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La presente relazione deliberata dalle Sezioni riunite della Corte dei conti ai sensi dell’art. 41 delr.d. 12
luglio 1934 n. 1214, si articola nei seguenti volumi e tomi:

VOLUME I -

VOLUME 11 -

4

Tomo I: Decisione; Premessa alla relazione (M. Carabba); Andamenti della finanza
pubblica nel 1993 (M. Pala); Legislazione di spesa e mezzi di copertura (P.
Neri); 1 bilancio dello Stato: risultati del 1993 (M. Falcucci, G. Bellisario} -
Esecuzione delle sentenze di condanna della Corte dei conti (G. Caianiello);
Riordino delle partecipazioni pubbliche ¢ stato delle privatizzazioni (F. Seri-
no); Gestioni fuori bilancio (C. Astraldi); Attivitd normativa del Governo (G.
D’Auria); Attivita dei comitati interministeriali (G. Cogliandro); Organizza-
zione della pubblica amministrazione (M. Meloni, per la parte generale e, per
la parte speciale, C. Astraldi, G. Bellisario, V. Rizzo, A.M. Carbone, E. Schlit-
zer); Personale (G. D’Auria); Attivita contrattuale (P. De Franciscis); L’unio-
ne ¢uropea (C. Geraci); Finanza locale (C. Astraldi).

Appendice statistica al Tomo I

Tomo II: La gestione del patrimonio (A. Buscema) - Le occupazioni senza titolo di beni
immobili (A, Buscema); Gestione dei magazzini della difesa (G. Caianiello).

Tomo IlI: Relazione al Parlamento e ai Consigli regionali sulla gestione finanziaria delle
regioni per Pesercizio 1993 (R. Arrigoni, correlatori A: Libane, P, Silvestn, P.
Della Ventura, A. Lupi).

I capitoli relativi ai Ministeri vengono suddivisi, per finalitd pratiche, in cinque tomi
contraddistinti dalle aggregazioni che seguono; in ogni singolo tomo 'ordine dei ministe-
ri fa riferimento all’elencazione adottata nella legge di approvazione del bilancio di
previsione:

Tomo I: Presidenza del Consiglio dei ministri e ministeri istituzionali:
Presidenza del Consiglio dei ministri (M. Meloni); Ministero di grazia e giusti-
zia (V. Rizzo); Ministero degli affari esteri (F. De Filippis), Ministero dell’in-
terno (E. Schlitzer); Ministero della difesa (F. De Filippis).

Tomo 1l: Ministeri finanziari:
Ministero del tesoro (P. Neri); Ministero delle finanze (G. Bellisario); Ministe-
ro del bilancio ¢ della programmazione economica {C. Chiappinelli).

Tomo IIl: Politica sociale:
Ministero della pubblica istruzione (G. Aurisicchio); Ministero del lavoro e
della previdenza sociale (G. ‘Guarino); Ministero della sanita (G. Guarino);
Ministero dell’universita e della ricerca scientifica e tecnologica (F. Turina).

Tomo 1V: Settori produttivi:
Azienda dei monopoli di Stato (M. Santoro); Ministero delle poste ¢ delle
telecomunicazioni (R. Arrigoni); Amministrazione delle poste e delle teleco-
municazioni (F. De Filippis); Ministero delle risorse agricole, alimentari e
forestali (M. Pala); Ministero dell’industria del commercio e dell’artigianato
(A.M. Carbone); Ministero del commercio estero (M. Pala); Ministero del
turismo ¢ spetiacolo (G. Aurisicchio).
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Tomo V:

VOLUME 1IT - Tomo I:

Assetto del territorio:

Ministero dei lavori pubblici - Stato di attuazione delle leggi 18/5/89, n. 183 ¢
7/8/90, n. 253 (Riassetto organizzativo e funzionale della difesa del suolo) (C.
Astraldi); Azienda nazionale autonoma delle strade (C. Astraldi); Ministero
dei trasporti (C. Astraldi); Ministero della marina mercantile (C. Astraldi) -
Programma quadriennale di potenziamento delic capitaneric di porto (M.
Santoro); Ministero per i beni culturali ed ambientali - Programma triennale
per la valorizzazione dei beni culturali (M. Santoro); Ministero dell’ambiente
- Programma triennale 1989-1991 per la tutela dell’ambiente (M. Santoro).

Analisi speciali

La spesa sanitaria (C. Chiappinelli); Previdenza (G. Guarino); Le aree depres-
se (C. Chiappinelli}; Le erogazioni alle imprese nel 1992 e nel 1993 a carico del
bilancio statale (A.M. Carbone); Fondi di rotazione gestiti al di luori dell’am-
ministrazione dello Stato (A.M. Carbone); Programma straordinario di edili-
zia penitenziaria (P. De Franciscis); Istituti penitenziari di Asinara ¢ Pianosa
(F. Turina).

Tomo II: Cooperazione allo sviluppo (F. Balsamo).

VOLUME IV - Relazione annuale sui profili finanziari della riforma della scuola elementare (A. Buscema).

VOLUME V - Decisioni e reiazioni sui rendiconti generali delle Regioni ad autonomia speciale (Trentino-
Alto Adige - C, Chiappinelli; Friuli V.G. - F. Turina), e delle Province autonome di Trento
(E. Schlitzer) e Bolzano (G. Guarino).

VOLUME VI - Referti specifici presentati al Parlamento dal giugno 1993 al maggio 1994 - Documentazio-
ne di rilievo.

I’analisi gestoria ¢ accompagnata da prospetii e tabelle elaborati dal sistema informativo integrato
Corte dei conti - R.G.S., nonché dal C.E.D. del Servizio Relazioni al Parlamento.
L’attivitd di documentazione e di «editing» & stata coordinata dalla dott.ssa Luigia Privitera Recana-

tesi.



AVVERTENZA

11 testo di ogni capitolo dei Ministeri & preceduto da un prospetto relativo ai dati essenziali della
gestione di competenza, quali risultano ali’atto della definitiva chiusura del conto consuntivo.

Alla fine di ogni capitolo sono allegate, altresi, tavole illustrative che consentono un’analisi dinamica
della gestione finanziaria dei singoli ministeri secondo la classificazione economica.

L’analisi per riga configura una sequenza di dati ¢ indicatori utili per la valulazione delle capacita di
spesa dellamministrazione, distintamente per la competenza e per la cassa.

In termini di competenza di particolare rilevanza sone i dati relativi alla massa impegnabile (somma-
toria degli stanziamenti definitivi di competenza e dei residui totali di stanziamento relativi all’esercizio
precedente), nonché gli impegni totali sulla stessa «massa» (calcolati sommando gli impegni effettivi su
compelenza agli impegni su residui di stanziamento). Un indicatore sintetico della gestione ¢ fornito dal
rapporto tra impegni totali ¢ massa impegnabile.

In termini di cassa € di primaria importanza il valore della massa spendibile, ottenuto come sommato-
ria degli stanziamenti definitivi di competenza e dei residui iniziali sia propri che di stanziamento. Significa-
tivi indicatori della capacita gestoria si rinvengono nel rapporto tra pagamenti totali e autorizzazioni di
cassa, nonché tra pagamenti totali e massa spendibile,

L’analisi per colonna prende in considerazione la classificazione economica della spesa a livello di
categorie, di titoli e di spesa finale. Tra le categorie prese in esame nella prospettazione, assumono speciale
rilievo le seguenti; 11 (Personale in attivita di servizio), [V (Acquisto di beni e servizi), V (Trasferimenti di
parte corrente), XII (Traslerimenti in conto capitale).
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Sommario. — 1. Premessa.
2. Considerazioni di carattere generale.
3. Rassegna dei principali atti normativi.
4, Aspetti della gestione finanziaria.
5. Organizzazione dei servizi ed attivita,
6. Personale.
7. Osservazioni emergenti dalPattivita di controllo.
8. Conclusioni e linee evolutive.
fin mitioni)
Stanziamenti definitivi 44.975.977
Impegni lordi (*) 44.717.379
Impegni effettivi 44.717.303
Pagamenti 42.073.714
Residui totali 2.643.664
Economie 258.598
(*) Gli impegni lordi sono comprensivi dei residui di stapnziamento
1. Premessa

Le relazioni degli anni precedenti offrono una puntuale descrizione della situazione del sistema
scolastico italiano e un insieme di osservazioni, principalmente di ordine finanziario formulaie nell’esame
del rendiconto della spesa del Ministero della pubblica istruzione. La trattazione non tocca il segmento
deila formazione superiore o universitaria né i primi livelli della formazione professionale affidati ad altri
apparati: Ministero dell’'universita e della ricerca scientifica e tecnologica e Universitd, da una parte, €
Regioni e istituzioni ad esse collegate, dall’altra.

L’anno 1993 e il passaggio verso il 1994 si caratterizzano come periodi di svolta per il complesso delle
pubbliche amministrazioni,

Ci si riferisce alle misure di riorganizzazione contenute nella legge 24 dicembre 1993, n. 537, al
processo che & stato avviato e alle vicende inerenti la disciplina delle funzioni di controllo delta Corte dei
conti durante 'anno 1993. Queste ultime hanno trovato definizione legislativa solo nel gennaioc 1994 e sul
piano applicativo avranno bisogno di tempi pit lunghi.

Questi processi costituiscono evenienze incidenti anche nel settore scolastico ¢ sul tenore del controlio
esercitato durante ’'anno 1993, in attesa che le nuove modalita e forme di controllo possano essere messe a
punto e sperimentate negli anni futuri.

2. Considerazioni di carattere generale

Il sistema scolastico italiano ¢ finanziato pressoché integralmente dallo Stato attraverso le risorse
allocate nel bilancio del Ministero della pubblica istruzione. Cosiccheé riferire sui risultati del controllo
gsercitato diventa necessariamente occasione per dar conto delle condizioni del sistema scolastico e dei
principali problemi emergenti dalla sua gestione.

Una prima necessita ¢ quella di rapportare le specificita del referto della Corte dei conti alle caratteri-
stiche del sistema scolastico, contemperando le esigenze informative e descrittive con ’apporto valutativo ¢
di controllo.
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Altro aspetto di ordine generale, sul quale ¢ ormai necessario pervenire ad una definitiva riflessione,
concerne 'applicazione al sistema scolastico delle nozioni di spesa corrente ¢ in conto capitale. Appaiono

infatti legittime le perplessita circa 1a correttezza ¢ significativita delle classificazioni della spesa attualmen-
te utilizzate.

Fin d’ora possone essere segnalale alcune carenze di ordine generale che contribuiscono a determinare
la non elevata qualita dei servizi resi:

- assenza del’analisi di fattibilitd amministrativa delle iniziative legislative di riforma;

- assenza della valutazione preventiva della capacits (idoneitd) delle soluzioni proposte di incidere sui
problemi e sulle condizioni del sistema scolastico,

- assenza del monitoraggio degli esiti delle iniziative legislative.

Nell’esperienza fin qui maturata la gestione del sistema scolastico si € espressa in un assetto organizza-
tivo caratlerizzato da un accentuato centralismo e ormai da notevolissime difficolta di funzionamento
connesse al numero degli addetti (centinaia di migliaia — personale docente ¢ di supporto) e di utenti (allievi
— una decina di milioni). Questa scelta si & tradotta nella concentrazione nell’apparato del Minisiero della
pubblicd istruzione, nelle sue articolazioni centrali e periferiche, delle funzioni di normazione e di direttiva
nonche di gestione in termini sotto il profilo quantitativo tutlora notevoli nonostante da alcuni anni sia
stato avviato a carico dei provveditori agli studi un ampio decentramento amministrativo senza peraltro
preoccuparsi delle precarie condizioni organizzative in cui versano questi ultimi,

Le difficolta di governo e di gestione sottese ad una tale scelta sono note. Di qui i problemi con i quali
il Ministero & costretto a confrontarsi: le loro dimensioni e complessita, riferentesi all'intero territorio,
I'entita numerica degli utenti ed addetti (si consideri, ad esempio, il fenomeno delle supplenze, in particola-
re dei docenti, il governo del flusso di rinnove - turn over - del personale).

Questa situazione cosiringe le funzioni di guida del Ministero a concentrarsi, nel tentativo di dominare
i problemi, in un’abnorme attivita di produzione normativa che a sua volta provoca lo stallo amministrati-
vo per il continuo sovrapporst di nuove disposizioni e per il coacervo di adempimenti e di atiivita gestorie
da essa implicati.

Cid comporta un’estrema complessitd nella distribuzione delle competenze amministrative e di gestio-
ne tra le diverse articolazioni costituenti 'apparato organizzativo del sistema scolastico:

— Ministero - struttura centrale - costituita da Direzioni Generali competenti per gradi ¢ ordini di
scuole;

— strutture periferiche ~ Provveditorati e Sovrintendenze;
- rete degli istituti scolastici;

- Istituti regionali per la ricerca, lo studio e I'aggiornamento educativo (IRRSAE), Biblioteca di
documentazione pedagogica, Centro europeo di documentazione educativa (CEDE).

Le condizioni di operativitd degli uffici dell’amministrazione periferica si son fatte motito pesanti. Le
delegazioni regicnali della Corte, che hanno sinora seguito da vicino lattivita di quegli uffici, ne offrono
documentate attestazioni. Continua a mancare una qualsiasi analisi organizzativa relativa ai Provveditora-
ti che metta a raffronto un’attenta ricognizione dei compiti ad essi affidati con il tenore delle strutture
{entitd e capacita professionali del personale, risorse finanziarie e strumentali, moduli procedurali).

Di qui le difficolta che I"azione amministrativa incontra nel porsi a regime data la continua evoluzione
e stratificazione della normativa primaria ed i ritardi nella diramazione della regolamentazione secondaria

(ordinanze e circolari), che troppo spesso configura procedimenti amministrativi farraginosi ¢ laboriose
sequenze procedurali.

La conseguenza € una scarsa attenzione per le funzioni di governo del sistema ¢ di valutazione della
qualita del servizio formativo fornito alla collettivita, e per la formazione ¢ 'aggiornamento del personale.
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Alirettanto deve dirsi circa la capacita di seguire mediante attendibili previsioni I'evoluzione nel tempo
delle componenti del sistema scolastico e i problemi posti dalle emergenze. Le soluzioni che si scelgono
risultano di poco respiro ¢ quindi produttive di ulteriori negativi condizionamenti. Specie in materta di
personale le misure adottate si rivelano spesso incoerenti con le linee evolutive del sistema, tanto da
determinare un circuito perverso. Le esigenze di occupazione, in particolare del personale docente, troppo
spesso sono state considerate in sé e per sé.

Le proposte per un nuovo assetto hanno trovato accoglienza nella legge 24 dicembre 1993, n. 537,
articolo 4, fondato sul riconoscimento di spazi di autonomia per le istituzioni scolastiche. Una tale scelta,
comportando una riduzione della scala dimensionale delle componenti del sistema, dovrebbe determinare
semplificazioni procedurali e la possibilita di procedere per progetti volti all’innovazione formativa. Cid
dovrebbe anche rendere possibile, in sede di controllo, la valutazione dei costi sostenuti e della quatita del
servizio erogato.

La nuova prospettiva di riordinamento da a] sistema scolastico ’opportunita di acquisire flessibilitd
organizzativa onde rispondere con piu elevata capacita di adattamento all’evoluzione delle esigenze forma-
tive conseguenti ai mutamenti sociali e del mondo della produzione.

3. Rassegna dei principali atti normativi

Appare utile fornire una sia pur rapida rassegna dei principali atti normativi che nel breve volgere di
un anno sono stati prodotti. 11 loro numero ¢ la complessita degli adempimenti da essi sottesi devono
costituire motivo di riflessione al fine di mettere a fuoco le reali ragioni delle non soddisfacienti condizioni
del sistema scolastico.

1) Circolare ministeriale n, 18 del 22 gennaio 1993.

Con tale provvedimento ¢ stato reso noto il piano pluriennale di definizicne del rapporto alunni/classi
da autorizzare annualmente per i diversi ordini di scuola.

Notevoli disguidi e disfunzioni sono stati determinati dal ritardo con il quale I’ Amministrazione ha
dato attvazione all’obbligo di predisporre detto piano, che avrebbe dovuto essere definito entro il 30 aprile
1992 (cfr., infra, legpe n. 537/1993).

2) Decreto legisiativo 12 febbraio 1993, n. 35 (1).

I1 decreto, adottato sulla base della legge di delega 23 ottobre 1992, n. 421, contiene disposizioni
concernenti:

- la sistemazione del personale docente soprannumerario, - i passaggi di cattedra e di ruolo, - i corsi
di riconversione professionale, — ghi accordi contrattuali per la mobilitd professionale, adempimento che
deve precedere le immissioni in ruolo consentite unicamente sui posti residui, ~ gli inquadramenti del
personale docente ¢ non docente della scuola in profili professionali amministrativi, - la riduzione delle
dotazioni organiche aggiuntive, — I'utilizzazione del personale direttivo e docente in compiti connessi con la
scuola, — le supplenze, — lo snellimento delie procedure per i concorsi, - i parametri di valutazione della
produttivita del sistema scolastico. In chiusura il provvedimento contiene 'impegno alla presentazione al
Parlamento di una proposta organica sulla scuola, cosa che di fatto & avvenuta e che ha portato alle
disposizioni contenute nell’articolo 4, della legge 24 dicembre 1993, n. 537 (cfr. infra).

1) Per piti puntuali osservazioni sulla normativa riguardante il personale docente cfr., paragrafo 6.
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3) Decreto legge 20 maggio 1993, n. 148 convertito in legge, con medificazioni, dalla legge 19 luglio
1993, n. 236.

L’articolo 9 del provvedimento — che concerne gli interventi urgenti a sostegno dell’occupazione —
contiene disposizioni che disciplinano i corsi post secondari ¢ 'alternanza scuola-lavoro.

4) Decreto legge 22 maggio 1993, n. 155, convertito in legge, con modificazioni, dalla legge 19 luglio
1993, n. 243.

L’articolo 5 del provvedimento - concernente «Misure urgenti per la finanza pubblica» — dispone:

- il divieto di assunzioni in ruolo su posti rimasti vacanti e disponibili per collocamenti a riposo aventi
effetto dal 1 settembre 1993;

- il congelamento dei prepensionamenti per il 1993, sia pure con deroghe rigorosamente limitate al
personale soprannumerario, nonché la decorrenza dell’attribuzione def trattamento pensionistico;

— il limite del 15 per cento (calcolato sulle dotazioni organiche aggiuntive — D.G.A) per eventuali
nomine di docenti per il sostegno di alunni handicappati nelle scuole secondarie superiori;

— T'ulteriore proroga di un anno delle graduatorie dei concorsi per titoli ed esami refative al personale
direttivo e docente delle scuole di ogni ordine e grado, gid prorogate dall’articolo 4, comma 3, deila legge 23
dicembre 1992, n. 498. Tale proroga ¢ slata, poi, estesa anche agli anni successivi al 1994/95 dall’articolo 3,
comma 22, della legge 24 dicembre 1993, n, 537, limitatamente alle gradualorie approvate in data successi-
va al 31 agoste 1992 ¢ con riferimento ai posti gia accantonati.

35) Decreto legge 1° ottobre 1993, n. 391 convertito, con modificazioni, nella legge 1° dicembre 1993, n.
484.

Il provvedimento, che concerne I'adozione di interventi contro la dispersione scolastica, contiene
disposizioni per una migliore utilizzazione dei personale scolastico e previsioni specifiche relative all’edili-
zia scolastica nella cittd di Napoli.

6) Legge 24 dicembre 1993, n. 537.

La legge, che concerne pid generalmente gli «Interventi correttivi di finanza pubblica», connessi alla
legge finanziaria 1994, contiene all’articolo 4 una serie di disposizioni specifiche per il sistema scolastico,
soprattutto a valenza organizzativa, tendenti a conseguire un effetto complessivo di riduzione della spesa.

Si tratta di misure destinate ad incidere nel campeo della riorganizzazione amministrativa, in un campo
cioé, nel quale la percezione degli effetti ¢ possibile in tempi di varia entita. Cié soprattutto, quando lo
strumento operative prescelto ¢ il conferimento della delega legislativa al Governo o I'adozione di regola-
menti. In tal modo infatti 'effetto di riduzione della spesa pud prodursi solo dopo Vattuazione delle misure
di riorganizzazione dei servizi introdotte dai decreti legislativi e/o dai regolamenti.

Ne consegue che le economie debbono essere valutate in rapporto ad un processo di realizzazione
graduale, espressione di un indirizzo politico, legislativo ¢ amministrativo che esige il mantenimento nel
tempo di linee di azione coerenti e i cui effetti emergeranno solo gradualmente in termini quantitativi
crescenti di risparmio.

Quanto ora affermato trova puntuale riferimento nelle disposizioni di cui ai commi:
1,2,3,4e5.

Attribuzione della personalitd giuridica e dell’autonomia organizzativa, finanziaria, didattica e di
ricerca ¢ sviluppo agli Istituti e scuole, alle accademie di belle arti, alle accademie di arte drammatica ¢ di
danza e ai conservatori di musica nei limiti, con la gradualita e le procedure previste ncll’articolo.

6,7¢8.

Conferimento della delega legislativa al Governo {da esercitarsi entro il 30 settembre 1994) per
I'attuazione dell’autonomia scolastica e il riassetio degli organi collegiali delle scuole.
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Saranno determinati:
i terpi di attuazione dell’autonomia in relazione alla definizione di un piano di razionalizzazione e
di ridimensionamento deghi istituti;
le modalita di esercizio delle diverse forme di autonomia, in particolare in ordine alla definizione
degli organici di istituto, alla razionale gestione del personale alla attribuzione ai capi di istituto di poteri e
responsabilita dirigenziali (ad esempio in ordine ai risultati).

9

Affidamento dal 1° gennaio 1994 all’Ente poste italiane del servizio di cassa di tutte le istituzioni
scolastiche;

10, 11, 12, 13, 14 ¢ 15.
Anticipazione all’anno scolastico 1993/94 dei piano di rideterminazione del rapporte alunni/classi
(art. 5, comma 6, legge 30 dicembre 1991, n. 412);
criteri per gli anni scolastici 1994, 1995 e 1996; ridelerminazione degli organici del personale;

17,18 e 19.
Le spese per le supplenze annuali ¢ temporanee sono poste a carico dei bilanci degli istituti scolastici e
pagate entro il limite delie risorse disponibill — dai capi degli istituti e dei consigli di circolo e di istituto;

20 e 21.

Utilizzazione per supplenze di breve durata del personale docente fuori ruolo o assegnato a compiti
diversi da quelli di istituto;

22 e 23.

A decorrere dall’entrata in vigore dei decreti legislativi di cui al comma 6 le tasse di iscrizione, di
frequenza, di esame e di diploma sono annualmente determinate e i relativi introiti acquisiti nei bilanci
degli istituti.

Altrettanto deve dirsi per I'affidamento del servizio di cassa degli istituti all'Ente poste italiane
(comma 9), la cui efficacia risulta condizionata dall’adozione di una convenzione e di un regolamento.

Di pin immediata efficacia dovrebbero dimostrarsi 'anticipazione all’anno scolastico 1993/1994 del
piano di rideterminazione del rapporto di alunni/classi (commi 10 ¢ ss.) ¢ le norme sulle supplenze annuali ¢
temporanee (commi 17 ¢ ss. ¢ 24).

La rideterminazione del rapporto alunno/classi, prevista dall’articolo 5, comma 6, della legge 30
dicembre 1991, n. 412, era stata in precedenza oggetto dei decreti legge 9 agosto 1993, n. 288, e 9 ottobre
1993, n. 406 non convertiti in legge.

Una valutazione di sintesi del complesso di queste misure, non pud non essere positiva, anche se gli
effetti pid rilevanti dovrebbero prodursi negli anni futuri € la riduzione di spesa per 'anno 1994 appaia
sovrastimata.

7y Legge 5 gennaio 1994, n. 24.

I1 provvedimento contiene previsioni circa la cadenza dei concorsi per i ruoli direttivi delle scuole € la
validita delle relative graduatorie contiene altresi altre disposizioni circa il reclutamento deflo stesso
personale.

8) Decreto legge 11 gennaio 1994, n. 18 convertito, con modificazioni, nella legge 1° marzo 1994, n.
152.

9) Ordinanza 25 gennaio 1994, n. 21 - Razionalizzazione rete scolastica. Da attuazione all’articolo 22
del decreto-legge 6 dicembre 1989 convertito, con modificazioni, dalla legge 27 dicembre 1989, n. 417, che
prescrive il graduale ridimensionamento delle unita scolastiche secondo parametri prefissati.

10) Legge 31 gennaio 1994, n. 97.

La legge, concernente: «Nuove disposizioni per le zone montane», contiene, all’articolo 21, disposizio-
ni per I'accorpamento di scuole (materna, elementare e secondaria di 1° grado) nei comuni montani con
meno di 5.000 abitanti.
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11) Decreto legge 13 aprile 1994, n. 230 — Prevenzione e rimozione fenomeni di dispersione scolastica.

12) Decreto legge 29 aprile 1994, n. 257 — Differimento termini (articolo 73).

Da ricordare infine la redazione del Testo Unico delle leggi sulla pubblica istruzione {decreto legislati-
vo 16 aprile 1994, n. 297) che costituisce un importantissimo lavore di raccordo tra le innumerevoli
disposizioni vigenti neila materia nonché un indispensabile strumente di conoscenza e di azione per gli
operatori del seltore nonché per i semplici utenti-fruitori dello stesso.

Si ricordano, infine, alcuni importanti provvedimenti gia al’esame del Parlamento ma non giunti a
definizione nel corso dell’XI legislatura:

— ordinamento della scuola secondaria superiore (approvato dal Senato il 22 settembre 1993);

— riordinamento esami di maturitd;

- abolizione esami di maturitd.

4. Aspetti della gestione finanziaria

Gli stanziamenti complessivi, inizialmente fissati in 45.167 miliardi di lire, tutti di parte corrente, sono
diminuiti con I'assestamento a complessivi 44,976 miliardi (44.975 correnti e 0,726 in conto capitale, la
differenza tra previsione iniziale ¢ definitiva é pari complessivamente a circa 19t miliardi).

Per una piu analitica comprensione degli eventi pin significativi della gestione si rinvia ai prospetti che
espongono la formazione ¢ utilizzo, rispettivamente, della massa impegnabile e della massa spendibile,

La lettura del rendiconto fa emergere in ordine ad alcuni capitoli di bilancio, soprattutto per la
gestione dei residui, ma anche per la competenza, alcune difficolta nella determinazione dei fabbisogni
finanziari ¢ nei procedimenti amministrativi di erogazione della spesa. Essi possono essere desunti dai dati
esposti nel prospetto allegaio. A dire il vero il raffronto che ¢ possibile fare tra gestione dei residui e
gestione della competenza consente di evidenziare un miglioramento della situazione circa I'affidabilita det
dati previsionali a favore di quelli inerenti la competenza 1993.

Nel prospetto sono evidenziati i casi di maggior rilieve nei quali si sono verificate economie sia per
somme che erano state mantenute in bilancio come residui sia per somme pertinenti alla competenza.

Per la prima circostanza si veda il capitolo 1013, relativo alle retribuzioni del persenale deil’ammini-
strazione scolastica, per il quale non & dato comprendere le ragioni della conservazione dei residui prove-
nienti dagli anni precedenti il 1993 (12,7 mld) se poi ben 10,8 miliardi hanno costituito economie.
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Per lo stesso capitolo - nella gestione di competenza — ben 14,8 mld costituiscono economie a fronte di
una disponibilitd di 276,7 mld. Cid denota un notevele scostamento nella valutazione della effettiva entita
del fabbisogno finanziario.

Altrettanto puo dirsi per gli altri capitoli evidenziati nel prospetio: cfr. capitoli 1401, 1495, 2594, 2597,
3001. Nei casi in cui risulta la conservazione di somme di notevole entitd I’Amministrazione é chiamata a
fornire ragguagli circa I'affidabilitd della vatutazione operata in ordine alla consistenza dei residui (si veda
il capitolo 1034 - supplenze annuali — dove su una disponibilitd di 1736 mld ben 296,8 sono mantenuti tra i
residui). Cié denota, come gid rilevato nella Relazione 1992, difetti di programmazione nell’organizzazione
del servizio scolastico e di valutazione circa i tempi di erogazione della spesa.

Parimenii ’Amministrazione dovra fornire elementi atti a spiegare i tempi di erogazione della spesa e
le ragioni che ne hanno impedito I'effettuazione entro I'esercizio di competenza.

Le retribuzioni del personale amministrativo ¢ tecnico ausiliario (cap. 1042) hanno determinato
addirittura una maggiore spesa (82 mld) rispetto ai residui mantenuti in bilancio (88 mld) che richiedera
un’apposita disposizione di sanatoria netla legge di approvazione del rendiconto.

Tutte queste evenienze hanno interessato spese comprese nella categoria Il — personale in attivita di
servizio. Nell’ambito della categoria IV — acquisto di beni e servizi - debbono essere segnalati tre capitoli
per i quali rispetto all’entila dei residui somme rilevanti hanno costituite economie: 1121, 1222, 1129,

Gli impegni assunti sono stati nel complesso pari a 44.717 miliardi, interamente afferenti al titolo I.
Rispetto alla gestione 1992 non appaiono eccedenze rispetto alle autorizzazioni di cassa, ad eccezione del
caso riguardante il capitelo 1042, gid segnalato.

Come si ¢ potuto vedere analizzando i dati riportati in precedenza, diversamente da quanto si era
avuto di evidenziare nel referto relativo allannc 1992, la gestione dei residui riguardanti le spese per il
personale docente dimostra per,gli anni precedenti il 1993 difficoltd nella determinazione delle dotazioni
finanziarie effettivamnente necessarie. Le cause che potevano ricollegarsi al ritardato prodursi degli effetti di
applicazione del contratto det personale della scuola ¢ al numero delle classi sono in via di superamento.
Infatti la gran parte degli adempimenti amrministrativi riguardanti il contratto — come attestano le relazioni
delle Delegazioni regionali — che ¢ stata portata a compimento, e il calo demografico, che comporia una
riduzione nel numero delle classi, hanno prodotto una complessiva stabilizzazione delle dimensioni del
sistema scolastice. Si vedano, ad esempio, i dati concernenti il capitolo 1498 - retribuzioni personale
docente scuola elementare.

I pagamenti complessivi sono ammontati a 44.060 miliardi (45.616 miliardi nel 1992; 42.919 miliardi
nel 1991; 40.911 miliardi nel 1990) con 42.064 miliardi sulla competenza ¢ [.986 miliardi sui residui (42.882
€ 2.734 nel 1992; 41.487 ¢ 1.430 nel 1991, 38.592 e 2.319 nel 1990).

La consistenza dei residui si & incrementata rispetto al 1992: complessivamente si sono avuti 3.214
miliardi (2.698 nel 1992) dei quali 2.643 provenienti dalla competenza (2.220 miliardi nel 1992) e 570
miliardi per residui di precedenti esercizi, di essi 75 miliardi costituiscono residui di stanziamento prove-
nienti dalla competenza 1993.

Le poste piu rilevanti dei residui di competenza sono costituite da citca 426 miliardi di spesa per
supplenze (capitoli 1032 e 1034) e 348 miliardi relativi alle retribuzioni de! personale direttivo e docente di
ruolo della scuola secondaria di primo grado (capitolo 2001).

Lo smaltimento dei residui provenienti da esercizi precedenti ne ha ridotto la consistenza al 1° gennaio
1693, pari — come si é gid detto — a 2.698 miliardi, a 570 miliardi a fine esercizio, esprimendo un tasso del
73,61%. I dati corrispondenti erano 3.122 e 478 miliardi per il 1992. | pagamenti e le economie in conto
residui sono stati pari, rispettivamente, a 1.986 e a 141 miliardi.

5. Organizzazione dei servizi ed attivita

L’assetto organizzativo dell’ Amministrazione non ha subito modifiche in applicazione del decreto
legislative n. 29/1993 in quanto si é ritenuto che interventi di ampio respiro sulla struttura del Ministero da
realizzarsi con regolamento governativo o ministeriale fossero strettamente collegati ad altri interventi di
revisione dellintero sistema scolastico.



Senato della Repubblica — 19 — Camera dei Deputati

XII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Questa ¢ infatti ’ottica assunta a base dell’articolo 4 della legge 24 dicembre 1993, n. 537. Tale articolo
reca un’ampia delega per la ristrutturazione del sistema scolastico, cui si unisce la previsione dell’articolo 1
che dispone parimenti per il Ministero, come si ¢ gia detto nel paragrafo 3. Cid non esclude la necessita di
procedere ad effettuare almeno i pit immediati interventi di razionalizzazione organizzativa.

Presso I’ Amministrazione Centrale ¢ stato attivato I'Ufficio Relazioni con il pubblico in applicazione
dell’articolo 12 del decreto legislativo n. 29 del 1993,

La distribuzione del personale per uffici & esposta nell’'unito prospetto, essa ¢ la risultante dell’applica-
zione del comma 6 dell’articolo 3 della legge n. 537/1993, che ha fissato le dotazioni organiche provvisorie
al numero di unita di personale in servizio al 31 agosto 1993.

In attuazione del decreto legislativo n. 35/1993:

- articolo 2, comma 5, é slato predisposto il decreto per la disciplina dei corst di riconversione
professionale del personale docente, attualmente sottoposto alle organizzaziom sindacali;

- articolo 7, comma 5, é stato elaborato il provvedimento per la revisione delle classi di concorso,
attualmente all’esame del Consiglic Nazionale delia Pubblica Istruzione.

Circa i servizi d'ordine generale occorre segnalare che I’ Amministrazione ha proseguito nell’azione di
polenziamento e di manutenzione del Centro Elaborazione dati mediante 'acquisizione di nuove apparec-
chiature. In proposito & stata effettuata una gara internazionale ¢ gl schemi di contratto cui essa ha dato
seguito sono stati sottoposti al parere del Consiglio di Stato. Per ’acquisizione del sistema di rilevazione
delle presenze del personale e delle conseguenti elaborazioni si & proceduto mediante appalto concorso.

L’attuazione data alla legge 7 agosto 1990, n. 241 si presenta soddisfacente. Infatti sono stati indivi-
duati i procedimenti amministrativi e i termini per ia loro conclusione, nonché le unita organizzative
responsabili. Del relativo D.M. 11-7-1991, n. 212 si sta curando il rifacimento.

Sono stati deierminati i criteri ¢ le modalita per la concessione di sussidi e contributi ed adottate
misure organizzative per garantire il diritto di accesso ai documenti amministrativi. E stato inoltre predi-
sposto uno schema di regolamento per determinare le categorie di doecumenti sottratti al diritto di accesso.

A seguitlo del D.M. n. 274 del 12-9-1991 il D.M. 9-6-1993 definisce sia a livello centrale che regionale
I’assetto territoriale det Corpo ispettivo tecnico assegnando a ciascun ispettore la sede di servizio (cfr.
articolo 4 D.P.R. n. 417/1974).

Notevole una relazione dell'Ispettorato Pensioni che dimostra come la situazione di stallo determina-
tasi nella definizione delle posizioni pensionistiche sia da addebitarsi alla complessila del sistema ammini-
strativo creato. Le graduatorie del personale non definite impediscono le ricostruzioni di carriera ¢ quindi
la definizione delle posizioni pensionistiche:

addetti. . . . . . . . e e e e e e 845

pratiche di riscatto inevase ai fini della pensione . . . . ... .. ... ... ...... 993,758

pratiche inevase ai fini liquidazione. . . . . . . .. .. . .. . e 297.743

pratiche di pensione definitive inevase . . . . . . . . . . ... oo 254.785
6. Personale

Relativamente al fenomeno del precariato vanno preliminarmente ribadite alcune considerazioni
svolte anche in occasione del precedente referto 1992.

La provvista di nuovo personale docente, ivi comprese, I'eventuale recluiamento di personale preca-
rio, avviene in ragione del differenziale numerico, distinto per classe di concorso di titolarita, tra unitd, di
ruolo in servizio e posti disponibili complessivamente esistenti.

Tale disponibilita complessiva di cattedre e posti nel comparto della scuola, a differenza di quanto
avviene in generale nel pubblico impiego (ove sono previste piante organiche tendenzialmente stabilite);
assume dimensioni variabili di anno in anno, in ragione del numero degli alunni iscritti e delle classi da
formare all’inizio di ciascun anno scolastico.
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Accanto all’organico cosiddetto «sede» (corrispondente al numero delle cattedre e posti di insegna-
mento o di sostegno attivati) & previsto "organico aggiuntivo D.O.A. di cui all’articolo 13 della legge 20
maggio 1982, n. 270, determinato in proporzione percentuale media (5 per cento) rispetto all’organico-
sede. Tale organico supplementare, ¢ dimensionato per ciascun settore di istruzione (esclusa I'istruzione
elementare per la quale esiste il contingente provvisorio) e per ciascuna classe di concorso anche in ragione
delle eventuali situazioni di soprannumerarietd.

Il personale docente che fa parie dell’organico aggiuntivo, sin quando permane nella cendizione -
giuridica di titolare su D.C.A. e, cioé, sin quando non viene riassorbito nell’organico-sede, ¢ suscettibile di
varie forme di utilizzazione previste dall’articolo 14 della stessa legge n. 270/1982.

Se quello descritto é Passetto ordinamentale degli organici ¢ dell’impiego del personale docente, si
comprende come i meccanismi potenzialmente incidenti sulta formazione di precariato possono in linea di
massima suddividersi in due grandi tipologie:

— meccanismi che scattano nell’area della determinazione degli organici (organico-sede o aggiuntivo)
¢ delle corrispondenti disponibilita;

- meccanismi che attengono alle forme di reclutamento di nuovo personale e di utilizzazione del
personale gid in servizio titolare su D.O.A. 0 comunque soprannumerario,

Gli organici del personale docente sono soggetti alla ricorrente discrasia tra previsioni di organico
(efTettuate al 31 marzo di ciascun anno, sulia base delle preiscrizioni degli alunni, ¢.d. «organico di dirilto»)
ed organico effettivamente attivato ad inizio dell’anno scolastico (in base al numero deglh alunni effettiva-
mente frequentanti, al ¢.d. «organico di fatto»).

Tale discrasia si accentua tuite le volte in cui vengano adottati provvedimenti (es. autorizzazioni di
sperimentazioni ex D.P.R. 419/1974) che comportano incrementi del personale docente, autorizzazioni di
posti di sostegno in deroga al rapporto medio 1 docente/4 alunni con handicap) non assunti in erganico di
diritto, ma operanti solo sull’organico di fatto.

