delle leggi sulla tute

la dei beni culturali e sut parchi nazionali, nel d.P.R. 616/1977
era prevista la data del 31 dfcembre 1979,

(2) A quest’ultimo riguardo,si veda il capo Vv del disegno di

legge governativo sulla Presidenza del Consiglio dej Ministr{ (at
to Camera n.,3405) dedicato alla conferenza per i rapporti tra lo

Stato, le Regioni e le Province autonome e al Commissario del Go-
verno. Il tema dei rapporti Stato-Regioni ha avuto nel corso del

1982 approfondimenti tecnico-politici,in particolare in occasione
del “"Seminario nazionale sui rapporti Stato—-Regioni”, svoltosi a

Roma nel settembre 1982,

(3) Vo infra, in particolare, i cappe I1I, X111, XVII1, della sez.lI,

(4) Anche in settori particolarmente delicati: v., retro, il par. 2
lettab)e



Senato della Repubblica — 499 — Camera dei Deputati

LEGISLATURA VIII — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

tradizionali compiti di “routine”, con il conseguente insorgere di
frizioni e conflitti (1); la mancata introduzfone di un adeguato
sistema dirigenziale; l'insufficiente esercizio della funzione ispet
tiva (2); la carenza di personale-in particolare di quello tecnico~-
in alcuni settori (economisti, statistici, medici, ingegneri, geome
tri, geologi, restauratori) (3) e lLa mancanza di una sua piena qua
lificazione rispetto ai moderni compiti detla Pubblica Amuihistrazig
ne; la demotivazione del personale medesimo; un diffuso atteggfa-
mento di fuga delle responsabilita; L‘assenteismo palese e sommerso(4);
la misura in cui la Pubblica Amministrazione & costretta a dedicarsi
ad attivita che, come la gestione del personale, dobkrebbero avere
carattere del tutto strumentale, ma che, anche a causa di una norma
zione "alla giornata”™ e degli effetti che essa comporta (incessanti
ricostruzioni di carriera, contenzioso senza fine) hanno assunto da
tempo l‘eminenza di compiti finali (5).

Ci sono, infine, le remore connesse col procedimento amministra
tivo (sia di quello delineato nelle leggi sia di quello di fatto rea-
lizatoe con le modalitad di utilizzo delle moderne tecnologie. Il pro
cedimento - per {l quale, nella stessa sede parlamentare é stata,
ancora di recente, lamentata |°assenza di una legge generale (6»

(1) V. infra, i capps. II, XIX, XXIII della Sez. 11I.

(2) V., infra, i cappe II, V, IX, XI, XVIIl, XIX della sez. 11,

(3) V. infra, i cappe V, VII, IX, XI, XV, XVII, XXV,

(4) V. in proposito, la relazione della Corte per | esercizio 1981,
vol. I pags. 572-574.

(5) V., in proposito, ampiamente, il cap. IIIl della parte II, sez. I
della relazione della Corte per il 1981,

(6) V. Senatc della Repubblica, fesoconto sommario 545° (18 gennaio
1983), page. 15, punto 12.
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continua a mostrare le sue caratteristiche di ipertrofia, atomizza
zione ©¢ ingovernabtilitd che Lo rendono, specie sotto il profilo dei
costi, quasi un fine in se stesso (1). La mancata razionalizzazio
ne delle istanze di pluralismo e partecipazione ha condotto, in
particolare,ad un non’ contrdlato ricorso @lla formula collegiale;
che se, per un lato, assicura una piu adeguata valutazione degli in
teressi concorrenti, pud anche realizzarsi, dall’altro, come mecca
nismo deresponsabilizzante sotto vari profili (2). Quanto alle tecno
logie avanzate ¢ alla loro applicazione-nell’ambito della Pubblica
Amministrazione <~ dove registrano un‘attenzione crescente (3) - re
stano sempre da risolvere i problemi attinenti al coordinamento dei
centri operativi, alla preparazione del personale per una gestione
dei servizi “"dall’interno”, alls ottimale utilizzazione delle appa

recchiature (4),

X111, XV, XVII della sez. Il.
(2) Vo infra, 1 capp. VvV, XV, XVIII, XXVIII della Sez,.Il.

(3) Vo la retazione della Corte per il 1981, vol. I, pag. 578, V. pure
L'art. 27 n, 3 della L. 29 marzo 1983 n. 93, per il quale il Dipartimen
to della funzione pubblica svolge, fra L altro, le attivitad necessarie
per assicurare "la massima utfilizzazione ed il coordinamento delle
tecnologie e della informatica nella pubblica Amministrazfond e L art.
27 del citato disegno di legge governativo sull’ordinamento della Pre-
sidenza del Consiglio (atto Camera n. 3403).

(4) Si veda, in proposito, il volume su "l‘automazione nell Amministra
zione dello Stato. Indagine sulle risorse di sutomazione e sui costi
relativi, al 31 dicembre 1981, curata dal Provveditorato generale del
lo Stato, Roma, 1982.
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Capitolo 111

PERSONALE

Se le strutture amministrative, come sf & visto nel precedente
capitolo, sono caratterizzate da un notevole grado di fissitd e da u-
na df ffusa inadeguatezza, assal piu dinamfco e vitale si dimostra il
rapporto di pubblico impiego, le cui recenti trasformazioni sono sta-
te sistemate e codificate nella legge quadro 29 marzo 1983 n. 93 (1).

La Corte si ¢, nella precedente relazione (2), amplamente

soffermata sulle varie tappe df questo processo e sul st gni fica~-

to che esso, in concorso con altri fattori, assume per Ll 'assetto
concreto della pubblice amministrazione. Rinviando a quanto & sta=-
to gia detto, sarad qui di seguito svolta qualche ulteriore conside
razione sulla fase finale del passaggio dei pubblici dipendenti
dallo status al contratto™, costituita appunto dalla legge~quadro.
Tutto il sistema della legge - che, com’é noto, erige le pro-
prie "disposizioni” (sembrerebbe, tutte) a principi fondamentali per
le regioni a statito ordinario , af sensi dell‘articolo 117 della
Costituzione, mentre dichiara “i principi desumibili~ da tali di-
sposizioni norme fondamentali df riforma economico-sociale per le
regioni a statuto speciale e per le province autonome = ruota intor

no agli articoli 2 e 3 nei quali la disciplina dell’organizzazione

(1) Si vedano,in proposito, l°art. 40 della l. 12 febbraio 1968 n.132
(personale ospedaliero); (‘art. 24 della L. 28 ottobre 1970 n. 775 e
L’arte 9 della Lo 22 tuglio 1975 n. 382 (personale dello Stato); gli
artt, 26 e seguenti della l. 20 marzo 1975 n. 70 (personale degli en-
ti pubblici non economici); (‘art. 6 della L. 27 febbraio 1978 n, 43
(personale degli enti locali.

(2) V. relazione per L°eseccizio 1981, vol. I, pp. 581-593.
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degli uffici e del rapporto d’'impiego viene ripartita tra la legge
(o l’atto da emanarsi in base alla legge) e L accordo sindacale,
entrambi finalizzati alla omogeneizzazione delle posizioni gfuridi
che, alla perequazione e trasparenza dei trattamenti economici e
all’efficienza anministrativa (articolo 4). La ripartizione viene
effettuata secondo un criterio fondamentalmente orizzontale, nel
senso che per la stessa “materia” viene lasciata all‘atto normati
vo la disciplina dei contorni o dei presupposti mentre viene aff;
data all’atto negoziale la disciplina dei livelli meno elevati o-
di aspetti particolarti.

Ora, = pur tenendo conto che il provvedimento mira ad una
soluzfone organica di non facili{ problemi relativi al governo del
pubblico impiego attraverso una vasta transazione politico~sociale,
che libera il legislatore dalla cura degli aspetti piu minuti e
consente al sindacato la conquista df nuove aree, a determinate
condizioni sostanziali e procedimentali - §l meccanismo utilfzzato
non manca di suscitare perplessitd sia sotto il profilo della sua
formale rispondenza alle norme delda Costituzione sia nella visua
le della sua consonanze con gli interessi ~.ella collettivita sia,
infine, sul piano della sua idoneitd a realizzare in pieno i prin
cipi sopra ricordati della omogeneizzazione delle posizioni giurdi
che, della perequazione e trasparenza dei trattamenti economict, e,
soprattutto, dell’efficienza amministrativa.

Ed invero - tralasciando ogni considerazione sulla contratta-
zione collettiva applicata al trattamento economico nel pubblico inm
piego, che, pur toccando un’area di una certa marginalitd sotto {1l pro
filo strettamente organizzativo, non va indenne da riserve, alla
stregua di quanto ha affermato, anche df recente, La Corte costitu-

zfonale (1) - non sembrano fucftnentq_tuperabili. in rapporto allo

(1) V. le sentenze 19 dicembre 1962 ne 106 e 29 luglio 1982 n. 161.
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articolo 97, primo comma, della Costituzione, i dubbi che nascono
dal coinvolgimento neltla contrattazione collettiva (e nell'assogges
tamento, a quanto sembra, alla sola disciplina della contrattazio
ne) non soltanto di aspetti importanti dello stato giurfdico del
personale (l°'identificazione delle qualifiche funzionali, Lle aspet
tative, § permessi, i congedi etc.)(1) ma di notevoli profili del-
l'organizzazione dei pubblici uffici, per i quali, & da sottolinea
re, le organizzazioni sindacali non vengono solo "sentite ma cooptate
in un processo ci natura normativa.
A parte (‘erosione dello speci fico principio costituiionhle,

della quale la legge~quadro costituisce il documento di simstesi,
non pud sottacersi come la riconduzione a model L§ pattizi della

disciplina di materiedi soverchiante interesse pubblico =~
quasi una nuova concezione “patrimoniale” della Pubblica Amainistra~
zione -~ si collochi fuori dell’assetto istituzionale (e razio-
nalte) degli organi e dei poteri. Com‘é stato, infatti, gia osserva-
to dal Consiglio di Stato, " le scelte relative all‘organizzazione
dei pubblici uffici non coinvolgono soltanto gli interessi dello
Stato-persona - datore di lavoro e quelle def funzionari~lavoratori,
ma incidono sugli interessi delto Stato-comunitd, in quanto sf risol-
vono in scelte retlative agli strumenti per perseguire 1 fini dello
Statoecomunita, e dunque condizionano di fatw il perseguimento di
quei fini.Esse pertanto non possono essere lasciate all autonomia
contrattuale dello Stato-persona~-datore di lavoro, da una parte, e
dei funzionari-lavoratori, dall’altra ed appartengono originariamen-

te alla competenza sovrana degli organi rappresentativi dello Stato=

comunitieeee” (2),

(1) E* da teng presente che, secondo la giurisprudenza della Corte co-
stituzionale,la riserva di lLegge di cui all’art.97 primo ?onla della
Costituzione "si estende alla disciplina del pubblico-imprego in quan~-
to possa infltire sull’andamento dell’Ammini strazione”. St vedano le
sentenze 9 df cembre 1968 n.124, 5 maggio 1980 n.68 e 23 marzo 1983,

ne 69 (parage 5 della trattazione in diritto).

(2) Conse. Stato, Ad., gen,, 10 aprile 1980: parere sul rapporto suf
principali problenmi delt ' amministrazione dello $tato.
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C’é infine da considerare che, al di L3 dell’ampiezzs certs dei
profili organizzativi soggetti alla contrattazione, altri spazi
quest‘ultima risuscird inevitabilmente a conquistarsi grazie al-
la incerta o evanescente linea di demarcazione tra area della lecgge
e area del contratto. Sicché, per eseapio, 1 “criteri per l’orga-
nizzazione del lavoro " (articolo 3 n. 2) potranno diventare “cri-
teri per L°organizzazione interna degli uffici” (non a caso l’'ag-
gettivo "interna” ¢ caduto nella stesura finale dell’articolo 2,
ne 1) (1); L°"identificazione delle qualifiche funzionali, in rap
porto ai profili professionali” (articolo 3,n. 3) potra condurre al-
la moltiplicazione .delle quatifiche (la tendenza & gid in atto)(2);
f "criteri per la disciplina dei carichi di lLavoro e le altre nisu
re volte ad assfcurare L'efficienza degli uffici” (articolo 3 n.s4)
tenderanno verosimjilmente a scostarsi dalleesigenze dell 'utenze; e
tutto il meccanismo contrattuale potrd essere utilizzato per la
continua, triennale creazione (e il continuo superamento) di sttua
zfoni “transitorie”™ fine a se stesse e s“ociare nella ingovernabi-

titd degli uffici anche e soprattutto dall’interno (3).

(1) v, il testo approvato dalla I Commissione della Camera det deputa
tie

(2) E° da tener presente, a questo riguardo, una mozione di recen-

te presentata alla Camera, nella quale si sottolinea che "L’affolla-
mento delle qualifiche intermedie ¢ Le spinte verso L* alto determina-
no una mortificazione delle professionalitéd e una scarsa valutazione
del merfto, che incidono in modo negativo sulla funzfonalits della
pubblica ammintstrazione” (Camera def deputati, Resoconto sommario
656°, 26 marzo 1983, pp. XVI=XVIII), -

(3) Si vedano anche le considerazioni circa agli effetti della
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amministrative - ancora attesa -~ e quindi al di fuori di un adegua
to cotlegamento con le nuove e precise esigenze della pubblica am~
ministrazione (1), la legge 11 luglio 1980 n. 312 - i cui aspett]
generali sono stati esaminati nelle due precedenti relazioni, insie
me con le relative problematiche (2) - a distanza di tre anni dalla
sua entrata in vigore, non solo ha ricevuto un grado embrionale di
attuazione, limitato all’'inquadramento provvisorio del personale e
a non molti altri adempimenti d’ importanza relativa (3),ma non é
stata neppure completata nel suo impianto che, com’'é noto, postula
var{ successivi atti di normazione, anche primaria,e numerosi atti
amministrativi generali.

Non sono state, infatti, sinora emanate le leggi previste dal-
{"articoloc 5 comma primo (per la dotazione organfca complessiva di
ciascuna gualifica funzionale in base ‘alle esigenze glaobali delle
amministrazioni interessate), dall’articolo 22 ultimo comma (suf
nuovi critery di valutazione ai fini dell’accelerazione o del ral-~
lentamento nella progressione economica del personale per merito

o demerito), dall’articolo 87 primo comma (sulle dotazioni organiche

indicazione preventiva, nel bilancio pluriennale, dei fondi destinma

ti al pubblico impiego, contenute nel comunicato stampa della Presi
denza della Repubblica che ha accompagnato la promulgazione della
legge~guadro. Per i rapporti tra L°art. 15 della legge-quadro e L art.
81 della Costituzione, si vedano le considerazioni svolte, retro, par
te I, seza I, cap.ll.

{1) Sulle vicende che hanno condotto alla emanazione della l. n.312
del 1980, si veda la relazione della Corte per L°'esercizio 1980,
vole. I, page 330 nota 1. Per una ricognizione de{ precedenti casi

di scollamento tra riforma della disciplina del personale e riforma
delle strutture e una illustrazione degli effetti di questo fenomeno
si vedano, ivi, le pp. 534=541,

(2) V. le relazioni della Corte per il 1980, vol. I, pp. 541~551 e
per it 1981, vol. I, ppe. 594~599,

(3) V. la relazione per L° esercizio1980, vol. I, pp. 595-596.
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delle qualifiche del personale non docente dell’universita), dal-
tarticolo 132 comma primo (riforma dello stato giuridico ed eco~-
nomico della dirigenza statale); non sono stati adottati i regola
menti dif cui agli articoli 7 comma sesto e 84 comma secondo (per

lo svolgimento dei concorsi); non é stata data attuazione agli
articoli 4 commi nono e decimo (finquadramento in qualifiche superig
ri), 6 comma primo e 87 secondo comma (contingenti di qualifica),
22 commi primo, secondo e terzo (norme in materia di organizzazione
del lavoro).

La carenza maggiore é tuttavia costituita dalla mancata iden~
tificazione < tanto per il personale dei miniswri quanto per quello
della scuola (1)-dei “profili professionali”relativi a ciascuna qua
lifica, i quali, secondo Ll articolo 3, si fondano sulla tipologia
della prestazione lavorativa, considerata per il suo contenuto, in
relazione ai requisiti culturalj, al grado di responsabilita, alla
sfera di autonomia che comporta, al grado di mobilitd e al requisiti
di asccesso alla qualifica (2). A

Si tratta, com'é evidente, di una operazione compless?, che
condiziona ['attuazione della legge in cid che essa ha di piu signi
ficativo (sia pure con i limiti gid posti in evidenza nella prece-
dente relazione) e che avrebbe dovuto concludersi - almeno come pri
ma identificazione- entro dodici mesi dall’entrata in vigore della leg
ge stessa. Un sintomo eloquente della I mprocrastinabilita di questo
adempimento pud considerarsi, fra (‘altro, la disposizione contenuta

nell’articolo 10 del decreto del Presidente della Repubblica 24 apri
(1) Ad eccezione del personale non docente, i cui profili sono stati
identjficati con d.P.C.M. 24 settembre 1981.

(2) A{ sensi dell’art. 18 delle legge-quadro, "{ profili professiona
li, amministrativi e tecnici{, sono determinati sulla base del contenu
to peculiare del tipo di prestazione,dei titoli professfonali richie
sti e delle abilitazioni stabilite dalla legge per L°esercizio delle
orofessioni”
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le 1982 n. 340, sull’ordinamento del personale e L°organizzazione
degli uffici dell ' Amministrazione civile del Ministero dell’inter
no, per la quale { profili professionali del personale di cui alla
tabella II atlegata al decreto "in attesa dell’attuazione di quanto
disposto negli articoli 3 e 10 della legge 11 luglio 1980 n. 312
sono transfitoriamente definiti” con una diversa e piu rapida proce
dura.

Va ancora notato, sul piano dei rapporti tra la legge n. 312
del 1980 e la legge-quadro sul pubblico impiego, che la prima fa
rinvio alla seconda sia per quanto riguarda la disciplina organica
dei concorsi (articolo 7 comma secondo) sia per gquanto riguarda
la costituzione di un organo centrale per (’amministrazione del per
sonale statale e l'istituzione di ruoli unici nazionali (articolo
12)Mentre, pero, la legge quadro contiene un’apposita norma dedica
ta alle procedure di reclutamento (articolo 20), nulla dispone in
ordine all’organo di amministrazione del personale (1).

L'applicazione della legge -~ i cuf effetti decorrono da un
momento in cui ron erano stati ancora effettuati numerosi riconosci
menti di servizi e “ricostruzioni di carriera” previsti da norme pre

cedenti - ha comportato un notevole carico di lavoro per l'Anministrg

zione, reso ancor piu gravoso dai rimanegglamenti che, sotto

numerosi profili, la legge ha subito gia nei primissimi tempi dells

(1) In merito all’assetto dell’organo per la gestione unttaria del
personale, il disegno iniziale della legge-quadro (Camera dei deputa
ti, VI11 legisl. atto n. 678) conteneva, a sua volta, una norma di
rinvio, caduta nella stesura €finale del provvedimento (salvo quanto
previsto per il Dipartimento della funzione pubblica) insieme con
quelle retati.e al servizio centrale di economia del lavoro e alle
Osservatorio per il mercato del lavoro. Sui ruoli unici si vedano
le relazioni della Corte per il 1980 (volel,ppe552=554) e per il
1981 (Vole I, ppe 600-601).
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sua vigenza (1). Numerose sono state, anche nel 1982, le questioni
insorte in sede applicativa sulle quali si é pronunciata la Corte.
Si segnalano qui, tra le altre, quelle retative alla decorren
za da attribuire alla nuova valutazfone def serviz{ prestati nei
ruoli di provenienza, quale disposta dall’articolo 51 (2); ai rap-
porti intercorrenti tra la disciplina generale della base pensiong
bile contenuts nell’articolo 161 e quella a carattere speciale sta
bilita per {l personale ex combattente nell’articolo 2 comma secon
do della legge 24 maggio 1970 n, 336, ai fini delle ritenute per
la quiescenza e la previdenza (3); alla portata dell’articolo 122
in relazione alle disposizioni contenute nell articolo 9 della leg
ge 22 luglio 1975 n, 382 per cid che attiene alla disciplina del
lavoro straorcinario (4); all’applicabilita dell’articolo 154 (nuo-
ve misure dell’equo fndennizzo) al personale cessato dal servizio
anteriormente alla data d’inquadramento nelle qualifiche funziona-
i (5); alt’ampiezza del cosfddetto maturato economico ai fini dei

nuovi stipendi (6).
La Corte si é anche pronunciata su varie questioni sorte in

sede di applicazione del decreto del Presidente della Repubblica

9 giugno 1981 n. 310 (7).

(1) Per dettagli in proposito, si veda la relazione della Corte per
(‘esercizio 1981, vol. I, ppe. 597-598. Integrazioni, estensioni e
correzioni di norme della L. 312 non sono mancate neppure nel 1982:
si vedano, per esempio, le Ll. 4 marzo 1982 n. 66 (art. 3), 25 marzo
1982 n. 108, 11 novembre 1982 e 11 novembre 1982 n. 863,

(2) Sez. controllo Stato, 28 gennaio 1982 n. 1227.
(3) Sez. controllo Stato 18 febbraio 1982, n. 1229.
(4) Sez. controllo Stato, 10 gfugno 1982 n, 1258.
(5) Sez. controllo Stato, 12 luglio 1982 n, 1272.
(6) Sez. controllo Stato, 25 novembre 1982 n, 1293,

(7) Si vedano, da ultimo, Sez. controllo Stato 18 febbrafio 1983
ne 1317 e 15 aprile 1983 n. 1337.
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$i ritiene, infine, utile, a conclusione delle precedenti nota
zioni,allegare un prospetto che illustra la distrfbuzione nelle va-
rie qualifiche funzionali del personale destinatario della citata

legge n, 312 del 1980.

3,/= Il trattamento_economico

A) Il trattamento economico di base del personale soggetto al
la contrattazione collettiva (1) non ha subito variazioni tabella=~
rie nel corso del 1982, se si eccettuano le nuove misure stipendia
Li fntrodotte (ancora in relazione al triennio contrattuale 1979~
1981) con il decreto del Presidente della Repubblica 5 gennaio 1982
ne23 per il personale delle Aziende del Ministero delle poste e
delle telecomunicazioni e con il decreto del Presidente della repub-
blica 10 marzo 1982 n. 149 (2) per il personale dell’ANAS; e quelle
fissate per i dipendenti delle Ferrovie dello Stato con la legge 1°
luglio 1982 n, 426 (dal 1° marzo 1981) e col decreto del Presidente
della Repubblica 6 ottobre 1982 n. 804 (dal 1° gennaio 19823 (3) in
riferimento al t-iennio 1981-1983.

La contrattazione relativa al triennio 1982-1984 & stata avvia

ta per tempo rispetto al triennio precedente, per il quale, come si

speci fico referto in corso d’esercizio richiesto dalla Camera dei
deputati il 29 marzo 1982, allegato anche alla Relazione della Corte
per il 1981 (vole I1, I, ppe 268-304), si veda, infra, il capitolo
della presente relazione dedicato al Ministero della Difesa.

¢(2) Per la copertura finanziaria, si veda la L. &4 marzo 1982 n. 65,

la quale prevede (art. 12) L'estensione al personale del{°ANAS, com~
preso quello con qualjfica dirigenziale, del compenso mensile denoni
nato “premio di produzione”, giad goduto dai dipendenti delle altre
Aziende di Stato, "al fine di accrescere L'efficienza dei servizi esde
tati dall’Azienda stessa, anche in relzzione ai progranmmi d'interventi
straordinari per La viabilitd statale”, Con la recente l.13 maggio 1983
ne197, 1l premio di produzione é stato esteso anche at personale della
Cassa deposit!i e prestiti,compresi i dirigenti,

(3) Le nuove mi sure degli stipendi del personale FF.$S. hanno effetto
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é appena visto, & anche accaduto che { contratti sfano stati defini
tf{ oltre Lla scadenza del periodo interessato. Essa inoltre, per la
prima volta, é stata impostata entro una precisa cornice finanziarta,

in applicazione del principio ora codificato nell’articolo 15 della

legge quadro sul pubblico fmpfego. Nel documento sottoscritto fL 18 di-
cembre 1981, il Governo ha ribadito, come criteri{ da seguire nel rin-
novi contrattuati, “il limite del 16 per cento per fl 1982, la compa
tibilitd con un raffreddamento progressivo dell’inflazione nel suc-
cessivo biennio e la necessitd che siano rispettati i Llimiti al di-
savanzo pubblico fissati dalla legge finanziaria per 1l 1982"; la
parte sindacale ha riaffermato il proprio impegno per un recupero di
produttivitd e di efficlenza della pubblica amministrazione. Nell'in
contro del 21-22 aprile 1982, ¢ stato ultimato l'esame preliminare
delle materie interessate dai rinnovi contrattuali{ ed é stata accer
tata L‘'esistenza delle condizioni per avviare le trattative di cate
gorfa, previa presentazione delle relative "piattaforme™. E’ stata
riconosciuta da entrambe le parti le nece.sitd di una piu razionale
srganizzezione del lavoro, di una migliore utilizzazione del persona
le, di misure effettive idonee ad accrescere la produttivitd e a va-
lutarne §i risultati (anche in collegamento con forme oggettive d’in-
centivazione), della valorizzazione della professionalita dei pubbli

ci dipendenti. Per quanto riguarda la quantificazione degli aspetti
economici, nel rispetto della compatibilité gla segnate, sono stati pre
visti afglioramenti mensili medi compresi tra Llire 30.000 (1° ottobre
1982 =~ 30 giugno 1983) e Llire 120,000 (dal 1° ottobre 198Y),

anche sui compensi per prestazioni strsordinarie (mentre per {l perso
nale dell’ANAS viene richiamata la disciplina generale di cui aglf
artt. 153 e 154 della L. 312 del 1980, che non prevede tale effetto).
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Successi vamente, con La legge finanziaria per il 1983 (legge
26 aprile 1983 n. 130, articolo 9) & stato stabilito che per lo
anno 1983 la spesa complessiva per gli aumenti dei trattamenti eco-
nomici di attivitd e di quiescenza dei dipendenti e dei pensionati
dello Stato e del pubblico impiego, dovuti a qualsiasi titolo, com-
presi i miglioramenti relativi ai rinnovi contrattuali, non deve su-
perare il 13 per cento degli oneri previsti per tali trattamenti
per il 1982, In perticolare, alla spesa per i rinnovi dei contratti
del personale statale per il triennio 1982-1984 & stato assegnato
il limite di 1,350 milfardi,

Sono stati df recente sottoscritti i contratti riguardanti
il personale dei minfsteri e quello della scuola; a tuttoggi perd - -
non sono stati adottati i relativi decreti di recepimento.