Sul versante del reclutamento ed impiego del personale gli aspetti critici che quasi fisiologicamente
provocano fenomeni di precariato, sono riconducibili a quattro situazioni:

a) ritardi nell’espletamento di procedure concorsuali;

b) cattiva utilizzazione nell’impicgo di personale D.O.A. o in soprannumero;

¢) eccessiva parcellizzazione delle classi di concorso, con limitazioni normative e connesse difficolta
di reimpiego, nelle classi di concorso che espongono carenze di titolari, di personale appartenente a classi di
concorso con esuberi;

d) titolarita atiestata sulla singola scuola, con forti limitazioni nella mobilitd anche a livello
provinciale o addirittura comunale.

11 ritarde nello svolgimento e conclusione delle procedure concorsuali (lettera a) determina 'impossi-
bilitd di nominare personale di ruolo su cattedre e posti vacanti ¢ disponibili sin dall'inizio dell’anno
scolastico, con conseguente necessitd di far fronte alle vacanze mediante il conferimento di supplenze
annuali o temporanee.

In tale prospettiva, non appare ancora messo a corretto regime il congegno introdotto dalla legge n.
417/1989 con il cosiddetto «doppie canale di reclutamento» (concorsi per soli titoli ¢ concorsi per titoli ed
esami, banditi e svolti con frequenza triennale). I ritardi con i quali-talora si attivano le graduatorie
definitive dei concorsi per soli titoli (dalle quali si potrebbe attingere immediatamente per le occorrenti
necessiid) non consentono di avere costantemente a disposizione un «bacino» di docenti aventi titolo per la
capertura dei posti, in attesa della conclusione delle piw lente e complesse procedure concorsuali ordinarie.

Solo in tempi pill recenti sono state emanate disposizioni legislative che, prorogando transitoriamente
la validita delle graduatorie di concorsi gia espletati (legge 11 febbraio 1992, n. 151; articolo 4, comma 3,
legge 24 dicembre 1993, n. 537), favoriscono limmediata copertura di eventuali vacanze.

Quanto ai punti b}, ¢) e d) le considerazioni da farsi sono tutte convergenti verse un unico dato:
quello di una gestione ancora scarsamenie ottimizzata in lermine di efficienza ed economicita.
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Con la legge delega 23 ottobre 1992, n. 421, e con il decreto legislativo 12 febbraio 1993, n. 33, sono
state ipotizzate alcune misure di effettiva razionalizzazione, anche ordinamentale.

Numerose sono le disposizioni normative finalizzate all’accordo e razionale impiego del personale di
ruolo delle D.O.A. e di quello di ruolo soprannumerario, impiego che pud senz’altro contenere il fenomeno
di precariato (cioé la nomina di supplenti).

In tale quadro normativo di riferimento appaiono porsi;

— Tarticolo 14 della legge 20 maggio 1982, n. 270, che dispone P'utilizzazione prioritaria, per la
copertura di posti vacanti o in sostituzione di docenti assenti, dei docenti D.O.A., consentendone 'impiego
solo residuale (cfr. sesto comma del medesimo articolo) in progetti formativi o attivita diverse;

— il settimo ¢ undicesimo comma dell’articolo 18 del D.P.R. n. 299/1988, che prevedono 'utilizzazione
in supplenze brevi, ai sensi del comma 12 dell’articolo 24 della legge 11-3-1988, n. 67 (finanziaria 1987) dei
docenti D.O.A. ed in soprannumero;

— larticolo 23 del D.L. 6-11-1989, n. 357, convertito dalla legge 27 dicembre 1989 n. 417, che
consente I'utilizzazione del personale della scuola secondaria superiore in posizione di soprannumero in
istituti e scuole di altro ordine e grado, per insegnamenti diversi da quello di titolarita per i quali sia fornitoe
del titolo di studio prescritto;

— le procedure di utilizzazione del personale in soprannumerc disegnate dal decreto legislativo 12
febbaio 1993, n. 35, nonché le pia restrittive disposizioni in materia di conferimento di supplenze previste
alfarticolo 6 del medesimo decreto 35;

— imeccanismi di riconversione e mobilita professionale (tra classi di concorso diverse, anche apparte-
nenti a gradi istruzione diversi), nonché la revisione complessiva delle classi di concorso per titolarita,
previste dal decreto n, 35;

— P'articolo 4, comma 7, lettera ¢) della legge 24 dicembre 1993, n. 537, che, nel contesto della delega
attribuita al Governo per I'attuazione ed il potenziamento dell’autonomia delle scuole di ogni ordine e
grado, consente di prevedere I'impicgo di personale su «reti di scuole», cosi rompendo il rigido incardina-
mento della titolarita del docente sulla singola scuola (¢ le conscguenti difficolta nella mobilitd a livello
comunale o provinciale}).

La concreta applicazione della citata normaliva primaria, perd, € rimessa ad una serie numerosa €
complessa di dispesizioni di rango secondario emanate o emanande dal Ministero — di frequente a seguito

di contrattazione o di intese informali con le organizzazioni sindacali - e di fatto ¢é finora sfuggita in fase di
controllo, ad ogni possibile verifica.

Diversamente dovra ora avvenire in applicazione dei procedimenti di controllo disciplinati dalla legge
14 gennaio 1994, n. 20.

Conclusivamente, non puo non essere tenuta presente la circostanza che il fenomeno del precarniato si
manifesta tanto pil grave ove si consideri che esso continua a convivere, in contemporanea, con un diverso
fenomeno di consistente soprannumerarieta o esubero di personale di ruolo da mettersi in rapporto con il
calo demografico denunciato dalle leve scolastiche.

Tale abnorme situazione di soprannumeraritid era stato in passato rilevata dal Dipartimento della
funzione pubblica, al fine dell’attivazione dei meccanismi di mobilita intercompartimentale di cui al
D.P.C.M. 5 agosto 1988, n. 325 ed alla legge 29-12-1988, n. 554 € successivi atti applicativi (D.P.C.M. 1-3-
89, n. 96, D.P.C.M. 22 luglio 1989, n. 428) nonché dei susseguenti meccanismi di messa a disposizione.

Alla reale attivazione di tali meccanismi sarebbe dovuto restare rigorosamente subordinato ogni
nuove reclutamento, come misura minimale per contenere I'evidente, connesso spreco di risorse finanzia-
rie.

Va, tuttavia, notatlo il diverso orientamento assunto piu receniemente dal legislatore (articolo 3,
comma 16, tegge 24 dicembre 1993, n. 537, che esclude il persenale della scuola dalle procedure di messa a
disposizione per esubero).

£ . e Cr e e e RARRIMEAREL T 0 LS T ISR VL F
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L’esclusione, invero, puo giustificarsi in rapporto alia attivazione di un diverso e speciale sistema di
utilizzazione del personale soprannumerario (disegnato dal decreto legislativo n, 35/1993 citato).

Soltanto I'applicazione rigorosa e puntuale di tale diverso sistema speciale di reimpiego del personale
in esubero potra assicurare, anche nel comparto scolastico, quelle economie di risorse finanziarie che
dovranno essere garantite, negli altri comparti, dalle ordinarie procedure di mobilita.

Anche in questo caso, pero, l'inesistenza di competenze di controllo esterno sui provvedimenti in
materia di organici e reclutamento impedisce un riscontro oggettivo - sia pure in via indiretta - della reale
attuazione data alla normativa primaria.

7. Osservazioni emergenti dall’attivita di controllo

La Corte ha incontrato notevoli difficoltd nell’esercizio delle sue funzioni da ricollegarsi alle gia
richiamate vicende dei decreti legge succedutisi nel corso del 1993. Solo dal maggio 1994, stabilizzatosi il
quadro normativo con le leggi n. 19 ¢ 20 del 1994, I'Amministrazione ha iniziato a inoltrare con regolarita
gli atti da sottoporre a controllo in attuazione delle disposizioni recate dalla nuova disciplina.

Cosicché - ad esempio — € avvenuto che il D.M, 21-1-1994, recante norme per lo svolgimento degli
esami di maturitd nelle classi sperimentali ¢ PO.M. 25-1-1994 norme per lo svolgimento degli scrutini ed
esami nelle scuole di ogni ordine e grado - sono stati adottati e pubblicati nella Gazzetta UlTiciale senza
essere stati inviati alla Corte ai fini del controllo preventivo di legittimita.

I1 Ministero ha giustificato 'accaduto facendo riferimento all’incertezza del quadro normativo ¢ alla
necessita che i provvedimenti avessero corso sollecitamente in relazione ai tempi ristretti implicati dall’or-
ganizzazione degli esami. Nel contempo i due provvedimenti sono stati trasmessi per il controllo,

Da parte sua il Ministero ha fatto presente I'incertezza determinatasi circa le modalita di svolgimento
del controllo e ha chiesto di conoscere I'orientamento della Corte circa la sottoposizione al visto preventivo
degli atti di programmazione ¢ le modalitd del controllo successivo sulla gestione del bilancio.

Su sollecitazione dell’Ufficio di controllo I’Amministrazione ha riferito che;

— 1 programmi annuali di attivitd ¢ i criteri di riferimento non sono ancora stati definiti;

- sono stati invece definiti gli ambiti di gestione finanziaria, tecnica e amministrativa spettanti ai
dirigenti. Essi presuppongono gli indirizzi politico-amministrativi del Ministro e, per I'appunto, i program-
mi di attivitd;

— I'assetto organizzativo complessivo non ha subito modifiche, come anche la prevista revisione degli
uffici dirigenziali ¢ tuttora oggetto di valutazione. Cid é da mettersi in rapporto con Pesercizio delle deleghe
legislative di cui all’articolo 4 della legge 24 dicembre 1993, n. 537;

- ¢ allo studio l'istituzione del Servizio di controlio interno sulla scorta delle indicazioni fornite dal
Dipartimento della funzione pubblica, nel frattempo sono stati attivati appositi nuclei di valutazione;

- la dotazione organica provvisoria fissata in base alle presenze in servizio al 31 agosto 1993 in
applicazione del comma 6 dell’articolo 3 della legge n. 537/1993 non & compatibile con la soglia minima di
funzionalita dei servizi, in ispecie nei Provveditorati agli studi del centro-nord (in alcuni casi le dotazioni
organiche risultano ridotte al 50 per cento di quelle originariamente previste).

Particolare attenzione I"Ufficio di Controllo ha raccomandato per il contenimento degli oneri connessi
al funzionamento delle commissioni per gli esami di maturita. L’Amministrazione, ha assicurato di aver
avviato specifiche ed incisive inizialive, tra le quali Ta stipula di apposite convenzioni con esercizi alberghie-
ri volti ad ottenere significative riduzioni dei costi.

L attivita di vigilanza svolta dal Ministero ha evidenziato difficoltd nella gestione di alcuni IRRSAE e
del CEDE e del Museo nazionale della scienza e della tecnica, che piu pertinentemente dovrebbe essere
svolta dal Ministero dell’Universita e della ricerca scientifica ¢ tecnologica.

11 Ministero dovra riferire sull’esito dei suoi interventi,
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8. Conclusioni e linee evolutive

Quanto detto nei precedenti paragrafi ha consentito di porre I'attenzione su alcuni dei principali
problemi.

E ormai necessario por mano alle innovazioni del modello organizzativo delle istituzioni scolastiche ed
educative,

Il processo avviato dai decreti delegati del 1974 ha sin qui consentito la sperimentazione di modelli
organizzativi e curricolari ~ ora dopo venti anni la legge n. 537/1993 apre pit ampi spazi in ordine ai
seguenti temi:

~ assetti curicolari dei diversi indirizzi formativi, cui € attribuita una quota di flessibilita entro
parametri nazionalt; )

- responsabilizzazione delle singole unitd scolastiche nei progetti formativi secondo la proposta
organica sulla scuola elaborata dal Ministero ai sensi dell’articolo 8 del decreto legislativo 12 febbraio
1993, 5. 35;

- superamento del modello organizzativo, centralistico, burocratizzato e verticale verso un sistema
nazionale costituito da un reticolo di comunita educative dove si fa istruzione, formazione e ricerca;

- promozione dell'identita dell’offerta formativa propria di ciascun istituto in collegamento con la
domanda del contesto sociale e produttivo;

- riconoscimento dei rispettivi ruoli dei soggetti (docenti-discenti-genitori-personale di supporto).

Piu volte le relazioni degli anni precedenti hanno evidenziato difficolta di funzionamento dell’appara-
to amministrativo servente il sistema scolastico, ad esempio in ordine alla gestione dei concorsi di recluta-
mento - delle carriere def personale docente e amministativo — alla quantitd ¢ complessita degli adempi-
menti cui i provveditorati debbono far fronte per il funzionamento degli istiluti scolastici — alla gestione
degli organici di diritto ¢ di fatto delle scuole - e quindi del personale precario (supplenze). La Corte ha
chiesto chiarimenti ¢ stimolato I’Amministrazione per superare le difficoltd. La situazione si trascina
soslanzialmente immutata con pressocché nulle prospettive di miglioramento.

Qui si vuole esprimere la convinzione che di fronte alle dimensioni del sistema scolastico, nel comples-
s0 ¢ nelle sue singole componenti (allievi — docenti - personale di supporto), e alla permanente pretesa di
gestione centralizzata, solo atlenuata da espedienti, non ¢'¢ soluzione. L’Amministrazione € costretta ad
operare secondo procedure amministrative macchinose che non riescono ad essere alleviate neppure dalle
tecnologie automatizzate pit sofisticate. Spesso infatti si opera senza preventiva verifica della compatibilita
della procedura prevista, con la tecnologia disponibile in ordine al prodotto amministrativo atteso.

La via da seguire sembra essere quelio della eliminazione della gestione centralizzata e della scomposi-
zione del sistema scolastico in unita educative nelle quali le varie forme di autonomia possano espandersi al
massimo delle potenzialitd.

Occorre distinguere tra posizione degli obiettivi, e posizione degli indirizzi ¢ attivita di programmazio-
ne da riservare all’autoritd politica centrale supporto del relativo apparato servente e attivita di erogazione
del servizio formativo e connesse attivita di supporto da affidare agli istituti scolastici e agli uffici periferici.

Gli interventi dell’azione riorganizzativa produrranno effetti, solo se sostenuti nel tempo, con gradua-
litd. Le operazioni di riordino € di eliminazione delle duplicazioni organizzative e funzionali esplicano la
loro reale incidenza in tempi non brevi. L’effetto riduttivo di spesa esige il rispetto delle condizioni di
continuita e coerenza di azione e, dati i tempi tecnici di concretizzazione della fase riorganizzativa, potra
essere rilevato solo entro alcuni anni, dimostrando come il nesso esistente tra le innovazioni organizzative e
la conseguente razionalizzazione delle istituzioni scolastiche produca una pil elevata qualita del Servizio
pubblico e il contenimento della spesa.

In questa prospettiva risulta decisivo 'avvio a realizzazione del programma triennale di valutazione
della produttivitd del sistema scolastico previsto dal decreto legislativo n. 35 del 1993.

P LR
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Ministero delta Pubblica Istruzione

+ Spesa per supplenze

Cap. 1032

Prospetio 2

(in milioni)

Supplenze brevi del personale docente e non docente di tutte le scuole al netto delle
ritenute previdenziali. assistenziali ed erariali

1990 1991 1992 1993

Previsioni iniziali
RS 270.863 226.209 347.508 192.856{
CP 821.000 1.296.500 1.256.500 1.235.000
CS 821.000 1.296.500 1.256.500 1.235.000
Leggi di variazioni '
RS - - - .

P - - 13.361 -
CS 270.863 226.208 360.869 192.856
Decreti di variazioni
RS - - - -
CP 479.747 - 139 -160.400
CS 479747 - 139 ~160.40G0
Stanziamenti definitivi
RS 270.863 226.209 347.508 192 856
CP 1.300.747 1.296.500 1.270.000 1.074.600,
CS 1.571.610 1.522.708 1.617.508 1.267.456] -
Impegni
RS 345 368 219464 341.362 186.777
cp 1220975| 1296500 1269972| 1.074.600]
CS 1.330.418 1.168.456 1.418.477 1.054.903
Pagamenti
RS 245057 60.792 308.140 110.202
CP 1.085.361 1.107.664 1.110.338 944.7001
CS 1.330.418 1.168.456 1.418.477 1.054.903

esidui al 31 dicembre
RS 10.823 158.672 33.222 79.575
CP 144.614 188.836 159.634 129.900
CS 155.437 347.507 192.856 209.474

C.E.D. Servizio Relazioni al Parlamento
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Ministero della Pubblica Istruzione Prospetto 2
Spesa per supplenze
Cap. 1034 {in milioni)

Supplenze annuali del personale docente e non docente di tutte le scuole al netto
delle ritenute previdenziali. assistenziali ed erariali

1990 1991 1992 1993

Previsioni iniziali
RS : 427137 217.592 481.153 294 2806
CP 1.322.000 1.150.000 1.650.000 1.850.000
CS 1.322.000 1.150.000 1.650.000 1.850.000
Leggi di variazioni
RS - - - -
CP -134.060 500.000 200.000 «109.000
CS 293137 717.592 706.653 185.286
Decreti di variazioni
RS - -6.000 - -
CP 450.197 - 15,733 -5.000
CS 450,197 - -9.767 -5.000
Stanziamenti definitivi
RS 427.137 217.593 481.153 294 286
CP 1.638.197 1.650.000 1.865.733 1.736.000
CS 2.065.334 1.861.592 2.346.866 2.030.286
Impegni
RS 560.760 208.701 469.019 285.058
CP A 1.571.077 1.648.872 1.865,669 1.735.931
CS 1.812.928 1.376.420 2.040.402 1.611.238
Pagamenti
RS 364.984 73.451 401,152 172.041
CP 1.447.944 1.302.969 1.639.250 1.439.197
CS 1.812.928 1.376.420 2.040.402 1.611.238

esidui al 31 dicembre
RS 40.339 135.251 67.867 113.017
CP 123.133 345.903 226.419 296.735
CS 163.472 481.153 294 286 409.751

C.E D. Servizio Relazioni al Parlamento
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Ministero della Pubblica Istruzione Prospetto 2b
Spesa per supplenze
Cap. 1035 (in mitioni)
Contributi previdenziali ed assistenziali per il personale docente e non docente di
tutte le scuole
1990 1991 1992 1993
Previsioni iniziali
RS 105.251 21824 26.932 11.960
CP 780.000 776.300 776.300 877.000
BCS 780.000 776.300 776.300 877.000
Leggi di variazioni
RS - - - -
CP -136.000 - 123.700
CS -30.749 21.824 150.632
[Decreti di variazioni
RS - - -
CP 137.829 - 4.385
CS 137.829 - 4385
Stanziamenti definitivi
RS 105.521 21824 26.932
CP 781.829 776.300 904.385
CS 887.080 798.124 931.317
_Himpegni

RS 86.284 17.368 26916
CP 764.893 774.005 904.385

S 829.353 764.441 919.342 735.815
Pagamenti

S 81.005 1.123 26.755 10.491
CP 748.348 763.318 892 587 725324
CS 829.353 764 441 919,342 735815
Residui al 31 dicembre
RS 5279 16.245 162 1.307
CP 16.545 10.687 11.798 52.476
CS 21.824 26.932 11.960 53.783

C.E.D. Servizio Relazioni al Parlamente
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Ministero della Pubblica Istruzione Prospetio 2¢
Spese per suppienze
Cap. 1036

{in milioni)

Ritenute erariali per il personale supplente docente e non docente di tutte le scuole

1990 1991 1992 1993
74.965 56,152 4.696 35.258
341.380 390.200 390.200 381.200H ’
341.380 390.200 390.200 381.200]
-36.000 - - -43.000|
38.965 56.152 4.696 -7.742
130.858 - 2.882 -42.000
130.858 - 2.882 -42 000
74 965 56.152 4,696 35.258
436,238 390.200 393.082 296.260(
511.203 446.352 397.778 331.458
Impegni
RS 61.121 10.935 4.634 34274
CPp 383.247 364.485 392,775 291.269
CS 430.7117 370.723 362.151 318.705
Pagamenti
RS 57.563 10,433 3.029 29413
CP 373.154 360.290 359,122 289.292
CS 430.717 370,723 362.151 318.705
Residui al 31 dicembre
RS 3.558 502 1.605 4.86)
CP 10.094 4195 33.653 1.977
CS 13.652 4,696 35.258 6.838

C.E.D. Servizio Relaziom al Parlamento
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MINISTERO DEL LAVORO

Sommario: — 1. Considerazioni generali: 1.1 L'incidenza del fenomeno; 1.2 L’incremento della spesa pub-
blica di protezione sociale; 1.3 I riflessi negativi conseguenziali; 1.4 Le misure legislative; 1.5
L'utilizzo del Fondo per I'occupazione; 1.6 Alcuni significativi indicatori.
2. Aspetti finanziari della gestione: 2.1 La gestione di competenza; 2.2 La gestione di cassa;
2.3 La gestione dei residui; 2.4 Le spese per il personale in atiivitd di servizio; 2.5 Le spese per
lacquisto di beni e servizi; 2.6 Le spese per trasferimenti correnti.
3. Le gestioni fuori bilancio.
4, L’attivita contrattuale,
5. La vigilanza ministeriale nei confronti degli enti previdenziali.

{in mitioni)
Stanziamenti definitivi 43.924.099
Impegni lordi (*) 43.866.068
Impegni effettivi 43.556.955
Pagamenti 40.752.666
Residui totali 3.113.401
Economie 58.031
(") Gli impegni lordi sono comprensivi dei residui di stanziamento

1. Considerazioni generali

I1 1993 ¢ stato caratierizzato in [talia, come del resto negli altri paesi europei, dall’acuirsi del fenomeno
della disoccupazione, dovuto all’aggravarsi della situazione di tecessione, in atto fin dalinizio degli
anni *90.

1.1 L’incidenza del fenomeno

La perdita di posti di lavoro nel predetto anno ¢ stata nel nostro paese pari a circa §0¢.000 unita (1) di
cui circa 290 mila unita di lavoro indipendente e 510 mila unita circa di lavore dipendente, corrispendenti
al 2,8 per cento degli occupati del "92.

11 tasso di disoccupazione ¢ conseguentemente passato dal 9,7 all’11,3 per cento ed anche il numero
delle persone in cerca di occupazione si ¢ elevato notevolmente, sia che si tratti di persone che abbiano
perduto una precedente occupazione, sia che si tratti di giovani in cerca di prima occupazione, oppure di
persone che, pur senza una specifica posizione professionale (casalinghe, studenti, ecc...), sono in cerca di
lavoro.

La riduzione dei posti di lavoro ha interessato tutti i settori produttivi, coinvolgendo pesantemente
pure il terziario, non piu in grado di assolvere alla funzione di compensazione svolta negli anni precedenti,
in quanto anch’esso colpito dalla crisi.

In particolare, il calo € stato del 6,9% nel settore dell’agricoitura, silvicoltura e pesca, con una perdita
di circa 183 mila unitd, di cui 76 mila dipendenti ¢ 107 mila indipendenti.

1) Elaborazioni su dati Istat.
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Nel settore industriale ]a flessione & risultata, invece, pari al 4,1%, con una diminuzione di 343 mila
unita.

Wel settore dei servizi destinabili alla vendita, infine, si € registrata una perdita di 274 mila unita, pari
al 2,2%, mentre I'occupazione nella pubblica amministrazione € rimasta sostanzialmente stabile (2).

L’aziane del Governo per contrastare I'allarmante crescita della disoccupazione é risultata improntata
fondamentalmente all’accrescimento delle risorse finanziarie destinate agli ammortizzatori sociali, pit che
al rilancio degli investimenti, per la necessitd di contenere il disavanzo di bilancio ed evitare spinte
inflazionistiche ¢ stante il permanere di un clima di incertezza abbastanza diffuso, complicate da una
prolungata fase di stallo nel settore delle opere pubbliche legata al fenomeno «tangentopoli»,

Si €, pertanto, agito per la tutela reddituale dei la voratori colpiti da crisi occupazionale, nella speranza
di una inversione di tendenza del ciclo economicoe di cui si avvertono solo ora i primi segni.

Vale, peraltro, la pena di sottolineare che, essendo 1a disoccupazione legaia in misura consistente a
cause di natura strutturale, resta essenziale una politica di contenimento dei costi del lavoro, diversi da
quelli del salaric, di incremento della produttivitd e flessibilita del lavoro, in linea con I'accordo Governo -
parti sociali del luglio "93.

1.2 L'incremento della spesa pubblica di protezione sociale

In questo contesto, la spesa pubblica di protezione sociale, nelle voci che piu direttamente si collegano
alla situazione dell’'occupazione, ha fatto registrare un’impennata.

Trattasi, in particolare, degli oneri per il tratiamento di disoccupazione - che nella parte ordinaria
sono a carico della Gestione prestazioni temporanee dell'TNPS, mentre nella parte speciale sono anche a
carica del bilancio dello State -, degli oneri per integrazione salariale ordinaria e straordinaria, quest’ulti-
ma coperta da contributi a carico del bilancio deflo Stato, nonché degli oneri per prepensionamento,
anch’essi gravanti sul bilancio dello Stato. Occorre, altresi, tener conto degli sgravi contributivi ¢ delle
agevolazioni contributive concessi in relazione a crisi di determinati settori produttivi, il cui onere é
sopportato dallo Stato.

L’entita della spesa per il trattamento di disoccupazione & stata nel 1993, in termini di competenza
gconomica, pari a 3.351 miliardi, con un aumento rispetto al *92 di oltre il 30%, anche per effetlo
dell’elevazione dell'indennitd giornaliera di disoccupazione dal 20 al 25% delia retribuzione di riferimento
e della proroga al 31.12.1993 del trattamento di disoccupazione spettante ai lavoratori del settore dell’edili-
zia iscritti alla data del 31.12.1992 nelle liste di mobilita.

Quanto ai trattamenti di cassa integrazione guadagni, 'onere per il 1993 a titolo di integrazione
salariale, ordinaria e straordinaria, ha raggiunto la complessiva cifra di 3.493 miliardi (3), che supera di
oltre il 10% quella deli’anno precedente.

L’onere per indennita spettanti ai lavoratori in mobilita é stato di 1704 miliardi, mentre quello per
prepensionamenti ¢ stato pari a 4028 miliardi, comprensivo, sia dell’onere per pensioni pagate nell’anno
1993, sia di quello per contribuzieni figurative a carico del datore di lavoro e del lavoratore.

2y T dati suesposti sono riportati nella Relazione generale sulla situazione economica del paese per il 1993.
3) Fonte: INPS, dati di preconsuntivo.
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Provvedimenti intervenuti nel corso dell’anno di cui si tratta hanno comportato la ridelerminazione
del numero dei lavoratori ammessi al beneficio del prepensionamento nei settori siderurgico pubblico,
dell’amianto e della cantieristica e previsto ex novo la concessione del beneficio in parola ai dipendenti dei
partiti politici, in virti della legge n. 236/1993.

L’onere per sgravi contributivi, in favore principalmente delle imprese operanti nel Mezzogiorno e
delle aziende agricole situate in zone montane o svantaggiate ¢ ammontato net 93 a 8.826 miliardi, mentre
le agevolazioni contributive, consistenti in esoneri o riduzioni di aliquote, in favore di particolari settori
produttivi e categorie di lavoratori (contratti di formazione e lavoro, apprendisti, lavoratori dipendenti
agricoli, contratti a tempo indeterminato derivanti da apprendistato, ecc..) hanno comportato un onere di
circa 8.000 miliardi.

In aggiunta a tali spese, va considerato Ponere per la copertura assicurativa dei periodi indennizzati
nck 1993 con trattamenti di disoccupazione speciale edile, di indennitd di mobilita e di cassa inlegrazione
guadagni valutabile in circa 1500 miliardi.

1.3 I riflessi negativi conseguenziali

Il quadro congiunturale ha influenzato — fra I'altro — 1a dinamica dei redditi da lavoro dipendente,
determinando una niduzione della massa salariale imponibile a fini contributivi e fiscali, con intuibili riflessi
negativi sulle gestioni previdenziali interessate e sul versante delle entrate tributarie.

Le iniziative dell’ Amministrazione per il sostegno all’occupazione sono consistite nel *93 essenzial-
mente neli"atilizzazione degli strumenti previsti dalia legge n. 223/91 e dalla legge n. 236/93 di conversione
del decreto-legge n. 148/1993.

Con il primo dei citati provvedimenti ¢ stata operata — fra 'altro — una incisiva riforma del trattamen-
to di integrazione salariale ¢ prevista I'istituzione di liste di mobilitd della manodopera licenziata per
cessazione dell’attivitd imprenditoriale o per riduzione di organico del personale.

Nelle intenzioni del legisiatore, I'istituto della mobilitd doveva costituire uno strumento diverso dalla
cassa integrazione guadagni - talora impropriamente applicata - destinato ad intervenire nei casi di crisi
occupazionale aziendale senza prospettive di riassorbimento (ad esempio, nelle ipotesi sopra ricordate di
chiusura dell'impresa o di licenziamento per eccedenza di personale) per i quali é stato previsto un nuovo
regime di tutela del reddito ed insieme di ricollocamento.

La CIG veniva, pertanto, riportata alla sua originale finalita di intervento per periodi limitati nel
tempo ¢ legati a problemi di crisi congiunturale o di ristrutturazione aziendale (4).

I lavoratori collocati in mobilitd hanno diritto in base alla legge citata ad una indennitd pari al
trattamento di cassa integrazione guadagni straordinaria percepito o che sarebbe spettato prima della
risoluzione del rapporto di lavoro. Delta indennitd ¢ commisurata all'intero per i primi 12 mesi ed é, invece,
ridotta all'80% nei successivi 36 mesi.

La durata dell’integrazione varia in refazione all’eta del lavoratore, passando dai 12 mesi per chi ha
meno di 40 anni, ai 24 mesi per coloro che sono compresi fra i 40 ¢ i 50 anni ed ai 36 mesi per gli
ultracinquantenni. L’indennitd & prorogata per ulieriori 12 mesi per 1 lavorator: di aziende situate nel
Meridione o in aree in crisi.

4) ISFOL.: I lavoratori in mobilita negli anni "90.
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Il numero degli iscritti nelle liste di mobilitd nel periodo gennaio-dicembre 1993 ¢ stato il seguente (5):

REGIONI GEN. FEB. MAR. APR. MAG. GIU, LUG. AGO. SET. OTT. NOV. DIC.
Piemonte . . . .| 13.462| 14.542; 14.840| 13.985| 15.236| 15.672| 16.889| 16.931| 18.434| 18.773| 21.504| 21.813
Valle d’Aocsta . . 443 475 488 518 503 487 503 485 479 445 455 444
Lombardia. . . .| 10.933| 12.084| 15453 16.709| 17.457| 16.727| 20.170| 20.177| 23.186| 24.779| 26.490| 27.272
Trentino . . . . . 311 413 812 887 903 1.022) 1.013} 1.202( 1.210| 1.208{ 1.225} 1.221
Veneto. ... .. 7.468( 8481 8.887| 10.708( 11.290| 11.887| 11.563} 11.491( 15.455| 16.113] 18.832} 10.603
Friuhh. . ... .. 2,536| 2730| 2.802| 3.15}| 3.463| 2463| 3.463| 3.785| 4.144| 4.204| 4.534] 4.858
Liguria. . . . .. 1.842) 2024 2597| 2640| 2.488( 2478| 3.310[ 3.280| 3.453| 3.407( 3.809) 4.231
Emilia Remagna 3.562( 4070| 5015 5345| 6.139| 6.542| 7.480( 7997| 8.243| 9.178| 9.898 10.921
Toscana . . . .. 6553| 7.142 8456| 8.893( 9.030( 9.240| 9462] 9.462| 9.769| 10.305( 10.340| 9.931
Umbria. . . . .. 3.778| 3778 4.060| 3.954| 4.096| 4207 d4.466| 4657 4.969| 5.101 5117| 6625
Marche. . . . .. 4.623| 4.725| 5.167| 5595 6.731 6.379| 7.036} 7.036| 7.160| 7.582| 8.075| 8667
Lazio. . ... .. 8.772] 9.351( 11.150| 11.319( 11.654( 12.031| 12.343| 12.649| 15508| 15.996| 16.336| 16.813
Abruzzo . . . .. 2536 2901 3.347| 3.526( 3.632| 3.632| 3.802| 3.802| 4.47% 4.692( 5205 5.873
Molise . . . . .. 351 357 359 359 359 357 356 540 570 570 632 637
Campania . . . .| 20.223| 21.046| 21.046| 21.046| 21.046( 21.046| 21.046] 21.868| 32.822( 32.822| 37.945| 39.522
Puglia . . . ... 13.232] 13.454| 13.925| 14.241| 14.508] 14502 15210 15.113| 15.528| 16.532| 16.702| 16.975
Basilicata . . . . 1.205| 1484 1500 1.416( 1.786 1.747| 1.758 1.899( 2.036| 1.964( 2.180| 2228
Calabria . . . . . 933| 1.080( 1.463| 1450 1.643 1.643| 1.643; 1869 2804 2804| 3.153| 3.296
Sicilia . ... .. 0| 3.020] 4120 547 5271 5.391 5.3091 5.581 5.801 6.006| 6.008| 6.006
Sardegna . . . .| 2529 26529| 2552 2583 2655 2.889| 2889 2889 4.563| 4.563( 4.563| 4.563

ITALIA . . . 105.294]| 115.616 | 128.039 | 133.396 | 139,390 | 143.348 149.893| 152.713| 180.605| 187.140| 203.013 | 210.489
Media mese. . .| 5.264,7 | 5782,3 | 5.102 | 6.669,8 | 5.996,5 | 7.167,4 | 7.489,7 | 7.635,7 | 9.030,3 | ©.357 | 10.151 | 10.524

Il numero degli avviati al lavoro, ossia delle persone che hanno trovato comungue una ricollocazione
anche temporanea od indipendente nell’arco temporale di vigenza delle liste di mobilitd, € stato pari a circa
38.000 unitd, con una lieve prevalenza degli avviamenti a tempo indeterminato su quelli a tempo determi-
nato.

I predetti reimpieghi, i quali si sono prevalentemente verificati in attivita socialmente utili ¢ nei servizi
di pubblica utilitda ed hanno riguardato anche lavoratori delle fasce pit deboli, sono stati resi possibili
dall’azione svolta dalle Agenzic regionali per I'impiego, istituite dalla legge n. 56/1987 per incentivare
I'incontro tra la domanda e I'offerta di lavoro e per promuovere iniziative volte ad incrementare Ioccupa-
zione ed a facilitare I'impicgo dei soggetti piu svantaggiati sul mercato del lavoro.

Ad esse la legge n. 223/1991 ha assegnato il compito di compiere studi, ricerche e rilevazioni specifiche,
specie in ambito locale, di istituire servizi di consulenza sui possibili shocchi occupazionali e di attivare
corsi di autoimpiego e di rimotivazione al lavoro.

Di fatto, Pattivita delle Agenzie per I'impiego durante il 1993 ha risentito dell'ulteriore accentuazione
della crisi economica ed occupazionale e subito un’oggettiva limitazione degli spazi di manovra previsti dal
disegno normativo.

11 suesposto dato, cosi come quello degli iscritti, risulta tuttavia alquanto approssimativo, poiché negli
anni passati non sono stati compiutamente rilevati ¢ disaggregati gli avviamenti.

5) Fonte: Rilevazioni osservatorio mercato lavoro.
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1.4 Le misure legislative

Non pare che in un mercato del lavoro difficile come quello attuale i meccanismi a disposizione,
nonostante le misure recate dalle legge 236 citata, relative al’obbligo di riservare il 12% delle nuove
assunzioni agli iscritti nelle liste di mobilita ¢ alla concessione di incentivi per ogni nuova unitd lavorativa
occupata a tempo pieno, di cui si dird pil estesamente in seguito, siano sufficienti ad attivare consistenti
processi di mobilita da un’occupazione ad un’altra. La stessa legge 223 ha percio previsto, oltre ad
interventi di tipo informativo e di orientamento, specie da parte delle Agenzie regionali per I'impiego,
diretti a favorire incontro tra datori di lavoro potenziali e lavoratori in mobilita, iniziative mirate alla
formazione — riqualificazione dei lavoratori licenziati da imprese in crisi, secondo ben definite tipologie
attagliate alle caratteristiche dei posti di lavoro suscettibili di offerta, in relazione all’andamento dei
fabbisogni professionali.

Infatti, interventi formativi non finalizzati in maniera puntuale alle caratteristiche dell’offerta ed a
quelle della domanda possone dar luogo ad inutili sprechi di risorse e possono, altresi, demotivare i
formandi.

L’intervento formativo dovrebbe, percio, essere rivolto specie ai pit giovani, con azioni differenziate a
seconda della loro formazione culturale di base e dell’esperienza di lavoro maturata.

Neila situazione italiana, caratterizzata dall’assenza di un sistema di formazione continua, questo tipo
di scelia potra rappresentare un primo efficace banco di prova per utilizzo degli stanziamenti comunitari
programmati per il periodo 1994-1999.

La legge n. 236/1993 integra le misure di politica attiva del lavoro previste dalla legge 223 intese a
sostenere 1 livelli occupazionali in determinate aree caratierizzate da rilevanti squilibri locali fra domanda
ed offerta di lavoro o da gravi crisi territoriali o settoriali strutturali, da situazioni di depressione economi-
ca, da processi d: ristrutturazione o riconversione o da fenomeni di degrado sociale, ambientale, ecc.

A tale fine, nei casi di promozione di iniziative aventi i caratteri della economicita e della stabilita nel
tempo, comprese le dotazioni di opere di pubblica utilita, di servizi terziari e di edilizia abitativa economi-
co-popolare, la legge prevede - come sopra accennato — per una durata non superiore a tre anni, ’grogazio-
ne di incentivi ai datori di lavoro, per ogni unitd lavorativa aggiuntiva o reimmessa occupata a tempo
pieno, secondo modulazioni decrescenti che non possono superare complessivamenie una annualitd del
cosle medio pro capile del lavoro.

Della nuova provvidenza possono beneficiare soggetti pubblici ¢ privati, anche organizzati in forma
cooperativa, nonché imprese pubbliche o private incaricate di gestire progetti di pubblica utilita, di durata
non inferiore ad un anno. E prevista la stipula di convenzioni per la progettazione di modelli ¢ strumenti di
gestione attiva della mobilita e dello svituppo di nuova occupazione e per la valutazione della fattibilitd dei
progetti ¢ dei risultati conseguiti.

Per le finalitd di cui sopra ¢ stato istituito un fondo per 'occupazione dotato di 550 miliardi per gli
anni 1993 ¢ 1994 e di 400 miliardi per 'anno 1995,

La legge prevede che una quota non superiore al 10 per cento del Fondo anzidetto sia riservata allo
sviluppe di nuove imprese giovanili in vari settori (beni culturati, turismo, manutenzione di opere e dei
servizi socio-assistenziali domiciliari).