E°® appena il caso di osservare che {l rinnovo tempestivo dei
contratti non solo eviterebbe in seno al personale tensioni danno-
se al buon andamento dell‘’Ammini strazione ma impedirebbe altresi
L’accumuto sul bilancio dello Stato di oneri per competenze arretra-
te tanto piu pesanti quanto piu si protrae la trattativa.

Per cid che riguarda il trattamento economico dei dirfigenti,
dopo una prima proroga fino al 30 giugno 1982 (1) dei miglioramenti

concessi con il decreto-legge 6 gfugno 1981 n. 283, convertito con

(1) Si veda ta L, 22 gennaio 1982 n. 6.
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modificazioni, nella lLegge 6 agosto 1981 n. 432 (1), un secondo de
creto di proroga, fino al 30 giugno 1983, non ¢é stato convertito
in legge (2),

E° quindi intervenuto il decretp-legge 27 settembre 1982
n. 681, convertito con modificazioni nella legge 20 n vembre 1982
n. 869, che ha riconfermato la proroga al 30 giugno 1983 degli in-
dicati miglioramenti, con queste modificazioni:

a) maggiorazione degli stipendi iniziali nella misura del
12,20 per cento, a partire dal 1° gennaio 1983;

b) soppressione dell assegno personale pensionabile, gia con
cesso a titolo di acconto;

¢) introduzione di otto classi biennali di progressione econo
mica pari all’8 per cento ciascuna, accanto ad aumenti biennali
del 2,50 per cento;

d) determinazione dei nuovi stipendi sulla base degli anni di
effettivo servizio (beneficio del 2 per cento per ogni anno di ef
fettivo servizio di ruolo, applicato a va ic fasce stipendiali, a
seconda della qualifica).

(1) I midioramenti consistono nell’aumento del 23% della misura del
lo stipendio e dell’ indennita di funzione, dal 1° febbraio al 31 di
cembre 1981, nel conglobamento dell’indennitd di funzione nello sti-
pendio e nell’attribuzione (a titolo di acconto sui trattamenti che
deriveranno dal riassetto normativo ed economico della categoria) di
un assegno personale pensionabile, non rivalutabile e non riassorbi-
bile, pari al 15X dello stipendio e della indennitd di funzione men-
sili lorde spettanti al 31 gennaio 1981, comprensivi dei relativi
aumenti periodici. In tema di trattamento economico spettante ai di
pendenti della qualifica terminale del ruolo ad esaurimento per effet
to degli artt, 10 e 12 del d.l. n. 283 del 1981, s{ veda Sez. contro£
lo Stato, 28 gennaio 1983 n. 1306, che ha affermato la compatibilita
dell’anzianita complessiva maturata nelle due qualifiche del predetto
ruolo.

(2) Si veda 1l dol. 20 luglio 1982 ne 453. La le 29 novembre 1982
nNne 869 ha perd fatti salvi gli effetti del decreto non convertito.
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Il trattamento economico def dirigenti continua cosi a svol
gersi all‘insegna della provvisorietd (e provvisorio esso viene
espressamente dichiarato nell’articolo é6-quarter nel decreto leg
ge 681 del 1982), sganciato tanto dal modello di dirigenza prefi
gurato dal decreto del Presidente della Repubblica 30 giugno 1972
ne 748 e non realjzzato (1) quanto da un nuovo modello, del quale
non é in guesto momento possibile intravvedere 1 contorni (2),

B) Quanto alle voci del trattamento accessorio, nuove vicende
normative - che hanno anche costituito motivo di agitazione in se
no al personale - hanno interessato soprattutto |l indennitd inte-
grativa speciale, il cui regime é stato modificato sotto vari pro

fitie
E’ stato, in primo luogo, con decorrenza dal 1° febbrafo

1983, notevolmente elevato (da lire 2,389 a 6.800) il valore det
punto di variazione dell’indice del costo della vita con azzeramen-
to perd della base di riferimento, fissata nel trimestre agosto-set~

tembre 1982 (considerato uguale a 100) (3),

- e W s E A W e GRS E G W

(1) Si vedano in proposite Le considerazioni svolte, da ultimo, nel
la relazione de.la Corte per l°‘esercizio 1980, vol. 1, pp. 559=565.,
Per quanto riguarda, in particolare, l‘accesso alla dirigenza con
sistemi diversi da quello indicato dal dy RsR. n. 748 del 1972, - che
pud ormai considerarsi definitivamente scalzato- si vedano, tra le
disposizioni piu recenti, ("art. 19 terzo comma della L. 12 febbraio
1981 n. 17, L°art. 10 secondo comma della L. 1 maggfo 1981 n. 416,
lL°art. 47 d.P.R. 24 aprile 1982 n. 336, L art. 41 d.P.R, 24 aprile
1982 ne. 337, L’art. 32 d.P.R. 24 aprile 1982 n., 340,.

(2) Sul disegno di legge di delega n. 3067, presentato alla Camera
def deputati il 12 gennaio 1982 e ora decaduto a causa dell’anticipa
ta fine della legislatura, si vedano le consfderazioni svolte dalla
Corte nella relazione per L°esercizio 1981, vol. I, pagg. 563-565.

(3) Art. 3 del d.l. 29 gennafo 1983 n. 17, convertito, con modifica
zioni, nella l. 25 marzo 1983 n. 79. Per il personale in quiescenza,
il valore del punto di variazione é stato fissato in L., 5.440 (80X
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Con lo stesso provvedimento, é stata in-
trodotta una nuova e piu limitata misura dell’indennita
per i casi di quiescenza anticipata (dei quali si riporta qui di
segufto il quadro relativo al 1982), Dopo un primo testo (quello del
decreto-legge n. 17 del 1983) che - pur nella intrinseca opportuni-
td dell’intervento = non teneva conto della posizione del personale
gia in pensione e che si prestava a critiche anche per la sua ambi-
guitd e per lo strumento normativo utflizzato (sono note le vive
proteste del personale statale), in sede di conversfone & stato sta
bilito che i dipendenti che hanno presentato domanda di pensionameg
to a partire dal 28 gennaio 1983 hanno diritto all’indennitad in pro
porzione degli anni di servizio utile ai fini del trattamento di
pensione (un quarantesimo per ogni anno di servizio: si applica, in
sostanza,la medesima aliquota percentuale prevista per la pensione),
salvo in ogni caso L importo dell’indennitd integrativa speciale in
vigore nel gennaio 1983 (lire 448,554 lorcd.: rensili). La differenza
tra questo importo e quello dell’indennitd dovuta in proporzione
dell’anzianitad di servizio viene attribuita a titolo di assegno per
sonale riassorbibile in sede delle successive variazioni trimestrali

di L. 6,800). Per il personale in servizio, le misure mensili lorde
dell’indennitd integrativa speciale per il 1982 sono state stabilite
in L. 458,058 per il trimestre novembre 1981-genndio 1982 (d.m. 12
novembre 1981); L. 479.559 per il trimestre febbraio-aprile 1982

(d.m. 12 febbraio 198@; Le 508.227 per il trimestre maggio~luglio 1982
(dewe 11 maggio 1982); L. 539.284 per il trimestre agosto~ottobre

1982 (dem. 7 agosto 1982); L. 570,341 per il trimestre novembre 1982~
gennaio 1983 (d.m. 6 novembre 1982), La misura attuale (maggio~luglio
1983) & di L. 617.947 ( deme 12 maggio 1987),
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dell’indennita medesima. Tali variazioni sono attribuite per L inte
ro importo dalla data di raggiungimento dall‘etd di pensionamento
da parte del titolare della pensione ovvero dalla data di decorren-
za della pensione di reversibilita a favore dei superstiti. Il proy
vedimento = che anche nel nuovo testo lascia qualche incertezza in-
terpretativa -~ conferma inoltre La possibilitd per Le donne coniuga
te o con prole a2 dimettersi dali’impiego dopo 14 anni, 6 mesi e 1
giorno (articolo 42 decreto del Presidente della Repubblica 29 di~-
cembre 1973 n. 1092) ma rinvia la decorrenza della pensione alla
scadenza dell’ordinario periodo (19 anni, 6 mesi e 1 giorno) ri-
chiesto per il pensfonamento anticipato. Ai soggetti che fruiscono
di pensionamenti anticipati ai sensi del citato provvedimento vengo
rno infine estese le norme sui divieti di cumulo di cui all‘articolo
22 della legge 30 aprile 1969 n. 153,

In tema di indennita integrativa speciale & ancora da ricorda
re L"innovazicone introdotmcon altro provvedimento (1) che anche
per il personale in quiescenza commisura al trimestre {e non piu
al quadrimestre) le variazioni della predettsa indennita, ferma re-
stando la diversa decorrenza del trimestre rispetto a quella previ~-
sta per il personale in attivitd di servizio (2),

Una maggiorazione ¢ stata apportata - a decorrere dal periodo
di paga in corso al 1° luglio 1983 - alla misura delle quote di

aggiunta di famiglia per i figli minori ed equiparati con il citato

(1) l. 29 maggio 1982 n. 297, art. 3 comma settimo.

(2) Sulla misura detl°indennftd integrativa speciale per talune cate-
gorie di personale docente e non di ruolo utilizzato per un numero di
ore inferiore all’orario settimanale obbligatorfo, si veda L’art.4
del d.l. 10 gennalo 1983 n.1, non convertito, il cui contenuto é stato
poi riprodot<o nell’art.19 del dol.11 marzo 1983 n.59, anch’esso non
convertito, e ripreso, ancora, nel recente d.l. 11 maggio 1983 n.176
(art.14) .

Sulla valutabilita della predetta indennita ai fini della deter-
ainazione dell’assegno alimentare ex art. 82 t.u. n,3 del 1957, si
veda Corte dei Conti, Sez. Controllo Stato, 13 maggio 1983, n. 1346.
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decreto legge n. 17 del 1983 convertito nella Legge n. 79 del 1983,
che all‘articolo 5 ha rimodulato gli importi di tale emolumento in
relazione al reddito familiare e al numero dei figli. Ciononostante,
(“emolumento continua a presentare un carattere pressoché simbolico
e meriterebbe una piu radicale riconsiderazfone, {in una visione

aderente allo spirfito dell’articolo 36 primo comma della Costitu=-

zione (1),

Quanto ai compensi per lavoro straordinario, i dati del control

lo continuano a denunciare il permanere della situazione (generaliz-
zazione e forfettizzazione dei compensi, casi di sperequazioni tra

dipendenti appartenenti alle medesima categoria e di esuberanza dei
contingenti degli addetti agli uffici di diretta collaborazione al-
L‘opera dei ministri) illustrata nelle precedenti relazioni, alle

quali pertanto di fa rinvio (2).

L’indenntia di trasferte - per lo quale permangono i problemi
di razionalizzazione giid segnalati (3) = ¢ stats rideterminata, a

partire dal 1° gennafo 1982, in relezione .gli {ndici ™ levati per

(1) Si richiama la sentenza della Corte costituzionale 7 aprile 1983
ne 83,con la quale ¢ stata dichifarata L 'illegittimitad costituzionale
dell’art. 4, quinto comma, della L. 11 aprile 1950 n. 130, come mod i
ficato dall’art. 8 della l. 8 aprile 1952 n. 212, che Llimitava il di
ritto delle dipendenti statali a percepire le quote di aggiunta di
famiglia, una volta provato lo stato di disoccupazione del marito.

zioni statali, della pubblics fstruzione, del turismo e dello spet-~
::::lo. Sultpiano’nornotlvo. sf vedas Il d.P.Rs 7 agosto 1982 n.735, re-
latfvo alla nuova discipling del lavoro straordinarfo reso dal persona-
le dello Stato incaricato def controlli sui concorsi pronostici e sul-
le manifestazioni a premio e di sorte, ¢ Lla Ll.11 novembre 1982 n.862
che estende al personale degli archivi notarili le di sposi zioni sul

monte~ore di cui all’art.168 della L.312 del 1980, In tema di lavoro
straordinario dei dipendenti dell‘’Amministrazione autonoma def monopo-
L4 di Stato, si veda Corte dei Conti, Sez. Controllo Stato, 10 giugno

1982 n.1258,

(3) si veda, fn particolare, la relazione della Corte per L’esercizio
1980. vol,. I, ppe 574+576.
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ministeriali in data 6 febbralo 1982 (1),

Quanto al trattamento economico accessorio proprio di alcune
categorie di personale, al ragguagli forniti nelle precedenti rela-
zioni (e, in particolare, per {1l personale militare, col referto
in corso di esercizio richiesto dalla Camera def deputati il 29
marzo 1982), sono da aggiungere (°’sumento della misura dell’inden-
nitd di rischio per gli operatori subacquei (legge 3 febbraio 1982
n.28), L’estensione al personale dell’ANAS @ della Cassa depositi
e prestiti compreso quello dirigenziale) del premio di produzione
gid previsto per i dipendenti delle altre Aziende dello Stato (ar~-

ticolo 12 Llegge 4 marzo 1982 n.65, e articolo 11 della legge 13 mag-

gio 1983 n, 197), L aumento della misura di varie indennita spettan
ti al personale del Corpo nazionale dei vigiii del fuoco (decreto
del Presidente della Repubblice 7 giugno 1982 n. 32%), la ridetermi
nazione delle misure dell’'indennita speciale di seconda lingua

(decreto ministeriale 5 ottobre 1982), il miglioramento dell’inden-

(1) In tema di trattamento di missione, si vedano Corte dei conti,
Sez. controllo Stato, 18 febbraio 1982, n.1231 (docenti presso la
Scuola Superiore estrane!l alla Pubblics amministrazione) e 22 apri-
le 1982 n, 1248 ({spettori tributari).
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nita di servizio penitenziario (legge 3 marzo 1983 n. 65), l’ag-
giornamento delle indennitd operative del personale militare
(legge 23 marzo 1983 n. 78) (1),

Proseguendo, infine, nell’analisi annuale delle spese per e-
quo indennizzo - del quale nella precedente relazione ¢ stato for-
nito anche il quadro normativo (2) - si allegano quf di seguita
due tabelle che illiustrano l°’andamento delle spese predette con ri-

ferimento alle amministrazione maggiormente interessate.

(1) Un cenno a parte merita la rideterminazione delle misure dei
compensi spettanti af componenti delle commissioni di esame nelle
scuole statali (d.m. 15 marzo 1983), ail sensi dell’art. 8 del d.l.
21 giugno 1980 n. 267 convertito, con modi fi cazioni, nella L. 23 lu-
glio 1980 n. 383.

(2) In tema di equo indenizzo, sf vedano, da ultimo, Corte dei con-
ti, Sez. Controllo Stato, 27 maggio 1982, n. 1252 e 12 luglio 1982
ne. 1272.
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b, - Situazione del personale e reclutamento. Spesa

D SR e G D G D R TP P R D Eh G D Y S G5 YD G D Y G An G WP gy R An P Ee G b o S Ge G a

La situazione del personale statale - {a cui consistenza, al
1° gennaio 1982,6ra di 2,445.79%nita (1) - ha continuato ad essere
caratterizzata da un notevole grado di fluidita, che anzf (a parte
la normale ripresa dei concorsi dopo l°emanazione della legge 6
agosto 1981 n., 432) (2) si é accentuata proprio nell’arco di tempo
considerato dalla presente relazione. A tale stato di cose hanno
contribuito sia fattori legati all‘attuazione di norme anteriori
al 1982 sia L’incidenza di norme sopravvenute nel corso di tale
esercizio.

Anzitutto, é da considerare che gli inquadramenti previsti
dall’articolo 4 della legge 312 hanno carattere provvisorio e po-
tranno essere rimaneggfati in sede di attuazione degli inguadramen
ti definitivi, dopo l°individuazione dei profili professionali. E°*
noto, in particolare, che due apposite norme dello stesso . articolo &
(i commi nono e decimo) forniscono meccanismi di aggiustamento sia
per i dipendenti che abbiano effettivamente svolto mansioni di un
profilo diverso cfalla qualifica rivestita secondo il vecchio ordina
mento sia per il personale che ritenga di individuare fn una quali~
fica superiore a quella in cuif é stato inquadrato le attribuzioni
effettivamente svoite.In relazione a queste due normae - alle quali,
come si & visto nel paragrafo 3, non & steta data ancora attuazione-
numerose sono le domande presentate (se né ¢ dato conto nelle pre-
cedenti relazioni) e intense le aspettative del personale interessato

LR L I S S

(1) Fonte: Ministero del Tesoro.~ Ragionerfa Generale dello Statoe.

(2) Si veda tuttavia, ora, l art. 9 della L. 26 aprite 1983 n. 130
(leaae finanzirr~ia 1983) sul divieto di assunzione di personale per
("anno 1983.
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Maéanche da ritenere che non poche saranno le contestazioni al
momento dell’inserzione dei profili nelle qualifiche ep quindi,
dell’inquadramnento definfitivo,

Sempre nell’area dei fattori interni di fluiditd sono ancora
da ricordare le vicende del personale proveniente dagli enti sop-
pressi, di quello utflizzato afi sensi delle norme sull’occupazione
giovanile, del personale del lotto e di quello assunto in base a
disposizioni speciali (incaricato, a contratto, a fattura etc.) e
per il quale la legge 312 (articoli 26-35) dispone (‘inquadramento
nelle qualifiche funzionali o nelle categorie non di ruolo.

Per cio che riguarda il personale degli enti pubblici interessa
ti a provvedimenti di soppressione, scorporo o riforma, dopo l‘emg
nazione del decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 7 feb
brafio 1981 che ha, fra l'altro, indicato i criteri di equiparazione
tra qualifiche statali e qualifiche di provenienza, sono stati isti
tuiti - con decreti dal Presidente della Repubblica emanati quasi
tutti in data 30 giugno 1982 (1) = i ruolf previsti dall’'articolo
24 quinquies del decreto legge 30 dicembre 1979 n. 663, convertito
con modificazioni nella lLegga2 29 febbraio 1980 n. 33, Le cui dotazio
ni organiche sono di circa 1,200 . posti. GL 'inquadramenti nei pre
detti ruoli sono tuttora in corso.

Quanto al personale utilizzato ai sensi delle norme sull®occu-
pazione giovanile, sono stati epletati gli esami di 1doneitd per la
inmf ssione nei ruoli stateli ed elevata ¢ stata la percentuale degli

fdoneis L°ulteriore fase del procedimento oscilla,a seconda delle ammi

nistrazioni, tra l’approvazione della gradustoria e [“avvenuta inmis

(1) Per la Presidenza del Consiglio i ruoli speciali sono stati isti
tuiti con d.P.C.M. 8 luglio 1981 modificato con d.P.C.M. 5 febbraio
1982.
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sione in ruolo. In qualche caso, gli idonei continuano a prestare
servizio a tempo indeterminato, a causa dell’ attuale mancanza di
posti disponibili in ruolo (1). Non ancora conpletate, sono, infine,
le operazioni d’inquadramento del personale di cui agli articolt
23=25 della legge n. 312 ed anzi nuove norme sono state emanate

per il personale del lotto con la legge 2 agosto 1982 n. 528.

Nel corso del 1982, poi, nuove leggi di vasta portata finan-~
ziaria sono intervenute, per la sistemazione di numerosissimo per
sonale precario, come quello della scuola (legge 20 maggio
n. 270) o dell 'Amministrazione finanziaria (legge 19 aprile 1982
n. 165) o di personale incaricato di particolari serwvizi
nell’ambito delle Ferrovie dello stato (legge 30 aprile 1982 n. 220)¢2)
Anche per |l inquadramento di questo personale sono stati avviati

i necessari adempimenti (3),

Nonostante le immissioni di personale ai sensi delle leggi

i i i i olu
sopra indicate - che in alcuni casi contribuiscono atla solu

zione dei probtemi di funzionamento (come, per esempio, le assun
ex lege 285 del 1977 nell ambito dei servizi del

e ambientali, del lavoro

zioni dei giovani
la difesa, delle finanze, dei beni culturali

ini i i che an-—
e della previdenza sociale) - non sono poche le amministrazioni

i i jspetto al-
cora presentano carenze di personale, specialmente tecnico, FiSp

(1) Si vedeno in proposito il d.l. 30 dicembre 1979 n. 663, converti
to con modificazioni nella L. 29 febbraio 1980 n. 33) la (. 20 marzo
1980 n. 75 e la L. 7 agosto 1982 n. 526 (art. 9). Si vedano anche, in
tra, i capitoli dedicati alle singole amministrazioni.

(2) Si veda anche la L. 11 novembre 1982 n. 863 (sistemazione del per
sonale del Ministero dei trasporti assunto con contratto a termine, af
sensi dell‘art. 6 della L. 22 dicembre 1973 n. 825, in data posterjore
al 30 aprile 1979). In materia di assunzioni straordinarie si vedano
il deme 1 dice-.bre 1981 (proroga per L°anno 1982 dell‘autorizzazione
ad assumere personale da adibire a mansioni esecutive e ausiliarie e
operai presso i vari uffici finanziari) e La Legge 11 novembre 1982

n. 861 (assunzione di autisti per il Ministero di grazia e giustizial.
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le dotazioni organiche (1),

Notizie circa 1 concorsi banditi e le assunzioni effettuate
dalle varie amministrazioni si trovano nel capitoli dedicati ail
singoli minigeri. Con decreto del Presidente del Consiglio def Mi-
nistri 31 luglio 1982 ¢ stato bandito presso la 8cuela Superiore
della Pubblica smministrazione il quinto concorso di preparazione
per il reclutamento di impiegati direttivi (borse di studio). Le mo~-
datlftd di anmfssione al corsi di preparazione con concessione di
borse di studio sono state modi ficate con il decreto del Presiden-
te del Consiglio dei Ministri 25 febbralo 1983) (2),

La spesa sostenuta per il personale in servizio, ¢ fllustrata,
come di consueto, nelle tabelle che si allegano, con riguardo alla

sua composizione e alla sua distribuzione per amministrazione e per

categorie di dipendenti.

degli affari esteri, dei beni culturali e ambientali, di grezias e
giustizia, dei lavori pubblici, della marina mercantile, del tasoro.
Af wuoti nelle qualifiche iniziali contribuisce taslora l’eleva~

il capitolo dedicato al infistero della dif fesa, par.2).