At fini della realizzazione di nuovi programmi di reindustrializzazione e di creazione di nuove iniziati-
ve produttive e di riconversione dell’apparato produttive, € stato istituito un apposito Fondo per lo
sviluppo dotato di 75 miliardi per il 1993 e di 100 miliardi per ciascuno degli anni 1994 e 1995,

E conferita, poi, al Fondo speciale per gli interventi a salvaguardia dei livelli di occupazione di cui
all'art. 17 della legge n. 49/1985 I'ulteriore somma di 15 miliardi.

Il provvedimento in esame reca, altresi, modifiche alla legge n. 223/1991, specie per quanto attiene
Iiscrizione nelle liste di mobilita di lavoratori licenziati da imprese anche artigiane o cooperative di
produzione e lavoro, che occupane anche meno dJi quindici dipendenti, per motivi connessi a riduzione,
trasformazione o cessazione di attivita o di lavoro, nonché in materia di contratti di solidarieta e di cassa
integrazione guadagni.
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In proposito la legge in esame consente I'integrazione ordinaria fino a 24 mesi nel triennio per le
piccole imprese operanti in zone in crisi occupazionale e che occupino da cinque a quindici dipendenti. Ha,
altresi, svincolato dal limite dei 36 mesi nel quinquennio la concessione dell’integrazione straordinaria per i
contratti di solidarieta, elevando al 75% I'ammontare del trattamento per il periodo 1993-95 ¢ concedendo
alle imprese un contributo pari al 25% della retribuzione per le ore non lavorate, oltre ad uno sgravio
contributivo rapportato alla riduzione dell’orario. Ha, inoltre, esteso I'integrazione salariale a nuovi settori
produttivi (giornali periodici e imprese radiotelevisive, imprese commerciali, agenzie di viaggio e turismo
ed imprese di spedizione e trasporto con pill di 50 addetti), nonche ai lavoratori licenziati dai partiti politici,
¢ previsto la possibilita di una proroga semestrale per le imprese in crisi con meno di 100 unita sospese € la
concessione dell'integrazione fino a due anni in favore delle imprese con piu di 500 dipendenti che cessino
I'attivita. Infine, con la recente legge n. 56/1994 di conversione del D.L. n. 478/1993 é slata concessa la
possibilita della proroga per 12 mesi del trattamento di cassa integrazione guadagni straordinaria nei
confronti delle imprese che, pur in presenza dell’apertura della procedura di mobilitd, stipulino un accordo
collettivo per la definizione di un programma di gestione delle eccedenze di personale.

Nuove norme sono state, altresi, introdotte dal provvedimento in questione in materia di licenziamenti
collettivi ¢ di interventi di formazione professionale, disponende la fusione nel Fondo di rotazione per la
formazione professionale e per 'accesso al Fondo sociale europeo del Fondo per la mobilita defla manodo-
pera, istituito con I'art. 28 delia legge n. 675/1977, e della Gestione per U'integrazione del finanziamento dei
progetti speciali nel Mezzogiomo, istituita a norma dell’art. 26 della legge n. 845/1978; il che dovrebbe
consentire, come sottolineate dalla Corte nella relazione al rendiconte 1992, una maggiore capacita
programmatoria degli interventi nel campo della politica attiva ed un piu flessibile utilizzo delle risorse,
senza le rigiditd lamentate in passato per la pluralita delle gestioni esistenti.

.5 L'utilizzo del Fondo per 'occupazione

La disponibilitd del Fondo per I'occupazione (550 miliardi) ¢ stata ripartita con decreto del Ministro
del lavoro in data 23 dicembre 1993, come segue:

— 22 miliardi per la promozione di nuove imprese giovanili nel settore dei servizi;

— 5 miliardi per programmi di intervento in alcune aree delle regioni Campania, Emilia-Romagna e
Toscana (art. 2, commi 9 e 9 bis);

— 19 miliard: (1/5 dell'importo di 95 miliardi previsti per il quinquennio 1991-95) per I'intervento
straordinario di integrazione salariale di cw all’art. 5, comma 9 della legge;

— 165 miliardi per rimborso all'INPS degli oneri sostenuti per I'elevazione dal 20 al 25% per il
secondo semestre 1993 dell’indennita giornaliera di disoccupazione sopra accennata;

— 192,8 miliardi per la copertura degli oneri previdenziali TINPS per i dipendenti GEPI e ISSAR;

- 90 miliardi per contributi da concedere a datori di lavoro e lavoratori per riduzione dell’orario di
lavoro correlata a contratti di solidarietd, di cui 10 miliardi per le imprese non rientranti nel campo di
applicazione della disciplina dell’intervento straordinario di integrazione salariale;

- 56,2 miliardi per le misure di cui all’art. 1 della legge.

Alla data del 31 dicembre 1993 risultano emessi solo pochi decreti di impegno formale per un totale di
mid. 194,8, di cui mld. 192,8 afferiscono alla copertura degli oneri previdenziali per i dipendenti GEPI e
ISSAR anzidetti. Le somme pagate ammontano a 2 miliardi circa.

Nessuna utilizzazione risulta fatta del Fondo per lo sviluppo, il cui importo di 75 miliardi figura al
cap. 8032, cat. XII trasferimenti in conto capitale.

Con decreto del Ministro del lavoro e della previdenza sociale, di concerto con il Ministro del tesoro in
data 23 marzo 1994, all'INPS ed all'INPGI ¢é stato riconosciute il diritto al rimborso, rispettivamente di 76
e 4 miliardi, di cui il 60 per cento attribuito a titolo di acconto ed il restante 40 per cento a saldo, previa

presentazione di apposito rendiconto che dovra comprendere Putilizzo dell’'intera somma a copertura degli
oneri per riduzione dell’orario di lavoro.,
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1.6 Aleuni significativi indicatori

La dimensione dei problemi in tema di occupazione & data dagli andamenti delle iscrizioni al cotloca-
mento ¢ relativi avviamenti, dal numero dei lavoratori avviati con contratti di formazione ed a tempo
parziale, dal rapporto tra occupati e persone in cerca di occupazione, dai tassi di disoccupazione, dal
numero di ore autorizzate per trattamenti di integrazione salariale.

Detti elementi vengono di seguito evidenziati in maniera succinta.

Nel periodo dicembre 1992 — dicembre 1993, le iscrizioni nelle liste di collocamento hanno [latio
registrare le seguenti variazioni per area geografica e classe di iscrizione:

(in migliaia)
Area IcLA 1GLB TOTALE
Geografica dic. '92 dic. 93 var. % dic. ‘92 dic. '93 var. % dic. 92 dic. '93 var. %
NORD . . ... ....... 668 832 24,6% 302 350 15,9% a70 1.182 21,9%
CENTRO. . . ... .. ... 380 460 21,1% 372 415 11,6% 752 875 16,4%
SupD ... L. 1.468 1.543 51% 1.477 1.369 -3,4% 2.885 2.912 0,8%
ITALIA . .. 2.518 2835 12,7% 209 2134 21% 4.607 4.969 7.9%

Nella 1° classe A sono compresi gli iscritti con precedenti lavorativi, mentre alla 1° classe B figurano gli
iscritti in cerca di prima occupazione. Nello stesso periodo i lavoratori fruenti della disciplina sulle
assunzioni obbligatorie ai sensi della legge 2 aprile 1968, n. 482, e successive modificazioni sono risultati n.
308.910, mentre gli iscritti negli appositi albi nazionali per il collocamento obbligatorio dei centralinisti e
dei massaggiatori ¢ massofisioterapisti non vedenti risultavano al 31.12.1993, rispettivamente, n. 11.782 ¢
n. 1.456.

L’andamento degli avviamenti al lavoro, comprendenti quelli numerici, quelli nominativi ¢ le assun-
zioni dirette, per area geografica e per sesso e relativi a ciascun trimestre deli’anno 1993 ha fatto segnare i
seguenti valori, al lordo di quelli eventualmente non andati a buon fine:

(in migliaia)
TRIM NORD CENTRO SUD ITALIA
AL m 1 1 m t t m 1 t m i t
MAR. 93. . . .. 18? 151 333 63 49 112 238 157 395 483 357 840
GiU. 93 ... .. 204 175 379 65 57 122 289 178 467 558 410 968
SET.93 .. ... 182 168 350 61 52 113 264 209 473 507 429 936
DIC.93 .. ... 153 135 288 51 45 %6 216 162 378 420 342 762
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Nello stesso periodo si sono avute queste variazioni negli avviamenti al lavoro:

(in migliaia)
Area. 1GLA ICLB TOTALE
Geografica dic. '82 dic. '93 var. % dic. '82 dic. ‘93 var. % dic. ‘02 dic. ‘93 var. %
NORD . ........... 173 153 -11,6% 139 135 -2,9% 312 268 T 7%
CENTRO. . . ... ... .. 56 Bl -8,9% 48 45 -6,3% 104 96 -7.7%
SUD ............. 241 216 -10,4% 179 162 -95% 420 378 -10,0%
ITALIA . . . 470 420 -10,6% 366 342 -6,6% 836 762 -8.9%

Avuto riguardo alle iscrizioni da oltre 12 mesi con riferimento alle risultanze al 30 aprile di ciascun
anno nel periodo dal 1988 al 1993 si € passati da 569.679 a 2.949.208 iscritti, con un incremento pari al
518%, come ¢ dimostrato dal seguente prospetto:

REGIONI 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Valled'Aosta . . . . .......... 413 567 1.560 619 1.057 1.348
Piemonte . . . . ... ... ...... 25877 43.260 88.114 123.018 129.228 137.170
Lombardia . ............. . 30.848 47.629 70.752 87.409 102.280 105.481
Trentino. . . ... ... . ... ..., 1.056 2.381 3.757 3.708 3.335 4.274
Veneto. . . .. .. ... .. .. ... 12.532 26.755 44,736 54.782 57.027 70.312
Friwli.o . 000 o oo 4772 2.008 13.244 15.383 10.648 25111
Liguria. . . ... ... ... ... 13.847 30.301 44.237 45.240 49.508 55.881
Emilia. ... .............. 14.185 24.812 39.228 49.474 556.206 63.746
Toscana. . . . . . . .. .. .. .... 23.506 46.338 74.261 78.687 78.435 00.866
Umbria . . ... ....... ..... 6.674 16.913 27.235 27.275 27.815 42.761
Marche . . ... ...... ...... 10.119 16.163 29.299 33.373 41.037 44.748
Lazio. . . ... ... ... 67.171 141.193 298.113 272.138 297.212 332.940
Abruzze . . ... oL L 11.847 26.710 48.551 55.084 55.652 54 593
Molise., . . ............... 4,107 11.275 19.042 19.256 19.421 25,703
Campania. . ... ........... 169,383 366.176 670.094 666.935 617.754 672.895
Puglia . . . ... .._......... 38.669 73322 176.636 200.764 193.679 199.771
Bagilicata . . . . ... ... ...... 9.361 21.835 38,050 46.738 46.557 47.951
Calabria. . . .. ... ......... 26.563 59.349 165.500 180.630 183.602 197.006
Sicilia . . .. ... Lo 67.276 155.628 386.180 563.029 553.021 618.820
Sardegna . . .. ......_....... 31.468 66.265 131.782 131.003 158.620 157.631
TOTALE . . . 569.679 1.185.900 2.350.371 2.684.543 2.680.104 2.949.208
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Nello stesso periodo it numero degli apprendisti occupati & risultato il seguente (6):

REGIONI 1988 1989 990 1991 1992 1993

Valled'Aosta . . . . ... ... .. .. 1.978 1.736 1.930 1.464 1.739% 1.653
Piemonte . . ... ... ... ..... 48.755 54.593 58.073 40.249 39.582 36.157
Lombardia ... ... ........ . 88.161 91.432 87.929 95.330 89.107 87.035
Trentino. . . ... . . ......... 13.712 14.045 13.512 13.232 14.793 12.322
Veneto. . . . . . . e e 84.32% 79.637 81.545 81.212 78.396 65.414
Friuli. . .. ... ........ ... 10.321 9.391 10.246 10.396 9.357 8.316
Liguria. . . . . . ... ... ... 12.544 13.022 11.017 10.810 10.332 9.882
Emilia . .. .. ... . ...... 55.260 55.803 60.8486 57.417 53.953 49.020
Toscana. . . . ... .......... 53.801 53.616 35.722 56.738 58.928 54.393
Umbria . ... .. ... ....... 5.665 6.726 7.148 6.849 6.604 5.769
Marche . . ............... 21.628 19.813 20.554 20.250 18.930 17.350
Lazio. . . . . ... ... ... 36.278 35.811 13.637 13.939 14.637 11.410
Abruzzo . . . ... . ... 14.202 11.515 12.002 12.252 12.504 11.544
Molise. . ... ............. 1.423 1.278 1.402 1.262 1.358 1249
Campania. . .. ............ 20.060 21.211 23.522 21.437 20.593 24133
Puglia . . . ... ............ 57.683 51.484 51.087 47.644 43.504 27.829
Basilicata . . . . .. ... ... . ... 3.639 4.369 3.681 2.903 2.307 2.094
Calabria. . . . . .. . ... ... .. 4322 4.613 5.270 5857 4.531 4.145
Sicilia . ... ... ... ... 15.292 14.921 14.042 15.600 15.32¢ 12.864
Sardegna . . ... .. ... ... .. 5.953 6.428 6.576 9.227 9.156 7.186

TOTALE . . . 556.506 551.444 529.741 523.767 505.734 449.765

mentre i lavoratori avviati con contratti di formazione sono stati complessivamente n, 493.643 nel 1988,
630.099 nel 1989, 469.050 nel 1990, 310.343 nel 1991, 255.715 nel 1992 ¢ 189.317 nel 1993, quest’ultimi
ripartiti fra nord, centro e sud in ragione di 103.760, 41.521 e 44.036.

Il numero dei contratti di formazione irasformati a tempo indeterminato nel termine previsto dei due
anni va dai 214.109 del 1989, ai 258.104 del 1990, ai 257.438 del 1991, ai 232.261 del 1992 ed ai 143.589 del
1993,

Nel 1993 i lavoratori avviati con contratti a tempo parziale sono stati 253.748, di cui 167.223 al nord,
52.325 al centro ¢ 34.200 al sud, mentre nello stesso anno sono passati dal tempo pieno al tempo parziale
81.550 lavoratori, di cui 58.738 al nord, 16.038 al centro ¢ 6.774 al sud.

Sulla base della rilevazione trimestrale effettuata dall'Istat, 'occupazione totale & scesa, nell’arco di un
anno, dal gennaio 1993 al gennaio 1994, da 20.650.000 unita a 19.815.000, di cui 12.893.000 maschi ¢
6.922.000 femmine.

6) Fonte: Minisiero del lavoro e previdenza sociale Osservatorio mercato del lavoro.
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Le persone in cerca di occupazione, alla data di fine gennaio 1994, erano 3.455.000, di cui 1.614.000
maschi ¢ 1.841.000 femmine (nel gennaio 1993 erano, invece, 3.091.000 di cui 1.380.000 maschi e 1.711.000
femming) cosi distinte:

disoccupati: 1.303.000
in cerca di 1* occupazione: 1.427.000
altri 725.000
TOTALE 3.455.000

I rapporto occupati — persone in cerca di occupazione é stato, pertanto, pari al 17,48%.

11 tasso di disoccupazione al gennaio 1994 era pari all'11,29% (8,74% per i maschi e 15,71% per le
femmine), cosi ripartito per arce geografiche: nord 7,16%; centro 9,50%; Mezzogiorno 18,80%.

Un sintomatico risvolto della grave crisi occupazionale nel 1993 ¢ costituito dalla sensibile crescita del
ricorso alla cassa integrazione guadagni. Le ore di integrazione salariale complessivamente autorizzate in
tale anno sono, infatti, risultate pari a 549,4 milioni, con un aumento rispetto al *92 del 19,1%.

11 maggior utilizzo della predetia cassa ha riguardato il settore manifatturiero, nel quale il numero
delle ore concesse € ascese a 497,2 milioni, mostrando un incremento del 19,75% rispetto al 1992 in cui
detto valore & stato pari a 413,2 milioni.

L’incremento maggiore si € avuto negli interventi ordinari, passati da 183 milioni a 240,3 milioni (+
31,32%), mentre gli interventi straordinari si sono elevati da 2322 a 256,9 milioni (4 10,62%).

Nel settore delP’edilizia la crescita & slata pit contenuta. 11 numero delle ore autorizzate & passato,
infatti, dai 46,1 milioni del '92 ai 52,2 milioni del *93 {(+ 13,16%).

Il quadro generale degli interventi riguardanti distintamente gli operai e gli impiegati, é dato dal
seguente prospetto (7):

Numero di ore autorizzate

variazieni % rispetto
TIPI DI INTERVENTO 1992 1993 all’anno precedente

GESTIONE INDUSTRIA

imerventiordinari . . . ... ... ... L 182.983.716 240.301.503 31,32
Operai. . . . . .. ... 169.186.800 215.197.860 27,20
Impiegati . . . .. . ..., . ... ... 13.796.907 25.103.643 81,95
Interventi straordinari . . . . .. ... .. ... ... ... 232.212.731 256.875.663 10,62
Qperai. . . ... e e 201.079.425 217.764.841 830
Impiegati . . . .. ... L. 31.133.306 39.110.822¢ 25,62
Totale . . . 415.196.447 497.177.166 18,75
GESTIONE EDILIZIA
Industriaedile . . . ... ... ... ... ..., . ... 33.672.219 39.924.150 18,57
Operai. . . . ... ... . ... e, 33.374.688 38.275.549 14,68 .
impiegati . . . . ... ... -« 2097531 1.648 601 454 09
Artigianatoedile. . . . .. ... ... ... ... L. 9.739.764 9.216.708 -5§,37
Operai. . . . . . . o e 9.725.683 9.197.080 -5,44
Impiegati . . . . ... ... L. 14.081 19.628 39,39
Lapidei . . . . . . ... 2.735.048 3.078.373 12,55
OPerai. - . . . . o o e e e e 2.707.727 3.008.490 11,11
mpiegali . . .. ... ... ... L oo 27.321 69.883 155,78
Totale . . . 46.147.031 52.219.231 13,16
COMPIESSO . . . . . . . e e e e e 461,343.478 549.396.397 19,09

7) Fonte: INPS.
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La distribuzione degli interventi ordinari e straordinari della Cassa integrazione guadagni per settore
di attivita risulta invece dal prospetto che segue, sul quale & riportata la serie storica 1986-1993 (8).

Cassa integrazione guadagni nel settore industriale
(Ore autorizzate per gestione e seftore di attivita industriale)

(in migliaia)
GESTIONE E SETTORI 1986 1987 1988 1989 1980 1891 1992 1983

GESTIONE ORDINARIA:

Interventi ordinari . . . .. .. .. ... ..., 101.667( 88.783| 62.576| 50965| 76.927| 143.645| 182.984( 240.30%
Estrazione di minerali metaliferie non . . . . 607 363 398 211 556 1.166 487 865
Legno . . .. .. ... 3.998 2.958 1.587 1.227 1.35¢ 2.404 4,047 6.91
Alimentari. . . . . . ... ... ... ... ... 3119 2.301 1.600 1.796 2.609 2.470 2.660 4.310
Metallurgiche. . . . . . . ., . ... ... ... 3.348 5082 3.107 2.043 4,051 9.276 10.643 13.792
Meccaniche. . . . . . .. ... ... ... ... 33.008 29.060 19.166 15.866 31.977 70.197 96.530( 123.489
Tessili. ... ... ... . ... ... ... 10.444 8.500 6.860 5.825 8.784 14.892 16.563 18.832
Vestiario, abbigliamento, arredamento . . . . 10.574 7.453 6.535 5.859 6.020 8.220( 12.735 15.954
Chimiche . . . . .. ... ... ... . ..... 5.391 5.355 3.251 2.881 5.431 9.716 9.660| 14.628
Pelliecuoio . . .. ..., ... .. ...... 15.186| 14.254 10.948 8.280 7.118( 10.301 9.753| 10.830
Trasformazione minerali . . . .. . ... ... B8.619 6.304 3.508 2.567 3.218 5.617 7.099| 11.168
Carta e poligraftiche . . . . . . ... ... ... 1.646 1.511 1.336 760 1.521 2.382 4.245 5.225
Tabacchicoltura . . . . .. .. .. ... .... i8 113 168 162 4 126 32 195
Altre evarie . . . .. ... ... ... ... 5711 5529 4.082 3.478 4.279 6.888 8.550 14.102
Interventi stracrdinari:

Operai. . . .. . ... 430.517 | 345.365| 282.306| 228.533| 197.177| 1920171 201.080( 217.765
Estrazione di minerali metaliferi e non . . . . 2.805 2073 1.230 1.025 1.523 958 1.261 1.242
Legne . . . . .. Lo 13.441 10.608 7.778 6.383 3.223 2.444 1.840 1.372
Alimentari. . . . .. .. ... ... ... .. 11.586 8.638 9.157 6.739 5.385 5.350 2.222 1.725
Metallurgiche. . . . . ... . ... .. ..... 33.385| 22.863( 15.299f 13.881 18.254| 14037 20.295( 19.853
Meccaniche. . . . . .. ... ... ... . ... 172.694 | 133.006| 101.574 75.168 62.118 61.087| 76.335 86.072
Tessili. . . ... ... ... . ... ... 39.489 34.163 26,895 19.975 16.286 12.976 18.938 18.435
Vestiario, abbigliamento, arredamento . . . .| 22.367| 17.636 15.531 12.986 7.712 11.406 11.239 11.722
Chimiche . . . . .. ... ... ... ... 36.842 32.264 23.540 20.394 18.310 17.776 17.014 21.092
Pelliecuoio . . ... ... ... ........ 11.757 11.124 12.445 11.946 8.922 9.012 6.000 5214
Trasformazione minerali . . . . . .. .. ... 26.299 20.697 16.841 10.985 6.801 5.257 4636 12.141
Carta e poligrafiche . . . . .. .. ... ... 10.360 9.352 5.873 3.490 2.184 1.963 3.118 3193
Tabacchicoltura . . . . . ... ... ...... 801 340 761 286 233 1.055 342 1
Altreewvarie . . .. ... . ... 48.691 42.826 45.382 45.275 46.22¢ 48.696 37.840 34.703
Impiegati . . . ... ... . ... ... ... 53.366 42.729 35.270 30278 25.040 25519 31.133 39.111
TOTALE ., . - . . . . . e, 585.560| 476.877( 380.152| 309.776| 290.144| 381.181| 415197 497.177
GESTIONE EDILIZIA: . . .« v o v e e v e e v o 61.806] 56.970| 39.966| 35.183( 34.550( 57.695| 46.147| 52219
Edilizia, industria e artigianato. . . . . . . .. 58.241 53.760 37.613 33.208 32.757 48 952 43.412 49.141
Lapideiindustria. . . . . ... ... ... ... 3.099 2728 1.938 1.629 1.483 2.338 2.376 2.739
Lapidei artigianato. . . . . ... ...... .. 466 482 415 348 310 405 359 339
COMPLESSO. . . . . . v vttt e e e e 6473561 533.847| 420118 344.050) 333.804% 412876 481.344) 549306

8) Fonte: Relazione generale sulla situazione economica del paese 1993.
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2. Aspetti finanziari della gestione

2.1 La gestione di competenza

Gli stanziamenti definitivi, in termini di competenza, risultanti dal rendiconto 1993 del Ministero det
lavoro e previdenza sociale sono risultati pari a 43.924,1 miliardi.

Se confrontati con le assegnazioni definitive del precedente esercizio, ammontanti a 46.571,1 miliardi,
essi mostrano una diminuzione di mld. 264,7, pari al 5,69%.

La ripartizione per titoli dell’anzidetto importo complessivo di 43.924,1 miliardi risulta la seguente:

Titolo I Spese correnti . . . . . . . ... ... ....... mld. 3.507.4 99,5%
Titolo 1L Spese inconto capitale . . .. ... ... .. .. 16,7 0,95%
TOTALE . . . . . . .. i mid. 39241 100

Rispetto al *92, le spese correnti registrano una diminuzione pari a 2.661,1 miliardi (- 5,75%), laddove
le spese in conto capitale evidenziano un incremento di mid. 114, pari al 37,66%.
Nell'ambito dei singoli titoli, le spese si suddividono nelle seguenti categorie di bilancio:

Spese correnti

Cat. II Personale in attivita di servizio . . . . . . ... .. mld. 712 1,64%
Cat. IV Acquisto di beni e servizi. . . ./, . .. ... ... mld. 168,1 0,39%
Cat. V Trasferimenti . . . .. ... ............. 42.623,3 97.97%
Altre categorie . . . . . ... .. ... ... . ... 4, —
TOTALE . . . .. ... .. i 43.507.4 100

Spese in conto capitale
Cat. XI Mobili, macchine, ecc. . . .. . .. .. ... ... mid. 55,5 13,32%
Cat. XIl Trasferimenti . . . . .. ... ... ........ 361,2 86,68%
TOTALE . . . . . . . . e e e e 416,7 100

I dati suesposti pongono in rilievo che il 99,05% delle risorse poste a disposizione dell’amministrazio-
ne sono state assorbite dalle spese correnti. Nell’ambito di queste, circa il 98% ¢& destinato a trasferimenti.

Tale caratteristica, come sottolineato nella precedente relazione, costituisce una costante del bilancio
in esame. Infatti, anche negli esercizi 1990, 1991 ¢ 1992 la percentuale delle risorse stanziate per spese
correnti € stata, rispettivamente, del 98,17, del 99,17 e del 99,35% del totale complessivo. 1l rapporte delle
spese per Lrasferimenti rispetto al totale delle spese correnti € stato, a sua volla, rispettivamente, del 98,17,
del 97,65 e del 98,04%.

Siffatta struttura del bilancio riduce la portata dell’analisi economico-finanziaria della gestione del
dicastero, considerando - fra I'altro - il fattore di irrigidimento della spesa per trasferimenti totalmente
vincolata da disposizioni di legge che prevedono la copertura a carico del bilancio statale di rilevanti oneri
di natura socio-previdenziale per i quali si fa rinvio al capitolo riguardante la spesa previdenziale.

Anche per cid¢ che attiene al titolo II, la netta prevalenza & a favore della calegoria XI1I, concernente
trasferimenti, che assorbe 1'86,68% delle spese in conto capitale (3612 su 416,7 mid.), analogamente a
quanto registrato negli esercizi precedenti, nei quali detto rapporto fu il seguente: 1990: 91%; 1991:
85,73%; 1992: 85,92%). Nel petiodo considerato le risorse riservate alla categoria XI, riguardante I'acqui-
sto di beni mobili, macchine ed attrezzature scientifiche, sono state di mid. 27,4 su 300,3, di mid. 46, su
322.4 ¢ di mld. 42,6 su 302,7.
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Dello stanziamento di mid. 361,2 per trasferimenti in conto capitale, 255,2 mld. concernono contributi
da erogare per attivitd di formazione professionale, mld. 17,5 riguardane il finanziamento delle medesime
attivitd svolte nelle regioni a statuto speciale, nonche per il finanziamento dell’Isfol, mid. 13,5 attengono a
finalita dell’ex fondo per la mobilitd della manodopera e mid. 735 si riferiscono al suddetto Fondo per lo
sviluppo di cui all’art. 1 ter della legge 19.7.1993, n. 236 di conversione, con modificazioni, del decreto-
legge 20.5.1993, n. 148.

A fronte di una massa impegnabile pari a 43.968,7 miliardi, risultante dalla sommatoria degli stanzia-
menii definitivi di competenza (43.924,1 miliardi), e dei residui di stanziamenio al 1° gennaio 1993, pari a
mld. 44,6, gli impegni effettivamente assunti ammontano a complessivi 43.601,6 miliardi — di cut 43.557
sulla competenza € 44,6 in conto residui di stanziamento - pari al 99,16%.

Le economie accertate sulla competenza sono state pari a 58 miliardi.

2.2 La gestione di cassa

In termini di cassa, le autorizzazioni definitivamente concesse sono ammontate a 45.689,2 mifiardi.

La massa spendibile, risultante dalla sommatoria tra stanziamenti definitivi di competenza (43.924,1
mld.) e residui al 1° gennaio 1993 (2.760,1 mld.), ¢ risultata nell’esercizio di cui si tralta pari a 46.684,2
miliardi.

I rapporto tra autorizzazioni di cassa e massa spendibile ¢ stato, pertanto, pari al 97,80%.

I pagamenti totali hanno raggiunto la cifra di 43.060,8 miliardi, di cui 40.752,7 in conto della
competenza € 2.308,1 in conto resti. Nel complesso essi kanno assorbito il 94,20% degli stanziamenti di
cassa. Tale rapporto ha toccato il 94,70% per le spese correnti, mentre € risultato pitG contenuto (54,50%)
per le spese in conto capitale.

2.3 La gestione dei residui

I residui, che, all’inizio dell'esercizio, ascendevano, come detto, a 2.760,1 miliardi, si elevano, al
termine dell’esercizio stesso, a 3.251,4 miliardi, con un incremento in valore assoluto di 491,3 miliardi, pari
al 17,80%, per effetto del saldo algebrico tra pagamenti in conto residui (- 2.308,1 mld.), economie dovute
a minori accertamenti (- 314 mld.) e somme rimaste da pagare in conto competenza (+ 3.113,4 mld.).

Del predetto importo dei residui a fine esercizio (3.251,4 mld.), 3.113,4 miliardi provengono dalla
gestione di competenza, mentre 138 mld. provengono da precedenti esercizi. Inoltre, 309,1 mld. costituisco-
no residui di stanziamento. Di essi, mld. 199,1 afferiscono al titolo [ (trattasi essenzialmente di somme
destinate a trasferimenti correnti), mentre mld. 110 si riferiscone al titolo 1.

L’aliquota di smaltimento dei residut € stata nel '93 pari al’83,62%.

2.4 Le spese per il personale in attivita di servizio

Gli stanziamenti definitivi di competenza per la categoria economica di cui trattasi sono ammontati
per il 1993 a 712 miliardi. Gli impegni effettivamente assunti sono stati pari a 678,5 miliardi, corrispondenti
al 95,30 per cento della dotazione di bilancio.

Nel 1992 gli impegni risultarono pari a 690,7 miliardi, a fronte di stanziamenti definitivi per 732,5
miliardi, con un rapporto percentuale pari al 94,20 per cento.

Sia in termini di stanziamenti, che di impegni, si &, pertanto, regisirata una diminuzione, pari,
rispettivamente, a 20,5 ¢ 12,2 miliardi. La percentuale riguardante gli impegni € stata dell’1,77 per cento.
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Le somme impegnate nell’esercizio 1993, opportunamente comparate con le risultanze dell’esercizio

precedente, figurano cosi ripartite:

{in miliardi di lire}

1993 1992 Differenza

Stipendi, retribuzioni ed altri assegnifissi . . . . ... ... ... ., 397,1 412,2 - 15,1
Compensi lavoro straordinario . . . . . . .. .. ... .. ... ... 10,0 10,1 - 0,1
Indennita di missione e trasferimento . . . . ... ... ... ..... 13,5 13,7 -0,2
Incentivi alla produttivita . . . . . .. .. ... ..., ... ... .. 24,7 25,5 -08
Altre indennita . . . . . .. .. ... e 50,8 511 -03
Conltributi a carico dell't Amministrazione . . . . ... ... . .. ... 182,4 178,1 + 4,3

TOTALE . . . 678,5 690,7 -12,2

Le somme pagate in conto della competenza sono state pari a 606,5 mld., mentre quelle pagate in
conto resti sono ammdntate a 94,6 miliardi. Complessivamente, quindi, i pagamenti sono ascesi a 701,1
mld.

Al31.12.1993 rimanevano da pagare somme per 92,2 mld., di cui 72,1 provenienti dalla competenza e
20,1 provenienti dal precedente esercizio.

Le economie accerlate sui capitoli concernenti spese per il personale sono state 43,1 miliardi (nel 1992:
mid. 41,7).

1 dati relativi alla consistenza del personale in servizio al termine dell’anno 1993 non sono ancora
disponibili, essendo tuttora in corso le relative rilevazioni ed elaborazioni a cura del Ministero del tesoro—
Ragioneria generale dello Stato. Cid non consente, per il momento, valutazioni in ordine alle eventuali
variazioni avutesi nel numero e nella composizione del personale, rispetto alle consistenze al 31.12,1992.

Alla predetta data, giusta le risultanze del I° Conto annuale pubbticato dal predetto Ministerc del
tesoro, la situazione del personale in servizio presso il Dicastero del lavoro era la seguente:

Dirigenti non contrattualizzati . . . .. .. . ... ... .. 29
Dirigenti . . . .. .. ... ... ... ... .. .. ..... 202
Ruolo ad esaurimento . . . . . .. .. ... ... ..... 178
Livelli . ... ... ... e 14.283
Personale non di ruolo, temporaneo e contrattista. . . . . 1.977
TOTALE . . .. ... i i i i e ie e 16.669

Una tematica di rilevante interesse ha riguardato I'applicazione delle disposizioni del decreto legislati-
vo n. 29/1993 relative al divieto di adibire il personale dipendente a mansioni che non siano proprie del
profilo professionale di appartenenza, in quanto esse hanno fa{to emergere tali carenze nelle dotazioni
organiche, specie degli uffict periferici, da comportare il rischio d'una paralisi degli uffici stessi.

Per effetto dell’entrata in vigore del decreto legislativo n. 546/1993, recante modifiche ed integrazioni
al predetto decreto n. 29, i termini di applicazione delle precitate disposizioni sono stati spostati al 30
giugno 1994. Lo slittamento del termine lascia, tuttavia, impregiudicato il delicato problema strutturale e
organizzativo dell’Amministrazione del lavoro. Occorrera attendere al riguardo la determinazione deghi
organici, che rimane, perg, subordinata, in base alla legge n.537/93, alla verifica dei carichi di lavoro, 1a cui
rilevazione, secondo quanto riferito dal Dicastero, sarebbe in fase di attuazione.

Devesi ricordare, poi, che la citata legge n. 537/93 ha disposto il riordino degli Uffici periferici del
lavoro attraverso unificazione, sia a livello regionale, che provinciale, degli Uffici del lavoro ¢ massima
occupazione ¢ degli Ispettorati del lavoro, conferendo delega al Ministro per 'adozione delle disposizioni
attuative. Il relativo schema di regolamento risulta inoltrato al Consiglio di Stato per il prescritto parere.
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E altresi da sottolineare che in virtd della norma di cui all’art. 4 bis della menzionata legge n. 236/93, &
stata disposta la prosecuzione dei 2000 rapporti di lavoro di diritto privato instaurati ex lege n. 160/1988
fino alla definizione dei concorsi riservati al personale siesso per la coperiura dei posti vacanti nel VI e nel
IV livello.

L’attuazione della richiamata norma consentira ’abolizione di una forma di «precariato stabile» e
dovrebbe, altresi, concorrere ad un piu appropriato dimensionamento degli organici delle varie strutiure,

A tutto il 31.12.1993 non risulta emanato il regolamento previsto dalla legge n. 241/90 sulla trasparen-
za del procedimento amministrativo e sull’accesso ai documenti.

Nel corso del 1993 I'lspettorato generale di finanza della Ragioneria generale dello Stato ha comuni-
cato le risuitanze delle verifiche amministrativo-contabili alle Agenzie regionali per I'impiego del Lazio,
dell’Umbria e delle Puglie, all’Espettorato regionale di Bari, agli Uffici regionali del lavoro e della massima
occupazione di Bari e Trieste, all’Ispettorato provinciale di Lecce, di Salerno, di Parma, di Bergamo e di
Milano ed all’Ufficio provinciale del aveoro di Trieste.

2.5 Le spese per acquisto di beni e servizi

A fronte di stanziamenti definitivi previsti in bilancic per le spese della categoria 1V per 168,1 miliardi,
gli impegni assunti sono risultati pari a 134,7 miliardi, con una differenza in meno di mld. 33,4, corrispon-
dente alla somma delle economie realizzate (mld. 24,5) e della conservazione di residui di stanziamento per
mld. 8,9 rignardanti acquisti di servizi meccanografici.

La percentuale delle somme impegnate rispetto agli stanziamenti é stata nel 93 pari all’80%.

E’andamento degli impegni nel triennio precedente & risultato il seguente: 1990: mid. 91,6; 1991: mid,
104,7 (+ 14,30%); 1992: mld. 123,5 (+ 17,95%).

Rispetto al *92 'aumento ¢ stato, invece, pari al 9,07%.

L’analisi degli impegni per ’esercizio 1993, compresa 1a quota di mld. 8,9 rinviata a nuovo, riferita alle
voci piu significative, pone in evidenza la seguente tipologia di spese:

Fitto di locali e spese per manutenzioni e riparazioni . . . . .. . . ... ... ... ... . ... mid. 40,2
Postelegrafoniche . . . . . . . . . . . . e e e mid. 7.9
Esercizio mezzi trasporto. . . . . . . . ... e e e mid. 05
Spese di funzionamento Agenzie per l'impiego . . . . . . . ... L L L L. mid. 29.7
Spesedutficio . . . . . L e mid. 16,0
Spese di funzicnamento del centro elaborazioni dati e sistema informativo . . . . . . . . ... .. mid. 19,2
Spese per il funzionamento di comitati, commissiont, ecc.. . . .. . ... mid. 4,8
Spese per laformazione del personale. . . . . . . . .. ... . e mid, 0.3
Speseperstudiericerche. . . . . . . .. .. mid. 3,2
Spese per o sviluppo della cooperazione . . . . . . ... ... L. mid. 14,3
Spese per la vigilanza sulle societd cooperative e loro consociate . . . . . ... ... ... ... . mid. 5.4
Spese dIVEIrSe . . . . . . L e e e e e e e e e © mid. 2.2

- TOTALE . . . mid. 1437

L’elencazione che precede offre lo spunto per talune notazioni di caratiere generale:

— per cio che attiene alle spese per fitto locali ¢ da segnalare che la pratica del riconoscimento di
debito a favore degli enti proprietari degli immobili presi in locazione ha continuato a manifestarsi,
nonostante Ia natura eccezionale dellistituto ed il suo legame con particolari situazioni di patologia nel
procedimento amministrative rendano censurabile tale frequente ricorso alla procedura indennitaria. La
questione ha formato oggelto di ripetuti rilievi, da ultimo (nota n. 13 del 12.11.1993) anche in sede di
controllo successivo. In tale sede, fra altro, si ¢ fatto notare che la legge n. 241/90 (artt. 16 ¢ 17) consente di
superare i ritardi finora lamentati nell’acquisizione di pareri tecnici che rappresentano una delle cause
determinanti il ricorso allo strumento contrattuale di cui trattasi;
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~ per le spese di funzionamento delle Agenzie regionali per Uimpiego (cap. 1117: mid. 29,7) e per le
cosiddette spese d’ufficio riguardanti gli Uffici del lavoro (cap. 1536: mid 4,5), le Sezieni circoscrizionali
(cap. 2034: mld. 8,4) e V'Ispettorato del lavoro (cap. 2536: mld. 3,2), 'estrema genericita ed ampiezza delle
anzidette voci di bilancio non consente alcun grado di conoscenza circa la natura delle spese in esse
comprese ed oggetto dell’autorizzazione legislativa. La notazione assume maggiore significativita ai fini
dell’esercizio del controlio sulla efficacia e sulla efficienza della spesa e sulla corrispondenza dei risultati
rispetto agli obiettivi, in assenza di qualsiasi specificazione, sia nella fase della previsione, sia in quella del
rendiconto;

— per quel che concerne Je spese di funzionamento del centro elaborazione dati e del sistema
informativo, gli impegni a carico del bilancio 1993 hanno riguardato per mld. 7,9 il cap. 1106 per
«installazioni e attrezzaggi, locazioni, acquisto e manutenzione delle apparecchiature centrali e periferiche
del sistema informativo, progettazione, analisi e programmazione delle procedure, registrazione magnetica
dei dati, rete telefonica per trasmissione dati ¢ impianti elettrici speciali, fornitura di supporti magnetici,
apparecchiature ed attrezzature ausiliarie, modulistica, schede, carte normali e speciali, oggetti, materiali
vari ¢ di consumo», nonché per mld. 11,3 il cap. 1113 concernente «spese di funzionamento per la
realizzazione ed il potenziamento del sistema informativo sull’intero territorio nazionale, in relazione
all’attuazione delle norme in materia di collocamento, nonché spese per il potenziamento dei servizi statali,
centrali ¢ periferici del Ministero del lavoro, ivi compreso I'addestramento del personale da adibire alla
gestione dei servizi automatizzati del Ministero stesso». Non & fuor di luogo rammentare che nel titolo I -
cat, XI relativa all’acquisizione di «beni mobili, macchine ed atirezzature tecnico-scientifiche a carico
diretto delio Statow, figurano, altresi, impegnate, a carico del cap. 8021 concernente «spese per I'acquisto e
il noleggio di macchine e atirezzature varie per la realizzazione ed il potenziamento del sistema informati-
vo...» anzidetto, spese per 50,1 miliardi. Trattasi di onert assai consistenti (circa 70 miliardi) che vanno ad
aggiungersi a quelli sostenuti nei precedenti esercizi e che di seguito si riportano:

Es. Cap 1106 Cap 1113 Cap 8021 Totali

1982 . 6.3 9.6 37,6 53,5
1981 . .. L 52 11,1 40,1 56,4
1990 . . . L 87 12,0 27,0 477
1989 . . L L 85 15,9 — 24.4
1988 . C . L 6.4 5,1 25,2 36,7
1987 . 58 23 53,1 61,2
40,9 56,0 183,0 2799

Al riguardo torna opportuno riproporre alcune considerazioni contenute nella relazione sul rendicon-
to per il 1992 (9). In particolare si devono ricordare le valutazioni della Commissione Dadda, istituita
neil’ottobre 1991 con il compito di effettuare la ricognizione dell’asselto organizzativo e contrattuale del
progetio denominato «teleporto del lavoro» per la informatizzazione degli uffici, specie in materia di
occupazione e mercato del lavoro, la quale ha rilevato che la maggior parte delle apparecchiature erano
rimaste inutilizzate o destinate a funzioni diverse da queile inizialmente previste, che la fornitura del software
non era stata correlata a prodotti definiti, bensi alle risorse— uomo, e tratta la conclusione che la mancanza di
puntuali specifiche nel disegno del sistema e di un progetto esecutivo avevano portato a soluzioni tecniche del
tutto inadeguate. Stante il rischio concreto che, a fronte di una criticitd del sistema informativo

9) Vedasi cap. XVI, pagg. 578-579.
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che nen ha consentito neppure un parziale avviamento delle previste procedure, si continuasse in una
massiccia dispersione di risorse, la Corte ebbe a segnalare I'urgenza di drastiche decisioni al fine di evitare
che incertezze ed inerzie determinino ulteriori danni per I'Erario. La Procura generale ha dal ¢anto suo
aperto in merito un’istruttoria. Risulta, altresi, che I’Autorita informatica per la pubblica Amministrazione
ha deciso di sottoporre il progetto informatico di cui sopra ad una propria attivita di monitoraggio ai sensi
del’art. 13, comma 2 del decreto legislativo n. 39/1993;

- la spesa per il funzionamento di comitati ¢ commissioni si riferisce fondamentalmente alla
Commissione centrale ed alle Cemmissioni regionali, provinciali ¢ circoscrizionali per 'impiego nonché al
Comitato nazionale per I’attuazione dei principi di parita di trattamento ed uguaglianza di opportunita tra
lavoratori e lavoratrici. Le Commissioni per I'impiege hanno funzioni consultive ¢ propositive in materia
di politica attiva dell’impiego: Quella centrale si articola in varie sottocommissioni: per il collocamento
obbligatorio, per I'approvazione dei progetti di formazione e lavoro, per la formazione professionale, per
Papprovazione dei progetti socialmente utili ecc. Nel complesso I'onere per le commissioni - in ispecie per
quella centrale — & ammontato a mld. 3,5 (cap. 4536). 1l Comitato per le pari opportunita ha funzioni
consultive sui progetli di azioni positive. Nel 93 le spese per il funzionamento di detto Comitato (cap.
3033) sono state pari a 854 milioni (su uno stanziamento di 1 miliardo), cifra che si appalesa elevata, tenuto
conto del fatto che I'importo destinato dalla legge al finanziamento dei predetti progetti é di 9 miliardi e che
I'attivita del Comitato in sede di valutazione dei progetti e di verifica della relaiiva realizzazione & stata
ridotta ¢ ha dato luogo a rilievi in sede di esercizio del controllo. Pure 1a spesa per le Commissioni per
I'impiego appare rilevante, anche in considerazione del fatto che il grave momento attraversato dall’occu-
pazione nel 1993 ha comportato una contrazione dell’istituzionale attivita;

- per la cooperazione il Ministero del lavoro ha impegnato nell’esercizio 1993 nell’ambito della cat.
TV: 76 milioni (cap. 4031) per spese per ['esercizio della vigilanza sulle cooperative e loro consorzi; L. 14.258
milioni (cap. 4032) per iniziative intese a favorire lo sviluppo della cooperazione; L. 5.403 milioni (cap.
4033) per spese anch’esse connesse alla vigilanza sulle societd cooperative € loro consorzi; L. 146 milioni
(cap. 4034) per la tenuta dell’albo nazionale delle societa cooperative edilizie e loro consorzi. Nella cat. V -
trasferimenti, cap. 4101, figurano inoltre impegnate L. 1.490 milioni per iniziative a favore del movimento
cooperativo. In disparte I'opportunita della fusione per identita dell’oggetto di spesa, dei capitoli 4031 ¢
4033 ¢ della verifica della rispondenza degli impegni residui ad obbligazioni giuridiche formalmente
assunte, la Corte deve nuovamente ribadire I'esigenza che le funzioni di cul alla legge 8 maggio 1949, n. 285,
integrata dalla legge 17 febbraio 1971, n. 127, siano esercitate dall’apposita direzione generale ¢ non gia
delegate alle associazioni cooperative (confederazione delle cooperative, associazione generale cooperative
italiane, lega delle cooperative € unione nazionale cooperative italiane) organismi di natura privatistica
operanti secondo moduli gestori non disciplinati da formali convenzioni ed almeno in parte non soggetie
alla puntuale verifica della legittimita ed economicitd delle scelte operate e delle spese sostenute. Sembra
alla Corte che tutta la materia della cooperazione sia meritevole di attenta e responsabile riconsiderazione,
al fine di conseguire il pit proficuo impiego del pubblico denaro, 1a trasparenza delle procedure e I'elimina-
zione di eventuali sprechi;

- per quel che riguarda le spese per studi e ricerche, & da notare il sistematico ricorso a soggetti
esterni per attivita di elaborazione che dovrebbero per definizione essere considerate di natura istituziona-
le. Valga l'esernpio dell’affidamento alla Fondazione Brodolini del rapporto annuale che il Ministro &
tenuto a presentare al Parlamento sullo stato dell'occupazione, ai sensi dell’art. 8 della legge n. 56/1987 ¢
che per il 1993 ha comportato una spesa di oltre 294 milioni. Altri esempi sono rappresentati dalle ricerche
affidate al CENSIS ed al CERIS dal titolo: «Indicatori economico-sociali per I'individuazione selettiva
degli ambiti territoriali ¢/o settoriali previsti da atti normativi nel campeo del lavoroy per una spesa di oltre
181 milioni e «Indicatori diretti ed indiretti delie politiche per la promozione della occupazione dipendente
ed indipendente» per una spesa di oltre 136 milioni.

e
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2.6 Le spese per trasferimenti correnti

Come ¢ stato gia accennato al paragrafo 2.1., la quasi totalita (circa il 98 per cento) delle spese correnti
del Ministero del lavoro per I'esercizio in disamina & stata assorbita dai trasferimenti, ammontanti a
42.623,3 miliardi, di cui 42,060,7 in favore di enti previdenziali.

Quest’ultima cifra ha avuto le seguenti destinazioni:

a) rimborso all'INAIL di oneri per prestazioni in favore di particolari categorie di lavoratori . mid. 22,6

b) oneri per la fiscalizzazione di contributi di malattia e sgravi degli oneri di assistenza
SANMANA . . . . . L e e e e e e e e e e e e mid. 2.211,2

¢) provvidenze e sgravi contributivi a seguito di calamita naturali, nonché a favore di imprese
operanti in particolari territori e settoriproduttivi . . . . . . ... ... ... o oL, mid. 8.300,0
d) quote di mensilitd di pensioni a carico della gestione interventi assistenziali, dell’INPS . . mid. 16.923,0
e} oneri derivanti dalie pensioni liguidate dalla gestiocne coitivatori diretti, mezzadri e coloni mid. 44503
f) oneri derivanti da pensionamenti anticipati . . . . .. ... ... ... .. L. ... mid. 2.584,1
g) oneri relativi ai trattamenti difamiglia . . . .. . . ... L. . L L oL L. mid. 8514
h) oneri per il mantenimentodetsalario. . . . .. ... ... ... ... .. .. . ...... mid, 1.876.4
i} oneri perle pensionisociali . . . . . . . L e e e e mid. 4.766,9
) oneridiversi. . . . . . L e e e mid. 74,9
TOTALE . . . mid. 42.060,7

Ove si prescinda dalle voci di cui alle lettere a) e b), il restante importo (circa 40.000 miliardi) degli
impegni assunti a carico del bilancio dell’ Amministrazione del lavoro risulia attribuito all'TNPS e segnata-
mente alla gestione degli interventi assistenziali e di soslegno alle gestioni previdenziali istituita in base
all’art. 37 della fegge di riordinamento del predetio Istituto n. 88/1989,

Tale ingente somma ¢ destinata alla copertura: degli oneri per pensioni sociali agli ultrasessantacin-
quenni sprovvisti di reddito; di quelli derivanti dalla conferma di miglioramenti pensionistici di cui all’art.
11 del D.L. n. 791/1981, convertito nella legpe n. 54/1982 e dalla maggiorazione del trattamenio pensioni-
stico in favore degli ex combattenti, di quota parte di ciascuna mensilita di pensione erogata dal Fondo
pensioni lavoratori dipendenti e dalle gestioni degli autonomi e dei minatori (art. 4 legge n. 541/1988); degli
oneri per la riliquidazione delle pensioni cosiddette d’annata, per pensionamenti anticipati e per integra-
zione dei trattamenti minimi, nonché di numerosi altri oneri relativi ad erogazioni la cui elencazione &
compresa nell’apposito allegato A al rendiconto della gestione INPS di cui si tratta. Altre rilevanti
destinazioni dei trasferimenti anzidetti sono costituite dal contributo dello Stato a copertura degli oneri
relativi a trattamenti di integrazione salariale straordinaria, analiticamente riportati nell’allegato B al
predetto rendiconto, nonché dal contributo statale per gli assegni al nucleo familiare, per sgravi degli oneri
sociali ed altre agevolazioni contnibutive e per interventi diversi di cui agh allegati C, D ed E del rendiconto
medesimo.

Nonostante un cosi massiccio intervento del bilancio dello Stato, la Gestione per gli interventi
assistenziali ¢ di sostegno alle gestioni previdenziali evidenzia endemici, vistosi disavanzi economici €
patrimoniali, dovuti al divario fra spese per prestazioni ¢ risorse acquisite, ai quali 'INPS sopperisce
mediante ricorso ad anticipazioni dalla tesoreria statale.

Tale risultato é anche i} riflesso della situazione dell’intero sistema previdenziale italiano, sulle cui
cause e possibili rimedi si rinvia all’apposito capitolo della relazione.

11 quadro normativo di detto sistema, risuitante dailla sovrapposizione nel tempo di varie discipline
talvolia contingemi e scarsamente coordinate tra loro, necessita di una sisternatica rivisitazione, volta al
riequilibrio delle gestioni previdenziali ed al riordinamento degli enti operanti nel settore, secondo ke linee
tracciate dalla legge n. 537/1993,
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3. Le gestioni fuori bilancio

Per effetto degli intervenuti provvedimenti di proroga di dette gestiont (legge 12 marzo 1993, n. 68, e
decreti-legge 30.8 1993, n. 330, 29.10.1993, n. 429 ¢ 28.12.1993 n. 542) per tutto i 1993 hanno continuato a
svolgersi nelle forme previste dalle relative leggi speciali istitutive, le due gestioni riguardanti 11 Fondo per il
finanziamento degli enti di patronato ¢ di assistenza sociale ed il Fondo speciale infortuni.

Dette gestioni fuori bilancio, al pari delle altre operanti nell’ambito delle altre Amministrazioni dello
Stato, sono state definitivamente soppresse con legge 23 dicembre 1993, n. 559.

Giova ricordare che al finanziamento degli istituti di patronato si provvede con il prelevamento di
un’aliquota percentuale sul gettito dei contributi incassati dagli istituti che gestiscono forme di previdenza
sociale, determinata annualmente con decreto del Ministro del lavoro ¢ della previdenza sociale di concerto

con il Ministro del tesoro e la cui misura non pud annualmente eccedere fo 0,50% dei contributi stessi (nel
1993 essa & stata determinata nello 0,31%).

La ripartizione dell’'ammontare complessivo di detto prelievo ¢ per ciascun esercizio effettuata con
decreto interministeriale (Lavoro - Tesoro) in base a criteri che tengono conlto, olire che dell’estensione e
dell'efficienza dei servizi, dell’organizzazione, della specifica attivitd di patronato espletata ¢ valutata in
rapporto, sia all’enlitd € complessitd tecnica degli interventi svolti, sulla base di rilevazioni soggette al
controllo degli Ispettorati provinciali det lavoro, sia all’entita delle prestazioni previdenziali conseguite.

Nel corso dell’esercizio possono essere attribuite anticipazioni fino ad un massimo di setie decimi delle
somme affluite.

L’ammontare delle entrate acquisite dal Fondo é risultato nel "93 pari a 397,3 miliardi, mentre le uscite
per finanziamenti concessi sono state pari a 277,2 miliardi, donde un avanzo lnanziaric provvisorio di
circa 120 miliardi.

11 fondo cassa complessivo, a fine esercizio 1993, ammontava a 249 miliardi, corrispondenti al residuo
da erogare in conto degli anni precedenti, dopo che sara compleiato il complesso precedimento di verifica
dell’attivita svolta dai patronalti in Italia e all’Esiero.

In merito la Corte deve ribadire 'esigenza che 'entitd dell’aliquota di prelievo ¢ le conseguenti
erogazioni ai patronati, a carico dei bilanci degli enti previdenziali, siano oggetto di veriflica in rapporto
alla natura dell’attivitd svolta ed ai risuitati effettivamente conseguiti.

Quanto al Fondo speciale infortuni, costituito ai sensi dell’art. 37 del T.U. sugli infortuni degli operai
sul lavoro approvato con R.D. n. 51/1904 e disciplinato dal testo unico delle disposizioni per I'assicurazio-
ne obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro ¢ le malattic professionali, approvato con D.P.R., n.
1124/1965, modificato con legge n. 248/1976, le entrate introitate nel corso del 1993 sono ammontate a 10
miliardi circa, costituite dalle somme riscosse per illeciti amministrativi e relativi interessi. Le somme
erogate ncllo stesso periodo per lo sviluppo ed il perfezionamento degli studi riguardanti discipline
infortunistiche € di medicina sociale sono state pari a 0,4 miliardi. Le disponibilita di cassa sono, pertanto,
salite da 28,6 miliardi al termine dell’esercizio precedente, a 38,2 miliardi al 31.12,1993,

Risultano, peraltro, impegni da pagare per 15,3 miliardi per quote di contributi per ricerche che hanno
avuto svolgimento in anni precedenti al *93.

Alla data dell’11 aprile 1994 non risuitavano pervenuti alla competente Ragioneria centrale i rendi-
conti 1993 delle gestioni fuori bilancio anzidette, nonostante fosse scaduto il termine di presentazione
previsto dall’art. 5 de! D.P.R. 11 luglio 1977, n. 689.

Alla stessa data non era parimenti pervenuto al predette organo di controllo il rendiconto 1993 del
Fondo di rotazione per la formazione professionale e per I'accesso al Fondo sociale europeo, nel guale,
come sopra accennato, sono confluiti, a norma dell’art. 9 del decreto-legge n. 148/93, convertito con
modificazioni, nella ripetuta legge 19 luglio 1993, n. 236, con effetto dall’1.1.1993, il Fondo per I'integrazio-
ne del finanziamento dei progetti speciali nelle regioni del Mezzogiorno e quello per la mobilitd della
manodopera, pur mantenendo separata evidenza delle somme residue al 31.12.1992.
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4. 1’attivitd contrattuale

I settori nei quali I’ Amministrazione € intervenuta con attivitd negoziale nel corso del 1993 sono quelli
relativi alle locazioni di immobili adibiti ad uffici centrali, a Centri elaborazioni dati regionali, a sedi detle
Agenzie regionali per 'impicgo ¢ degli Ispettorati regionali € provinciali del lavoro e 1a fornitura di beni e
servizi,

Per gli immobili sedi di Uffici centrali risultane stipulati a trattativa privata n. 7 contratti per una
spesa di 4,8 miltardi. Per 1a occupazione senza titolo di un altro immobile con sede sempre a Roma si é fatto
luogo a riconoscimento di debite nei confronti del'INADEL per un importo di circa 1,9 miliardi.

I contratti riguardanti i CEAD regionali situati nelle regioni Abruzzo, Emilia-Romagna, Molise,
Friuli, Marche ed Umbria ed il Centro di formazione di Milano la spesa occorsa € stata di 336 milioni.

Per le sedi delle Agenzie per 'impiego nelle regioni Basilicata, Marche e Toscana I’onere locativo ¢
stato convenuto in 467 milioni, mentre per gli immobili adibiti a sedi delle Agenzie nelle regioni Abruzzo,
Calabria, Liguria, Lombardia, Piemonte, Umbria € Veneto ’Amministrazione ha adottato decreti di
riconoscimento di debito per 2,2 miliardi circa.

Quanto agli ispettorati del lavoro, si sono registrati n. 6 riconoscimenti di debilo per un importo
complessivo di 2,5 miliardi circa. Altro riconoscimento di debito per 2,9 miliardi, ha avuto ad oggetto
I'integrazione dell’indennitd di occupazione dell'immobile adibito a sede degli Ispettorati regionale ¢
provinciale di Milano per il periodo 1988-1993.

Per quel che concerne le forniture ed i servizi, nessuna applicazione hanno avuto le relative Direttive
CEE, in quanto i contratti stipulati sono stati d’importo inferiore ai limiti in esse previste.

L’Amministrazione ha soltanto predisposto ia fase preliminare d’una gara d’appalto, ai sensi della
Direttiva n. 50/92 relativamente al servizio di monitoraggio del progetto «Teleporto del lavoro», i cui atti —
come sopra riferito - sono stati da tempo sottoposti al parere dell’Agenzia per I'informatica. La gara ¢
prevista con procedura ristretta ed accelerata, con aggiudicazione all’offerta economicamente pitl vantag-
giosa in base a vari criteri di valutazione in relazione alla specificita della prestazione.

Nel 93 ke gare espletate a licitazione privata sono state 5 ¢d hanno riguardato servizi di manutenzione
di impianti tecnologici, servizi di pulizia locali e forniture diverse, tutti per importi inferiori al valore
corrispondente ai 130.000 ECU.

Numerosi sono stati i contratti a trattativa privata stipulati nell’anno in riferimento e relativi, oltre che
al fitto degli immobili sopra esaminati, a servizi di locazione, manutenzione ed assistenza tecnica per
apparecchiature costruite e fornite dagli stessi contraenti ed alla fornitura di specifici prodotti informatici,

Il toro numero si € tullavia sensibilmente ridotto rispetto ai precedenti esercizi, in quanto, in seguito a
rilievo della Corte (n. 120/93), é stato incentivato per i lavori il ricorso al cottimo fiduciario e per le
forniture il ricorso agli acquisti in economia, a norma del regolamento approvato con D.P.R. n. 71/88, da
parte delle varie strutiure centrali e periferiche del Ministero.

Infine nell’anno 1993 risultano conferiti 2 incarichi di consulenza per 110,4 milioni, n. 5 incarichi di
ricerca per 674 milioni, per tre dei quali si é sopra specificamente riferito, ed un incarico di studio per 25
milioni. E stata, altresi, rinnovata la convenzione con I'Istituto poligrafico e zecca dello Stato per la
fornitura di stampati ¢ moduli continui ¢ con "'Hote! Luzzatti per assicurare vitto ¢ alloggio ai lavoratori
rimpatriati in transito nella capitale ¢ prorogata la convenzione con la SIP per il noleggio ¢ la manuienzio-
ne della rete di trasmissione dati (onere per il *93 di circa 4 miliardi) ¢ con le Ferrovie dello Stato per il
trasporto gratuito, nell’ambito del territorio nazionale, dei lavoratori italiani ¢ loro familiari espatriati,
rimpatriati ¢ migranti (onere per il '93 mil. 20).

5. La vigilanza ministeriale net confronti degli enti previdenziali soggetti alla vigilanza del Ministero del lavoro

Nell'ambito deile attribuzioni istituzionali del Dicastero, va ribadita — anche nella presente sede
referente — la centralita della funzione di vigilanza sugli enti previdenziali. Ed invero, si rivela alquanto
riduttivo un concetto di vigilanza ministeriale che si concreti essenzialmente in provvedimenti riguardanti
gli organi e la pronuncia sui bilanci, posto che un adeguato esercizio di tali funzioni dovrebbe, infatti,
essere integrato da iniziative di indirizzo, propulsione e ¢coordinamento.
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In particolare, per quanto attiene agli enti di cui trattasi, I'imponenza dei flussi finanziari derivanti sia
dalla gesttone propria degli enti, sia dagli apporti del bilancio statale, con connesse ripercussioni sugli
equilibri complessivi della finanza pubblica, depone nettamente per un potenziamento dei compiti della
competente direzione generale,

L'anno 1993 ¢ stato, comunque, caratlerizzato da talune ispezioni mirate riguardanti I'Tstituto nazio-
nale della previdenza sociale, limitatamente ad accertamenti relativi alia regolarita delle missioni per motivi
di servizio da parte del personale centrale ¢ periferico, 'Ente nazienale di previdenza e assistenza per i
farmacisti, per accertamenti inerenti la gestione del patrimonio immobiliare, e "ENASARCO, in ordine a
taluni acquisti di complessi immobiliari.

Su altro versante va, infine, segnalata Iattivita dell'Ispettorato di finanza concretatasi in ispezioni
al’Istituto nazionale infortuni sul lavoro ed alia Cassa nazionale di previdenza e assistenza dei dottori
commercialisti, nonche alle sedi provinciali dell'TNPS e del’'INAIL di Salerno, di Parma, di Bergamo e di
Lecce.

Le verifiche hanno altresi riguardato le sedi provinciali del’ENPALS di Bologna € Milano e gli Uffici
provinctali del Servizio contributi agricoli unificati (S.C.A.U.) di Lecce, Salerno ¢ Bergamo.
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MINISTERO DELLA SANITA

Sommario: 1. Considerazioni generali.
2. Gli assetti organizzativi conseguenti ai provvedimenti di riordinamento; 2.1 I/ riordinamento
del Ministero della Sanita; 2.2 Il riordinamento dell'istituto superiore di sanita; 2.3 I riordina-
mento dell’Istituto superiore di prevenzione e sicurezza del lavoro.
3. I principali aspetti della gestione finanziaria per I'esercizio 1993; 3./ Le risultanze del rendi-
conto 1993; 3.2 Le spese correnti; 3.3 Le spese per il personale in attivita di servizio; 3.4 Le spese
per acquisto di beni e servizi; 3.5 I trasferimenti correnti; 3.6 Le spese in conto capitale; 3.7
L'attivita contrattuale.
4, L’Istituto superiore di saniti.
5. L’Istituto superiore di prevenzione e sicurezza del lavoro.

{in mifioni)
Stanziamenti definitivi 1.657.430
Impegni lordi (%} 1.583.956
Impegni effettivi 1.494 679
Pagamenti 1.064.476
Residui totali 519,479
Economie 73.475
(*) Gli impegni lordi sono comprensivi dei residui di stanziamento

1. Considerazioni generali

L’analisi del bilancio del Ministero della sanita per esercizio del 1993 ¢ incentrata principalmente
sugli aspetti economico-finanziari della gestione. Cid noadimeno, si ritiene necessario premettere un breve
cenno sui provvedimenti legislativi di maggior rilievo che hanno interessato nell’anno predetto l'attivita
istituzionale del Ministero ed influito, sia pure marginalmente, sull’esito della gestione stessa.

Devesi, in proposilo, sottolineare che il quadro normativo di riferimento ha subito nel "93 radicali
mutamenti, sia sul versante del sistema del Servizio sanitario nazionale, sia su quello dell’assetto organizza-
tivo delle strutture ministeriali ¢ degli istituti dipendenti.

Meritano d’essere ricordati, in particolare:

1) il decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 502, emanato in attuazione della delega contenula
all’art. 1 della L. 23 ottobre 1992, n. 421, ed in larga misura modificato dal decreto legislativo 7 dicembre
1993, n. 517, in cui sono state definite le linee del piano sanitario nazionale e dei piani sanitari regionali, &
stata disegnata I'organizzazione delle unita sanitarie locali, delle aziende ospedaliere di nuova creazione,
nonché dei presidi multizonali di prevenzione, sono stati disciplinati i rapporti tra il servizio sanitario, i
medici di medicina generale ed i pediatri per I'erogazione delle prestazioni assistenziali ¢ la sperimentazione
di talune forme differenziate di assistenza, & stato modificato il sistema di finanziamento delle istituzioni
sanitarie e sono state dettate le norme per la disciplina del personale medico e delle altre professionalita
sanitarie;

2) 1a legge 24 dicembre 1993, n. 537, recante interventi correttivi di finanza pubblica, con la quale (ari.
8), a decorrere dal 1° gennaio 1994: ¢ stato abolito it prontuario terapeutico del Servizio sanitario nazionale; &
stata disposta la riclassificazione delle specialita medicinali ¢ preparati galenici in tre fasce, fissando
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il tetto di 10.000 miliardi per la spesa farmaceutica; ¢ stato modificato il regime di partecipazione alla spesa
farmaceutica ed a quella per prestazioni di diagnostica strumentale e di laboratorio da parte dell’assistito,
introducendo forme di esenzione in rapporto all’eta (1); ed € stata rideterminata la dotazione media dei
posti letto ospedalieri e la quota riservata alla riabilitazione e alla lungodegenza post-acuzie;

3) la legge 24 dicembre 1993, n. 538 recante disposizioni per ta formazione del bilancio annuale e
pluriennale dello Stato (legge finanziaria 1994) che all’art. 5, comma 2 prevede che, a decorrere dall’anno
1994, il fondo comune é ripartito fra le Regioni in proporzione alle somme attribuite a ciascuna Regione
per 'anno precedente allo stesso titolo;

4) Il decreto in data 1 marzo 1994 — ammesso al visto e registrazione dalla Corte nell’adunanza della
Sezione del controllo del 18 maggio 1994 — a seguito dell’atio d’intesa Lra Stato e Regioni pubblicato nella
G. U. n. 8 del 12 gennaio 1994 — con il quale & stato approvato il Piano sanitario nazionale per il triennio
1994 — 1996 nel quale sono fissati gli obiettivi in termini di individuazione dei bisogni di prestazioni
sanitarie ¢ di impiego razionale delle risorse, di determinazione dei livelli uniformi di assistenza, delle
priorita degli interventi, dei principali progetti ed azioni programmalte in materia di trattamento di alcune
patologie emergenti, ¢ sono tracciati gli indirizzi in materia di ricerca sanitaria, di formazione del persona-
le, di finanziamento delle istituzioni sanitarie e det livelli di assistenza. Trattasi del prime organico
documento di programmazione sanitaria il quale vede la luce a distanza di oltre 15 anni dalta legge n.
833/1978. Sui risultatt che saranno conseguiti rispetto agli obieitivi fissati dal Piano, it Ministero della
sanita dovra riferire annualmente con apposita relazione sullo stato sanitario del Paese, nella quale
dovranno essere illustrati analiticamente e comparativamente costi, rendimenti e risultati delle unita del
Servizio sanitario nazionale ¢ fornite indicazioni per 'ulteriore programmazione. E previsto un sistema di
monitoraggio e verifica, basato su indicatori e parametri di riferimento per ciascun livello di assistenza, da
attuarsi in sede di Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di
Trento e Belzano con periodicita trimestrale;

5) la legge 4 dicembre 1993, n. 492, di conversione del decreto-legge 2 ottobre 1993, n. 396, che
trasferisce alle Regioni le competenze in materia di realizzazione degli interventi per le strutture immobilia-
ri sanitarie che I'art. 5 del decreto legisiativo n. 502/1992, come sostituito dall’art. 6 del decreto legislativo
n. 517 del 1993, attribuisce al patrimonio delle unita sanitarie locali ¢ delle aziende ospedaliere, definite
aziende dotate di personalita giuridica e di autonomia organizzativa, amministrativa, patrimoniale, conta-
bile, gestionale e tecnica;

6) i decreti legislativi nn. 266, 267, 268, 269, 270 in data 3 giugno 1993 recanti norme per il
riordinamento, rispettivamente, del Ministero della sanita, dell’Istituto superiore di sanita, dell'Istituto
superiore di prevenzione ¢ sicurezza del lavoro, deghi Istituti di ticovero e cura a caratiere scientifico e degli
Istituti zooprofilattici sperimentali.

1} Il provvedimento, adottato il 30 dicembre 1993 dalla Commissione unica del farmaco, a firma del Ministro della sanitd, nella
qualita di presidente delia Commissione stessa, per la riclassificazione delle specialita medicinali ¢ preparati galenici sulla base dei
criteri indicati nel citato art. 8, comma 10 della legge n. 537/93, & stato pubblicato nella Gazzetta Ufficiale - Supplemento ordinario
del 31 dicembre 1993, n. 306, senza essere stato sottoposto al preventivo visto di legittimita ¢ conseguente registrazione della Corte, ai
sensi dell’art. 7, comma 1, lett. ¢) del D.L. 15 novembre 1993, n. 453, riprodottio dall’art. 3, comma 1, lett. ¢} della legge 14 gennaio
1994, n. 20. Al riguardo, la Sezione del controllo nell'adunanza del 17 marzo 1994 ha ritenuto che detto provvedimento rientri nella
tipologia degli atti normativi a rilevanza esterna nelle parti in cui innova I'ordinamento preesistente e ribadito formalmente I'obbligo
da parte dell’ Amministrazione di soltoporre, per il futuro, a registrazione atti di tale natura, a prescindere dall’immediata esecutivita
riconosciuta alle decisioni della predetta Commissione dal comma 13 del ripetuto art. 8 della legge n. 537/1993.
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2. Gli assetti organizzativi conseguenti ai provvedimenti di riordinamento

2.1 I decreto legislativo n, 266 citato cosi ridetermina le funzioni del Ministero della sanita:

1) funzioni amministrative in materia sanitaria non delegate alle Regioni ai sensi dell’art. 7 della
legge di riforma sanitaria n. 833/1978;

2) partecipazione alla elaborazione ed all’attuazione delle politiche comunitarie;

3) programmazione sanitaria, predisposizione del Piano sanitario nazionale, definizione degli obict-
tivi fondamentali di prevenzione, cura e riabilitazione, indirizzo del Servizio sanitario nazionale, determi-
nazione dei livelli delle prestazioni da assicurare uniformemente sul territorio nazionale;

4) vigilanza sulla conformita delle specialita medicinali alle norme nazionali € comunitarie e regola-
mentazione della materia farmaceutica;

5) sanitd pubblica, anche veterinaria, nutrizione ed igiene degli alimenti;

6) ricerca e sperimentazione in materia sanitaria;

7) professioni e attivitd sanitarie.

Lo stesso decreto delegato, all’art. 5, ha previsto listituzione dell’Agenzia per i servizi sanitari
regionali, ente dotato di personalita giuridica sottoposto alla vigilanza del ministero, con compiti di
supporto delle attivita regionali, di valutazione comparativa dei costi ¢ dei rendimenti dei servizi resi ai
cittadini, di segnalazione di disfunzioni ¢ sprechi nella gestione delle risorse personali e materiali e nelle
forniture di trasferimento agli organi sanitari interessati dell’innovazione e dei risultati delle sperimentazio-
ni in materia sanitaria.

Le funzioni dalla legge attribuite al’ Agenzia sono siate ritenute conformi ai principi costituzionali con
sentenza della Corte costituzionale n. 128 del 7 aprile 1994, la quale ha sancito che dette funziont, pur se
presentano un contenuto di valutazione dell’attivita regionale, non comportano un riesame di tale attivitd
in vista dell’adozione di specifiche misure destinate a incidere, anche con effetti paralizzanti, sulla sfera
del’ente regionale, bensi la raccolta di elementi informativi ¢ di comparazione in grado di orientare lo
Stato ed in particolare il Ministero della sanitd ai fini della determinazione delle scelte di politica sanitaria
nazionale funzionale al miglioramento della qualita delvassistenza.

La Corte costituzionale ha - fra l'altro - sottolineato lo stretto nesso funzionale esistente tra gli
anzidetti compiti demandati all’Agenzia ed allo stesso Ministero della sanitd ed il coordinamente del
sistema informativo sanitario, strumentale rispetto ai compiti riservati allo Statoe in tema di programmazio-
ne sanitaria, di determinazione degli standard delle prestazioni, di distribuzione della spesa sanitaria tra le
diverse aree territoriali.

Ha, infine, rilevato che le funzioni stesse, concorrono ad arricchire e completare il quadro delle
conoscenze utili, ai fini delle scelte politiche ed amministrative da adottare, sia a livello statale, che
regionale, nel rispetto del principio di cooperazione tra Stato e Regioni ripetutamente affermato dalla
Corte. '

Con decreto interministeriale 22 febbraio 1994 sono stati disciplinati I'organizzazione ed il funziona-
mento dell’Agenzia, la quale si avvale di personale comandato dalle amministrazioni statali, dalle regioni,
dalle USL, ¢ dalle aziende ospedalicre, nonché di personale assunto con contratto di diritto privato nel
numero massime di 30 unitd e net limiti delle disponibilita finanziarie dell’ente, determinate da un’assegna-
zione annua di 5 miliardi, da prelevarsi dal fondo sanitario nazionale e dagli introiti derivanti dai contratti
stipulati con le Regioni per le prestazioni di promozione, consulenza e supporto. Un apposito nucleo di
valutazione potra verificare, mediante valutazioni comparative di costi e di rendimenti, la corretta ed
economica gestione delle risorse attribuite ed introitate, nonché l'imparzialita ed il buon andamento
dell’azione amministrativa. I parametri di riferimento del controllo sono definiti periodicamente dal nucleo
stesso ed 1 risultati sono trasmessi sia al Ministro della sanita, che alla Conferenza permanente Stato-
Regioni.