(2) Per ulteriori notazioni sull’attivita della Scuola, si veda, in-
fra_, Tl capitoto dedicato alla Presidenza del Consiglio del Ministri.
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SPESE PER IL PERSONALE IN SERVIZIO

Rapporto tra indennita acc 1e ed g higsi
TABELLA C
1980 1981 1982
al Impiegat: e dirigent: der Mimisters
Presidenza 19.8 16 7 18,6
Tesoro (M. istero) 11,9 12.0 10.6
Finanze 14.6 13.3 11,9
Biancio 12.2 70 11.8
Grazia e Gustizia 241 26.8 23,5
Esten 5.5 249.3
Pubblica Istruzione 20 20 1.5
Interno 210 148 17.2
Lavor Pubblic 13.7 12,8 11,5
Trasportt 22.2 15,2 15,2
Difesa 86 7.3 7.9
Agricoltura 7.6 6.6 8.7
industrnia 138 9.1 10.2
Lavoro 10.8 9.9 9.0
Commercio estero 18,0 1.7 9.9
Marina Mercantile 101 5.7 9.1
Partecipaziont Statal 17.3 4.9 18.9
Sanita 14,9 10,2 1.3
Tunsmo 11,9 4.6 7.5
Ben: cuitural 60 6.2 5.7
Totale impiegat: e dingents Ministers 108 106 10.9
{come sopra) al netto Esten e Pubbl Istr 14.5 134 14,0
b/ Altre categore personaie civile Minister:
Magistrat: 0.2 02 0.4
Insegnant: 05 0.5 0.5
Totale personale civili Miristers 3.8 4.0 6.9
¢t Personale militare
Forze armate 87 8.9 15,0
Corpy ch Polizia 38 4.8 3.7
Totale personate mihitare 5.5 6.6 7.7
Totale personale Ministen 4,2 44 7.0
dj Impiegat: e oingent: Aziende Autonome
Ferrovie dello Stato 311 31.0 24.4
Amministrazione Poste 38.3 295 291
Azienda Telefor '46.0 39.4 442
Monop b 175 16.5 15.0
ANAS 10.7 10.6 9.6
Archivt notanh 99 85 17.%
Totale mpieg e ding Aziende Autonome 338 24,7 26,2
Totiale personale civile Stato 1065 9.2 11.3

TOTALE GENERALE 95 8.8 9.6
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Capitolo 1V
ATTIVITA® CONTRATTUALE

1) - 1 dati di consuntivo compendiano in circa 11,500 miliardi -

di cui 2,147, pari al 18,6 per cento, in conto capitale - la som-

ma impegnata dall’Amministrazione dello Stato per acquisto di be-
ni (mobili e immobili) e di servizi (1) con un aumento pertanto
di circa 855 milfiardi - pari all’8 per cento -~ rispetto all‘omolo-

go dato relativo al 1981. Si evidenzia meglio la rilevanza del da-

to ove si consideri che esso rappresenta circa il 38 per cento del-

l’intera spesa statale, considerata al netto di trasferimenti, in-

teressi e spese per il personale (quote di bilancio queste ultime

due attualmente a maggiore rigidita), costituendo cosi una rilevan-

te leva che lo Stato pud manovrare direttamente e con immediati ri-
flessi sul sistema economico . produttivo, Dalla tabella A che se-

gue (2) si ricava, oltre al dato indicato,anche, per gli ultimi sej
anni, la percentuale della spesa impegnata dallo Stato per acquisto di
beni e servizi sul totale depurato come sopra indicato., L’andamen-

to percentuale, nel periodo considerato, mostra, un massimo di po-~

co piu del 59 per cento nel 1979 con una curva, dopo tale punto,

costantemente discendente,
Le tabelle B-C=D (2) mostrano, rispettivamente per le cate-~

gorie IV, X e XI, la formazione di residui e di economie e, quin-

di, (a capacita di spesa del!(’Amministrazione in tale campo.

L R e e e e R
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Gia da tempo (1) la Corte ha sottolineato |Smportanza che

la massa di domanda pubblica (2) - se, almeno in parte, opportuna-

mente mirata - pud avere ai fini di stimolo di comparti produttivi.

Senza dire poi degli effetti positivi che la domanda pubblica,

adeguatamente programmata, pud avere in termini di investimenti
infrastrutturali, con i conseguenti effetti di moltiplicatore,

Del resto anche il Parlamento si & reso avvertito (X) delle grandi

potenzialita della domanda pubblica come strumento di sviluppo e

di innovazione industriale, A tali importanti acquisizioni di co-

noscenza non & ancora seguita l'adozione di opportuni strumenti

jdonei ad indirizzare il Governo e le amministrazioni verso azio-

ni concrete,

2) - Dall‘attivitd delle Amministrazioni in materia contrattuale

emergono in particolare taluni profili,

Uno dei punti in cui si avvertono maggiori carenze é quello

della programmazione di spesa in tale camro,-
E’ noto che questa, almeno a medio termine, & condizione es-

senziale tanto per il sostegno alle imprese e lo sviluppo di set-

tori produttivi particolarmente strategici e trainanti - gualti .l°e~

nergia, L°informatica, la microelettronica, ecc. - (4) quanto, al

(1) v, relazione per il 1980 e 1981, parte 11, sez, I cap. IV,

(2) In questa sono da considerare anche quei contratti finanziati
con fondi provenienti dallo Stato: oasti pensare, ad esempio,agli
acquisti effettuati dalle USL, per le esigenze del servizio sanita-
rio nazionale, con fondi trasferiti dallo Stato.

(3) Indagine conoscitiva della Camera sul tema dell’evoluzione qua-

litativa e quantitativa della domansa (Bollettino Commissioni - XII

Commissione permanente = 764 p,41 ss.,, seduta del 12 gennaio 1983),

(L) E* questa, com’é noto, la via seguita dai maggiori Paesi indu-

strializzati.
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contempo, per il conseguimento di migliori risultati, in termini

economici, da parte dell’Amministrazione attraverso un’attenta e

continua analisi dei bisognie del mercato,

Carente altresi ¢ non solo una programmazione di ampio respi-

ro (1), ma all’interno delle singole Amministrazioni pressoché inap-
plicata ¢ ta norma dell’articolo 3 del Decreto del Presidente della

Repubblica n, 748 del 1972 relativa alle direttive generali in ma-

teria da emanarsi dal Ministro e mancano spesso i programmi specifi-

ci previsti dagli art, 7, 8 e 9 dello stesso decreto del Presidente

de{la Repubblica: talora poif questi ultimi sono solo nominalmente

dei programmi, ma si risolvono in realtd in meri elenchi di spese

o di aggregati finanziari da cui nulla é dato cogliere per guanto

attiene alle ragioni delle scelte compiute ed alle priorita da se=-

guire,
In qualche caso all’onere di un‘attivitd programmatoria posto

da norme di legge, si ¢ adempiuto con ritardo notevole (2),

3) = per quanto attiene ai modi di scelta del privato contraente

conservano validita le notazioni fatte, at riguardo, nella relazio-

ne della Corte re.ativa al precedente esercizio, Si € notata una

maggiore propensione — da parte di alcune Amministrazioni - alil’ado~-

(1) Né sembra esservi nell’attuale assetto organizzativo un organo

idoneo a farla,

(2) Solo nel 1983 si & predisposto, da parte dell’ Amministrazione
degli affari esteri, il programma richiesto dall’art, 79 del D,P.R
5 gennaio 1976 n, 18 per quanto riguarda gli interventi, finanziari
e tecnici, per gli immobili all’estero necessari all’attivita della

Amministrazione stessSa.
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zione di gare ad appalto-concorso, talora peraltro anche per beni

che ben poco avevano di progettazione originale rispetto alla nor~

male produzione, Cid & verosimilmente da porre in relatione con la

scarsa conoscenza, in dettaglio, da parte detl’'Amministrazione del~-

l’offerta del mercato, donde la difficolta di formulare un preciso

capitolato tecnico da porre a base di gare a licitazione,

It frequente ricorso poi alla trattativa privata, constatato

anche nel 1982, é dovuto evidentemente anche all’intento dell’Ammi~

nistrazione di evitare le lungaggini delle procedure concorsuali,

Qualche Amministrazione -~ come le Ferrovie delio Stato ~ procede
talora a trattativa privata dietro “"offerta spontanea” - cioé non
richiesta dall’Amministrazione = da parte delle ditte per acquisto,

ad esempio, di legname e simili. Non si hanno, attualmente, elemen-

ti atti ad accertare se il prezzo di acquisto in tali casi sia mi-

nore di quello generalmente praticato: come ootrebbe essere logico

attendersi dato che la ditta mostra, evidentemente, una propensio-

ne alla vendita (per eccesso di produzione o-altro), con conseguen-

te maggior potere contrattuale dell’acquirente,

D°altra parte la tendenza legislativa in atto continua ad es-
sere orientata, invece che ad una compiuta ridisciplina del setto-

re, ad un susseguirsi e sovrapporsi di parziali deroghe settoriali (1),

Cosi, ad esempio, da ultimo la legge finanziaria 1983 (2), articolo

10, autorizza il Ministero di Grazia e Giustizia a stipulare con-

tratti tanto per beni immobili che mobili "in deroga anche alle

norme di cui alle leggi 30 marzo 1981 n., 113 e 26 dicembre 1981 n, 784",

(1) cfr, relazione della Corte per il 1980, parte II, sez, I cap. IV,

(2) L. 26 aprite 1983 n. 130.
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La stessa legge poi, su un piano piu generale, per la realiz-

zazione di programmi di rilevante interesse, attribuisce al Presi-
dente del Consiglio il potere di autorizzare, con proprio decreto,

la stipula di convenzioni in deroga a tutte le norme vigenti, ivi

comprese quelle della contabilita generale dello Stato, e solo

“con il rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico”,

Si é qui in presenza di una norma del tutto anomala, che

in quanto conferisce al Presidente del Consiglio una illimitata

detega alla creazione di diritto singolare, pué suscitare dubbi

sul piano costituzionale,

Nel settore dell’aggiudicazione di
in base alla circolare del Ministro per i lavori

appalti di opere pubbliche

¢ da notare come -
pubblici n, 629 del 5 aprile 1982 - é adottato nell’ Amministrazione

dei lavori pubblici e nell ANAS - per tutti i contratti di appalto,

tanto superiori quanto inferiori all’importo di un miliardoa il

sistema di aggfudicazione di cui all’articolo 1, lettera d), della

legge n. 14 del 1973 (c.,d, sistema della media semplice) (1),
In tal modo un sistema che la legge prevede come facoltativo-

affidandone l°adozione all’apprezzamento discrezionale dell’Ammini=-

strazione, in funzione quindi delte caratteristiche specifiche di

tiascun appalto - é stato invece generalizzato, facendogli perdere

fl suo carattere di flessibilftd in relazione ai singoli casi con-

creti, Tale sistema di aggiudicazione non sembra - in base alle con-

crete esperienze sinora avutesi - essere il pfu:conveniente per lo

(1) Tale sistema gia adottato per i contratti inferiorf a un
miliardo = con circolare n, 1132 del 6 gennaio 1978 - é stato

esteso agli altri con la circolare citata nel testo
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Stato, quanto meno dal punto di vista finanziario (1),

Quanto alla determinazione della media di cui all’articolo
4 della citata legge n, 14 del 1975, la sezione del controllo (2)
ha stabilito che tale media va effettuata sui ribassi e non sulle
offerte, Nella stessa occasione la Sezione ha avvertito ~ per
quanto attiene piu in generale alla scelta del contraente su pro-
cedura concorsuale = come “l’offerta economicamente piu bassa
spesso si risolve in un pregiudizio per L'Amministrazione”, si che
non pud essere assunto a criterio generale quello che assicuri
all’Amministrazione le condizioni finanziariamente meno onerose,

Con decreto del 30 gennaio 1982 il Ministro del Trasporti ha
determinato gli “speciali requisiti” dei soggetti a cui riservare,
da parte delle Ferrovie dello Stato, gli inviti alle gare per com-
plessi di opere; nonché - con decreto del 13 febbario 1982 = i cri-
teri da seguirsi dalla stessa Azienda per la concessione di presta-

zioni integrate,
Criteri da seguire per la individuazic /e dei soggetti idonei

per la realizzazione delle opere di infrastrutturazione delle aree
industriali, nelle regioni Campania e Basilicata, sono stati dettati
dal Ministro per i beni culturali con decreto del 18 giugno 1982,

Al riguardo qualche perplessitd = tra altre - pué destare !°ob~-
bligo imposto ai soggetti prescelti, ed anche se tra essi vi siano so-
cietd di progettazione, di avvalersi per le progettazioni “anche di
professionisti iscritti agli albi della Basilicata e della Campania”.