E stato, invece, soppresso il Consiglio sanitario nazionale i cui compiti sono stati in parte attribuiti alla
Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni ¢ le Province autonome.
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In relazione alla norma di cui all’art. 2, comma 1, del citato decrelo legislativo n. 266/93 che prevede
I'articolazione del Ministero in dipartimenti ¢ servizi € stato emanato il D.P.R. 2 febbraio 1994, n. 126, in
base al quale la nuova struttura organizzativa dell’ Amministrazione della sanitd risulta la seguente:

a) Dipartimento della programmazione, avente compiti di indirizzo e coordinamento della pro-
grammazione sanitaria, nonché di verifica del conseguimento degli obiettivi, con particolare riguardo al
Piano sanitario nazionale, ai livelli di assistenza, al fabbisogno finanziario del Servizio sanitario nazionale e
alia ripartizione del Fondo sanitario nazionale, all'impiego delle risorse ed all’analisi economico-funziona-
le della spesa, alla valutazione ed al coordinamento degli interventi finalizzati alla ricerca sanitaria, alla
verifica di gestione sulle unitd sanitarie locali e sulle aziende ospedaliere, anche avviando istruttorie per
I'esercizio di poteri sostitutivi, alla gestione dei sistemi informativi ¢ del servizio statistico sanitario ¢ dei
progetti ed interventi igienico-sanitari con finanziamenti della Comunita europea;

bj Dipartimento delle professioni sanitarie, delle risorse umane e tecnologiche in sanitd e dell’assi-
stenza sanitaria di competenza statale, cui spetta provvedere agli adempimenti per il riconoscimento dei
presidi sanitari ad alia tecnologia, alla determinazione dei requisiti minimi e alla classificazione delle
strutture e dei servizi sanitari, agli adempimenti in materia di sangue, di emoderivati, nonché di trapianti di
organi, alla cura di rapporti normativi ed economici in materia di assistenza sanitaria in ambito comunita-
rio ed extracomunitario, all’assistenza sanitaria al personale navigante ed al coordinamento dei centri di
pronto soccorso aeroportuale, oltre ad altri compiti di minore rilievo;

¢/ Dipartimento della prevenzione e dei farmaci, che svolge i compiti attinenti alla profilassi delle
malattie infettive e diffusive, alla tutela igienico-sanitaria da fattori di inquinamento, all’igiene e sicurezza
del lavoro, alla prevenzione delle tossicodipendenze, alle malattie di rilievo sociale ¢ alla polizia mortuaria,
nonché alla vigilanza sui farmaci, sui presidi medico-chirurgici e sui prodotti chimici usati in medicina ed al
coordinamento degli uffici di sanita marittima, aerea e di frontiera;

d} Dipartimento degli alimenti, della nutrizione e della sanitd pubblica veterinaria, cui competono
funzioni di vigilanza in materia di alimenti ¢ bevande, di preparati fitosanitan, di profilassi nutrizionale ¢
velerinaria, di benessere, sperimentazione ¢ riproduzione animale, di malattie infettive e diffusive degli
animali, di farmaci veterinari ecc., alimenti degli animali, ecc., nonché alla ricerca in materia veterinaria,
all'indirizzo e coordinamento degli istituti zooprofilattici sperimentali e degli uffici veterinari di porto,
aeroporto ¢ confine,

I servizi sone, a loro volta, cosi individuati dall’art. 5 del decreto n. 196 citato:

1) servizio per l'organizzazione, per il bilancio ¢ per il personale, con funzioni di gestione degli affari
generali, del contenzioso, del patrimonio, del bilancio ¢ del personale;

2) servizio per i rapporti internazionali e per le politiche comunitarie, cui spetta promuovere la
presenza dell’amministrazione sanitaria negli organismi comunitari ed internazionali e di dare supporto
strumentale ai dipartimenti per I'attuazione delle direttive comunitarie e la gestione degli accordi interna-
zionali ¢ per I'attivita di elaborazione della normativa comunitaria in materia sanitaria;

3) servizio per la vigilanza sugli enti (Istituti di ricovero ¢ cura a carattere scientifico; Croce rossa
italiana; Lega italiana per la lotta contro i tumori);

4) servizio ispettivo e unitd di crisi, con funzione di supporio ai dipartimenti ai fini della vigilanza

sulla corretta applicazione delle disposizioni in materia sanitana e sulla qualita delle prestazioni anche su
reclamo dell’utenza;

5) servizio per i rapporti convenzionali con il Servizio sanitario nazionale, con compiti di cellabora-
zione ¢ rappresentanza del Ministero in fase di rinnovo degli accordi riguardanti il personale sanitario a
rapporto convenzionale;
6) servizio studi e documentazione avente — fra altro — il compito della redazione della relazione
sullo stato sanitario del Paese e delle pubblicazioni per U'informazione ¢ I'educazione sanitaria del cittadino.
La determinazione della dotazione organica del Ministero € demandata ad un regolamento, da
adottarsi ai sensi del decreto legislativo n. 29/1993, non ancora emanato, mentre con decreti del Ministro,
anch’essi non ancora emanati, saranno definite Particolazione in uffici dei dipartimenti e dei servizi, le
relative competenze, la preposizione dei dirigenti e I’assegnazione del personale.
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Appare degna di nota la disposizione recata dall’art. 2, comma 6 del decreto legislativo n. 266/93
secondo cui ogni tre anni I'organizzazione del Ministero € sottoposta a verifica, al fine di accertarne
funzionalita ed efficienza.

Dell’esito della verifica il Ministro riferisce alle competenti commissioni detla Camera dei deputati e
del Senato della Repubblica.

A detta verifica dovrebbe provvedere il servizio di controllo interno, posto alle dirette dipendenze del
Ministro ed operante in posizione di autonomia, contemplato dall’art. 2, comma 5 del regolamento di cui
al D.P.R. 196/94 richiamato.

L’anzidetta attivitd di verifica del servizio di controllo interno riveste una notevole importanza, anche
ai fini dell’esercizio del controllo di gestione che la legge n. 20/1994 commette alla Corte dei conti.

Per sua natura, essa implica un’analisi continua ed approfondita dei contenuti ¢ delle modalita di
svolgimento dell’azione amministrativa, in un rapporto di collaborazione dialettica con le strutture verifi-
cate, per individuare eventuali carenze, sovrapposizioni, duplicazioni ¢ mancanza di coordinamento che
possono determinare possibili discrasie, disfunzioni, discconomie e sprechi di risorse umane, materiali ¢
finanziarie, suggerende gli opportuni provvedimenti atti ad eliminare prontamente le cause dei rilevati
negativi riflessi.

Ecco perché I'attivita di controllo in parola non pud essere episodica e tanto meno solo consuntiva,
bensi modellarsi sulle forme del controllo di gestione — i cui principi e le cui tecniche trovano da tempo
applicazione nell’economia aziendale — ed a cui si ispirano i recenti provvedimenti sul controllo interno ed
esterno alle amministrazioni statali.

La Corte scguird con attenzione I'evolvere della situazione relativa all’anzidetto accertamento delia

funzionalita ed efficienza che potrebbe costituire un primo significativo test della nuova metodologia dei
controlli.

2.2 Con il decreto legislativo n., 267 ¢ stato provveduto al riordino dell’Istituto superiore di sanitd, organo
tecnico-scientifico del Servizio sanitario nazionale posto alle dipendenze del Ministro della sanita e dotato
di autonomia scientifica, organizzativa, amministrativa ¢ contabile.

Il citate decreto legislativo dispone che I'lIstituto superiore di sanita svolge funzioni di ricerca, di
sperimentazione, di controllo e di formazione nel campo della salute pubblica, conferendo allo stesso i
seguenti specifici compiti:

a) promuovere programmi di interesse nazionale coerenti con gli obiettivi del Piano sanitario
nazionale nel settore della promozione e delia tutela della salute, in collaborazione con le regioni € con le
unita sanitarie locali ¢ le aziende ospedaliere, nonché con enti pubblici e privati;

b) partecipare, anche con propri centri operativi e contributi finanziari, a progetti di attivita
finalizzati alla tutela della salute pubblica;

¢) svolgere funzioni di certificazione o di accreditamento di laboratori di prova ¢ di organismi di
certificazione operanti nel settore detla sanitd pubblica;

d) fare attivita di consulenza per il Ministero della sanita e per le Regioni ai fini della predisposizio-
ne dei relativi piani sanitari;

¢) effettuare controlli su vaccini, farmaci, dispositivi medici, alimenti, presidi chimici ¢ diagnostici;

) esplicare attivitd di consulenza nel campo della produzione e dell’impiego delle varie energie per
la tutela della salute pubblica;

g) promuovere programmi di ricerca scientifica nei rapporti tra salute ¢ ambiente ¢ proporre
sperimentazioni cliniche di interesse nazionale da svolgere presso gli istituti di ricovero e cura a carattere
scientifico;

k) attuare iniziative per la formazione del personale sanitario.

Sono organi dell’Istituto: il comitato amministrativo, il comitato scientifico ed il direttore.

Con apposito regolamento, che avrebbe dovuto essere emanato entro 120 giorni dall’entrata in vigore
del citato decreto legislativo n. 267, si dovra provvedere alla disciplina: della composizione, della
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durata in carica e del funzionamento dei predetti organi; del coordinamento dei compiti di cui sopra con
quelli atiribuiti dalla legge n. 519/1973 e successive modificazioni; delle modalitd per la stipula di accordi di
collaborazione con altre amministrazioni, enti e associazioni e per il versamento dei relativi contributi,
utilizzando il sistema della tesoreria unica; del conferimento di borse di studio, nonché di incarichi
temporanei di collaborazione per I'attuazione di programmi di ricerche; della gestione dei servizi sociali per
il personale e dei servizi a pagamento resi con il criterio della copertura dei costi; detl’attivita gestionale ¢
della tenuta della contabilita nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento contabile pubblico; delle
attivita formative del personale del Servizio sanitario nazionale.

L'Istituto provvede all’autonoma gestione delle spese nei limiti di un fondo iscritto in apposito
capitolo dello stato di previsione della spesa del Ministero della sanita, ripartito in articoli su deliberazione
del comitato amministrativo.

La gestione finanziaria dell’Istituto superiore di sanitd é sottoposta al controlio successivo della Corte.

La dotazione organica dell’istituto dovra essere definita secondo le norme del decreto legislativo n. 29
del 1993,

2.3 Al nordinamento dell’Istituto superiore di prevenzione e sicurezza del lavoro si & provveduto con il
decreto legislativo 30 giugno 1993, n. 268.

L’ISPESL ¢ definito da tale decreto «organo tecnico-scientifico del Servizio sanitario nazionale» alle
dipendenze del Ministro della sanitd, dotato di autonomia scientifica, organizzativa, amministrativa ¢
contabile, nonche «centro nazionale di informazione, documentazione, ricerca e sperimentazione per il
Servizio sanitario nazionale» in materia di tutela della salute e della sicurezza ¢ benessere nei luoghi di
lavoro.

Ad esso vengono attribuiti i seguenti compili:

- consulenza nella elaborazione dei Piani sanitari nazionale e regionali e nella predisposizione della
relazione sullo stalo sanitario del Paese;

— consulenza tecnica ai presidi multizonali ¢ ad organismi pubblici e privati;

- standardizzazione tecnico-scientifica delle metodiche e delle procedure di valutazione deti rischi per
la salute e la sicurezza dei lavoratori;

— assistenza alle imprese e formulazione di proposte in tema di salute e sicurezza negli ambienti di vita
e di lavoro;

- certificazione ¢ accreditamento dei laboratori di prova e degli organismi di certificazione;

- consulenza al Ministro dell’industria, commercio e artigianato in materia di conformita dei prodotti
alle esigenze di sicurezza, di procedure di certificazione e di prova, ai fini della unificazione delle metodiche
a livelio nazionale e comunitario;

— certificazione nell’ambito delle aziende ospedaliere e dei presidi sanitari, ai fini della sicurezza del
lavoro, e consulenza in materia di tutela nell'impiego dell’energia termoelettrica, nucleare, delle sostanze
radioattive e di qualunque forma di energia usata a scopi diagnostici ¢ terapeutici;

- attivita di ricerca, di didattica ¢ di formazione, perfezionamento ¢ aggiornamento professionale
rivolti al personale del Servizio sanitario nazionale in materia di prevenzione, salute e sicurezza negli
ambienti di lavoro.

Gli organi del'ISPESL sono omologht a quelli esaminati per I'Istituto superiore di samita. La loro
disciplina e quella dell’organizzazione interna dei servizi, che dovranno essere articolati per dipartimenti, é
demandata al regolamento, peraltro non ancora intervenuto, nonostante che il termine previsto per la sua
emanazione (120 giorni dall’entrata in vigore del decreto legislativo n. 268) sia da tempo scaduto.

Con lo stesso regolamento dovranno, altresi, essere disciplinati:

— il coordinamento dei compili attribuiti con il decreto legislativo in disamina con quelli gia di
pertinenza dell’Istituto;

- le tariffe per le prestazioni a pagamento da conformarsi al criterio delia copertura dei costi ¢
dell’utilizzazione delle entrate per scopi di ricerca, documentazione ¢ promoziong;
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— lattivitd gestionale e la tenuta della contabilitd nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento
contabile pubblico;

- le modalita di conferimento delle borse di studio e degli incarichi temporanei di lavoro autonomo
per lattuazione di programmi di ricerca finalizzata;

- le modalita di effettuazione in via transitoria dell’attivitd di omelogazione dei prodotti industriali ¢
di conirollo della conformita;

- la verifica dei costi e dei rendimenti dei servizi ed il contenimento dei costi a carico del bilancio dello
Stato;

- le attivita formative, di perfezionamento e di aggiornamento professionale del personale del 5.5.N.

Le disposizioni concernenti il personale e quelle relative al bilancio sono identiche a quelle dettate per
I'Istituto superiore di sanitd testé esaminate.

3. I principali aspetti della gestione finanziaria per Pesercizio 1993

3.1 Gli stanziamenti definitivi di competenza risultanti dal bilancio del Ministero della Sanita per 'esercizio
1993 sono ammontati a 1.657,4 miliardi, di cui 1.570 mld. relativi a spese correnti ¢ 87,4 mid. riguardanti
spese in conlo capitale.

Rispetio al 1992 detti stanziamenti segnano nel complesso un incremento di 217,6 mid., pari al
15,11%, che é la risultante del saldo tra Vaumento di 544,4 mld., pari ad oltre il 50% degli stanziamenti del
titolo I, e la contrazione, per 326,8 mld., pari al 474%, delle dotazioni del titolo II.

Tra le spese correnti, le variazioni pin significative si sono registrate negli oneri per 'acquisto di beni ¢
servizi, elevatisi da mld. 646 nel 1992 a mld. 919,5 nel 1993 e nei trasferimenti correnti, cresciuti da 85,6
mid. del *92 a 314,3 mld. nel "93, con un tasso di incremento pari al 266%, essenzialmente per effetto delle
maggiori assegnazioni in favore degli Istituti di ricovero ¢ cura a carattere scientifico per il finanziamento
dell’attivita di ricerca corrente (+ 225 mld.).

Per contro, 'anzidetta forte riduzione nelle dotazioni per investimenti, solo in parte compensata dai
maggiori importi (53 mld.) destinati alle attivita di ricerca scientifica a cura degli Istituti superiori di sanitd
¢ di prevenzione e sicurezza del lavoro, ha riguardato ¢ssenzialmente i capitoli relativi alla razionalizzazio-
ne ed al potenziamento delle strutture preposte ad atlivitd trasfusionali (cap. 7001: - 26 mld.) ed alla
costruzione e ristrutturazione dei reparti di ricovero per malattie infettive e I'istituzione o il potenziamento
dei laboratori di virologia, microbiologia e immunologia negli ospedali, cliniche ed istituti universitari di
ricovero e cura nell’ambito del programma di interventi per la lotta contro I'AIDS di cui alla legge 5 giugno
1990, n. 135 (cap. 8054: — 350 mld.).

A quest’ultimo proposito va ricordato che con decreti del Ministro della sanita in data 4 luglio 1991
sono state approvate e rese esecutive le convenzioni stipulate nel maggio di quel’anno tra il Ministero ed i
Consorzi MED. IN, FIATENGINEERING - ISPREDIL - 8TS e COM — SOMI con le quali é stato ad
essi conferito Iincarico dell’espletamento, in regime di concessione di servizi, dei compiti organizzativi
afferenti all’esecuzione del programma degli interventi di ristrutturazione edilizia e di edificazione di nuove
strutture per malattie infettive di cui alla citata legge n. 135/90 approvato dal C.1.P.E. con deliberazione in
data 3 agosto 1990.

In merito a detti decreti, la Corte, con rilievo n. 114 del 12 settembre 1991, ha osservato che
I'affidamento della predisposizione del programma esecutivo, commesso ai concessionari in base ad
apposita clausola delle convenzioni, si poneva in contrasto con il disposto dei commi 2 e 4 dell’art. 2 della
citata legge n. 135 — che fa menzione della sola progettazione — giusta costante giurisprudenza di questa
Corte - Sezione del controllo che ha negato che tale atiivild possa essere inclusa nel contenuto del rapporto
COTCESSOTio.

Parimenti in contrasto con il disposto del ripetuto art. 2, comma 4 della richiamata legge & stato
giudicato I'affidamento ai concessionari dell’effettuazione degli appalti, competendo ad essi la sola attivita
refativa all'assistenza ed istruttoria.

e
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E stata, altresi, sottolineata I'inammissibilita della previsione secondo cui i contratti di appalto
potessero essere posti in essere dai singoli consorziati, concessionari dei servizi, 'inosservanza della norma-
tiva comunitaria e Fillegittimita delle previste aaticipazioni con richiamo alla specifica disciplina in materia
di lavori pubblici.

Nel controdedurre a tali rilevi, I’Amministrazione ha conclusivamente comunicato la sua determina-
zione di non riproporre, per la registrazione, i decreti in questione, dichiarando di volersi avvalere della

norma di cui all’art. 5 della legge n. 109/1988 che consente di assoggettare detti atti al controllo successivo
della Corte.

Come gid accennato, suila base delle nuove disposizioni recate dalla legge n. 492/1993, I'attuazione del
programma degti interventi di cui trattasi, a decorrere dal 30 novembre 1993, rientra nella competenza ¢
responsabilitd delle regioni, cui spetta 'adozione degli atti procedimentali residui e la verifica della confor-
mita dei progetti esecutivi agli studi di fattibilita approvati dal Ministero della sanitd e della coerenza degli
stessi con la programmazione sanitaria.

Conseguentemente, ’esercizio del controllo in ordine all’attuazione del cennato programma avverra
nelle forme previste dalla legge 14 gennaio 1994, n. 20.

Gli impegni assunti sulla massa impegnabile (mld. 1.731,0), costituita dalla sommatoria tra gli anzi-
detti stanziamenti definitivi di competenza (mld. 1.657,4) ¢ i residui di stanziamento al 1° gennaio 1993,
paria 73,6 mld., ascendono a 1.544,7 mid., di cui 1.486,7 mld. aflferenti alla parte corrente e 58 mld. relativi
al conto capitale.

Il rapporto, pertanto, tra impegni totali ¢ massa impegnabile ¢ dell’89,20%, che ¢ leggermente
inferiore a quello registratosi nel precedente esercizio, in cui fu del 92,56%. Detti impegni hanno assorbito,
rispettivamente, il 92,30% ed il 48,10% delle disponibilita di parte corrente e di conto capitale.

Le economie accertate sulla competenza ascendono a 73,5 mld,. tutte attinenti alla parte correnie.

Sulla competenza 1993 si sono formati residui di stanziamento per 89,3 mld. di cui 29,3 mld. afferisco-
no alla parte corrente e 60 concernono il conto capitale.

A fronte di una massa spendibile di 2.843,7 mld. e di un’autorizzazione di cassa di 1.991,9 mld., pari al
70% della prima, i pagamenti totali sono ascesi a 1.766,9 miliardi, di cui 1.064,5 in conto della competenza
e 702,4 in conto residui, pari al 62,10% della massa spendibile ¢ ali’88,70% dell’autorizzazione di cassa.

I rapporti autorizzazione di cassa/massa spendibile e pagamenti totali/massa spendibile, sono piu
elevati per la parte corrente: rispetiivamente 77,40% e 67%, contro 52,90% e 50.70% per le spese in conto
capitale, mentre la situazione ¢ inversa per quanto riguarda il rapporto pagamenti/autorizzazioni di cassa,
pari al 95,90% per le spese in conto capitale e all’86,50% per quelle di parte corrente.

I residui, che all’inizio dell’esercizio ammontavano a 1.186,2 miliardi, sono diminuiti, al termine dello
stesso, a 977,5 mihardi in quanto 'importe dei pagamenti e delle economie in conto resti (miliardi 702,4 +
25,8) & stato superiore per miliardi 208,7 ai residui generati dalla competenza, pari a 519,5 miliardi.

Il tasso di smaltimento dei residui & stato complessivamente pari al 59,04% (68,83% per la parte
corrente ¢ 53,86% per le spese in conto capitale).

Nonostante I’anzidetta riduzione avutasi nel 93, I'entita dei residui permane alta. Ove si consideri che
circa i 6/10 della massa dei residui attengono alle spese correnti e che nel *93 gli stanziamenti di conto
capitale sono stati drasticamente ridotti, per cui i residui relativi al titolo II si riferiscono in gran parte ad
esercizi precedenti, é agevole rilevare una certa lentezza nel tempi di realizzazione dei programmi ed uno
sfasamento abbastanza marcato tra impegni ¢ pagamenti.

Ma anche per quanto attiene at residui afferenti alla parte in conto capitale, prevalentemente interes-
santi i capitoli compresi nella categoria XIT dei trasferimenti, riguardanti gh interventi infrastrutturali ai
quali s’¢ fatto cenno all’inizio del paragrafo, entita del relativo importo induce a ritenere che la complessi-
ta delle procedure previste per la realizzazione delle opere, cui sono diretti i finanziamenti a carico del
bilancio della sanita, possa costituire un freno all’esecuzione dei pagamenti.
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£ poi da sottolineare che dei predetti 977,5 miliardi di residui passivi, 112,9 miliardi costituiscono
residui di stanziamento. Di essi, miliardi 62 sono allocati nel titolo [ e miliard: 62,4 concernone capitoli del
titolo II. Nell’esercizio 1992 i residui di stanziamento furono, rispettivamente, pari a miliardi 40,6 ¢ a
miliardi 32,9 (in complesso, percid, 73,5 mitiardi).

La ricorrente esistenza di residui di stanziamento della parte corrente per effetto di leggi speciali che
autorizzano la conservazione di taluni stanziamenti non impegnati nell’esercizio di competenza, in deroga
ai principi fissati dall’art. 36 della legge di contabilitd generale delio Stato, che consente solo per le spese in
conto capitale la possibilitd del mantenimento dei relativi importi che lo Stato abbia assunto obbligo di
pagare per contratto o in compenso di opere prestate o di lavori o di forniture eseguite, induce a ritenere
che possano sussistere situazioni endemiche di lentezza nei procedimenti amministrativi.

3.2 La spesa corrente

L’alta incidenza che la spesa corrente per il 1993 mostra, sia in rapporto agli stanziamenti definitivi,
sia in rapporto al totale degli impegni effettivi (rispettivamente 94,72 ¢ 93,79 percento) conferma una
caratteristica costante del bilancio del Ministero della sanité che, salvo rare eccezioni, di fatto verificatesi
solo nel 1991 ¢ nel 1992, ha sempre fatto registrare una nettissima prevalenza delle spese di parte corrente -
destinate sostanzialmente al mantenimento e funzionamento dei tradizionali apparati preposti al persegui-
mento delle finalita istituzionali individuabili nella tutela dell’igiene pubblica, nel coordinamento dell’orga-
nizzazione ospedaliera nazionale, nell’igiene degli alimenti, nella promozione e cura degli aspetti sociali
della medicina, nella vigilanza in materia veterinaria, nel controllo dei farmaci, nella programmazione
sanitaria e nell’attuazione dell’assistenza sanitaria in favore del personale navigante e dei cittadini
all’estero — sulle spese di investimento.

Detti apparati, come detto, sono rimasti invariati nell’anno 1993, in quanto la legge di riordinamento
— in disparte le modifiche apportate dalla legge 517 del 1993 — ¢ intervenuta dopo 'approvazione del
bilancio dello Stato per il predetio esercizio ed il regolamento di esecuzione € stato pubblicato, come pure
gid detto, solo agli inizi del *94, onde, la struttura del bilancio per rubriche non ha subito modifiche rispetto
al 1992,

Né, come osservato nelle precedenti relazioni, il Ministero € stato interessato sul piano gestionale dal
flusso delle risorse destinate al settore sanitario le quali, quanto alla parte corrente, hanne trovalo
allocazione nello stato di previsione del Ministero del tesoro, mentre per la parte in conto capitale sono
state stanziate in quello del Ministero del bilancio ¢ d<lla programmazione economica.

Sostanzialmente invariato nell’anno in riferimento & pure rimasto, nonostante le previsioni normative
contenuie nel citato decreto legislativo n. 502/1992, Iassetto di programmazione e pianificazione della
spesa sanitaria, per i motivi ampiamente illustrati nella citata apposita analisi speciale sulla spesa sanitaria.

3.3 Le spese per il personale in attivitd di servizio (cat. II)

Gli stanziamenti definitivi di competenza per la categoria economica di cui trattasi sonoe ascesi per il
1993 a 326,7 miliardi. Gli impegni effettivamentle assunti sono stati pari a 316,9 miliardi (96,90%),
realizzandosi economie per 9,8 miliardi.

Detti impegni sono cosi ripartiti:

in miliardi

Stipendi, retribuzioni ed altri assegni fisst. . . . ... .. ... ... . ... ... .. 153,1
Compensi per lavoro straordinario . . . . . . . ... ... 0oL 5.1
Indennita di missione all'interno e all’estero € indennita di trasferimento . . . . . . 13,3
Incentivi afla produttivitd . . . . . . .. .. ... o 282
Altre indennild . . . . . . L e e e e e e e e e e e 0,7
Contributi a carico dell’Amministrazione. . . . . . . . . . . . ... v 116,5

Totale . . . 316,9
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In conto di tali impegni, le somme pagate nel 1993 risultano pari a 290,6 miliardi, onde i residui propri
provenienti dalla competenza assommano, a 26,3 miliardi.

Nel 1992 gli impegni per il personale in attivitd di servizio risultarono di 285 miliardi, inferiori a quelli
del *93 per 31,9 miliardi in valore assolute (- 11,19 in valore percentuale), cosi ripartiti:

in miliardi

Stipendi, retribuzioni ed altri assegni fissi. . . . . ... ... ... . ... ...... 144,6
Compensi per lavoro straordinario . . . . . .. ... ... ... 6,0
Indennita di missione all’interno e all’estero e indennita di trasferimento . . . . . . 10,4
Incentivi alla produttivitd . . . . . . . . . . . . e e e e 26,4
Altre indennita . . . . . . . ... e e e e e e e 0,8
Contributi a carico dell’ Ammiristrazione. . . . . . . . . . . . .. .. ... .. ... 96,6

Totale . . . 284.8

I dati relativi alla consistenza del personale in servizio sono disponibili solamente per il 1992 (2) e non
ancora per il 1993, posto che le relative rilevazioni a cura del Ministero del tesoro-Ragioneria Generale
dello Stato sono tuttora in corso.

Resta, pertanto, preclusa ogni valutazione in ordine agli scostamenti avutist tra i due esercizi, da
rinviarsi in sede di referto sul costo del lavoro ex art. 65 del decreto legislativo n. 29/1993.

Nel corso del 1993 é stata avviata la procedura per la rilevazione dei carichi di lavoro per la ridefinizio-
ne degli uffici e delle piante organiche ai sensi del citato decreto legislativo n. 29 del 1993.

3.4 Le spese per acquisto di beni e servizi (ecat. IV)

Come gia anticipato nel paragrafo 3.1, gli stanziamenti di competenza dell’esercizio 1993 destinati alla
categoria in esame mostrano un consistente incremento (4 273,5 miliardi) rispetto al precedente esercizio.

Si ¢, infatti, passati da 646 a 919,5 miliardi.

La massa impegnabile nel 1993 ha raggiunto i 956,1 miliardi, tenuto conto dei residui di stanziamento
al 1° gennaio 1993, pari a 36,6 miliardi.

Gli impegni effettivi sulla competenza sono stati di 839,2 miliardi ¢ quelli in conto resti di 15,5

3

miliardi: in totale 854,7 miliardi. Il rapporio impegni totali su massa impegnabile ¢ risultato pari
all’89,30%.

Le ragioni di cosi significativa crescita vanno individuate nelle nuove appostazioni di bilancio di cui ai
capitoli 2549 (- 26 miliardi) «spese per I'attivitd di ricerca finalizzata svolta dagli istituti di ricovero € cura
a carattere scientifico di diritto pubblico e privato», 4044 (440 miliardi) «spese per I"attivita di ricerca
corrente e finalizzata svolta dagli istituti zooprofilattici sperimentali per le problematiche relative all’igiene
¢ sanita pubblica veterinaria», 4209 (+ 24 miliardi) «spese per iniziative rignardanti programmi speciali di
interesse e rilievo interregionale o nazionale per ricerche o sperimentazioni attinenti agli aspetti gestionali,
la valutazione dei servizi, le tematiche della comunicazione e dei rapporti con i cittadini, le tecnologie e
biotecnologie sanitaric», nonché nei maggiori oneri per rimborso spese di assistenza sanitaria all’estero
(225 miliardi) e per 'assistenza sanitaria del personale navigante, agli stranieri, ai profughi, agli apolidi
(+4 miliardi).

2) Secondo le risultanze del 1° conto annuale recentemente pubblicato dal predetto Ministero, la situazione del personale in
servizio al 31.12.1992 presso il Ministero della sanitd era la seguente:

Personale di Tuolo. . . . o . L L e e e e e e e n. 2.095
Personale non di ruolo, temporaneo e contrattista. . . . . . . . . ... Ll n. EI3
Dirigenti non contrattualizzati. . . . . . . . . . . ... n 16
)] T 11 1 OO n. 159
Personale ruolo ad esaurimento . . . . . . . .. L L L L L L e e e e e e n. 7
Personale dei livelli . . . . . . . L e e e n 1913

Totale . . . n. 4.303
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Premesso che la tipologia delle spese comprese nella categoria in argomento € molto disparata, si fa
presente che P'analisi, riferita alle voci piu significative, da luogo ai seguenti risultati:

in miliardi

Spese per il funzionamento di consigli, comitati e commissioni. . . . ... ... .. 8,2
Fitto locali e spese per ia manutenzione e riparazione di locali e impianti. . . . . . 60,0
Spese d’ufficio. . . . . . . . .. L e e e 6,4
Postelegrafoniche . . . . . . . . .. . oL 6,2
Esercizio mezzi trasporio. . . . . . . . . . e e 1,9
Spese per I'informazione, pubblicazioni ¢ pubblicita. . . . . .. ... ... ... .. 2,9
Spese per la formazione del personale. . . . . . . ... ... ... .......... 6.6
Spese perincarichidiricerca. . . . . ... ... ... ... . ... ... 2,0
Acquisto di materiali, medicine e apparecchiature per attivita di profilassi . . . . . 2,0
Spese per la lotta contro TAIDS compresa laricerca . . . .. . ... ........ 107.2
Spese per il funzionamento degli Uffici veterinari, la farmacovigilanza e la ricerca nel
campo veterinario. . . . . . . . ... e e e e e 40,5
Spese per il sistema informativo. . . . . . ... L. L L oo 103,5
Spese per I'assistenza sanitaria all’estero . . . . . . ... .. .. ... ........ 450,0
Spese per I'assistenza in Italia del personale navigante . . . .. ... ... ..... 52,8
Spese per il pronto soccorso nei porti ed aeroporti . . .. ... Lo Lo 1,1

Totale . . . 851,3

In merito alla prima voce deve rilevarsi che I'entita della stessa ¢ sintomatica della tendenza, gia
sottolineata nella relazione precedente, ad un eccessivo ricorso a strutture e ad organi collegiali esterni per
sopperire alle insufficienze dell’'apparato burocratico.

Quanto alla spesa per il sistema informativo sanitario, essa ricalca sostanzialmente le risulianze degli
esercizi 1991 e 1992, Nell’'ultimo quadriennio essa ha superato complessivamente i 400 miliardi,

Nonostante cosi ingente impegno finanziario, cui vanno aggiunti gli importi relativi agli esercizi dal
1982 al 1989, anch’essi ragguardevoli, nonche ghi oneri contratiuali per le prestazioni della Soc. Ttalsiel fino
al 1996 (per il quinquennio agosto 1991 — luglio 1996 I'importo contrattuale ¢ di 617 miliardi), detto
sistema, pur avendo consentito dei parziali obiettivi, non sembra abbia ancora raggiunto la fase di pieno
regime, in grado di garantire quelle funzioni di programmazione, indirizzo ¢ coordinamento in materia
sanitaria ¢ di monitoraggio e verifica dei livelli di assistenza assicurati dalle unitd sanitarie locali in
rapporto a quetli previsti dal Piano sanitario nazionale.

L’efficacia di tali funzioni non pud non dipendere dalla tempestivita della cognizione e rilevazione, che
dovrebbe avvenire in tempo reale, degli andamenti dei fenomeni della spesa sanitaria onde poter attivare i
necessari interventi e favorire le opportune misure correttive.

Ci0 rende necessario che da parte dell’Amministrazione sia fatto il punto della situazione, riferendo a
questa Corte sullo stadio raggiunto dall’impianto del sisterma e sui collegamenti gid esistenti in via di
realizzazione con le Regioni e Province autonome e con le unita sanitarie locali ed aziende ospedaliere per
la gestione integrata delle informazioni.

Le spese per 'assistenza sanitaria all’estero, che nell’esercizio di cui si tratta hanno avuto un’impenna-
ta rispetto agli esercizi precedenti, fino ad assorbire ben oltre il 50% della spesa della categoria, sono
destinate a scomparire dal 1995 in relazione al disposto di cui al comma 7 dell’art. 18 del decrete legislative
n. 502/1992, come modificato dal decreto legislativo n. 517/1993, per essere imputati ai bilanci delle unita
sanitarie locali di residenza degli assistiti.

_n.._..,-w.q.s.w
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La ripartizione per rubriche delle spese in questione risulta la seguenie:

in miliardi

Rubrica 1 Servizigenerali . . . ... ... .. ... ... ... ... ... 29.1
» 2 Ospedali . . ... ... ... e 3.6
» 3 Igienepubblica . . . ... ... ... ... ... ... 2,1
» 4 Medicina sociale . . . ... .. ... .. 35,0
» 5 Igiene degli alimenti e nutrizione . . . . ... ... ........ 0.2
» 6 Servizio farmaceutico. . . . . . . . . .. ..o 0,7
» 7 Servizi veterinari . . .. ... ..o 38,2

» 8 Consiglio sanitario nazionale. . . . . ... ... ... ....... 0.2
» 9 Servizio centrale programmazione sanitaria. . . . . ., . ... ... 102,5
» 10 Servizio attuazione servizio sanitario nazionale. . . . . . . . ... 508,3
» 13 Servizio ispettivocentrale . . . ... ... .. ... ... ... .. 0,1
» 21 Istituto Superioredi Sanitd . . . . . .. .. ... oL, L., ild 4
» 26 Istituto Superiore prevenzione e sicurezza lavoro . . . . ... .. 16,9

Totale . . . 851.,3

3.5 I trasferimenti correnti (cat. V)

Gli stanziamenti definitivi previsti ammontano a 314,3 miliardi ¢ ghi impegni assunti raggiungono la
cifra di 305,7 miliardi, compresi 4 miliardi a carico dei residui di stanziamento.

I trasferimenti hanno avuto la seguente ripartizione:

in miliardi
alle famiglie . . . . . . . . .. . e e 231,5
alle IMpPrese . . . . . . . . . . e e e e e e e e e e 0,5
alle Regioni e Province autonome . . . . . . . .. . ... ... .0 10,7
adentipubblici . . . . . . ... e e e 373
all’estero . . . . . . . L e e e e e e e 25,7
Totale . . . 3057

Le poste piu importanti tra i trasferimenti sono costitvite dal finanziamento della ricerca corrente
eseguita dagli istituti di ricovero e cura a carattere scientifico (225 miliardi), dal contributo in favore della
Croce rossa italiana (35,3 miliardi), dell’Organizzazione mondiale detla sanitd e della Commissione euro-
pea per la lotta contro la febbre aftosa presso la F.A.O. (24,6 miliardi), della Lega italiana per la lotta
contro i tumori (1,9 miliardi), del Centro internazionale di ricerche per il cancro (1,4 miliardi), dagli
indennizzi ai soggetti danneggiati a causa di vaccinazioni obbligatorie, trasfusioni e somministrazione di
emoderivati (10 miliardi), dai contributi ¢ concorsi alle Regiomi e Province autonome nelle spese di
funzionamento delle reti di rilevamento per il controllo della radioattivita ambientale (3,6 miliardi) e per la
prevenzione del randagismo degli animali di affezione (7 miliardi).

3.6 Le spese in conto capitale (titolo I1)

Come gid posto in evidenza, gli stanziamenti per le spese in questione hanno subito nel 1993 una
drastica riduzione per il venir meno delle risorse destinate nei due precedenti esercizi al finanziamento della
costruzione e ristrutturazione, ad opera di soggetti pubblici, di reparti di ricovero per malattie infettive,
comprese le attrezzature ¢ gli arredi, la realizzazione di spazi per attivita di ospedale diurno ¢ l'istituzione o
il potenziamento dei laboratori di virologia, microbiologia e immunologia nell’ambito dell’esecuzione del
programma di interventi per la lotta contro 'AIDS prevista dalla menzionata legge n. 135/1990 e per il
contrarsi delle disponibilitd destinate all’attuazione del programma pluriennale di interventi in materia
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di ristrutturazione edilizia € di ammodernamento del patrimonio sanitario pubblico ¢ di realizzazione di
residenze per anziani ¢ soggetti non autosufficienti previsto dall’art. 20, comma 2, della legge n. 67 del 1988 (3).

La massa impegnabile per il 1993 é stata pari a miliardi 120,4. Essa trae origine, quanto a miliardi 87,5,
dagli stanziamenti definitivi di competenza e, quanto a miliardi 33, dai residui di stanziamento.

Gli impegni effettivamente assunti nel 1993 sono stati pari a miliardi 58, di cui miliardi 27,5 sul conto
della competenza e miliardi 30,5 in conto resti. Residuano, pertanto stanziamenti per 62,4 miliardi.

La parte prevalente degli impegni (mld. 42,2) attiene a trasferimenti (cat. XI1}, mentre miliardi 15,8
afferiscono ad acquisto di beni mobili, macchine, apparecchiature tecnico-scientifiche e strumenti (cat. XT),
specialmente da parte dell'Istituto superiore di sanita e di quello per la prevenzione ¢ la sicurczza del
lavoro.

I trasferimenti in conto capitale hanno avuto, come destinatari finali, "Ospedale oncologico Nuovo S.
Andrea e I'Istituto tumori di Genova.

A fronte di una massa spendibile di 856,2 miliardi, di cui 768,8 in conto residud, i pagamenti totali sono
ammontati a mld. 434,6 di cui 20,5 mld. in conto della competenza ¢ 414,1 in conto resti.

3.7 L attivita contrattuale

1 contratti stipulati dal Ministero nell’esercizio in esame hanno riguardato essenzialmente forniture e
servizi con oneri a carico di numerosi capitoli di bilancio.

Analoga attivita contrattuale ¢ stata posta in essere dall'Tstituto superiore di sanitd e dall'ISPESL
nell’ambito della loro autonomia gestionale. Tn merito si riferisce specificamente nei paragrafi 4 € 5
concernenti detti Tstituti.

La categoria di contratti pil rilevante sotto il profilo finanziario & costituita dalle locazioni di
immobili ¢ relativi oneri accessori, comportanti impegni per 12.626 milioni. Detti contratti sono stati
stipulati a trattativa privata, ai sensi dell’art. 41 del regolamento di contabilita generale dello Stato.

Altri contratti, sempre a trattativa privata, risultano stipulati: con 'ANSA, per un programma di
diffusione di informazioni mirate sui temi di salute pubblica ¢ per un importo di 1.051 milioni circa, non
trasmesso per il previsto controlio preventivo di legittimitd; con varie ditte per "acquisto di sieri e vaccini
per complessivi 3.468 milioni. L’importo dei singoli contratti, tranne due casi riguardanti due Istituti
zooprofilattici sperimentali, non ha superato i 130.000 ECU.

Per P'acquisto di sieri e medicinali di uso non ricorrente il Ministero ha fatio ricorso ad un bando di
gara comunitaria, ai sensi dell’art. 5 della legge n. 359/1992 di conversione del decreto-legge n. 333/1992.