Cié, ovviamente, implica, per le imprese il dover affiancare ai

propri progettisti anche quelli indicati nel decreto con un #ncre-

(1) pPer un’indicazione piu analitica, v. infra sez, II, cap. XVI
(ANAS), par, &
(2) n. 1228 del 30 aprile 1982
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mento dei costi e quindi dell’onere per lo Stato e senza avere
in contropartita la garanzia di una progettazione migliore,

Il possesso di determinati requisiti per essere appaltatore

o sub-appaltatore di opere pubbliche ¢ stato di recente richiesto,

com'é noto, dalle leggi 13 settembre 1982 n, 646 e 23 dicembre 1982
n, 936, recanti disposizioni in materia di lotta alla delinquenza
mafiosa, Il Ministro per i lavori pubblici, con circolare n, 477

del 9 marzo 1983, ha dettato dei criteri per l’applicazione di ta~-
le normativa. Tale circotare da, della suddetta normativa, un‘inter=
pretazione che puo apparire riduttiva e di dubbia legittimita,

Cosi é a dirsi della nozione di opere pubbliche, limitata stretta~-
mente ai beni immobiliari demaniali e patrimoniali indisponibili,
con esclusione tanto dei beni patrimoniali disponibili quanto de-
gli appalti che producono solo un‘utilita senza elaborazione di ma-
teria (ad esempio, appalti per indagini geotecniche), quanto anco=-
ra degli appalti per costruzione dei beni mobili (macchinari, navi,
ecc.)s Lo stesso dicasi di numerose categorie di lavori (ad esem-
pio impianti tecnologici, lavori speciali per |‘edilizia, instal-
lazione di manufatti vari, ecc,) per i quali la circolare nega la
configurabilita di contratti di appalto - e quindi ta possibilita
di applicazione delle leggi citate — riconducendol{ invece al con~-
tratto di fornitura, in base al criterio della prevalenza della
materia sul lavoro., Ugualmente infine per quanto attiene alla sStret=
ta delimitazione della nozione di contratto di appakto, da cui ven-
gono esclusi non solo noleggi di mezzi con operatore alla macchina
che esegue, a corpo, determinati lavori, (c.d. "noleggi a caldod ma
perfino contratti di forniture e posa in opera,con la conseguenza

che, con tale interpretazione, non dovrebbe essere,ad esempto consi=-
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derato appalto - ed essere quindi fuori det campo di applicazione

delle leggi antimafia - il contratto con cui un oggetto & impegna a
fornire una determinata quantitd di mattoni, cemento e ferro e
a porre in opera il tutto seguendo un determinato disegno tecnico
cosi che, alla fine, ne risulta un edificio.

Interpretazioni del genere =~ pur se si rifanno ad una pura

concezione civilistica che peraltro, almeno per i contratti a parte

pubblica, forse non & piu esistente almeno nella sua interezza -

aprono in realtd delle falle estremamente pericolose nel sistema

di difesa che tali leggi hanno, chiaramente, voluto erigere,
Tenuto conto del fine cui la legge si ispira,potrebbe rive-

larsi opportuno un intervento del Parlamento in via di interpreta-

Zione autentica,

4) = L’intervento dei pareri (1) nell’iter della formazione del
contratto sembra essere sempre piu avvertito - da parte dell’aAm-
ministrazione - come un momento di secondaria importanza.

Per la maggior parte le Amministrazioni si attengono ai pare-

ri resi, ma questi nella maggioranza dei casf ricalcano quanto

esposto dall’Amministrazione, concludendo in senso favorevole,
Non mancano casi in cui & stato sostanzialmente disatteso il

parere del Consiglio di Stato proprio sul punto - indubbiamente

di rilievo - della convenienza economica per L’'Amministrazione,

contratti, per acquisti relativi al vestiario ed al

il Consiglio di Stato aveva

Cosi per venti
casermaggio delle for-ze di Polizia,
subordinato la propria pronuncia favorevole alla condizione che il

e L L L R R

(1) Per ulteriori, e tuttora valide, notazioni al riguardo, cfr,
relazioni della Corte per il 1980 e per il 1981 parte 1I, sez, I,

cap 1lv.
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prezzo da indicare nella scheda segreta non fosse superiore a
quello indicato dall’Amministrazione, per ciascuna gara, nella
richiesta di parere, Con possibilita di aumento di non oltre il
10 per cento in caso di secondo esperimento di gara o di ricorso
al{a trattativa privata e con invito ad acquisire un nuovo pare-
re ove tali condizioni non si fossero verificate. L°Amministrazio~-
ne dell’interno ha invece stipulato e approvato tali contratti di
acquisto per somme superiori, motivando con L°urgenza del materiale
e L'opportunita di evitare L°indugio derivante da una ulteriore
pronuncia da parte del Consiglio di Stato, Nel caso di quattro
contratti per acquisto di elettrodomestici,il Consiglio di Stato

aveva espresso |l avviso che fosse possibile adottare capitola=-

ti di massima e procedere quindi a licitazione privata., La stessa

Amministrazione dell’Interno non si é adeguata peril fatto che "la

stesura di un capitolato costringerebbe le ditte a lavorazioni

straordinarie”, In altro caso |"Amministrazione - Ministero dei

lavori pubblici = piu che disattendere ha opposto, di fatto, una

sorta di resistenza passiva. A seguito infatti di un parere del

Consiglio di Stato che si pronunciava per la licitazione privata,
L°Amministrazione lasciava trascorrere un lunghissimo periodo di

tempo: si che si & poi avuto un altro parere favorevolie alla pro-
cedura ad economia, nella considerazione che |°opera, per il tem=

po trascorso, era ormai divenuta urgente,

D°altre parte,anche il legislatore continua ma in modo episo-

dico, (1) ad eliminare il parere obbligatorio del Consiglio di Sta-

L T R L L LT X .

(1) v. nota precedente
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to 0 a sostituirlo con quello di altro organo (1),

5) = Sostanzialmente invariate sono ancora rimaste le procedure
normative relative alla stipula ed all’approvazione dei contratti (2):
procedure probabilmente troppo ispirate ad un eccessivo garantismo,
peraltro tanto formale quanto scarsamente efficace. Garantismo
formale che, com® piu volte rilevato dalla Corte, si sostanzia nel
privilegiare criteri meccanistici ed automatici di aggiudicazione,
con fuga da responsabilitd ma con minore approfondimento d’indagine
su chi possa offrire, ad esempio, le maggiori garanzie di migliore
esecuzione,

Si giunge cosi alle gare a licitazione,in cui si valuta sola-
mente la convenienza economica, su scarti di prezzo talora sostan-
zialmente irrilevanti, ed alle quali vengono praticamente invitate
sempre le stesse, poche, ditte con possibilita di formazione di

monopoli di fatto e negative conseguenze sulla ricerca della quali=~-

td e dell’efficienza,
Quanto alle trattative private, sono precedufe da gare esplorati

ve - tendenti a conoscere, in sostanza, solo i prezzi offerti dalle

ditte produttrici - cui segue automaticamente la stipula con chi ha

(1) In tal senso anche, di recente, |, 3 febbraio 1982 n. 27,

art, 2; |, 18 marzo 1982 n, 90 art, 3; l. 31 dicembre 1982, n., 979,
art, 8 e 13,

(2) varie norme come ad esempio, il d.l, 5 dicembre 1980 n. 799,
convertito in l, 22 dicembre 1980 n, 875 che autorizzano a porre

in essere contratti "anche in deroga alle norme di contabilita ge=-
nerale delle Stato™ sono state usate dalle Amministrazioni con estre=-

ma cautela ed in un limitato numero di casi.
Cid che costituisce la riprova di come i problemi, nel settore,

non si possono risolvere con norme di eccezione, ma solo con una
riforma organica e coerente.
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offerto il prezzo minore: annullandosi cosi, in pratica, il vantag-

gio della flessibilita propria di tate tipo di contrattazione che
scegliere un prodotto di maggior prezzo ove

in definitiva piu

permetterebbe anche di
effettivamente migliore, o piu duraturo, e cioé

“economico”., Tutto ¢cid & reso indubbiamente possibile dall’attuale
sistema normativo (1), ma é anche conseguenza, da un lato, del non

disporre le Amministrazioni - almeno per (a maggior parte = di un

adeguato numero di funzionari esperti in analisi dell’offerta e dei

prezzi e, dall’altro, detle tendenza dei dirigenti (2) di non assu-

mere maggiori responsabilita,

Il necessario rispetto dei vigenti formalismi, voluti dalla

legge, conduce, sia pure in casi marginali, a risultati sconcertanti

come nel caso ~ verificatosi nell’Amministrazione periferica delle

Poste = in cui, per tempi non brevi trascorsi tra un‘asta pubblica e

la successiva stipula del contratto e per trasferimenti nel frattem=~

po intervenuti per il funzionario che aveva presieduto (‘'asta, L°Am-~

ministrazione per assicurare l’identitid soggettiva tra il Presiden=

te del seggio d*asta e lo stipulante é stata costretta ad una sorta

di rincorsa del. funzianario.

6) = Circa le indicazioni che il decreto di approvazione dei con-

tratti deve contenere é da rilevare come molto di rado sia stata data

plicazione all’articolo 111 del regolamento sulla contabilitd gene-

rale dello Stato secondo cui, gquando al contratto consegua una varia-

zione nel valore del patrimonio dello Stato, deve essere indicato

nel decreto di approvazione |‘ammontare dell’aumento o della dimi=

nuzione corrispondente,

(1) Per una ricognizione, tuttora valida, di esso v, relazione della

Corte per il 1980, parte 11, sez, I, cap, 1V,

(2) competenti in base alle norme del D_P.R. n., 748 del 1972.

ap=
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Tale situazione si riflette anche sul conto del patrimonio

non registra con esattezza i valori reali,

che cosi
ispira il vigente sistema contabile - ¢

Principio - cui si

quello secondo cui & fase contestuale all’approvazione del con-

tratto L°assunzione dell’impegno contabile, Al riguardo, per i
contratti la cui esecuzione si estende oltre (*anno in cuf inter-

viene l’approvazione, la Sezione del controlto (1) ha affermato

L’obbtigo per L°Amministrazione di prevedere la quantificazione

delle speseche dovranno ricadere in ciascuno degli esercizi successi~-

vi, in relazione alle obbligazioni assunte (2),
Normative recenti (3) appaiono tuttavia scostarsi dal suddet-

to principio divaricandone i momenti: autorizzando cioé le Ammini-

casi{ contemplati - ad assumere |‘impegno conta-

strazioni - per i

bile prima che sia assunto Ll°impegno giuridico per effetto dell’ap-

provazione del contratto.

(1) n. 1194 del 15 ottobre 1981,

(2) problemi al riguardo si sono verificati nell’attivita dell’Ammi~-
nistrazione periferica dei lavori pubblici, La prassi da questa
seguita determinava infatti una discordanza, nei dati memorizzati
meccanograficamente, tra gli impegni assunti dal Provveditorato alle
00.PP., e quelli della Ragioneria centrale, Si & verificato cosi che
all’atto delta richiesta di nuovi stanziamenti, per finanziamento

di opere programmate, al provveditorato per il Lazio venivano negati
i fondi dal Ministero dei lavori pubblici in quanto, dai dati meccas~-
nografici, quell’ufficio risultava erroneamente avere ancora dispo-
nibilitad di somme non utilizzate. E° stato percid adottata, dal 1982,
una diversa procedura per cui, per opere di durata pluriennale, (‘Am-
ministrazione dei lavori pubblici impegna, per la parte riferita all’e~
sercizio di competenza, i fondi disponibili in seguito alle apposite
assegnazioni e, per la parte riferita ai fondi degli esercizi futuri,

all’inizio dell’esercizio successivo La Ragioneria provvede a trasfor-

mare in impegni definitivi, per la parte di competenza, le autorizza-~

zioni precedenti,

(3) L, 17 febbraio 1981 n. 17, art, 2;
art. 4.

le 10 febbraio 1982 n. 39,
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siffatte non producono alcuna reale accelerazione poi-

Leggi
indici

evitando il formarsi di economie,mascherano solo tali

che,
e si provve-

pongono in essere i contratti

dei ritardi con cui si
né i ritardi stessi, ne,

de quindi alle opere, ma non eliminano
tanto meno, le cause di essi.
E’° evidente L°importanza del collegamento tra impegno giuri-

dico, costituito dal contratto, e onere finanziario proiettato an-

bilanci futuri, Basti pensare, ad esempio,
giuridici complessivi

che sui al caso dell’Am-

ministrazione della Difesa ove gli impegni

dei contratti posti in essere in attuazione delle tre leggi promo-

(1) superano notevoimente le somme che
Cid costituisce fattore di rigidita dei

zionatli il Parlamento aveva

accordato con tali leggi.

bilanci futuri: di fronte infatti a contratti con impegno giuridico

protratto per piu anni (contratti contenenti, normalmente, pesanti

clausole finanziarie in caso di recesso unilaterale) - tanto se

L*’impegno contabile é assunto, con l°assenso det Tesoro, anche su-

gli esercizi futuri, quanto se é limitato al primo anno e poi, con

successivi decreti, assunto per ognuno degli anni successivi = non
pué, in pratica, farsi altro che reperire comunque i fondi occorren-

ti.

?) = Ritmi lenti, talora in misura molto marcata, é dato molto spes~
contratti. Ne deriva che i prez-
frequente

so di rilevare nella formazione dei

2i posti a base delle gare o delle trattative risultano di

giad inadeguati all’atto della stipula del contratto.

(1) L, 22 marzo 1975 n. 57; L. 16 febbraio 1977 n, 38; L. 16 giugno
1977 n, 372, Su ¢cid v, anche infra sez, II, cap, VIII.
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Le ditte, particolarmente nel campo delle forniturg, si tu-

telano formulando offerte valide solo per un periodo di tempo li-

mitato (di solito per tre mesi), Poiché tale periodo spesso non

e sufficiente all’ Amministrazione per pervenire alla stipula del

contratto, inizia una rincorsa tra nuova offerta - a prezzo maggio-

rato -~ e contratto che tenta di agganciarla prima che scada di

nuovo,

1l fenomeno di ritardi nei procedimenti -~ dovuti a fattori

e non sempre sufficientemente acclarati - si evidenzia

molteplici
contratti di durata in cui, molte volte, it rinno-

tempo dalla scadenza (1),

nei rinnovi di
vo stesso interviene a notevole distanza di

Situazione questa che ¢ indice di disfunzioni amministrative: si

qui di porre in essere procedimenti interni al-

tratta infatti

L°Amministrazione, senza indire procedure concorsuali, con data fis~

sa e ben conosciuta, si che potrebbe essere agevole avviare tempe-

stivamente le retative procedure,

(1) Oltre alla casistica citata, e le osservazioni formulate, nel-
la relazione della Corte per il 1981 - parte II, sez, I, cap. IV =
possono citarsi, ad esempio:

concessione = contratto per uso dell’immobile demaniale "Caserma

C. Bogino” in comune di Vinadio Bagni (CN) scaduta il 30 giugno
1981, l°atto di rinnovo con lo stesso concessiomario viene stipula-
to il 21 agosto 1982;

concessione - contratto per uso dell’immobile demaniale “Caserma

€, Battisti™ in comune di Acqui Terme scaduta il 31 dicembre 1980,
L'atto di rinnovo con lo stesso concessionario viene stipulato il

10 dicembre 1981 ed approvato il 24 marzo 1982.
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8) = Fra le clausole necessarie, in quanto imposte dalla normatt-

¢ da rilevare la costituzione di cauzione a favore dello Sta-

va,
la legge 10 giugno 1982 n, 348 ha equiparato alla

to. Al riguardo,
reale e valida cauzione - di cui al regolamento per la contabili~
ta generale dello Stato - oltre la fideiussione bancaria anche la

polizza assicurativa, rilasciata da impresa di assicurazioni debita

mente autorizzata all’esercizio del ramo cauzioni. La legge demanda

al Ministero dell’industria di curare la redazione annuale dell’e-

lenco delle imprese di assicurazione a cid abilitate,

Il Ministero ha provveduto con decreto del 18 marzo 1983,

Per (e clausole tipizzate costituite dai capitolati generali

d'oneri, di volta in volta richiamati dai singoli contratti, é da

ripetere - come gia detto nelle precedenti relazioni - che la mag~

gior parte di essi é ormai superata e inadeguata. Non prestandosi

essi a regolamentare adeguamente il rapporto, l°Amministrazione fi-

nisce talvolta per subire gli schemi contrattuali proposti dal con-

treente privato.
Le clausole non tipizzate presentano una variegata tipologia

in relazione all’oggetto dei singoli contratti (1).

(1) Talora esse divergono notevolmente, ma necessariamente, anche
contrattuali, Cosi per L'Amministra-

dai normali schemi giuridici
e servizi

zione degli affari esteri che per acquisizioni di beni
al di fuori del territorio nazionale deve, in massima parte, ade-

alle situazioni ed alle normative locali fino, in alcuni

guarsi
aderire a contratti tipo gia

Paesi, ad avere solo la possibilita di
predisposti datla controparte,
Clausole particolari vengono anche adottate per fattispecie
ijgnote alla normativa sui contratti a parte
“leasing”, per i quali
da pochissi-

contrattuali sin qui
pubblica, In particolare per i contratti di
é¢ da rilevare come L'essere la controparte costituita
me ditte, di gr~ndi dimensioni economiche, cthe agiscono sostanzial-

mente in regime di monopolio, costringe Ll°’Amministrazione ad actcet=-
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Sono tuttavia queste ultime che, in definitiva, attraverso

la combinazione di molteplici elementi tra cui tempo e modalita

di esecuzione, quantita dell’approvigionamento, accertamenti sul=-

la qualitad dei beni, prezzo e modalitad di corresponsione di esso,

determinano L’'economicitd o meno del contratto

L’Amministrazione continua, con una certa frequenza, a stipu-

lare contratti per compiti cui L°Amministrazione stessa potrebbe

assolvere con proprio personale e propri mezzi, Si & cosi rileva~-

ta la stipulazione di contratti, da parte dell’Amministrazione pe~-
riferica delle Poste, aventi per oggetto il servizic di vigilanza

notturna nelle sedi degli uffici postali anziché utilizzare apposi-

to personale di polizia,
L’Amministrazione delle finanze ha affidato, anche nel 1982,

al Consorzio nazionale tra esattori delte imposte dirette (1) com-

piti di rilevazione ed elaborazioni statistiche sulle dichiarazio~

ni dei redditi, con una spesa di circa 23 miliardi{.
L°Azienda delle Ferrovie dello Stato h- stipulato vari contrat=

di di appalto di pulizia vetture, e similfi: e cid dopo avere assor-

bito nei ruoli del proprio personale circa 20,000 unita, gid dipen-

denti da ditte private che espletavano tali appalti,
L°Amministrazione della Difesa ha erogato, nel 1982, oltre

7 miliardi per appalti di servizi di pulizia di alloggi colletti=-

vi, e servizi di cucina, L'Amministrazione giustifice tali contrat-

ti con l’incompatibilitd di tali servizi con lo spirito del servizio

tare contratti completamente da esse predisposti, con clausole ta-
lora assai onerose (cosi ad es, nei contratti per fornitura di si-

stemi elettronici per L’informatica).

(1) I rapportf tra tale consorzio ed il Ministero delle Finanze
sono tuttora regolati dalla convenzione approvata con d, m., del

27 dicembre 1974,
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di leva e con L°insufficienza di personale civile di qualifica ade-

guata ai servizi stessi,
La Sezione del controllo (1) ha avuto occasfone di

1’illegittimitd dell’affidamento ad estranei all’Amministrazione
istanze e lavori di dattilografia,

affermare

dell’incarico di timbratura di

Orientamento ribadito dalia stessa Sezione (2) nell’afferma-
re L’illegittimita di un incarico di consulenza professionale a
per revisione di contratti e fatture,

un professionista,

Nelt’ ampio genere delle forniture si collocano Le spese mi-

nute - ma globalmente di importo non esiguo (3) caratterizzate

dall’essere finalizzate a “spese di rappresentanza”,

La Sezione del controllo (4) ne ha fissato la nozione e i li~-
innanzi tutto, rispondere ai fini
it

miti stabitlendo che esse devono,

istituzionali: essere cioé idonee a mantenere 0 ad accrescere

prestigio dell’Amministrazione, Ne deriva che tale finalitad pud

riconoscers?! solo a spese poste in essere da soggetti particolar-

mente qualificati - in occasioni che abbiano carattere di eccezio-

quindi delle ordinarie operazioni dell’ammini-
ospitalita che - per consuetu~-

nalita, al di fuori
strare = e ad atti di cortesia o di

(1) n, 1127 del 22 gennaio 1981,

(2) n, 1159 del 21 maggio 1981,

(3) Circa 534 milioni di previsione, in conto competenza, per il
1982, Peraltro in tale somma non sono compresi gli stanziamenti dei
capitoli, ad oggetto promiscuo, n, 1115, 1577 e 1578 dello stato di
previsione del Ministero degli affari esteri- che non ha, al contra-
rio degli altri Ministeri, un capitolo che preveda esclusivamente
spese di rappresentanza=: capitoli che, accanto ad altre, prevedono
anche sppse di rappresentanza con una stanziamento complessivo di

8,3 miliardi,
(4) n. 1191 det 15 ottobre 1981,



Senato della Repubblica — 546 — Camera dei Deputati

LEGISLATURA VIII — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

dine o per motivi di reciprocita - vengono compiuti in rapporti

di carattere ufficiale verso soggetti, estranei, anch’essi dotati

di rappresentativita.
aventi ad oggetto ricerche o studi (1)

di bilancio non sem-

Sul tema dei contratti
¢ da rilevare che L’ impostazione dei capitoli

pre assicura ta necessaria trasparenzag per identificare con certez-

za l’entitd della spesa destinata a ricerche, Cosi, ad esempio, lo

stato di previsione del Ministero della difesa reca il capitolo 701C,

che si riferisce ai programmi dif ricerca di cui alla legge n, 283

del 1963 e sul quale sono state erogate spese, nel 1982, per circa

17 miliardi. Ma su altri capitoli, dello stesso stato di previsio-

ne, L'Amministrazione - che é fra quelle che spendono una quota ri-

levante per ricerca e innovazione tecnologica sia pure orientata,

ovviamente, solo ai propri fini istituzionali - imputa (2) spese

che sono connesse alla ricerca ma che non appaiono come tali in bi-

lancio per L‘eterogeneitd delle voci ricomprese in uno stesso capi-

tolo. Contratti di ricerca per un‘ammontare .omplessivo di oltre 28

anche stipulati dall’Amministrazione dei Llavori

miliardi sono stati
ovviamente, i contratti

pubblici (3). Clausole particolari connotano,

aventi ad oggetto la ricerca, oltre al fatto di essere sempre stipula-

ti a trattativa privata,

(1) Di notevole rilevanza, in materia, € la L, 17 febbraio 1982 n, 46;
in ordine ad essa sono state emanate direttive dal CIPI! con delibe~-
razione del 30 marzo 1982 (G,U, del 3 maggio 1982), La relativa bre-
vitad del periodo di tempo sin qui trascorso non consente ancora di
tracciare un bitancio significativo delle applicazioni fattene. Su

¢cio v, anche, infra, parte 1I, sez, 11, cap. XIll.

(2) oltre 22 miliardi di spesa risultano cosi imputati al capitolo
4051 per un solo contratto relativo a innovazioni tecnologiche,

(3) cfr, anche infra, sez, II, cap. XV,
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9) - Frequenti, come giad detto nelle precedenti relazioni, sono le
variazioni in corso di esecuzione dei contratti: particolarmente
per quanto riguarda la durata e | 'oggetto di essi.

Molto numerose nel campo dei lavori pubblici - tanto da costi
tuirne un dato quasi costante - le perizie di variante e supplettive,
determinate a volte da fatti imprevisti (situazioni geologiche, sta
to di manufatti, ecc.) ma talora anche da progettazioni inadeguate
o insufficienti (1),

Alla casistica riportata, in via esemplificativa, nella rela-
zione della Corte per il 1981 (parte II, sezione I, capitolo IV)
pud aggiungersi:

- costruzione istituto tecnico "A, Monaco™ in Cosenza, progetto ge-
nerate in data 14 marzo 1968 per | importo di 1,22 miliardi; conse-
gna lavori il 28 marzo 1975; termine contrattuale per l°’esecuzione

16 settembre 1976; intervengono quattro perizie di variante e cin-
que periodi di sospensione; i ltavori vengono ultimati il 27 gennaio
1982; L importo dei lavori effettivamente eseguiti somma a poco piu
di 979 milioni a cui si aggiungono 1,1 milfardi per revisione prezzi.
- Sistemazione idraulica torrente S. Mauro, progetto approvato ¢l 31
dicembre 1968; lavort consegnati il 22 agosto 1969; termine contrat-~
tuale per |°‘esecuzione 21 agosto 1970; intervengono una perizia di
variante ed una sospensione dei lavori per 493 giorni; i lavori ven
gono ultimati il 23 dicembre 1971; il collaudo, che avrebbe dovuto
essere effettuato entro il secondo semestre dalla data di ultimazio
ne, avviene invece il 19 dicembre 1973; l°approvazione della contabi
lita finale, con la quale si autorizza anche il pagamento del saldo,

avviene dopo circa 9 anni e cioé il 16 marzo 1980: per il compimento
(1) Una insoddi.facente valutazione preventiva di tutti gli elementi
é talora indirettamente dimostrata anche da sospensioni avvenute im~
mediatamente dopo la consegna dei lavori.
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dell’opera e dell’iter amministrativo sono pertanto trascorsi cir

ca 13 anni contro una previsione contrattuale dei lavori df un anno,
- Costruzione del convitto nazionale "Duni” in Matera, si procede
per tre volte a nuova scelta dell’area di sedime, per accertata ini
doneitd di quella precedentemente indicata; si realizzano strutture
in modo difforme da quanto previsto; di tali variszioni U"Amministra
zione prende atto solo dopo alcuni anni in parte riconoscendole co
me conseguenziali a difetti di esame e valutazione del progetto
originario; il Provveditorato dlle Opere pubbliche, nell approvare
in sanatoria i lavori gid eseguiti, revoca la delega per i restanti
lavori per i guali viene disposta L'esecuzione in gestione diretta;
a distanza di circa 12 anni dal progetto é stato percid realfzzato
solo un primo lotto di Llavori.