Nel corso del 1993 ha continuato ad esplicare i suoi effetti la convenzione stipulata nel 1991 con la Soc.
Italsiel per Finformatizzazione del sistema sanitario nazionale che ha comportate oneri a carico del cap.
4201 per mld. 93,4 in conto residui e per 73 mld. in conto competenza.

In attuazione dell’accordo vigente tra I'ltalia e la Francia per la regolamentazione dei rimborsi per
assistenza sanitaria ai lavoratori emigranti & stata corrisposta al «Centre de securité sociale des travailleurs
migrants» la somma di 8.979 milioni circa.

3) Peraliro, con d.l. 2 ottobre 1993 n. 396, convertito nella legge 4 dicembre 1993, n. 492, la gestione delle istruttorie per gli
interventi previsti dalle citate leggi & stata attribuita direttamente alle Regioni, alle Universitd con policlinici a gestione diretta, nonché
agli Istituti di ricoverc e cura a carattere scientifico competenti.

AT .
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Sono stati, inoltre, stipulati n. 6 contratti mediante appalto concorso per complessivi 1.744 mitioni per
Pacquisto di strumentazioni automatiche di monitoraggio della radioattivita ed hanno parzialmente dispie-
gato i propri effetti le convenzioni stipulate nel 1991 nel quadro dei programmi d’intervento per le strutture
ospedaliere per la lotta contro I’AIDS; convenzioni che, tuttavia, hanno cessato di aver efficacia in virt
detla menzionata legge 4 dicembre 1993, n. 492 che ha affidato alle Regioni la prosecuzione del suddetto
programma.

Infine, anche nel 1993 sone state stipulate diverse convenzioni con Universita, Unita sanitarie locali,
Istituti di ricerca, enti pubblici, societa ed associazioni private per laflidamento di ricerche per un ammon-
tare complessivo pari a 4.773 miliardi.

In merito a tali contratti, spesso ripetitivi, salvo talora 'oggetto della ricerca, sussistono fondati dubbi
in ordine all’essenzialitd ed indispensabilita delle numerose ricerche.

Va, poi, ricordato che 'amministrazione si & avvalsa, nelle ipotesi previste dal DPR 7 febbraio 1985,
della procedura degli acquisti in economia per imporii di modesta entita.

4. L’Istituto superiore di sanitd

La struttura del predetto Istituto, nonostante I'avvenuta pubblicazione del su citato decreto legislativo
30 giugno 1993, n. 267 di riordinamento, é rimasta invariata per tutto il 1993 e per questa prima parte del
1994, in quanto si € tuttora in attesa del regolamento di esecuzione, in mancanza del quale ogni effetto del
predetto decreto legislativo resta sospeso.

Conseguentemente, 1'assetio organizzativo ha continuato ad essere costituito dai preesistenti labora-
tori, reparti, servizi tecnici, amministrativi e del personale, i quali hanno operato secondo i consucti moduli
funzionali, differenziati a seconda che 'attivita sia riferita a progetti di settore o a convenzioni con
organismi comunitari, internazionali o nazionali.

Considerazioni analoghe valgono per la gestione fuori bilancio istituita presso I'Istituto di cui si tratta
fin dal 1973 in virtu della legge n. 519/1973, che ha previsto una speciale contabilita speciale, contraddistin-
ta dal n. 1279, presso la Sezione di tesoreria provinciale di Roma, alla quale affluiscono 1 contributi
derivanti dagli accordi di cooperazione con organismi esteri ed internazionali, nonché i fondi relativi al
programma cooperativo italo-americano per la terapia dei tumori (art. 5 D.L. n, 443/1987 convertito dalla
legge n. 531/1987) ¢ quelli relativi ai programmi ed interventi mirati alla lotta allAIDS (D.L. n. 27/1988
conrvertito dalla legge n. 109/1988).

Cid in quanto la legge n. 559/93 (art. 8) di soppressione delle gestioni fuori bilancio ha consentito ta
sopravvivenza della gestione fuori bilancio di cui sopra, ponendo fine ad una situazione di provvisorieta
legata alle proroghe sancite, in linea generale per tutte le gestioni, da vari reiterati provvedimenti legislativi
d’urgenza.

Conseguentemente, nei riguardi della gestione stessa continueranno ad applicarsi le disposizioni
previste dalla legge 25 novembre 1971, n. 1041 e dal relative regolamento approvato con D.P.R. 11 luglio
1977, n. 689.

In particolare, 'esercizio del controllo della Corte sulla gestione di cui trattasi continuera ad essere
SuCCessivo.

Al sensi, peraltro, dell’art. 3, comma 4 della legge 14 gennaio 1994, n. 20, recante disposizioni in
materia di giurisdizione e controllo della Corte dei conti, in base al quale il contrello successivo sulla
gestione del bilancio e del patrimonio delle amministrazioni pubbliche, nonché sulle gestioni fuori bilancio
¢ sui fondi di provenienza comunitaria potra essere svolto anche in corso di esercizio, verificando la
legittimita e la regolaritd delle gestioni, nonché il funzionamento dei controlli interni ed accertando, anche
in base all’esito di altri controlli, 1a rispondenza dei risultati delt’attivitd amministrativa agli obiettivi
stabiliti dalla legge e valutando comparativameate costi, modi ¢ tempi dell’azione amministrativa, sono in
fase di definizione il programma ed i criteri di riferimente del controllo da svolgersi nei riguardi della
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contabilita speciale in argomento, i quali potranno consentire un pitl pengtrante riscontro della legittimita e
dei risultati dell’attivita dell'Istituto superiore di sanitd in tale specifica materia, da valutarsi in base a
parametri di efficacia, efficienza ed economicita, che, per essere ispirati a criteri di oggettivita e trasparenza,
dovrebbero eliminare o quanto meno ridurre la sfera di ampia discrezionalita fin qui in concreto esercitata
dall’ Amministrazione.

Nel corso del 1993 sono pervenuti alla Corte 1 rendiconti 1989, 1990 e 1991 che I'Istituto superiore di
sanita ha trasmesso alla competente Ragioneria centrale, rispettivamente, il 28 gennaio, il 4 maggio ed il 22
dicembre 1992. 1l rendiconto 1992, trasmesso alla Ragioneria cenirale il 24 dicembre 1993, non € ancora
pervenuto alla Corte.

Al riguardo si osserva che il termine del 31 marzo dell’anno successivo alla chiusura dell’esercizio,
previsto dall’art. 4 del richiamato D.P.R. n. 689/1977, & stato nei fatti ampiamente superato.

L'ultimo rendiconto, ovviamente comprensivo del numerosi rendiconti resi dai funzionari delegati,
ammesso a discarico e dichiarato regolare é quello relativo al 1987.

Quello per I'esercizio 1988 ha gid formato oggetto di rilievo istruttorio, controdeduzioni dell’ Ammini-
strazione, replica € nuove deduzioni.

G1i altri rendiconti, relativi agli esercizi 1989, 1990 e 1991 sono in fase, pit 0 meno avanzata, di esame
da parte del competente Ufficio di controllo della Corte.

Le risultanze finanziarie relative ai predetti tre esercizi, quali emergono dai rendiconti pervenuti, sono
le seguenti:

{in miliardi di lire)

12§9 1990 1991
Fondo iniziale dicassa . . . . ... .. 21,7 30,6 67.4
Entrate dell’esercizio . . . . ... ... 34,1 83,3 72,4
Totale disponibilita . . . . . . . .. .. 55,8 113,9 139.8
Uscite dell’esercizio. . . .. . ... .. 25,2 46,5 56,8
Avanzo finanziario . . . .. ... ... 30,6 674 83.0

Tale cospicuo avanzo deriva dal cumularsi nel tempo delle eccedenze delle entrate realizzate sulle spese
annualmente soslenute in rapporto alle convenzioni in essere, il che testimonia una costante insufficiente
capacita di tempestivo impiego delle risorse.

E opportuno notare che la quota pili consistente delle entrate attiene al programma per la loita
all’ A.LLD.S., per il quale i fondi pervenuti a tutto il 1993 ascendono a 294 miliardi circa.

Relativamente all’attivita di ricerca, si é assistito anche nel 93 ad un rilevante sviluppo dell’affidamen-
to a terzi estranei di taluni studi e ricerche.

Per quanto concerne I'attivita contrattuale dell’Istituto, va segnalato che nel corso del 1993 non € stata
indetta alcuna procedura concorsuale di cui al decrete legislativo n. 406/91 in tema di lavori pubblici.

Sono state, invece, indette ed aggiudicate numerose gare con le modalita di cui al decreto legislativo n.
358/1992, tra cui meritano d’essere ricordate: quella per I'acquisio di materiale mono-uso per un importo di
1.826 milioni circa, oggetto di rilievo per inosservanza di talune prescrizioni normative; quella per acqui-
sto di prodotti chimici da somministrare, per complessive 255 milioni di lire, di persenal computers,
stampanti e scanners per lire 304 milioni. di materiale di cancelleria e di pubblicaziont estere per la
biblioteca, rispettivamente per 221 ¢ per 700 milioni.

Sono stati indetti, altresi, due appalti-concorso per il servizio di raccolta, trasporte e smaltimento dei
rifiuti tossico-nocivi e dei rifiuti radioattivi prodotti dai laboratori, il primo dell'importo di circa 393
milioni g il secondo di 331 milioni. Altra gara con lo stesso sistema ¢ stata bandita per I'istallazione di una
centrale telefonica per 'importo di 811 milieni circa.
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Infine, in base alla direttiva CEE n. 50/92 ¢ stata indetta ed aggiudicata una gara a licitazione privala
per I'affidamento del servizio triennale ¢i manutenzione deghi impianti elevatori per un importo complessi-
vo di circa 324 milioni.

NelPanno 1993 é stato stipulato un unice contratto attivo avente ad oggetto una licenza di sfruttamen-
to di invenzione industriale.

I provvedimenti di riconoscimento di debito sono stati due per complessive lire 884 milioni circa.

A tutt’opggi UlIstituto Superiore di Sanita non ha adottato il regolamento di attuazione della legge
241/90, il che ha impedito ’attuazione delle disposizioni di cui al D.P.R. 27 giugno 1992, n. 352 per la
disciplina delle modalita di esercizio del diritto di accesso ai documenti amministrativi.

5. L’istituto superiore di prevenzione e sicurezza del lavoro

Le funzioni svolte dal predetto Istituto nel 1993, in assenza del regolamento di attuazione del decreto
legislativo di riordino n. 268/93, sono coincise con quelle ad esso originariamente assegnate dall’art, 3 del
DPR n. 619/1980 ¢ successive modificazioni ed integrazioni, consistenti:

a) nella ricerca, studio, sperimentazione ed elaborazione dei criteri e delle metodologie per la
prevenzione degli infortuni e delle malattie professionali, con particolare riguardo all’evoluzione tecnologi-
ca degli impianti, dei materiali, delle attrezzature e dei processi produttivi;

b) nella individuazione dei criteri di sicurezza e dei relativi metodi di rilevazione ai fini della
omologazione di macchine, di componenti d'impianti, di apparecchi, di strumenti e di mezzi personali di
protezione e delle specifiche tecniche applicative.

Sul piano operativo, 'ISPESL ha continuato a funzionare attraverso le sue articolazioni centrali
(dipartimenti, servizi e divisioni) e periferiche previste dall’ordinamento dei servizi approvato con decreto
interministeriale 24 giugno 1991, n. 322,

Tale contesto normativo ed organizzativo & destinato a mutare sensibilmente in relazione alla definiti-
va attuazione dei provvedimenti di riforma indicati al paragrafo 2.3.

Alla riforma degli assetti organizzativi delle istituzioni preposte in Italia alla tutela della sicurezza del
lavoro non ha, peraltro, finora corrisposto un adeguamento della legislazione in tale materia in cui
necessariamente dovranno trovare recepimento le direttive CEE.

L’organico di cui FISPESL ha di fatto potuto disporre per il perseguimento delle sue finalita istituzio-
nali si é aggirato intorno alle 1.200 unita.

Al 31.12.1993 le unitd in servizio erano 1.166, di cui 690 presso la sede centrale ¢ 576 presso i
dipartimenti periferici. Rispetto all’anno precedente si € registrata una diminuzione pari a 39 unita.

Con decreto direttoriale del 10 novembre 1993 sono stati individuati, ai sensi del decreto legislativo n.
29/1993, gli atti di competenza dei singoli dirigenti. Non risulta, invece, ancora adottato, ai sensi della legge
n. 241/1990 i} decreto per la disciplina del diritto di accesso alla documentazione amministrativa,

L’attivitd contrattuale posta in essere dall’ISPESL durante il 1993 puo riassumersi nella stipula: di 6
contratti per 564 milioni a seguito di appalti concorso per 'acquisto di apparecchiature scientifiche; di un
contratto per 134 milioni circa mediante licitazione privata per abbonamenti a periodici scientifici e di 30
contratti a trattativa privata per complessivi 1.206 miliardi circa, di cui 20, per 778 milioni, con Vlstituto
poligrafico e Zecca dello Stato per la fornitura di carta, moduli, ecc. ¢ per la stampa di pubblicazioni.

Gli altri 10 contratti, per complessivi 428 milioni riguardano: acquisto ¢ noleggio di fotoriproduttori
(mil. 160); lavori di ristrutturaziene del centralino telefonico (mil. 105); acquisto di mobili ¢ macchine
d’ufficio (mil. 53); locazioni (mil. 47); acquisizione di banche dati (mil. 30); pulizia locali (mil. 17) e
manutenzione impianti (mil. 16).

Risultano, altresi, adottati n. 5 atti di riconoscimento di debito per un ammontare complessivo di
3.641 milioni, di cui uno per 2.929 milioni rignarda I'utilizzo di immobili di proprieta di enti disciolti in
liquidazione a cura dell’apposito ispettorato generale della Ragioneria generale dello Stato. Gl aliri atti di
riconoscimento di debito si riferiscone a forniture di periedici tecnico-scientifici (129 milioni), alla presta-
zione di servizi di pulizia locali (357 milioni) e del servizio di vigilanza (n. 2 per complessivi 266 milioni).
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Il fenomeno del riconoscimento di debito, legato a particolari patologie del procedimento amministra-
tivo, appare contrario al principio della competenza e della corretta gestione.

Sono stati, inoltre, conferiti dall’Istituto n. 74 «incarichi di ricerca ad istituti di riconosciuto valore
scientifico per I'attuazione dei programmi previsti dai piani sanitari nazionali» (istituti universitari, centri
ospedalieri, enti pubblici di ricerca ed enti privati} per un importo di poco inferiore ai 2 miliardi gravante
sul cap. 6547.

L’elevato numero degli incarichi conferiti, 'oggetto delle ricerche commissionate, la natura di taluni
soggetti incaricati € soprattutto la carenza di qualsiasi cellegamento funzionale delle ricerche stesse con il
piano sanitario nazionale 1994-1996, nel quale non & dato riscontrare se ¢ quale utilizzazione abbiano
ricevuto i risultati dei singoli studi, inducono la Corie a ritenere che Peffettuazione di siffatto massiccio
ricorso alle ricerche esterne possa risultare non rispondente ai principi di legittimitd, in rapporto allo
stretto nesso che deve esistere con il contenuto del Piano sanitario, nonche di efficacia e di economicita
della spesa sanciti dalle leggi: Cié anche in relazione alle notevoli potenzialitd interne, che andrebbero
proficuamente indirizzate verso gli obiettivi del Piano predetto.

CAF A
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MINISTERO DELL'UNIVERSITA
E DELLA RICERCA SCIENTIFICA E TECNOLOGICA

Sommario: — 1. Considerazioni generali e aspetti metodologici: Premessa.

2. La gestione: 2.1 Lo stato di previsione della spesa del Ministero; 2.2 Il consuntivo della
gestione; 2.2.1 Considerazioni di insieme; 2.2.2 La spesa corrente; 2.2.3 Spese in conto
capitale.

3. I risultati della gestione alla luce del quadro istituzionale: 3.1 [ principi della autonomia e la
loro attuazione; 3.2 L'Universitd; 3.2.1 Profili gestori; 3.2.2 Controllo del sistema; 3.2.3 [
Piani di sviluppo; 3.3 La ricerca scientifica; 3.3.1 Considerazioni generali; 3.3.2 Aspetti
funzionali; 3.3.3 Altre iniziative del Dipartimento.

4, La struttura: 4.1 Organizzazione e personale; 4.2 Costo del personale e costo del lavoro.

(in milioni)
Stanziamenti definitivi 11.410.708
Impegni lordi (*) 11.358.327
Impegni effettivi 11.295.036
Pagamenti 10.378.234
Residui totali 980.093
Economie ) 52.381
{") Gli impegni lordi sone comgrensivi dei residui di stanziamento

1. Considerazioni generali e aspetti metodologici

Premessa

Anche nel 1993 I'azione del Ministero dell’'universita e della ricerca scientifica ha mancato di concen-
trarsi con sforzi sufficienti sulla realizzazione di quegli obiettivi di indirizzo, di coordinamento ¢ di
programmazione dei quali la legge n. 168 del 1989 aveva postulato il raggiungimento.

Ci¢ emerge anche dalla piu attenta disamina, sotlo il profilo finanziario riservata quest’anno daila
Corte alle risultanze della attivitd della Amministrazione quali emergono dai dati riferentisi al 1993 ¢ dal
confronto di esse con quelle degli esercizi immediatamente precedenti.

Un differente ordine di motivi induce a tale determinazione, nella quale ragioni specifiche alla
operativitd del Ministero si intrecciano a piu generali istanze che, a partire dalla presente relazione,
richiederanno una diversa impostazione del referto nella prospettiva di una sua elaborazione gradualmente
oricntata ad apprezzare pin approfonditamente modi e risultati della azione svolta dall’amministrazione.

Su questo secondo aspetto dovra soffermarsi il discorse sulla applicazione deile piu recenti normative
incidenti in materia di controllo quali il decreto legislativo n. 29 del 1993 ¢ la legge n. 20 del 14 gennaio 1994
che, affrontando queste tematiche, hanno posto in primo luogo le amministrazioni davanti ad un impegno
di autovalutazione dei propri comportamenti che costituira la base di funzioni pit articolatamente delinea-
te per un esercizio finanziariamente pin rigoroso della programmazione e della utilizzazione delle risorse
necessarie.

Nel settore del Ministero dell’universita e della ricerca scientifica questo generale impegno peraltro gia
si pone da tempo in dipendenza dclla normativa della legge n. 168 del 1989, che, all’atto della costituzione
della nuova amministrazione ne aveva previsto un funzionamento scandito da una serie di adempimenti
tutti diretti ad una continua verifica di esigenze finanziarie, in prospettiva affidate a strutture di autonomia
che Yintervento di normative di definizione avrebbe dovuto tracciare nei contenuti.
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Il tempo trascorso dalla creazione del nuovo Ministero, la verifica della realizzazione de! modelio
ipotizzato, i riflessi delto stato di attuazione raggiunto che si colgono nel bilancico detla amministrazione,
fonte ed effetto allo stesso tempo di un processo assai contraddittorio avviato in presenza di molteplici
condizionamenti, richiedono cosi un esame dell’andamentio della spesa destinata al settore ¢ dei modi
secondo i quali ne & avvenuta fin qui la utilizzazione.

Alla presente relazione fa riscontro, quale ulteriore impegno della Corte nel settore, il referto speciale
sulla gestione delle Universitd, gia previsto dall’art. 7 della stessa legge n. 168 del 1989. Di esso con
rinnovata attenzione, I'art. 5 della legge 24 dicembre 1993, n. 537, disponendo in materia di interventi
correttivi di finanza pubblica ha ribadito I'esigenza, qualificando tale attivitd come forma di controllo
attraverso la quale la Corte esercita 1a sua funzione ai fini della relazione al Parlamento.

Pur introducendo tale norma dubbi sulla sua compatibilita con le disposizioni della immediatamente
successiva legge n. 20 sopracitata che ha tratteggiato poteri e contenuti dei controlli sulla pubblica
amministrazione affidati in linea generale dalla legge alla Corte dei conti, (dubbi che questa ha pero
recentissimamente superato con un proprio intervento (1) che ha dichiarato tale ultima legge prevalente nei
confronti della normativa della legge n. 537 per quanto riguarda I'area dei controlli esercitabili), vanno in
questa sede precisate le relazioni allo stato sussistenti nel duplice impegno rappresentato dal referto al
Parlamento sulla gestione del Ministero ¢ da guelle da rendere sull'insieme del plesso universitario.

In realta nelle prospettive di una legge di principi ed a livello sistemico quale nelle intenzioni risulta la
n. £68 del 1989, tali relazioni avrebbero dovuto gradualmente distinguere le due elaborazioni con il
progredire del processo autonomistico ipotizzato come realizzabile in tempi che, indicativamente, la stessa
legge aveva stabilito se pure in via del tutto ordinatoria.

Senonché I'esperienza attuativa, come si dimostrera alla luce della esposizione contabile che seguira, &
ancora ben lungi dall’essere realizzata in forme tali da favorire il processo di autonomia degli Atenei in
tutte le diverse forme, ¢ prima di tutto in quella finanziaria, tanto da non consentire un giudizio sulla
gestione di essi del tutto distinto da quello sul comparto ministeriale cui risultano affidate le funzioni di
pertinenza delle Universita.

Anche in ragione di cio, depo il primo elaborato del 1992 sulla gestione del 1989, la Corte ha fissato
per la fine del corrente anno 1994 la esposizione dei dati relativi agli esercizi 1990, 1991 e 1992.

Trattandosi infatti di esercizi nel corso dei quali gli andamenti gestionali sono stati condizionati in
misura del tutto prevalente dai precedenti assetti strutturali in via di superamento, la relazione di insieme
da approntare, prevista sugli stessi, non sard comunque in grado di evidenziare piu che qualche segno del
processo rinnovatore innescato dalla riforma.

Solo a partire dal 1993, e in misura comunque ancora timida nel 1994, qualche primo, ulteriore,
parziale riflesso di avvio a regime sembra poter essere ricavato, e nell’attesa di registrarne gli effetti nella
stessa relazione sulla gestione delle Universitd, polrda essere osservato in coincidenza con la presente
illustrazione delle risultanze del bilancio del Ministero. Tale illustrazione verra quindi iniegrata da notazio-
ni sugli andamenti istituzionali ed organizzativi che la Corte consuetudinariamente formula in occasione
dell’esame di ordine strettamente finanziario cui procede.

Cid che relativamente al comparto universitario appare per ora certo motivo di riflessione per una
auspicabile correzione della realta manifestatasi, ¢ che la riconfigurazione in corso del Ministero, a fronte
di impegnativi compiti da svolgere in attuazione di nuove metodologie organizzative, invece che accompa-
gnarsi ad una fase di piu accentuata operativitd, ha posto I’Amministrazione in una prolungata fase di
stallo, 1l cul superamento appare condizionato dalla rimozione di una cospicua presenza di impedimenti a
vario titolo influenti sul corso delle attivita da sviluppare.

1) Deliberazione della Sezione del controllo in data 15 giugno 1994, non ancora depositata.
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Sotto altro aspetto un maggiore impegno in tale direzione, accoppiato al recupero di cadenze dirette a
superare carenze normative ancora presenti in ambito finanziario ¢ amministrativo, appare rimedio atto a
favorire in termini di effettivitd una riforma che, diversamente, potrebbe rischiare di restare obiettivo
mancato e semplice prospettiva di un sistema come altri pensato ma, - come in altri casi verificatosi - non
adeguatamente guidato alla sua realizzazione,

2. La gestione

2.1 Lo stato di previsione delle spesa del Ministero

I1 processo di adeguamento della amministrazione alle riforme introdotie va colto, nelle sue espressio-
ni contabili, in primo luoge dalla struttura del bilancio, nelle cui modificazioni, negli ultimi anni, si
possono scorgere gli orientamenti organizzativi e gestionali della amministrazione universitaria.

Nel 1993, lo stato di previsione, nel quale non sono state ancora allocate risorse per le retribuzioni di
tutto il personale della amministrazione centrale al cui onere hanno tuttora provveduto le amministrazioni
di origine, & rimasto stabile nella ripartizione in rubriche corrispondenti ai Dipartimenti esistenti; e cid
anche s¢ nell’ambito delle stesse 1o spostamento di capitoli corrispondenti all’esercizio di ben definite
attribuzioni ha determinato un diverso orientamento dello svolgimento di funzioni affidate a differenti
centri di responsabilita, con diretti effetti sut quadro di organizzazione dei servizi.

In termini di classificazione funzionale gli 11.410,7 miliardi di previsioni, rispetto ai precedenti 11.546
risultano attribuiti per 11.117,3 miliardi alla Sezione VII — Universitd ¢ Ricerca scientifica, per 285,4
miliardi alla Sezione VIII Edilizia ¢ per i restanti 8 miliardi alla sezione riguardante opere ed interventi
economici non specificamente attribuibili.

Invariata & rimasta nel 1993 la struttura del bilancio per quanto riguarda il conglobamento in distinte
voci di trasferimento dei tre Fondi previsti per il funzionamento e le occorrenze degli Atenei; solo con lo
stato di previsione 1994 sono state apportate modifiche intese, come si dira con gh opportuni adattamenti,
ad attuare una delle prescrizioni di maggior spessore innovative previste dalla legge n. 168.

Quanto ai contingenti effetti della manovra finanziaria a monte della legge di bilancio, Iesercizio
concluso ha segnato una ulteriore intensificazione delle misure di contenimento.

Stabile nella previsione triennale a 51,5 miliardi ¢ risultato — ai sensi della legge finanziaria peril 1993 -
I'ammontare delle voci da includere nel fondo speciale di parte corrente, mentre a carico defl’omologo
fondo di conto capitale non figurano nemmeno ipotizzate previsioni di spesa.

Con diversa previsione la legge finanziaria per il 1994 oltre ad includere nella tabella A 50 miliardi non
utilizzati nel 1993, ha previsto altre spese correnti per 41,5 miliardi ¢ una somma di 12 miliardi nella tabella
delle spese in conto capitale per attuazione di due iniziative di carattere scientifico.

Relativamente alla quantificazione effettuata dalla tabella C, determinante I'entita degli interventi
autorizzati da disposizioni di legge, rimangono costanti nella misura di 5,2 miliardi gli stanziamenti per il
programma europeo di cooperazione scientifica e tecnologica (cap. 7701; 5,2 miliardi); viene aumentata da
13 a 15 miliardi la dotazione del cap. 1513 concernente le assegnazioni alle Universitd per le spese inerenti
I’attivita sportiva universitaria; rimane fisso in 60 miliardi il contributo ai Policlinici Universitari (cap.
1518); vengono aumentati da 100 a 200 miliardi, con proiezione di 700 miliardi per il triennio successivo, i
fondi per I'edilizia universiiaria (cap. 7303). Sul cap. 1526 non risultano previsti i contributi alle Universita
non statali legalmente riconosciute, pur quantificati in 127 miliardi nel biennio successivo e malgrado che
lo stanziamento di bilancio per il 1993, sia indicato in una somma di eguale ammontare, mentre 1'assegna-
zione di contributi al CNR ¢ all’ASI (capp. 7502 ¢ 7504) comporta un decremento rispettivamente di 20
miliardi in un caso ed il mantenimento del livello delle contribuzioni netl’altro (1.090 ¢ 800 miliardi).
Stabile in 4,1 miliardi nel biennio, cen un aumento nel 1993 di 85 milioni é I’assegnazione per il riordina-
mento dell’Osservatorio Geofisico Sperimentale di Trieste.
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Negli importi da iscrivere in relazione alle autorizzazioni di spesa recate da leggi pluriennali, decre-
scenti risultano i fondi per Pattuazione dei piani di sviluppo dell’Universita, che diminuiti a 413 miliardi per
il 1993 dai previsti 415, risultano di 308 e 217,5 miliardi per gli anni del successivo biennio, con rinvio al
1996 delle quote di prevista mancata assegnazione nei relativi esercizi.

La distribuzione del fondo é prevista su capitoli aventi ad oggetto anche interventi di natura ordinaria
¢ non finalizzati allo sviluppo, cosi da rendere mal ricavabile una rappresentazione contabile precisa delle
utilizzazioni e ripartizioni previste delle risorse attinenti al piano.

Manca nella legge finanziaria la quantificazione annualmente prevista per il fondo della ricerca
applicata (cap. 7551) che tuttavia, nella competenza del 1993, si & espressa in assegnazioni per 190 miliardi
secondo una metodologia di mancato raccordo tra legge {inanziaria e connesso bilancio, della quale anche
nella scorsa relazione si erano offerte talune esemplificazioni.

2.2 I consuntivo della gestione
2.2.1 Considerazioni di insieme

Al fine di meglio apprezzare i risuitati della gestione, va rilevato che il progetto iniziale di bilancio per
il 1993 prevedeva 11.731 miliardi di stanziamenti, successivamente ridotti, in occasione della emanazione
della legge di approvazione a 11.290 miliardi, con un’ incidenza ripercossasi maggiormente nell’ambito
della spesa in conto capitale rispetto a quella corrente tenuto conto del livello di relativa ulteriore incompri-
mibilitd presente in quest’ultima.

Con la legge di assestamento del bilancio tale previsione, a differenza che nel precedente esercizio - in
cui era aumentata di 539 miliardi - € risultata pressoché invariata essendosi registrata una diminuzione di 2
miliardi nelle spese in conto capitale ¢ di soli 299 milioni in quelle di parte corrente.

In conseguenza di ulteriori variazioni intervenute nel corso dell’anne, sia con utilizzazioni dei fondi
globali che per prelevamenti del fondo di riserva per le spese obbligatorie e d’ordine e per altre diverse cause
le suddette previsioni hanno subito un aumento complessivo di 123,4 miliardi.

Le previsioni definitive di spesa in competenza per il Ministero dell’universita sono risultate guindi di
11.411 miliardi con una diminuzione di 135 miliardi e dell'1,2% rispetto agli 11,546 miliardi del 1992,

In questo quadro spicca la diminuzione delle assegnazioni alla rubrica della istruzione universitaria
per 471 miliardi, che peraltro evidenzia un dato ben piu elevato di quello differenziale sopra riportato, in
quanto in parte compensato dal trasferimento, nel frattempo disposto nell’ambito dello stato di previsione,
di cospicue risorse, pari a 363 miliardi, alla rubrica «Programmazione ¢ coordinamento generale».

Le corrispondenti previsioni di cassa, stabilite originariamente dalla legge di bilancio in 11.959
miliardi, a seguito di incrementi per 1.347 miliardi recati dalla legge di assestamento e di altri aumenti per
123 miliardi derivanti dalle stesse variazioni che hanno interessato contemporaneamente la competenza,
hanno condoltto ad una previsione definitiva per 13.429 miliardi, aumentata del 5,9% rispetto al pari dato
del 1992 (miliardi 12.685).

. Le variazioni relative hanno riguardato per 686 miliardi spese del titolo I ¢ per 783 miliardi oneri del
titolo 1I.

Cio6 ha posto le basi per una conseguente gestione pid conlenuta nelle sue dimensioni globali ma nello
stesso tempo pill dinamica nei ritmi di pagamento rispetto al passato.

Considerate retrospettivamente, nell’arco del quadriennio di vita del Ministero, le risorse per esso
disponibili sono aumentate da 10.431 a 11.411 miliardi, anche se nel 1992 con 11.546 miliardi esse avevano
raggiunto un livello ridimensionato nell’anno seguente del 1,2%. Nell’ambito di tale spesa, ad avvalorare la
conslatazione sopra espressa, & peraltro anche da rilevare che mentre le spese correnti risultano aumentate
rispetto all’anno iniziale del 21%, quelle in conto capitale si seno accresciute soltanto del 9% e comunque
nell'ultimo anno rispetto al precedente sono diminuite rispetlivamente dell’1,3 e dello 0,9% pur tenuto
presente Fimpegno legislativo a non incidere, in un momento di difficolta della economia, su un fattore di
sviluppo quale comunemente & ritenuta la spesa in conto capitale rappresentato da fondi da destinare alla
ricerca.
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Quanto ancora alla composizione qualitativa degli oneri alcune caratteristiche distinguono la spesa
det MURST.

La prima ¢ imputabile ad un assestamento non ancora del tutto completato del bilancio del Ministero
che si é andato componendo in un quadro caratterizzato dal trasferimento di risorse in precedenza facenti
capo a stati di previsione di altre amministrazioni.

La seconda attiene invece ad una certa mutevolezza degh oggetti di spesa, presente soprattutto negli
oneri in conto capitale, che rappresentano come si € visto una ragguardevole anche se non prevalente parte
della spesa totale, per oltre il 50% rappresentata invece da spese del personale.

La terza riguarda ancora la spesa in conto capitale, nella quale, a differenza di altri bilanci, non si
individuano ricorrenti programmi di spesa ai quali attribuire una dolazione annuale, se si fa eccezione per il
programma di edilizia universitaria destinatario di assegnazioni rimodulate in ciascun esercizio in sede di
legge finanziaria.

Infine ultimo motivo di affievolimento della rilevanza e quindi della distinzione dei due tipi di spesa,
puo intravedersi nei criteri convenzionali seguiti nel settore che includono tra tali oneri le spese per il
personale deghi organi scientifici finanziati dalle Stato.

All'inverso, a seguito del disposto della legge n. 537 di accompagnamento alla finanziaria, a decorrere
dal 1994 vengono accorpati in un’unica voce di bilancio di parte corrente, oneri di diversa natura, che
potrebbero anche riguardare spese in conto capitale previste per la realizzazione del piano di sviluppo delle
Universita.

L’impiego delle disponibilita in competenza ha comportato Passunzione di impegni per 11.358 miliar-
di con una mancata utilizzazione di 52,4 miliardi, doppia in assoluto rispetto a quella del 1992, pur
mantenendosi il relativo dato al livello del 99,5%.

Su tale dato peraltro incidono residui di stanziamento per 66,8 miliardi,

Riportati al quadriennio gli andamenti degli impegni non costituiscono oggetto di agevoli raffronti,
essendosi registrata nei primi due anni di esistenza del Ministero una situazione di eccedenze di spesa
esclusivamente attribuibile a corresponsioni di stipendi sanate successivamente in via legislativa, che
avevano determinato in quegli esercizi un ammontare degli impegni superiore allo stesso valore degli
stanziamenti.

Cio testimonia, come ancora si avra occasione di rilevare, della instabilita del quadro finanziario del
Ministero e del tentativo, tuttora in atto, di reperire un punto di stabilitd che conferisca al documento di
bilancic una valenza effettivamente programmatica e di governo della spesa del comparto.

Tuttavia, ad evidenziare un’altra caratiteristica del bilancio universitario, va anche osservato che, per
quanto riguarda la capacitd di impegno, nel corso del 1993 I'amministrazione ha utilizzato altresi 257,6 dei
261,1 miliardi di residui di stanziamento sussistenti al 1 gennaio, con un tasso di impiego del 98,7%. Come
pil avanti si dird, la parte di residui ulteriormente non impegnata, unita al minore ammontare nel 1993 di
residui provenienti dalla competenza trasportati all’esercizio 1994, pone favorevolmente I'amministrazione
del MURST tra quelle che risultano gravate da un ridotto carico di residui di stanziamento (2,1% sul
totale) e quindi sotto questo profilo consente di riteneria orientata in maniera sufficientemente dinamica
nell"utilizzo delle proprie disponibilita.

Rimanendo ancora ad indicazioni di valori globali, per analizzare successivamente in maniera piu
diffusa le singole voci di spesa in relazione alle categorie di afferenza, si osserva nell’anno una notevole
crescita del valore dei pagamenti che, ammontati a 12.659 miliardi , hanno segnato un incremento del
19,6% rispetto al dato del 1992 (10.583 miliardi), determinando, corrispondentemente, una contraria
inversione nell’andamento dei residui.

E da rilevare comunque che in tutti gli anni del quadriennio, ad eccezione del 1991, i pagamenti
complessivi hanno superato gli impegni annuali, con I'effetto di alleggerire nello stesso periedo la situazio-
ne globale dei residui come pit specificamente verrd pid avanti precisato.
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Dei pagamenti complessivi 10.378 miliardi vanno riferiti alla competenza ¢ 2.280 miliardi ai residui,
con un aumento, rispetto ai corrispondenti dati del 1992 (9.777 ¢ 806 miliardi) del 6,1 ¢ del 182% che
denuncia un alleggerimento soprattutio nei riguardi di disponibilita da pit lungo tempo impegnate sul
bilancio del Ministero.

Il rapporto dei pagamenti sulla massa spendibile ha toccato il valore del 79,4% mentre quello degli
stessi pagamenti sulle autorizzazioni di cassa € stato del 94,2%.

A questo proposito sembra comunque da sottolineare lavorevolmente PPavvenuto incremento di
entrambi questi due dati rispetto a quelli corrispondenti del precedente esercizio pari al 64,7 ed ali’83,4%.

Per quanto riguarda i residui complessivamente presenti alla chiusura dell’esercizio il loro ammmontare
ha toccato i 3.182,7 miliardi con una diminuzione del 29,8% a fronte dei 4.531 miliardi del 1992 che gia
erano risultati ridotti rispetto a quelli del 1990 ¢ 1991, risultati pari a 5.440 ¢ 4.781 miliardi.

Cié che piu preme mettere in rilieve al riguardo € che il fenomeno della riduzione, a parte la
considerazione che in valori assoluti riguarda somme in conto capitale di entita pia di dieci volte superiore
a quelle di parte corrente, si stia manifestando in maniera pii costante per le spese di investimento; al
contrario nel titolo I Uentita dei residui, olire a mostrare un andamento altalenante negli anni, si esaurisce
di norma rapidamente, conducendo di regola allo smaltimento di essi, spesso in prossimita dell’inizio della
gestione successiva a quella della loro formazione.

In particolare, e per cause evidentemente contingenti, si era manifestata una consistente presenza di
residui di parte corrente nel 1992 relativamente alta categoria delle spese per il personale, fenomeno che
peraltro ¢ risultate riassorbito nel corso dell’esercizio 1993 qui considerato.

I residui totali sulla competenza, ammontanti a 980 miliardi, sono stati pari all’'86% degli stanziamenti
definitivi mentre lo stesso dato per il 1992 (residui 1.742,6 miliardi; stanziamenti definitivi 11.546 miliardi)
era stato del 15,1%.

Sull’insiemne complessivo dei residui la maggiore incidenza continua ad essere rappresentata dal cap.
7551 avente ad oggetto le somme da versare ad aumento del fondo di rotazione per la ricerca applicata
gestito dail'IMI.