Consegue da cig, oltre al prolungamento dei termini di esecuzio
ne - con uns durata complessiva a volte lunghissima rispetto af tem
pi originariamente previsti per poter disporre dell’opera compiuta -
anche (’aumento dei costi complessivi, in arporpo piu che proporzio
nale al prezzo dei magesiori lavori, per effetto della revisione prez
zi. Istftuto quest’ultimo che riguarda ormai sostanzialmente oani
contratto. Infatti il protrarsi della dursta dell’esecuzione contrat
tuale comporta che la lievitazione dei costi rende altresi crescente
la percentuale di variazione applicata ad ogni singola tratta di La=-
vori, volta a volta considerata ai fini della revisione prezzi (1),
Cosi che il fattore tempo ha una sua autonoma e rilevante incidenza
sul costo complessivo dei contratti. Ne deriva anche ehe gli stanzia
menti dei capitoli di spesa servono solo parzialmente a finanziare
effettivamente nuove opere in quanto una parte - rilevante ma non

quantificabile preventivamente e variabite in funzione del tempo -

(1) Per notazioni particolari al riguardo, in tema df lavori pubblici,
ve infra Sez, II, cap. XV,
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viene assorbits dalla revisione prezzi (1),

Per i contratti di fornitura (2) la revisione - che investe,
anche qui, praticamente tutti i contratti con eccezione solo per
quelli che concernono acquisto di beni giad pronti in commercio -
¢ disciplinata, com’é noto, da apposite clausole liberamente for
mulate dalle parti e che risentono quindi del maggiore o minore
potere contrattuale che, volta a volta, hanno i contraenti. Si han
no cosi talora anche clausole ibride, con caratteristiche proprie
tanto della revisione gquanto dell’aggiornamento dei prezzi. Cosi,
ad esempio, la clausola - inserita in alcuni rilevanti contratti -
del “prezzo complessivo limite di riferimento™ che viene automati
camente rivalutato in rapporto alle variazioni dei prezzi che inter
verrano nel corso dell’esecuzione e costituira quindi il "prezzo
complessivo limite rivalutato~.

0, ancora, la clausola - inserita di solito in contratti di
acquisto di autoveicoli - in base alla quale il prezzo contrattua

le non é quello vigente al momento della stipula del contratto (e

(1) In sede di ceterminazione preventiva dei costi L‘amministrazione =
com’'é ad es. nel caso della Difesa~ stima spesso un’'incidenza degli
oneri revisionali pari al 5%, In realta dai conteggi finali, ad ope

ra ultimata, risulta che (‘"onere revisionale varia normalmente tra

il 20 ed il 30X raggiungendo, per contratti di piu lunga durata, il
50%Z e, in casi particolari, superando anche il 100X,

(2) Nel settore (’incidenza dell onere revisionale é fortissima,

con punte di oltre il 100X per quei contratti di durata in cui la
quota di mano d‘opera é largamente prevalente sulla materia fornita.
Cosi, ad es,, la manutenzione globale di un sistema radar appaltata,
nel 1981, per poco piu di 2 miliardi ha subito un incremento di spesa,
per revisione prezzi dello stesso anno, di ben 2,3 miliardi.
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per cui & assunto l’'impegno contabile) ma quello risultante, al ®o

mento della consegna, dal listino della casa costruttrice.

10) - Per la fase dell’'esecuzione & da notare come essa inizi tal-
volta prima ancora che sias intervenuta l‘approvazione del contrat-
to. Se valida ¢ Ll esigenza di accelerare L°iter dei contratti, non
pué perd perseguirsi tale risultato con mezzi che sono in contra-
sto con la normativa vigente, Per i tempi di esecuzione -~ a parte
il prolungarsi di essi per le vicende, sopra cennate, relative a
proroghe, sospensioni e modifiche progettuali - sono da rilevare
ancora (1) i tempi lunghi che l’'Amministrazione impiega, molto spes
so, per le operazioni conclusive di collaudo e di contabilita fina
le (2), con ritardo anche per il pagamento del saldo (3).

Ritardi rispetto al termine contrattuale di esecuzione e ina-
dempimenti, con conseguente applicazione di penalita, vengono ri-
scontrati con una certa frequenza, particolarmente nei contratti
per forniture.

o - aw s - G S wr A s wp - N AP S = -

(1) sul punto cfr. relazione della Corte per il 1981, parte 11, sez.l,
cap. 1V,

(2) Oltre agli esempi riportati nella precedente relazione, pud citag
si il caso della costruzione di una scuola elementare in comune di
Gerocarne (Catanzaro) il cui progetto, approvato il 19 agosto 1969 det
te luogo ad aggiudicazione dei lavori in data 30 dicembre 1969. Questi,
consegnati il 2 mageio 1970, avrebbero dovuto essere terminati entro
il 2 novembre 1971, Il cotiaudo delle opere, che avrebbe dovuto aversi
entro {1l 2 agosto 1972, é stato invece effettuato in data 11 maggio
1973 e L'approvazione della contabilitd finale - autorizzatrice anche
del pagamento del saldo - é intervenuts il 15 febbreio 1982. Per una
opera, il cui compimento era contrattualmente previsto in 18 mesi,

pur in assenza di sospensioni e di perizie suppletive, sono stati im-
piegati per L°’intera definizione dell’iter circa 13 anni.

(3) La Sezione del controllo -~ n. 1261 del 15 ottobre 1982 - ha riba
dito il principio generale per cui § pagamenti a saldo per forniture,
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L°adempimento della prestazione pecuniaria da parte dell’ammi
nistrazione & di sovente frazionata in piu momenti in ragione del-
la concessione di anticipi.

Un andamento divergente si é avuto, al riguardo, nel 1982 fra
i settori delle opere immobiliari e quello dei contratti per forni
ture. Mentre nel primo caso, infatti, l‘orientamento del legislato
re e stato ampiamente volto in senso agevolativo per le impresé (1,
nel secondo la possibilita di concedere anticipi - in base al sesto
comma delt’articolo 12 della legge di contabilita generale dello
Stato ~ é rimasta inoperante fino al 29 aprile 1982: data in cui é
intervenuto il decreto autorizzativo del Ministro del tesoro neces
sario - in base alla stessa legge di contabilita - per la concessio
ne di tali anticipie L inusuale ritardo nell‘'emanazione del cennato
decreto - dopo un decennio di costante e tempestivo intervento di
tale autorizzazione - ha generato incertezze nelle trattative con~
trattuali con l'amministrazione, in quanto alcune ditte cercavano
evidentemente di cautelarsi, contro un possibile diniego di conces-
sione di anticip’, attraverso la richiesta di prezzi piu elevatia

Sugli antixipi concessi, di norma, non viene richiesto alle dit
te la corresponsione di interessi: essi pertanto costituiscono, al-
meno in parte, finanziamenti a costo zero per (e imprese,

L’adempimento dell’obbligazione da parte dell ' amministrazione

opere e lavori sono subordinati alle operazioni di collaudo (o alla
prestazione delle garanzie previste dall’art. 48 del regolamento di
contabilita generale dello Stato) e all’accertamento della regolare
esecuzione del contratto,

(1) E’ noto che l‘art. 3 dellta L. 10 dicembre 1981 n. 741 prevede
che l‘anticipo sia "accreditato” all’impresa, entro sei mesi dalla
data dell’offe-ta, indipendentemente dalla sua richiesta.
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¢ stato, in diversi casi, ritardato per insufficienza delle dotazio
ni di cassa. Cio produce effetti anche in sede di formulazione dei
prezzi in quanto i privati sono indotti a considerare anche i possi

bili ritardi dei pagamenti dovuti a tale causae.

11) - Notevole - e in alcuni casi, come per l’'amministrazione peri-
ferica dei lavori pubblici, assolutamente preponderante - & stato il
ricorso alle procedure di acquisti e tavori in economia. Tale siste~-
ma si sta trasformando da procedura di eccezione -~ rispetto a quella
dei contratti &d evidenza pubblica - limitata ad acquisti o lavori
di scarsa rilevanza, a procedimento meramente alternativo e paralle
lo cui ("amministrazione tende a far ricorso ogni qusl volta lo giudi
chi opportuno e per acquisizione di qualsiasi bene. Il processo di
trasformazione, in atto da qualche tempo, & diventato maggiormente
accelerato ed evidente dopo l’emanazione dei piG recenti regolamenti
per { servizi ad economia di parecchie Amministrazioni(1)nef qualfl

Tl gran numero delle ipotesi ha finito col far dssolvere il requisi

to della "natura” dei servizi, quale causc lugittimante del ricorso
all’economia, richiesto dall’articolo 8 della vigente legge di conta
bilita generale dello Stato. Le Sezioni riunite della Corte hanno di
recente (2) ribadito che, nel vigente sistema legislativo, il ricor
so alle procedure ad economia costituisce eccezione al principio ge-~
nerale per cui il modo ordinario di acquisizione di beni & costituito
dai contratti: si che non pud esservi legittima prevalenzs di quelle

sSu questi.

(1)Ministeri Interno, Esteri, Difesa, Bilancio, Beni culturali; ANAS.
Su cid cfr, relazione della Corte per il 1980 parte II, sez. I, cap.lV.

(2) Parere n. 242 in deta 23 febbraio 1983, reso su “Schema di regola-
mento per { servizi in economia degli organi centrali e periferici del
Ministero della difesa“.
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Col conseguente postulato che la necessaria pianificazione
della spesa in materia deve trovare espressione a monte del mo
mento contingente rappresentato dalla procedura ad economia e
cioe attraverso L attivita contrattuale.

L'amministrazione col ricorso alle procedure ad economia
tende, evidentemente, al fine di una semplificazione dell’iter
e quindi ad una maggiore celerita. Di fatto, tuttavia, il note-
vole ricorso a tali procedure rende ardua una effettiva pianifi
cazione degli acquisti, indispensabile per una migliore suddivi=-
sione delle risorse in funzione dei bisogni e per poter ottenere
il massimo di utilita dalla spesa erogatae.

Un intervento del legislatore (1) tendente a semplificare le
procedure contrattuali potrebbe avere anche, indirettamente, l'ef
fetto di ridurre l'eccessiva propensicne al ricorso a spese in eco

nomiae.

- e -G W A =

€1) Su cid e sulla necessita di un intervento organico e raziona-
lizzatore del legislatore nel settore dei contratti a parte pubblica,
v. relazione della Corte per il 1980 e per il 1981, parte II, sez.l,
tapa. IV.
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SPESE CONTRATTUALI 1982

v mihard)
TABELLA A
A ] C D £ F G
Spese Spose
Anno  Fingh inpegnate Finali af netto Cat IV Cat X Cat XI Totale parzniale % F
(Titoh t e ) (Categ I, M, v, C+D+E B
VI, VIl ¢ X1l
1977 62 157 8 739 3 366 1041 73 4 480 51.3
1978 83 368 12 298 4 119 1401 28 5 548 451
1979 103 947 12 588 5 684 1730 100 7 6t4 59,7
1980 142 757 15 6587 6 4268 1127 221 7774 49,9
1981 178 744 24 466 7 909 2534 219 10 662 42,9
1982 208 817 30 308 9 370 1804 243 11517 38,0

CATEGORIA WV

{in rmohardi}
TABELLA B
MASSA
ANNO SPENDIBILE PAGAMENT! RESIDUI ECONOMIE
{Comp + Ras )  (Comp + Res)
1977 5143 2 938 2073 132
19/8 6 263 3028 3073 162
1979 8878 4418 4 249 211
1980 10 837 5779 4815 443
1981 12845 6 469 6129 247
1982 15670 8312 6881 477
CATEGORIA X
{in miliordi)
TASELLA C
o “MASSA
ANNO SPENDIBILE PAGAMENT! RESIDUI ECONOMIE
(Comp + Res) (Comp ¢ Res}
1977 3 201 720 22317 164
1978 3718 595 2 846 277
1979 4576 965 3 550 61 "
1980 4 682 1255 3314 113
1981 4 849 1 565 4 209 75
1982 6114 1947 4 095 12
CATEGORIA XI
{in mikard
TABELLA [
i MASSA
ANNO SPENDIBILE PAGAMENTI RESIOUI ECONOMIE

(Comp + Res) (Comp + Res)

1977 189 30 154 5
1978 183 18 163 2
1979 263 55 205 3
1980 428 114 294 20
1981 514 149 365 -

1982 608 213 382 13