Nel rinviare alla approfondita disamina compiuta su tale capitolo nella precedente relazione, ¢
sufficiente ora segnalare come al complessivo carico di residui, pari in chiusura del 1992 a 2.089 miliardi, ed
al 46% del totale dei residui complessivi del Ministero, lo stesso dato, alla fine del 1993 si sia ridotto a
1.239,1 miliardi corrispondenti al 38,9% del totale di tali residui in un esercizio nel quale neppure risultano
esposte in bilancio, a determinare una riduzione di tale carico, le ingenti somme pari a 1.200 miliardi,
dichiarate lo scorso anno come perenti sul capitolo ¢ quindi radiate dal bilancio.

Tuttavia ¢ fin d’ora da considerare, come il complesso movimento gestorio, di cui il capitolo in
discussione ¢ rilevante pole di incidenza, continui a risultare fenomeno di preminente interesse nell’ambito
delle funzioni ministeriali, meritevole di ulteriore attenzione at fini della introduzione di necessari interventi
a definizione della materia.

Tanto pil tale fenomeno si manifesta poi in termini di importanza riguardo alle attivitd dell’'iM1, cui
tale fondo fa capo, in quanto risulta altresi aumentata a 1.179 miliardi rispetlo ai precedenti 1.057 la massa
di residui relativi al cap. 7507, riguardante il contributo in conto interessi sui mutui stipulati dallo stesso
IMI per progetti di ricerca applicata.

Tale somma é formata dal residuo di 804 miliardi di somme gid presenti a tal titolo in bilancio nel 1992
{essendo Intervenuti pagamenti per solo 252,2 miliardi), cui deve aggiungersi Ventiia dello intero stanzia-
mento del capitolo per il 1993 non utilizzato per effettuare pagamenti.

Riportandosi alle risultanze del bilancio e disaggregando i dati di insieme tra residui eriginati dalla
competenza ¢ quelli derivanti invece dai precedenti esercizi, si registra un piu lento decremento dei secondi
(diminuiti da 2.788 a 2.202 miliardi, pari al -21%) rispetto ai primi il cui ammontare si ¢ quasi dimezzato
(-43,7%) scendendo da 1,742 a 980 miliardi.

Una particolare distribuzione caratterizza i residui del Ministero, dal momento che la maggior parte di
essi € allocata sui due capitoli 7551 e 7507,
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Per I'insieme delle alire spese ministeriali rimanevano a fine 1993 residui per 764 miliardi rispetto ai
1.315 registrati nel 1992,

Nell’ambito di tale uftimo dato, lo stesso risulta tuttavia determinato da andamenti di segno contra-
stante nelle varie tipologie di spesa, risultando ad esempio aumentati da 13,8 a 21,4 miliardi i residui per
acquisto di beni e servizi del Ministero compresi nella rubrica «Programmazione» ¢ diminuiti invece da 701
a 47 miliardi quelli def comparto universitario, a causa della caduta da 468 a 13 miliardi di spese residue di
personale non pagate nel 1992, nonché per 62 miliardi da residui di contributi di finanziamento alle
Universita stanziati nel 1992, cui non ha corrisposto la formazione di nuovi impegni non pagati nell’anno.

Aumentate risultano invece da 72 a 128 miliardi le assegnazioni non ancora erogate per I'attuazione
dei piani di sviluppo, mentre nelle voci di spesa in conto capitale — a parte i capitoli attinenti alla ricerca
applicala — continuano a mantenersi elevati i livelli dei residui per la realizzazione dei programmi edilizi e
quelli per il programma delle spese in Antartide, scesi da 104 a 99 miliardi.
~ Come gid premesso relativa ¢ T'incidenza nel bilancio del Ministero dei residui di stanziamento che,
pari all’inizio dell’esercizio a 261 miliardi, risultano smaltiti per il 98,7% in corso d’anno e che a causa di
63,9 miliardi di somme provenienti dalla competenza 1993, hanno formato alla fine dell’esercizio, una
massa di 66,8 miliardi incidenti per il solo 2,1% sul totale dei residui ministeriali.

Va ribadito comunque conclusivamente che nel quadriennio trascorse dalla istituzione del Ministero
I'andamento delle somme residue ¢ andato costantemente diminuendo scendendo all’attuale valore di
3.183 miliardi dall’originario livello di 5.440 miliardi, esposto nel consuntivo 1990.

In ordine al significato da attribuire al decreto di accertamento dei residui € da segnalare proprio nel
settore universitario un importante contributo interpretativo maturato nell’anno (2).

Infatti con deliberazione che ha investito una materia di interesse travalicante quello settoriale, per
riferirsi ad aspetti di generale valenza contabile, la Corte ha prontamente registrato gli effetti della entrata
in vigore delle nuove norme in materia di controllo rappresentate, al momento della pronuncia, dal decreto
legge n. 232 del 1993.

Cio ha comportato per la Corte un mutamento del significato da attribuire al decreto di accertamento
dei residui, che mentre alla luce della vecchia normativa doveva intendersi corrispondere a presupposte
determinazioni sostanziali gia ritenute legittime in sede di controllo, secondo le nuove disposizioni, che
hanno abolito la gran parte dei controlli preventivi, va considerate sotto una diversa angolazione che
consenta, in limiti piu circoscritti che in precedenza, di negare eventualmente il visto su tale decreto.

F stato ritenuto infatti che una possibile ricusazione del visto sul decreto di accertamento per vizi
attinenti al provvedimento presupposto che ha determinato I'impegno, possa essere disposta soltanto se il
provvedimento stesso venga riconosciuto in via successiva tolalmente illegittimo con pronuncia intervenu-
ta peraltro prima della definizione del procedimento di controllo sul decreto stesso.

Conseguentemente il difetto — al momente della predisposizione di tale decreto — di una previa
dichiarazione in tal senso, comporta che 'amministrazione abbia la facolta di predisporre decreti di
accertamento che includano nelle somme di cui si riconosce debitrice anche poste sulla cui legittimita
possano intervenire, in via successiva, pronunce negative della Corte.

2.2.2 La spesa corrente
Passando pii da vicino ad osservare la spesa det Ministero va avvertito che le notazioni che seguiran-

no faranno prevalente riferimento ai titoli e alle categorie, entitd nelle quali possono meglio individuarsi
funzioni da considerare distintamente.

2) Deliberazione della Sezione del controllo n. 157 del 26 agosto 1993,
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Cid a preferenza di un esame per rubriche, intese quali centri amministrativi cui risultano attribuite
risorse, che a causa della non ancora completamente raggiunta stabilita delle strutture del MURST non si
prestano 4 costituire punti di riferimento espressivi dell’assetto del Ministero.

La proposizione di raffronti riguardo alle attivita svolte, ed alle risorse gestite da tali strutture,
potrebbe quindi risultare in qualche misura fuorviante ai fini dell’esame da compiere.

Come gia detto I'incidenza delle risorse destinate alla spesa corrente appare, presso il MURST,
prevalente, rappresentando a livello di stanziamenti nel 1993 il 65% del totale della spesa ed il 64,8% dagli
impegni sulla competenza, con valore di questi ultimi appena diminuito rispetto al precedente esercizio.,

La parte prevalente di tale spesa, pari a 5.865,9 miliardi sulla competenza, ¢ riferibile soprattutto ai
costi del personale in attivita di servizio che, a propria volta, costituiscono il 79,6% della spesa del titolo L.

In termini di pagamenti invece per il personale in attivita di servizio sona stati erogati 6.313,5 miliardi
di cui 5.851 sulla compelenza € 462,5 sui residui, a fronte di un onere complessivo di 5.698,3 miliardi del
1992, sui quali peraltro ben diversamente influivano somme in competenza ¢ residui per 5.665,6 e 32,7
miliardi rispettivamente.

Tentando percio di raffrontare dati nella loro siruttura omologhi, riguardanti i due esercizi in conside-
razione, appare pil opportuno tenere presenti i dati degli impegni di spesa che indicano una diminuzione
degli oneri della categoria da 6.131,6 a 5.865,9 miliardi, pari al 4,3%, evidentemente riferibile a un minor
numere di presenze quale effetto genericamente riportabile alla politica di blocco delle assunzioni.

Ulteriori notazioni in materia di personale della amministrazione verranno piu avanti svolte con
specifico riferimento alle risultanze relative alla determinazione del costo del lavoro, oggetto della distinta
elaborazione prevista dalle disposizioni del decreto legislativo n. 29 del 1993.

Incrementata per contro in termini di impegni la spesa per il personale in quiescenza, salita da 2,7 a
16,2 miliardi, risultano anche notevolmente accresciuti gli oneri per acquisto di beni e servizi che, a fronte
di assegnazioni, impegni ¢ pagamenti nel 1992 di 16,3; 12,1 e 12,9 miliardi, hanno raggiunto quest’anno
22,9 e 21,1 miliardi di stanziamenti ed impegni e soltanto 9,3 miliardi di pagamenti; peraltro si registra un
aumento dei residui da 13,5 a 21,8 miliardi, riferibile soprattutto a fitti per 5,5 miliardi, a spese per
I'aggiornamento del personale (1,4 miliardi) e spese di interesse della programmazione, organizzazione ed
informatizzazione della amministrazione e ad oneri connessi al superamento di handicaps, previsti dai cap.
1156 ¢ 1157 per un ammontare globale di 7,1 miliardi, non utilizzati in questo esercizio come gia nel
precedente.

Vanno sottolineati in questo settore ritmi di spesa notevolmente rallentati, che per alcune funzioni
finiscono per trasformarsi in inerzie ormai prolungate riguardo alla attivazione di compiti di interesse
sociale rilevanti nei confronti di specifiche categorie di studenti.

Quanto alla voce «trasferimenti» occorre distinguere tra quelli di parte corrente e quelli di parte
capitale, pur interessando sottolineare in primo luogo 'entitd, presso il MURST, dell'insieme di tali due
categorie di spesa.

Cio evidenzia ia particolare connotazione della amministrazione quale Ministero di coordinamento ¢
di indirizzo, in quanto tale prevalentemente erogatore di risorse affidate per la gestione a soggetti terzi
destinatari.

Una simile caratteristica & destinata ad ancora pia evidenziarsi con la istituzione, a decorrere dal
bilancio 1994, di capitoli di natura globale di afferenza al sistema universitario, nei quali si riverseranno in
via principale tutte le risorse in favore del personale che, a decorrere dall’indicato esercizio, confluiranno
nella categoria dei trasferimenti, impinguandone la consistenza.

Tanto premesso nelle linee generali e prima di riferirne partitamente, puo evidenziarsi come la somma
degli impegni gravanti sulle categorie V e XII, pari per la parte corrente a 1.461 miliardi e per quella in
conto capitale a 3.796,6 miliardi, per un ammontare di 5.257,6 miliardi, ha rappresentato nel 1993 i1 46,3%
della spesa del Ministero, cosi elevandosi nell’anno dal precedente valore del 44,8%, ancora non lenendo

conto delle ulteriori variazioni che si determineranno, nel 1994, a seguito della mutata strutturazione del
bilancio del MURST.
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In guesto contesto i trasferimenti di parte corrente sono aumentati in termini di impegni del 9,4%,
passando da 1.335,9 a 1.461 miliardi, in gran parte attribuibili all’aumento delle somme da. assegnare agli
Atenei per I'attivazione dei piani di sviluppo e della programmazione universitaria nonche dei contributi di
funzionamento delle universita, elevatisi da 585 a 688 miliardi, anche se tali aumenti sono compensati da
riduzioni su altri capitoli di finanziamento della categoria in esame inclusi nella previsione per il 1992,

Per quanto riguarda Je spese correnti di trasferimento alle Universitd occorre porre in huce come
attraverso 'articolazione del bilancio in rubriche corrispondenti ai dipartimenti, nei quali ¢ suddivisa
I’amministrazione, si vada progressivamente offuscando la evidenza delle risorse destinate al comparto in
esame, allocandosi in parte nella rubrica «Programmazione e coordinamento generale» oneri che prima
della sua creazione ricadevano esclusivamente in quella «U niversita». Quest’ultima voce a sua volta non a
caso denota una sia pure modesta flessione rispetto agli impegni del precedente anno.

Cio pone il problema della necessita di esposizioni contabili, per centri di spesa, sulla cui futura
articolazione occorrera riflettere anche alla luce della nuova strutturazione che nel 1994 ha subito il
bilancio ministeriale in osservanza della prescrizione che, a partire dalla legge n. 168 del 1989 ¢ attraverso le
modificazioni introdotte dalla piu recente legge sugli interventi correttivi di finanza per il 1994, imponeva-
no al Ministero I"attribuzione alle Universita di fondi indistinti, da gestire in pin spiccata realizzazione dei
principi sulla autonomia.

Tra le voci specificamente riguardanti "'ambito universitario una piu ridotta dotazione ¢ conseguente
utilizzazione hanno avuto i fondi per le borse di studio per la formazione dei dottorandi di ricerca,
diminuite da 202 a 188 miliardi, mentre sono rimasti stabili i 127 miliardi di spesa dei contributi alle
Universita ed agli Istituti superiori non statali legalmente riconosciuti {cap. 1527) ¢ sone risultate perenti le
somme del fondo integrativo da ripartire tra le regioni per la concessione dei prestiti d’onore. Un finanzia-
mento aumentato da 11 a 20 miliardi ha riguardato 'erogazione di borse di studio finalizzate all’incentiva-
zione ed alla razionalizzazione della frequenza universitaria (cap. 1528).

2.2.3 Spese in conto capitale

Quanto alle spese in conto capitale ammontanti come visto in termini di impegni a 3.993,6 miliardi, si
registra una diminuzione dello 0,9% rispetto ai dati del 1992, corrispondente del resto ad una analoga
contrazione degli stanziamenti che denuncia, come negli anni pin recenti solo con grande fatica si sia
riusciti 2 mantenere, in termini monetari, costante Pammontare delle assegnazioni, gia comungque decre-
scente, nell’attuale valore, rispetto alla somma di 4,291 miliardi gestita nel 1990.

Pitt elevati in questo comparto sono risultati invece nell’anno i pagamenti che hanno raggiunto i
4.800,9 miliardi con un aumento del 34,5% rispetto al precedente esercizio.

Per le somme impegnate sul titolo sussiste una elevatissima incidenza delle spese di trasferimento,
spettando, tra le altre funzioni al MURST il finanziamento degli enti di ricerca di maggior rilevanza, nella
misura atta a garantirne il funzionamento.

Tale incidenza si sostanzia in un complesso di somme trasferite in termini di impegni per 3.796,6
miliardi con una diminuzione peraltro dello 0,7% rispetto al 1992, se pure i pagamenti, elevandosi da
3.469,5 a 3.753,9 miliardi, siano aumentati dell’8,2%.

Sul totale della spesa del titolo T1, quella per trasferimenti incide per il 95,5%.

A determinarne I'entitd contribuisce in gran parte il comparto della ricerca scientifica nel quale la
spesa per trasferimenti assomma complessivamente a 2.758.4 miliardi a fronte dei piti numerosi, ma meno
dotati, capitoli del comparto universitario cui afferiscono soltanto 594 miliardi di spesa.

F diminuita tuttavia nell’anno di 110 miliardi ’assegnazione al CNR (1.097,5 miliardi), si ¢ mantenuta
a 800 miliardi quella del’ASI, mentre risulta incrementato di 40 miliardi il contributo in favore dell’Istituto
Nazionale di Fisica Nucleare che nel precedente consuntivo risultava destinatarie di una somma di 400
miliardi.

Di 5 miliardi risulta decrementato il contributo all’Enea per il programma nazionale di ricerche in
Antartide, finanziato pertanto con soli 44,6 miliardi, mentre costante a 350 miliardi € rimasta I'assegnazio-
ne all’'IMI sul gia ricordato cap. 7507,
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Nella categoria dei trasferimenti in conto capitale continua a permanere una impostazione, come piu
volte evidenziato, sotto alcuni aspetti distorsiva di una esatta rappresentazione degli oneri sostenuti.

Piu specificamente cid consegue alla attribuzione in forma indistinta di fondi a titolo di contribuzioni
in favore degli enti di ricerca, che sono certamente da utilizzare anche per finalita retributive e quindi per
oneri ricadenti nell’area della spesa corrente.

Non pué sfuggire come il considerare come rivolta a fini produttivi la spesa per il personale degli enti
sovvenzionati, mentre rappresenta come si & detto applicazione di un eriterio convenzionale, dovrebbe
eventualmente indurre alla adozione di una regola omogenea anche per il settore dei docenti universitari.

E tuttavia anche da osservare che simili contraddizioni potranno forse avere ulteriore occasione di
presentarsi in un immediato futuro, quando in attuazione del medesimo criterio, se pure applicato in senso
opposto, spese di natura strumentale e dal profilo spesso inerente ad aspetti di produtiivitd, confluiranno
nel fondo di funzionamento delle universitd, che nelle sua evidenza contabile gid risulta allocato nel titolo
delle spese correnti.

Sembra evidente che una pil attenta considerazione sia da riservare prossimamente a quesii temi, il cui
piu preciso inquadramento, al dila degli aspetti di tecnica contabile in esso presenti, puo determinare anche
conseguenze di natura direttamente sostanziale.

Nel settore della ricerca ad esempio, l'indicazione di oneri di non indifferente rilievo come quelli in
discorso nella categoria delle spese correnti piuttostio che delle spese produttive, potrebbe infatti influenza-
re il giudizio sulla congruitad della entita dell'impegno del Paese, spesso evocato nelle sedi istituzionali, e
principalmente in quelle comunitarie, per valutare la qualitd delle spese che si intendono sostenere.

E poiché a tali quantificazioni sono spesso anche legate decisioni destinate ad influenzare direttamente
i settori di svolgimento di tali attivita, é da ritenere che 'adozione di precise regole di definizione sia, oltre
che raccomandabile, essenziale nelle malerie che qui si considerano.

A parte quante precede riguardo ai trasferimenti propri del comparto universitario si registra una
diminuzione da 808,4 a 594 miliardi dei fondi assegnati dal Dipartimento universitario, per la maggior
parte compensato da un aumento da 60 a 257 miliardi degli impegni nel frattempo trasferiti al Dipartimen-
to della programmazione per attuazione dei piani di sviluppo delle universitd, aumentati nell’anno da 150
a 167 miliardi.

Si tratta anche qui di un esempio di non chiara esposizione di bilancio, la quale tuttavia consente di
percepire, assieme a un modesto incremento di 10 miliardi per Pacquisto di attrezzature tecnico-scientifiche
di rilevante interesse, la cessazione delle contribuzioni, rispettivamente di 21 ¢ 5 miliardi in favore dell’Uni-
versitd di Udine e Ancona e di 100 miliardi per il secondo Ateneo di Roma, I"aumento da 100 a 200 miliardi
per il finanziamento di opere di edilizia residenziale immediatamenie realizzabili, 1a riduzione da 86 a 50
miliardi dei contributi per il finanziamento di progetti immediatamente eseguibili per la esecuzione di opere
di edilizia universitaria.

Pur non essendo variato l'importo delle assegnazioni, pii della meta dei trasferimenti in conto capitale
per le universita & costituita dai fondi per le spese per la ricerca scientifica, il cui livello di 300 miliardi si
mantiene costante in termini nominali per fronteggiare pero in misura progressivamente decrescente gli
impegni di sviluppo scientifico degh Atenei, che solo in forza della propria riconosciuta incomprimibilita
non hanno subito, in occasione delle manovre di contenimento del bilancio, pur paventabili riduzioni.

Su tale capitolo incidono le consuete ripartizioni per la ricerca di base ed orientata previste per gli
Atenei.

Parte della dotazione del relativo capitoio 7301 & destinata a confluire nef prossimo stato di previsione
nel fondo di funzionamento delle universita per la quota del 60% da ripartire in favore delle diverse
istituzioni per la realizzazione di proprie iniziative scientifiche.

Cospicue risorse sono affidate infine alia gestione del Dipartimento delle relazioni internazionali, che
cura le attivita di trasferimento per un nucleo di funzioni che hanno comportato nell’anno un incremento
di spesa da 194 a 207 miliardi, principalmente attribuibile all'intervenuto aumento da 149,2 a 168,6 miliardi

e T



Senato della Repubblica — 97 — Camera dei Deputati

XI1 LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

della partecipazione italiana al Centro Europeo di Ricerche nucleari (CERN) ed all’Agenzia Italiana
dell’Energia Atomica, € da 9,2 a 12,1 miliardi dell’onere per la partecipazione nazionale al Laboratorio
europeo di biologia molecolare.

Peraltro da 31 a 20 miliardi decresce I'impegno per il finanziamento del Centro di fisica teorica di
Trieste.

Scarsa rilevanza mantiene la spesa, pressoché interamente pagata, della categoria X (beni ed opere
immobiliari a diretto carico dello Stato) che ha fruito di stanziamenti per soli 7 miliardi ed ¢ finalizzata ad
interventi di ricerca e sperimentazione nelle aree del mare Adriatico e di Venezia.

Piti consistente invece, anche se declinante dai 350 miliardi di impegni del 1990 ai 200 del 1992, ed agli
attuali 190, € I'attivita di concessione di crediti ed anticipazioni per finalita produttive, totalmente rappre-
sentata dalle assegnazioni per 'aumento del-fondo di rotazione per la ricerca applicata gestito dall’TMI.

3. I risultati della gestione alla luce del quadro istituzionale

3.1 1 principi della autonomia e la loro attuazione

La minuziosa esposizione contabile ora condotta sulle risultanze gestori¢ del Ministero non pud
ritenersi ancora sufficiente alla elaborazione di giudizi, sia pure embrienali, che investano ’efficienza, la
efficacia e la economicita (regole di valutazione della gestione verso le quali indirizzano i recenii sviluppi
legislativi) se non sia accompagnata anche da una considerazione delle implicazioni organizzative, procedi-
mentali e di gestione del personale, che discendono dal guadro normativo e dall’esperienza amministrativa.

E poiché tale quadro, per quanto riguarda il MURST ¢, dalla istituzione di esso, in uno stato di
perdurante indefinitezza, nel quale si innestano occorrenze contingenti ed i continui sviluppi di un comples-
so di fenomenologie in evoluzione, nen ¢ al momento possibile esprimere un positivo giudizio di coerenza
sull'azione di una amministrazione per la quale la mancanza di fondamentali regole di funzionamenio si
pone quale primo ostacolo al raggiungimento di assetti connotati da stabilita.

L’originaria introduzione di una riforma tutta ispirata ai principi defl’autonomia, seguita dalla man-
cata contestuale individuazione dei contenuti di questi principi, dall'ingenerarsi di incertezze sulle interpre-
taziom da seguire, dalle attese di momenti che esprimano sicuri punti di riferimento, sono tratti caratteriz-
zanti il periodo trascorso dalla introduzione del modello autonomistico che hanno tutti concorso a
rallentare il suo sviluppo.

Soltanto provvedendo ad una contestuale realizzazione dei suoi aspetti organizzativi, finanziari e
contabili tale processo potra essere portato a termine.

L’ormai considerevole tempo trascorso dalla prima formulazione del nuovo modello consente di
misurare, gia attraverso lg evidenze contabili, quanto stentatamente si vada procedendo sulia strada della
organizzazione e dell’impianto del nuovo sistema ¢ come il mutare delle condizioni, presente nel momento
riformatore, possa modificare i modi del suo concreto manifestarsi, tendendo a scelte non necessariamente
coincidenti con il disegno originario.

Da qui il determinarsi di nuove pause nel processo di attuazione dei principi che si intendevano
introdurre.

Anche la piu recente normazione, in larga parte condizionata dal difficile momento attraversato
dall’economia, che ha richiesto il concorso anche del comparto universitario alle generali esigenze di
risanamento della finanza pubblica, proprio quando sarebbero occorse maggiori risorse sollecitate dalle
misure previste dalla legge n. 168, denuncia V'offuscamento della possibilitd di una realizzazione per gradi
degli aspetti non ancora definiti, per mostrare invece un pili pragmatico indirizzo evolutivo del quadro di
insterne, semplicemente anticipatore delle modificazioni piu necessarie alle contingenti esigenze.

Ne € derivata, nell’'anno 1993 ed a tutt’oggi, una contrazione degli obiettivi normativamente persegui-
ti, la subordinazione delta coerenza di principi alla pressione delle necessitd di ordine finanziario, il
differimento della risoluzione di problemi presenti e comunque una consapevole intenzione di lasciare
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impregiudicate essenziali questioni strutturali, la sensazione infine che, nella impossibilita di realizzare
tutto il previsto, larga parte di esso risulti affidata a sviluppi autoprodotti dal sistema ¢ spesso solo
parzialmente coerenti con le sue linee ispiratrici.

Per altro verso, inoltre, non potendosi perseguire nefla sua completezza il principio dell’autonomia,
dello stesso vengono velta a volta richiamati alcuni aspetti contingentemente rilevati, la cul realizzazione
pone tuttavia il problema del conseguimento o anche del solo avvicinamento dell’obiettivo finale, in una
prospettiva che, al di 14 delle intenzioni palesate, & assai scarsamente significativa di sostanziali progressi.

In questa consapevolezza I’attuale momento di realizzazione della legge n. 168 — che nel dilatarsi dei
tempi della sua attuazione va sempre piu assumendo i caratteri di una legge quadro anziché di un
intervento operativo — & stato punteggiato dall'intreccio delle discussioni sui contenuti del complesso
provvedimento di accompagnamento alla legge finanziaria, definiti nel prolungarsi dell’esame ¢ nell’esten-
dersi del progetto di definizione delle autonomie. A causa della insufficienza delle misure contenute nella
infine adottata legge n. 537 del 1993, sono successivamente stati emanati con varie reiterazioni, alcuni
decreti legge, non ancora convertiti in via definitiva, mediante i quali, in via di urgenza, sono state assunte
determinazioni prevaleniemente riguardanti il comparto della Universita.

Maieria infine di autonoma rilevanza, ma interferente con Yesercizio ¢ assetto delle funzioni universi-
tarie, € altresi quella disciplinata dalle disposizioni del decreto legislativo 3 febbraio 1993, n. 29 e successive
modificazioni, sulla disciplina del pubblico impiego, per gli aspetti pit volte richiamati, interessanti il
funzionamento del comparto universitario.

Anche a rimanere sole alla superficie dei problemi finanziari della Universita, la condizione dello
stentato mantenimento delle risorse per esso disponibili negli ultimi due anni, ed il faticoso esercizic
ripetuto con ancora piu attento rigore sul bilancio del 1994, raffrontati all’evidente intendimento di non
pregiudicare un avviato processo di sviluppo che prevede una diffusione oltre che una riqualificazione delle
attivitd universitaric, danno evidenza delle scelte di bilancio adottate in una direzione che testimonia
comunque di un indirizzo teso ad un maggior coinvolgimento degli Alenei nella gestione delle risorse ad
essi necessarie.

Per accennare soltanto ai principi ispiratori della manovra, della cui attuazione si riferird a proposito
del comparto universitario, la difficolta ad erogare in favore degli Atenei fondi in misura necessaria a
mantenere i Jivelli di operativitd precedenti ¢ ad alimentare il processo di sviluppo delineato dai due piani
fin qui emanati, ha indotto a consentire, a partire dall’anno accademico 1994-95, la copertura dei costi dei
servizi universitari da parte degli studenti mediante versamenti diretti in favore degli atenei delle tasse di
iscrizione e dei contributi universitari, a titolo di concorso alla copertura dei costi stessi.

Caratteristica del sistema diviene quella della fissazione delle tasse di iscrizione secondo autonome
deliberazioni degli Atenei, condizionata da una serie di parametri e di situazioni specifiche, 1a cui indivi-
duazione & in larga parte legata a determinazioni da assumersi in sede nazionale e quindi in cauta
applicazione di criteri integralmente liberizzatori.

Le misure in tale direzione deliberate conseguonc peraltro, come denunciano sintomi gia emergenti
negli ultimi anni presso le singole istituzioni universitarie, orientamenti spontaneamente maturati alla lnce
delle prime esperienze autonomistiche consentite dalla legge n. 168, che aveva autorizzato la emanazione di
regolamenti contabili immediatamente all’entrata in vigore della legge.

Risulta infatti che a livello di determinazione dei contribuli melti Atenei abbiano proceduto, talvolta
anche da tempi lontani, ad una politica di integrazione delle disponibilita conseguite per mezzo di finanzia-
menti attraverso i normali canali dei trasferimenti.

Se a livello di principio pertanto le disposizioni di cui si discute hanno segnato 'apertiura a diversi

.criteri di finanziamento, non si pud essere peraliro in grado di definire, anche alla luce delle maggiori
possibilita di acquisizione, quale grado di autonomia i bilanci universitari potranno attingere rispetto ai
finanziamenti attualmente loro riconosciuti.

L’argomento si offre quale primo spunto per una prossima indagine sui livelli di sostegne, di autosuf-
ficienza e di fabbisogno complessivo del sistema universitario.
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Interessante, sempre a proposito dell’attuazione dei principi dell’autonomia e dei costi da essa indotti,
sono le determinazioni assunte, a partire dal 1994, sulla destinazione e quindi sui vincoli che ne derivano,
per una gestione libera da condizionamenti di parte delle somme riscosse a titolo di tasse di iscrizione in
favore di specifiche finalita.

Una quota di esse & destinata infatti alle Regioni per utilizzazioni concordate con le universitd, mentre
la destinazione di ulteriori contributi potra perseguire migtioramenti nella didattica e, per una prestabilita
percentuale, nei servizi di cui alla legge 2 dicembre 1991, n, 390.

La circostanza peraltro che le disponibilitd da questa recate siano state gradualmente sospese o
diminuite gid nel bilancio 1993, rispetto al 1992, figurando del tutto soppresse nel 1994 & indice della
mantenuta attenzione per principi introdotti in una legislazione espressa in termini di attuazione compati-
bili con le effettive disponibilita e di un orienlamento ad abbandonare generiche affermazioni di diritti
poco o mal supportati dalla possibilita di una loro pratica realizzazione.

Al di 12 dei pur rilevati effetti contabili non deve sfuggire la diversa filosofia sottesa ai due contrappo-
sti sistemni di finanziamento.

Diversamente indirizzate, anche se sempre concorrenti al fine del contenimento delle spese, appaiono
le misure in materia di personale, il cui costo complessivo, si € visto essere sia pure lievemente decresciuto
per la prima volta dalla istituzione del Ministero.

Operando in vista di una razionalizzazione del sisiema, nella quale gli Atenei vengono piu intensamen-
te coinvolti, interventi dichiaratamente correttivi di finanza incidone sulle strutture della amministrazione,
accentuandone il processo di riconfigurazione tendenzialmente seguito ad una fase di progressivo decentra-

mento, iniziata, per it settore universitario, datla legge n. 23 del 1986 ed in forme, sia pur meno accentuate,
anche precedentemente,

Vengono infatti ora attribuite alle Universitd di appartenenza le funzioni ministeriali, da gestire nelle
forme statuariamente stabilite, relative allo stato giuridico ed economice dei professori e dei ricercatori,
con salvezza delle norme relative a concorsi e stato gturidico.

In materia di organici, cristallizzando situazioni esistenti al momento della entrata in vigore della
legge, viene introdotta la regola della costituzione degli stessi a termini delle assegnazioni in atto del
personale docente, degli incrementi previsti dai piani di sviluppo e della attuazione dei criteri finalizzati sia
al riequilibrio del sistema universitario che al decongestionamento dei mega Atenei.

Permane tuttavia il concetto di organico nazionale, legato alla somma delle dotazioni organiche dei
singoli Ateneli, e tale impianto normativo, finalizzato al precipuo scopo delia limitazione delle spese dovra
tuttavia essere interpretato anche alla luce di altre necessita quali ad esempio il dover dare soddisfazione
alle esigenze di mobilitd di uwn personale legato nello stesso tempo ad un Ateneo, e contemporaneamente
inserito in una pit ampia dotazione di livello nazionale.

Analoghe, anche se parzialmente diverse disposizioni legate alla specificita delle normative riguardano
il personale degli Osservatori astronomici e delle istituzioni ¢ degli enti di ricerca.
L’affermarsi di un segnalato, pur se indirettamente perseguito orientamento del sistema, si congiunge,

assieme alla sua attuale incapacitd di realizzarsi, ad una serie di diversi sintomi che comunque indicano il
sicuro consolidarsi di una accentuazione delle iniziali manifestazioni di autonomia.

Coerentemente la legge prevede, in relazione ai criteri di riequilibrio delle risorse, di cui si dira, la
possibilitd di intese tra le Universita ed il MURST, configurabili in ragione della indubbia entificazione
degli Atenei, atti che comunque sostituiranno, formalizzandole, le spinte attualmente interne al sistema per
la determinazione delle quote di distribuzione delle risorse.

Cid dovrebbe, oltre che meglio scindere i rispettivi ruoli, sottolineare finalmente la essenziale funzione
ministeriale di coordinamento delie attribuzioni facenti capo alla Amministrazione centrale a termini
dell’art. 1 della legge istitutiva del MURST.

Sotto altro profilo con una tecnica frequente anche in questo comparto, di richiamo di disposizioni in
precedenza inapplicate e ribadite mediante successivi interventi legislativi per renderne pit attuale 'opera-
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tivitd, vengono potenziate le funzioni di controllo interno al sistema, tanlo maggiormente necessarie in
organismi quali il MURST, di prevalente indirizzo e coordinamento. Ad esse qui si accenna per approfon-
dirle successivamente riguardo al funzionamento delle Universita.

In terzo liogo infine va osservato come soprattutto le misure riguardanti i sistemi di finanziamento
degli Atenei corrispondano ad indirizzi gestionali verso i quali il Ministero si é andato orientando negli
ultimi anni in forza di determinazioni amministrative ancora prima che normative.

Questi indirizzi avevano trovato realizzazione in un primo tempo in annuali assegnazioni ai bilanci
delle universita di somme corrispondenti a fabbisogni per le retribuzioni dei dipendenti, senza peto che cio
comporlasse che tali spese transitassero ancora, come ora avviene, dalla categoria degli oneri per il
personale a quella dei trasferimenti.

Piu recentemente, a decorrere dal 1993, il Ministero aveva disposto che alle assegnazioni destinate alle
opere in campo edilizio, in precedenza effettuate direttamente in favore dei Rettori nella qualita di
funzionari delegati della Amministrazione dello Stato, si procedesse invece mediante ordinativi diretti
destinati ad alimentare immediatamente i bilanci universitari.

In conseguenza di tale misura si sarebbero prodotti i connessi effetti in materia di controlli sulta loro
utilizzazione, comportanti ’applicazione a dette somme della disciplina propria del bilancio degli Atenei.

Peraltro al momento necessitd di piv precise interpretazioni in una materia di complessa articolazione,
per di pin ulteriormente incisa dalle disposizioni della recente legge n. 537 del 1993, nel richiedere ripetuti
interventi della Corte in sede istruttoria, hanno indotto I’Amministrazione a soprassedere a dar corso alle
anzidette assegnazioni con il sistema dell’ordinativo diretto ed a procedere nello stesso tempo alle stesse
secondo le precedenti regole. .

Da tali misure ¢ conseguito sotto il profilo gestionale un effetto non emergente dal bilancie del
Ministero, ma certamente significativo per quelli degli Atenei, che proprio in questi ultimi anni sono venuti
assumendo una fisionomia pitl prossima a quella tipica degli enti pubblici, le cui risorse debbono tendere a
quegli equilibri indotti dal conferimento di una propria autonomia, per lo meno, contabile.

Cosi interpretato il significato da attribuire alla attuale fase autonomistica, brevi cenni sono da
aggiungere ad ulteriori interventi necessari per la prosecuzione del processo iniziato.

Nen deve apparire inappropriato ricordare la presenza di incongruenze nel bilancio del Ministero, che
¢ necessario superare.

L’esercizio delle funzioni in termini di pit proficua operativita degli organismi attende dal processo di
riforma rimodulazioni o nuovi modi di configurarsi che lo rendano, oltre che strumentalmente pid in linea
con il quadro istituzionale, lattore di migliore utilizzo di risorse al momento non facilmenie incrementabili.

In questa prospettiva 'adozione di piu oculati e bilanciati criteri di ripartizione dei fondi disponibili
polra ovviare, almeno in parte, alle difficolta di finanziamento registrate nell’insieme del sistema.

Nel quadro delle misure da assumere infine, sono in discussione, ai fini di un inserimento tra quelle da
deliberare in via di anticipazione, (talvolta cid non risultando possibile per difficoltd di una loro ricondu-
zione a diretti riflessi sui costi), le modifiche da introdurre in organismi, quali ad esempio il CUN, la cui
diversa struiturazione € ritenuta poter offrire un significativo contributo per la realizzazione dell’obiettivo
di cui si ¢ detto.

3.2 L'Universitd
3.2.1 Profili gestori

La rilevanza dell'impegno ministeriale nel settore universitario & attestata dalle risorse amministrate
nel 1993 per 6.655 miliardi a carico della rubrica «Istruzione Universitaria», cui sono da aggiungere 67
miliardi per I'attuazione dei piani di sviluppo universitario e 70 miliardi per acquisto di attrezzature
tecnico-scientifiche gestiti dal Dipartimento del coordinamento per un insieme di 237 miliardi, che portano
la spesa del settore a 6.892 miliardi,

Tale dato denuncia una diminuzione, rispette alle omologhe spese dello scorso anno, pari a 8.208
miliardi, per 274 miliardi (-3,8%), riconducibile in prevalente parte ai decrementi dei capitoli stipendiali
registrati per professori, ricercatori e personale non docente.
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Ripetendo un esercizio, in precedenza gid svolto, se da tale dato si detraggono i 5.858 miliardi di spesa
per il personale, che segnalano una diminuzione di tale comparto dai 6,131 miliardi del 1992 (-4,4%), si
ricava che la rimanente parte della spesa del comparto ha subito pur essa un anche se piii lieve decremento
del 2,1%, in avvenuta osservanza dei generah vincoli di contenimento prescritti dalla manovra finanziaria.

Se tuttavia una piu dettagliata analisi delle spese dipartimentali net 1993 mostra andamenti in valori
nominali tendenzialmente stabili ad eccezione che per talune voci, come quella della edilizia universitaria
che sepnala una spesa di 50 miliardi, ulteriormente diminuita dai gia decresciuti 6 miliardi del 1992,
’'esame del sistema universitario va effettuato quest’anno con pil spiccata attenzione ai problemi della
metodologia dei controlli proposti dal nuovo impianto di bilancio introdotto dalla legge 537.

3.2.2 Controllo del sistema

Anche nella precedente relazione la Corte ha ripetutamente posto in evidenza aspetti per i quali le
risposte della amminisirazione a specifici quesiti riguardanti "andamento della gestione non potevano
essere considerate appaganti, sia sul piano della scarsitd della documentazione fornita, sia in altri casi
perché la stessa amministrazione non ha inteso raccogliere I'invito a voler illustrare e motivare scelte che
aveva ritenuto di operare.

Tali richieste, avanzate nella logica di un esame rivolto alla valutazione di tempi e modi di svolgimento
dell’azione amministrativa, sono ora divenute un impegno da assolvere e a cui corrispondere da parte delle
Amministrazioni e defla Corte in attuazione del disposte della legge n. 20 del 1994.

Le trasformazioni nel fratiempo recentemente introdotte nel bilancio ministeriale per concentrare in
solo alcuni capitoli di trasferimento I'insieme delle risorse destinate al comparto universitario, rafforzano
queste esigenze. Cid avviene in connessione al contemporaneo attenuarsi dei controlli su singoli atti,
bilanciato peraltro dalla sottoposizione ad analisi degli aspetti piu significativi della intera gestione, che
comparativamente consenta valutazioni anche sui criteri delle scelte effettuate ¢ sui mezzi posti in essere per
realizzarli. '

Con la chiusura dell’esercizio 1993 la struttura del bilancio ministeriale, in osservanza dell’art. 7 della
legge n. 168 e con le innovazioni recate dal primo comma dell'art. 5 della legge n. 537/1993 ¢ stata
modificata, iscrivendo in soli tre capitoli dello stato di previsione I'insieme delle dotazioni prima previste
per la molteplicita di oggetti di spesa nei quali si suddividevano i fondi gestiti nel comparto.

Ad un criterio privilegiante una suddivisione dei fondi tra uffici che li amministrano, prima previsto,
se ne & sostituito altro incentrato sulla qualificazione oggettiva delle spese. Le risorse disponibili sono state
attribuite: a) ad un fondo per il finanziamento ordinario delle universita, accorpante spese di funzionamen-
to e di personale, prima distinte; b) ad altro fondo per I’edilizia universitaria ¢ per le grandi attrezzature
scientifiche; ¢) ad una terza linea di spesa rignardante la. programmazione dello sviluppe del sistema
universitario.

Piu complessa che nel passato, in eui per determinate voci si procedeva a suddivisioni fondate su criteri
storici di ripartizione, appare, specialmente in prospettiva, la distribuzione del fondo ordinario, comprensi-
vo di una quota base da ripartirsi tra le universita in misura proporzionale alla somma dei trasferimenti
statali ¢ delle spese di ogni ateneo nel 1993 e di una quota di riequilibrio, da ripartirsi a seguito di decreto
del Ministro dell’Universitd, relativo alla determinazione di standards dei costi di produzione per studente
e agli obiettivi di qualificazione della ricerca.

Per it secondo fondo si prevede, sempre in un’ottica di riequilibrio, I'accorpamento delle risorse per le
realizzazioni edilizie e per le grandi attrezzature scientifiche, mentre il fondo per la programmazione &
ripartito in conformita delle esigenze dei soli piani di sviluppo.

Gli accordi di programma previsti dal comma 6 dell’art. 5 della legge n. 537 del 1993 per la attribuzio-
ne delle risorse finanziarie postulano anch’essi una attivita da svolgere direttamente per Vattribuzione di
risorse dei fondi testé considerati, da motivare alla luce delle scelte maggiormente discrezionali che richie-
dono una idonea dimostrazione.
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L’accelerazione del processo di autonomia universitaria cosi realizzato, ottenuta responsabilizzando
gli atenei a proprie regole di efficienza in un quadro che non consente incrementi delle risorse destinate al
sistema Universita-Ricerca, nell'intento di realizzare una gestione complessivamente pitl funzionale ¢
flessibile, ha comportato, in connessione con la diversa configurazione dei controlli esterni, I'introduzione
nell’ambilo universitario, di adeguate metodologie di controllo che consentano un piu consapevole utilizzo
dei flussi budgettari.

Richiamando la disposizione dell’art. 7, comma 8, della legge istitutiva del Ministero, intesa alla
creazione di nuclei di valutazione interni agli Atenei, peraltro 0 non ancora introdotti nemmeno a livello
regolamentare o comunque pressocché inoperanti nelia generalita delle strutture, la legge n. 537 ha previsto
presso le Universita Peffettuazione di verifiche, mediante analisi comparative dei costi € dei rendimenti
della gestione, oltre che della produttivita della ricerca e della didattica, con riguardo al buon andamento
dell’azione amministrativa.

A livello centrale tali compiti si concentrano invece nel coinvolgimento, espressamente prescritto, oltre
che del MURST, della Conferenza permanente dei Rettori e del CUN. Di tale ultimo organismo le funzioni
ed il ruolo sembrano destinati ad un mutamento che lo renda nella prospettiva dei suoi interventi,
operativamente piu incidente nel tessuto del Minmistero quale organo di awtogoverno nazionale delle
Universitd, anche sul versante della verifica dei programmi di sviluppo del sistema universitario e della
assegnazione delle risorse.

La valutazione complessiva a livello ministeriale viene affidata, con una soluzione confermativa della
previsione, peraitro fin qui non attuata, dell’art. 12 della legge n. 168, ad un istituendo Osservatorio sul
sistena della Istruzione Universitaria, in una composizione che - ¢ stato gid rilevaio - possa risultare
meglio stabilita, non gia con determinazione ministeriale, ma attraverso un intervento, anche di natura
normativa, che renda istituzionalmente piu definito il rilevante ruolo affidato al costituendo organismo.

Questo accresciuto interesse per I'esercizio di un pressante autocontrollo, se é da connettere ad un
generale rilancio di tale funzione, & pero anche sollecitato da una ricorrente preoccupazione della legislazio-
n¢ universitaria per lo svolgimento di funzioni fin qui non adeguatamente assolte,

Nella sostanza, con riferimento anche ai soli piu rilevanti flussi di risorse affidati al Ministero, quali ad
esempio piu di recente i fondi per i piani di sviluppo, ¢ ormai diffuso il convincimento della esigenza di una
radicale trasformazione delle metodologie operative, che consenta di superare gli inconvenienti e le man-
chevolezze fin qui registrate.

Tra queste, per quanto attiene la funzione di controllo esterno, € da ascrivere la pil volte segnalata
sollecitazione rivolta alla amministrazione a evidenziare, unitamente alla esposizione dei dati contabili, il
contenuto ed i criten seguiti nelle determinazioni che li hanno originati, a cui esternazione consenta le
valutazioni oggi esplicitamente prescritie dalla vigente normazione.

A questo compito, per quanto riguarda il settore universitario, il Ministero, sia pure sollecitato, si €
soslanzialmente sottratto omettendo la indicazione anche di soli dati conoscitivi richiestigli e precludendo
pertanto alla Corte quella diretia forma di accesso informativo costituita da una collaborazione istituzio-
nale connaturale al sistema.

Non mancano tuttavia a livello universitario problematiche nelle quali 'amministrazione avrebbe
potuto offrire il proprio contributo critico e propositivo in ordine a fondamentali tematiche legate anche ai
compiti di coordinamento ed indirizzo propri del Ministero.

Risulta alla Corie che solo nell’ultimo anno sia stata costituita una struttura per un esame ed una
valutazione comparata dei regolamenti universitari.

Tali regolamenti, 1a cui emanazione, nella prospettiva dell’avvio della esperienza autonomistica é stata
consentita per ciascun Ateneo gid a partire dal 1989, risultano essere stati adottati finora da circa la meta
soltanto delle istituzioni universitarie, denunciando una lentezza di elaborazione certo non adeguata alle
attese che il sistema apparirebbe manifestare, ¢ verso le quali dichiaratamente tende.

La Corte gid da tempo ha segnalato in questo ambito I'opportunita di un contributo ministeriale, che
all’avvio delle prime elaborazioni, sarebbe potuto ufilmente consistere nella enucleazione, in occasione

[ ———
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dell’esame di legittimita dei regolamenti, di quei principi fondamentali ed inderogabili in materia contabile
ai quali gli Atenei avrebbero comunque dovuto attenersi. Contributo quindi, che oltre ad evidenziare
previsioni non sempre del tutio compatibili, potrebbe forse ancora oggi determinare, in presenza di un piu
spiccato assestamento sulla riforma da parte del Ministero, una spinta alle Universita che non li abbiano
elaborati, a dotarsi degli strumenti regolametari previsti. E cid potrebbe risultare tanto pit opportuno
quande si consideri che dati di esperienza dimostrano quanto gli Atenei, la cui realtd nel frattempo pone le
esigenze di sempre pill accentualti tratti di autonomia, soffrano invece delle limitazioni che la permanenza
del regolamento n. 371 del 1982, inadeguato ai principi ormai loro riconosciuti, pone alla loro azione.

3.2.3 I piani di sviluppo

Un secondo aspetto di natura prettamente finanziaria riguarda 1’attuaziene dei piani di sviluppo delle
Universita e la gestione delle risorse necessarie alla loro realizzazione.

Intervenuti, in via successiva, un primo piano quadriennale ed un secondo programma triennale, ¢
andato gradualmente formandosi il convincimento che la attuazione di essi, oltre a dimostrare una
insufficienza delle risorse per le finalitd previste, abbia evidenziato nella esperienza gestionale una serie di
diseconomie ¢ di sprechi che hanno rese pitl acute le esigenze finanziarie ed allo stesso tempo hanno
precluso il conseguimento di parte dei risultati previsti.

Cio si era del resto gid percepito nel passaggio dal primo al secondo dei piani, le cul previsioni avevano
dovuto scontare parzialmente le necessita di finanziamento rimaste non coperte in chiusura del piano
quadriennale,

Sussistono all’origine di tali fenomeni, evidenti difetti di previsione che hanno reso irraggiungibili
determinati traguardi; tuttavia la pur scarsa documentazione disponibile pone in evidenza esempi di catliva
utilizzazione di risorse da parte degli Atenei, il cui verificarsi se conosciuto dalla amministraziene, cui pure
compiti di tale natura non dovrebbero essere estranei, avrebbero potuto provocare interventi correttivi di
razionalizzazione.

Analogo rilievo nella materia dei piani di sviluppo € da ricavarsi dalla esperienza dei corsi definiti «a
costo zeron la cui approvazione, troppo frequentemente, come da pit parti denunciato, ha comportato per
le istituzioni che intendessero istituirli la formazione di oneri non previsti, con assorbimento di risorse da
destinare ad altre fondamentali esigenze.

Analoghe perplessita sono sorte in ordine al rispetto di parametri di economicita in occasione della
istituzione di nuove sedi ¢ corsi di insegnamento secondo il principio della «gemmazione», che consente il
distacco da Universita madri di parte dei propri insegnamenti al fine di favorire la diffusione e la estensione
del sistema universitario.

Sulla base di queste sole esemplificazioni appare quindi opportuna la determinazione, preannunciata
in Parlamento dal Ministro dell’epoca, (3) di orientare il successivo piano di sviluppo esclusivamente agli
obiettivi di verifica e di consolidamento di quanto realizzato nei precedenti piani, evitando espansioni del
sistema non supportate da adeguate risorse; propesito che la legge n. 537 ha fatto proprio stabilendo che il
fondo per la programmazione dello sviluppo del sistema universitario & ripartito in conformita dei relativi
piani, cosi riservando a questi ultimi una quola distinta delle altre risorse necessarie al mantenimento
dell’esistente ¢ finalizzandone I'utilizzazione in limiti predeterminati e pertanto suscettibili di ben precise
quantificazioni.

Tra ke iniziative oggetto di una piu diffusa attenzione, promosse attraverso i piani di sviluppo, va
ricordata la istituzione dei diplomi universitari, cui gli Atenei, ricevendo anche specifici finanziamenti,
hanno dalo avvio in attuazione di una misura ritenuta aggiornata metodologia di adeguamento alle
esigenze emergenti dalla realtd socio-economica.

3) Atto Camera — seduta 22 luglio 1993 - Audizione del Ministro dell’universita e della ricerca scientifica.
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Mancano anche per questo settore di intervento valutazioni atte ad esprimere il conseguimento dei fini
delta iniziativa, specie in relazione alla adeguatezza della localizzazione di esse alle effettive esigenze, alla
opportunita delle scelte avviate, ai primi risultati della esperienza maturata, ai costi di impianto dei corst

cffettivamente registrati, tenuta presente la caratterizzazione che dovrebbe distinguere tali iniziative dai
tradizionali corsi di laurea.

Tuttavia non mancano sintomi di perplessitd manifestate su alcuni effetti gia in prima applicazione
registrati, da riferire all’entitd delle risorse necessarie per impianto di attivita didattiche a carattere
maggiormente strumentale, € quindi pit costose.

Sul versant¢ della determinazione delle materie di insegnamento, non & apparso sempre sufficiente-
mente valutato se le nuove attivitd siano state avviate secondo profili che sottolineino, come negli originari
intendimenti, i diverst livelli di qualificazione propri dei titoli da conseguire, anziché inquadrare i corsi di
diploma quale fase quasi concettualmente propedeutica ai tradizionali esiti dei corsi di laurea.

Mancano del tutto riferimenti sui risultati conseguiti nel decongestionamento dei mega-Atenei, sul
potenziamento dei centri di tecnologie multimodali e dei laboratori linguistici, sulla realizzazione delie
particolari iniziative assunte per le Universitd operanti nel’area del Mezzogiorno.

Manca altresi il riscontro sulla verificazione delle assicurazioni fornite dagli Atenei riguardo alla
possibilita e al grado di realizzazione, con le proprie risorse, delle iniziative delie quali hanno sollecitato le
necessarie approvazioni per 'inclusione delle stesse nell’ambito del piano.

Permangono indefinite materie quali I'esercizio delie funzioni di tutorato e la concessione dei prestiti
d’onore, per la quale ultima non risulta adottato il decreto interministeriale che determini le condizioni, al
momento non realizzate, espressive di un sufficiente consenso su soluzioni praticabili per assicurare una
- effettivita di accesso ai benefici previsti dalla legge in questione.

Su iali complessi aspetti sarebbero da attendere peraltro meglio documentate quanto articolate
riflessioni. .

Ad una attenta configurazione e ad una sistematica analisi andranno soggetti i criteri di impostazione
dei distinti fondi globalmente introdotti per il finanziamento delle principali attivitd degli Atenei.

Nella necessita di enucleare le risorse necessarie a ciascuna funzione nell’ambito di tali fondi, che
diviene piu gravoso compito della amministrazione a seguito della soppressione della precedente ripartizio-
ne del bilancio in capitoli, si profila un impegno, in taluni casi sottolineato, a realizzare con le risorse del
fondo ordinario di funzionamento un graduale riequilibrio delle situazioni in atto.

Cio ¢ evidentemente sollecitato dalla presenza di esistenti, non giustificate, difformitd che la pit
analitica esposizione da parte della Amministrazione dell’'uso delle proprie facoltd discrezionali avrebbe
contribuito a porre anticipatamente in luce e, possibilmente, a superare,

E mancata nell’anno la consueta esposizione sult’utilizzo di risorse di supporto di essenziali funzioni,
quali quelle della edilizia universitaria, la cui pil recente contrazione determina la necessita di scelte, che

quanto piil risultano penalizzanti i programmi prestabiliti, tanto maggiormente necessitano di una adegua-
1a illustrazione sui motivi che le sostengono.

La stessa esigenza permane altresi riguardo aile dotazioni che, anche se non confluendo in fondi da
attribuire per distinte funzioni e destinatari, pur richiedono da parte ministeriale I'esercizio di poteri di
attribuzione, come per la quota del 40% dei fondi della ricerca, destinata a qualificare, per la soddisfazione
di esigenze di interesse generale, le istituzioni che ne risultino beneficiarie.

E stato segnalato il progressivo inaridimento delle fonti di finanziamento di un complesso di attivita che
traendo origine dalla attuazione della legge n. 390 del 1991, che ha sancito la tutela del diritto allo studio
. introducendo una serie di strumenti volti a rimuovere le difficoltd economiche ed ambientali ostacolanti la
frequenza. agli studi dei piu meritevoli, pone 'esigenza della sua applicazione in un contesto, che seppure
finanziariamente modificato, non esclude una intensa partecipazione istituzionale del Ministero,

Delle iniziative, annunciate in corso nella precedente relazione, non si ha notizia né dell’esito né dei
condizionamenti che si siano registrati, anche in connessione con I'entrata in vigore della legge n. 537
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del 1993. Tale legge, peraltro, trasferendo in parte gli impegni finanziari sul sistema universitario, sembra
comungque concepirli in un quadro di compatibilitd che non esclude certamente I’ Amministrazione centrale
da coinvolgimenti operativi sui quali sara opportuno che questa fornisca chiarimenti in una prossima
occasione.

Sintomi del progressivo anche se disorganico processo di autonomia degli Atenei, che si estende ad
obiettivi ormai non pi assistiti da esistenti disponibilitd ministerial3, si colgono nella pin recente legislazione.

Con effetto dail’inizio del 1994, il decreto legge 26 aprile 1994, n. 249, intervenendo in via di urgenza
ha disposto che alle esigenze di apprendimento delle lingue e di supporto alle attivita didattiche possano
provvedere le Universitd, mediante strutture definite dai propri ordinamenti, con proprie disponibilita di
bilancio e per mezzo di personale eventualmente assunto con specifici contratti di lavore a tempo sia
indeterminato che determinato.

Infine, una ancora piu pronunciata spinta alla finalizzazione di interventi autonomamente individuati
¢ espressa da alira disposizione dello stesso decreto legge, con la quale sono state consentite, in relazione a
orientamenti gid manifestatisi in sede di discussione della legge n. 537 del 1993, superamenti dei limiti dalla
stessa previsti per il versamento di contributi ove sussistano particolari esigenze di organizzazione e di
strumentazione didattica e scientifica degli Atenei.

La disposizione lega comunque tali aumenti, come la destinazione di tutti i contributi, a finalitd di
potenziamento dei diversi servizi, anche di-assistenza, gid prestati dagli Atenei.

3.3 La Ricerca scientifica
3.3.1 Considerazioni generali

Nell’ambito delle attivitd rivolte allo sviluppo della ricerca scientifica ¢ lecnologica, attribuite nel
Ministero ad una pluralita di centri di decisione, la parte prevalente ¢ affidata ad un Dipartimento
individuato per lo svolgimento delle relative funzioni, cui ¢ devoluta la gestione della maggior parte delle
risorse messe a disposizione di questo comparto della amministrazione.

Nella rinforzata ottica di pit ristretto raccordo tra gestione e controllo introdotta dalla legge n. 20 det
1994, il Dipartimento della ricerca si é al momento dimostrato, nell’ambito del Ministero, la struttura piu
sensibile alla rappresentazione in termini di assieme della realtd che lo interessano, meglio consentendo,
attraverso I'aggiornala esposizione di dati contabili ed istituzionali, la formulazione dei giudizi da porre a
base delle nuove metodologie di controllo.

Nel rinviare per I'tmpostazione delle problematiche proprie del Dipartimento alla analisi gia effettuata
nella precedente relazione, nella quale sono state ampiamente esposte le difficolta di impianto del sistema
introdotto a partire dalla legge n. 168, ma ancora bisognevole di adeguati perfezionamenti, vengono qui di
seguito forniti elementi di aggiornamento di un quadro peraltro ben lungi dall’essere stato sistematicamen-
te definito.

L’obiettivo della necessitd di assicurare organicita alle inizialive per attuare il potenziamento del
sistema di ricerca nazionale, s¢ pure solo gradualmente avvicinato, tarda a realizzarsi tra rallentamenti ed
emergenti difficoltd di percorso che ne compromettono un tempestivo raggiungimentio.

Nel 1993 non & stato ancora approvaio il Piano triennale per la ricerca che, dopo ripetuti slittamenti,
risulta essere stato presentato al Parlamento soltanto nell’aprile del 1994.

La inoperativitd del piano, al momento rapportato al triennio 1994-96, allontana nel tempo I'inizio dei
suoi effetti, nella prospettiva, o di rendersi effettiva in tempi notevolmente differiti o, ove le attese si
prolungassero, di ulteriori differimenti dell’avvio della nuova sperimentazione.

Neppure risulta rinnovata la composizione del Consiglio Nazionale della Scienza ¢ della Tecnologia
che gia nel 1992 era stato segnalato agire in regime di prorogatio, in dipendenza anche di un macchinoso
meccanismo di formazione influente sulla sua composizione.

Tnfine nemmeno organismi di strumentalitd all’evidenza essenziale e da lungo tempo previsti nell'am-
bito del Ministero quali I’Anagrafe delle Ricerche, hanno trovato, nel 1993, momenti di effettiva realizza-

*zione.
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Nella materia pertanto sembrerebbe alternativamente da perseguire o una rivitalizzazione della inizia-
tiva o 'abbandono della stessa per ’adozione di pid efficaci € necessarie misure di intervento del Ministero.

Gid ’accenno a tre soli differenti problemi, appare sufficiente per una esemplificazione della frammen-
tarieta secondo la quale si procede, che andrebbe comunque superata in una visione realmente organica di
una materia che, nei propri intenti, la legge di riforma aveva voluto rifondare.

Per contro I’ Amministrazione segue metodologie che, sia pure non circoscritte a questo solo settore di
attivitd, sono informate a parziali interventi i quali, anche se tamponano le pid pressanti emergenze, non
sembrano rivolti ad un razionale superamento di esse.

Nel frattempo compiti ¢ funzioni preesistenti continuano a svilupparsi secondo logiche che, ancor
prima di manifestare segni di adeguamento allo spirito informatore della legge, sono espressione di una
continuitd amministrativa modificabile con difficolta nel suo permanente riproporsi.

Premesso questo in linga generale, va osservato per il Dipartimento della ricerca che non sono del
tutto mancati tuttavia, nell’anno, importanti interventi su materie riguardo le quali nel pid recente passato
la Corte ha manifestato perplessitd suscitate dagli andamenti presentati da specifici settori.

Hanno continuato a realizzarsi le attivitd di finanziamento della ricerca industriale, attraverso gli
strumenli d’intervento previsti dalla legge n. 46 del 1982, e ricadenti sul Fondo Speciale per la ricerca
applicata, istituito con la legge n. 1089 del 1968.

E noto che il fondo & gestito, in deroga alle norme di contabilitd generale dello Stato, dall’lstituto

Mobiliare Italiano (IMI) che agisce sulla base di una apposita convenzione, gestita dal MURST, a
decorrere dalla sua istituzione.

Vengono date per conosciute le tipelogie degli strumenti di intervento gia in altre occasioni descritte,
sottolineandosi peraltro come il problema di fondo della utilizzazione di un complesso di risorse nel tempo
evidentemente cospicuo, sia costituito dalla esigenza, comunque diffusa a livello di generale operativita
amministrativa, di realizzare forme di coordinamento degli interventi mirate ad inquadrare il complesso
delle iniziative in una iogica che presti piu attenzione al perseguimento di generali obiettivi di sviluppo della
ricerca anziché a quella di un suo disarticolato e contingente manifestarsi.

Valga a tal fine la considerazione che riguardo al sistema della ricerca, al di 1a del momento propositi-
vo, altrettanto rilieve debba assumere quelle valutativo dei risultati da raggiungere,

Un rafforzamento delle esigenze qui rappresentate potrebbe costituire ’occasione per un ripensamen-
to delle fasi stesse delle valutazioni oggi affidate, nella gestione del presente, in prevalente parte allo stesso
IMI, mentre apparirebbe oppertuna la presenza di un organismo ministeriale investito dei medesimi
compiti, al momento mancante, capace di esprimere proprie specifiche elaborazioni in ording all’apprezza-
mento dei risultati della ricerca.

Non sono mutati nel 1993, i criteri di determinazione delle risorse proprie del fondo, vincolate

comunque alla determinazione della annuale legge finanziaria, anche se integrate da econoemie e rientri di
gestione delle disponibilita del Fondo stesso, calcolate al termine di ciascun esetcizio finanziario.

Come nel passato la destinazione di tali fondi ¢ stata stabilita dal Ministro in ragione della prevalenza
delle esigenze da soddisfare.

Di generale rilievo in questo ambito, anche a seguito della insistente azione svolta nei piu recenti
esercizi della Corte, nella constatata presenza di inaccettabili ritmi gestori, sono le iniziative assunte dal
Ministero per conferire una migliore efficacia e tempestivita agli investimenti nel settore della ricerca. Cio
attraverso la regolamentazione di strumenti linora inattivati, quali il trasferimento tecnologico alle piccole
e medie imprese previsto dall’art. 3 della legge 17.02.1982, n. 46, pill intensi interventi per Iattivazione dei
contratti di ricerca, ed una revisione funzionale delle procedure attuative dei finanziamenti cui dare corso.

Per quanto riguarda il trasferimento tecnologico ¢ stato istituito, seconde una fin qui trascurata

disposizione di legge, una commissione per la definizione di un regolamento di attuazione da presentarsi
per le necessarie approvazioni soltanto nel corso del 1994.
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Quanto allo snellimento delle procedure, il Ministero ha promosso I'adozione di una delibera da parte
del CIPI, intervenuta in data 28.12.1993, che ha previsto I'emanazione di un analogo provvedimento
attuativo da parte del MURST, da emanarsi anch’esso nel corso del 1994, inteso ad introdurre nuovi
meccanismi per 'espletamento delle preliminari fasi istruttorie in tempi che consentano la drastica riduzio-
ne delle attese per "ammissione al finanziamento delle singole iniziative.

In attuazione dei principi introdotti dalla legge n. 241 det 1990, in materia di trasparenza amministra-
tiva, verranno fissati criteri per la concessione degli interventi riducendo i limiti di discrezionalita della
Amministrazione.

Con la emanazione delle nuove procedure si renderd possibile "accelerazione delle fasi di erogazione
dei fondi, finalmente eliminando o riducendo a pit fisiologiche dimensioni la massa dei residui, gravanti sul
cap. 7551, che dal livello dei 3.900 miliardi all’inizio del 1992, si sono ridotti nelle risultanze del consuntive
in esame, a circa 2.000 miliardi all’inizio del 1993 ¢ che ’Amministrazione prevede di ridurre a circa 1.200
in chiusura dell’esercizio in corso.

La stessa Amministrazione, comunque, ad oltre un decennio dalla emanazione della legge n. 46 del
1982 giudica tale strumento abbisognevole di una revisione critica, sollecilata dalla rapida evoluzione del
settore industriale caratterizzato in specie dalle piu spinte competitivitd emergenti in ambito internaziona-
le.

Di qui I'esigenza di realizzare un coordinamento pill marcato tra i meccanismi dei diversi strumenti
attuativi, per accrescerne efficacia e tempestivita in presenza di una rinnovata attenzione sul ruoclo dell’l-
MI, Istituto gestore, nel frattempo trasformato in Societd per Azioni.

Diversi ma sempre rilevanti problemi interessano 'ampliamento della platea dei destinatari delle
misure di intervento della legge e la rideterminazione di ruolo ¢ composizione del Comitato Tecnico
Scientifico previsto dalla legge n. 46 quale organo consultivo a livello ministeriale, operante in un contesto
che vede superata una composizione attualmente rappresentativa di una realta istituzionale profondamen-
te modificata.

3.3.2 Aspetti funzionali

Passando all’aggiornamento del quadro operativo, la prima attenzione & da riservare ai progetti di
ricerca applicata, definiti autonomamente dalle imprese, nei quali & lasciato spazio alla libera iniziativa del
sistema industriale e dei singoli imprenditori per la individuazione dei temi strategici di sviluppo.

A far data dal 1982, in queslo settore, risultano deliberati complessivamente finanziamenti per 6.514
miliardi, ripartiti nelle forme del contributo alla spesa ¢ del credito agevolato previste dalla legge n.
46/1982, cui vanno aggiunti 2.934 miliardi di finanziamenti IMI, che non gravano tuttavia sugli anzidetii
6.514 miliardi. Per essi lo Stato dovra corrispondere contributi per 388 miliardi, maggiori dei 375 disponi-
bili, per riutilizzazione di economie provenienti da rinunce e minori utilizzi verificatisi al momento della
stipula dei contratti di finanziamento.

Nel 1993 sono stati deliberati 128 interventi a favore di progetti di ricerca industriale per un ammonta-
re di 320 miliardi per credito agevolato e contributo nelle spese,

Sono stati ineltre deliberati 37 interventi in favore di progetti di formazione professionale per ricerca-
tori ¢ tecnici di ricerca per un ammontare di 54,8 miliardi quale contributo nella spesa.

Sono stati invece ammessi in istruttoria 255 progetti di ricerca comportanti un costo previsto di
2.380,4 miltardi, di cui 16 relativi a progetti di formazione per un costo previsto di 34 miliardi.

A causa dei meccanismi fin qui operanti per gli interventi disposti, durante 'anno sono state utilizzate
sia le disponibilita residue degli anni precedenti che gli stanziamenti previsti per gli esercizi 1994 ¢ 1995,

Per quanto riguarda invece gl interventi riferentisi alla legge n. 346/88, che si sostanziano in contributi
in conto interessi per iniziative di importo superiore ai 10 miliardi, sono state deliberate ammissioni al
finanziamento IMI per 463,7 miliardi, a fronte delle quali it MURST dovra corrispondere un prevedibile
contributo in conto interessi di circa 81 miliardi annui, mentre le erogazioni del contributo in conto
interessi sono state complessivamente di 252 miliardi.
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Risultano giacenti presso I'TMT progetti di ricerca per un costo di circa 2.000 miliardi, la cui realizza-
zione nelle forme agevolate sard peré prevedibilmente preclusa ove non si proceda ad un adeguato
rifinanziamento della legge n. 346 nel quadro di un rafforzamento degli interventi dalla stessa indicati.

Viene prevista inoltre la concessione, ad aziende singole o consorziate, di contributi a fronte di spese
sostenute per lo svolgimento di ricerche a carattere applicativo, fino ad un importo massimo del 50%
rispetto al limite annuale di 200 milioni per intervento, per facilitare 'accesso della piccola e media impresa
al Fondo, e per il trasferimento alle aziende dalle conoscenze ed innovazioni scientifiche.

Le ricerche debbono essere svolte presso laboratori esterni altamente qualificati ed autorizzati dal
MURST, che li include in un apposito albo.

L’IMI eroga i contributi, eseguendo le istruttorie e riferisce trimestralmente al MURST.,

A fronte dell’inserimento nell’albo di 800 laboratori, il numero degli interventi effettuati ammonta a
soli 637 iniziative, per le quali sono stati erogati contributi per 49,3 miliardi. Nel 1993, per un complesso di
631 progetti ¢ per un fatturato di 24 miliardi, 'TMT ha erogato 12 miliardi.

E soltanto in fase di avvio, come gia detto, lo strumento da attivare in via regolamentare per favorire il
trasferimento delle conoscenze e delle innovazioni tecnologiche.

Da una maggiore rilevanza anche sotto il profilo finanziario sono caratterizzati i Programmi nazionali
di ricerca e formazione diretti al perseguimento di obiettivi di rilancio e di mantenimento defla competitivi-
ta dell’industria nazionale.

Il Ministero annette ai programmi, alla cui definizione procede in una prospettiva di programmazione
degli investimenti in un ampio quadro strategico di riferimento, la caratterizzazione di essenziale strumento
della politica di riccrca, disimpegnando direttamente le fasi istruttorie e precontrattuali, mentre alle stipule
ed alle erogazioni dei fondi provvede 'IML.

Dal 1982 sono stati resi operativi programmi per 2.200 miliardi ripartiti come indicato nella tabella
allegata.

Risultano finora assegnati 152 contratti, attualmente in stadi diversi. Per alcuni Programmi nazionali
(4) € in corso la fase istrutloria, per la quale nel 1993 si sono registrati rallentamenti derivanti da difficolta
procedimentali conseguenti all’avvenuto trasferimento dei compiti di approvazione di detti Programmi dal
CIPI, nel frattempo soppresso, al CIPE. Nella complessita dell’iter di sviluppo per il Programma di ricerca
sui sistemi neurobiologici ¢ stala deliberata ’assegnazione di 8 contratti di ricerca per 107,7 miliardi, ed a
seguito della definizione dei capitolati tecnici specifici si € proceduto, all'inizio del 1994, all’affidamento di
un contratto, nell’attesa della formalizzazione dei rimanenti.

Al momento in fase di definizione risultano quattro nuovi programmi di ricerca (5) da proporre alla
approvazione del CIPE, nel frattempo sostituitosi al soppresso CIPL.

Quanto ad un Programma di ricerca e formazione per la Chimica, sul finire dell’anno ¢ stata istituita
una Commissione nazionale di coordinamento per la elaborazione di un piano generale del settore.

La gestione dei contratti di ricerca, che si ¢ arricchita nel 1993 dalla stipula di ulteriori 7 contratti, per
un ammontare di 96,5 miliardi, ha riguardato nell’anno un insieme di 117 iniziative per un valore di 1.305,4
miliardi.

1 339 risultati conseguiti, per un ammontare di 116 miliardi, hanno portato il numero totale di essi a
1.182, per un controvalore di 596,7 miliardi.

Le erogazioni per i contratti in corso risultano pari a 1378 mitiardi per un totale complessivo di 798
miliardi.

4) Trattasi dei Programmi Ambiente, Telemedicina, Tecnologie per la costruzione e la salvaguardia delle strutture edilizie e
Sistemi Neurobiologici — Tecnologie della Trasduzione del segnale.

5) Trattasi di Tecnologie in Cardiologia II fase 75 miliardi; Sistemi di produzione innovativi {154 miliardi); Farmaci II fase 99
miliardi; Tessile ¢ abbigliamento (102 miliardi).
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Di interesse, nell’anno, risulta la predisposizione, da parte del Ministero, di un contratto tipo che
consenta ad esso di rendere operante il meccanismo che prevede la possibilita di esercizio delle opzioni
espresse riguardo alla utilizzazione dei risuitati raggiunti.

Per la prima volta si renderda cosi possibile per il Ministero consentire alle aziende che li hanno
conseguiti, la utilizzazione dei risultati raggiunti.

Cid comporter3 in sia pure tardivo completamento del prefigurato disegno legislativo, la possibilita di
un rientro finanziario da parte delio Stato, stimato in valori almeno in parte compensativi dell’impegno
sostenuto.

Le discipline relative alla cessione dei risultati acquisiti risultano previste dai decreti 10 dicembre 1993
¢ 2 febbraio 1994 del MURST.

Una minore significativita, nel complesso delle attivitd sperimentate, presenta la partecipazione in via
maggioritaria dell'IMI, quale gestore del Fondo per la ricerca applicata, al capitale di societa di ricerca
costituite per attuare progetti a livello nazionale ed interessate a completi comparti ¢ finalizzate al
trasferimento dell’innovazione in settori di rilevante interesse economico sociale.

Le nove societa a tal fine costituite, per un totale complessivo di 20 miliardi circa di capitale sociale,
hanno visto peraltro spesso limitata la propria capacitd competitiva dalla crisi economica in atto, ed in
taluni casi hanno dovuto cessare le proprie attivitd o stanno per farlo.

E ben noto il proposito della Corte di appronfondire I"analisi sui risultati raggiunti anche attraverso
una riconsiderazione dei moduli gestori utilizzati anche alla luce delle disposizioni della recente legge 23
dicembre 1993, n. 559 di disciplina delle gestioni fuori bilancio.

A conclusione di tale esame la Corte ha seguilo un orieniamento inteso a considerare il fondo di
rotazione per la ricerca applicata come ricompreso tra le gestioni extra bilancio operanti al di fuori delle
amministrazioni dello Stato, in quanto 1'art. 24, comma 2 della suddetta legge non potrebbe essere
interpretato estensivamente, non risuliando agevolmente applicabile in un contesto gestorio comprendente
adempimenti che non si esauriscono all'interno della pubblica amministrazione,

Nel fondo in oggetto ¢€ stato infatti ravvisato uno stretto intreccio tra competenze della Amministra-
zione ¢ compiti dell’IMI, istituto che concorre in modo prevalente a caratterizzare il contenuto det
provvedimenti di gestione.

Cio ha indotto pertanto la Corte ad identificare la disciplina regolatrice della gestione, nella fattispecie
delineata dall’art. 23 della legge n. 559, con la conseguenza di focalizzare "attenzione sui risultati di essa in
occasione della produzione del rendiconto prescritto da tale disposizione.

Relativamente alla disponibilita del fondo viene allegata aliresi una tabelia, di fonte ministeriale,
attestante della entitd del Fondo per la ricerca applicata e delle disponibilita derivanti da rientri, rinunce,
minori utilizzazioni ed interessi su giacenze.

3.3.3 Altre iniziative del Dipartimento

La posizione rivestita dal MURST nel seitore della ricerca, indipendentemente dalla sua centralita,
destinata tn prospettiva ad affermarne la presenza quale polo di indirizzo di un sistema ancora in gran
parie da comporre e funzionalizzare, st ¢ accresciuta nel 1993 per il trasferimento, verso di esso intervenuto,
delle competenze in precedenza proprie del Ministro per il Mezzogiorno.

In attuazione del decreto legislativo n. 96 del 1993 tulte le competenze ¢ le risorse finanziarie del
MISM in materia di attuazione delle inizialive di ricerca da promuovere nelle aree depresse, sono state
trasferite at MURST che, riguardo alla indicata attivita, assume pertanto un ruoio egemone sotto il profilo
finanziario.

Nel corso del 1993, il processo di appropriazione delle competenze trasferite ha comportato la
esigenza della istituzione di una Commissione da affiancare alle strutture ministeriali per la individuazione
delle linee guida per il piu efficace impiege delle nuove risorse disponibili in relazione agli obietiivi da
perseguire, operazione che dovra deferminare successivamente 'amministrazione alla approvazione di un
complessivo programma di intervento.
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Il consuntivo ora in esame non ha incluso peraltro la previsione delle risorse ricevute, che verra
contabilmente in rilievo nella gestione dell’esercizio in corso.

Un dibattito che non ha ancora portato a del tutto convergenti conclusioni e a risultati definitivi nel
1993 ha riguardato, con specifico riferimento alle aree meridionali, I'iniziativa per la promozione ¢ la
realizzazione di Parchi scientifici e tecnologici, perseguita gia dal 1990 con una intesa di programma
coinvolgente, insieme al MURST, i Ministri del Mezzogiorno € del Bilancio, secondo le procedure applica-
tive delle leggi di intervenio operanti presso ciascuna delle suddette amministrazioni.

Con decreto ministeriale del 3 febbraio 1992 sono state indicate le direttive per la presentazione delle
offerte da inoltrare ai tre dicasteri interessati.

Gli sviluppi succedutisi a tale vicenda oltre a riguardare per il MURST Putilizzo di disponibilitd nel
frattempo trasferitegli, indicheranne modalitd e limiti di un intervento del quale non risultano ancora del
tutto chiariti ambiti e finalita ritenuti coerenti.

Tra gli obiettivi di maggior interesse del Ministero & da ritenere essenziale, come anche la Corte ha
sottolineato nelle sue precedenti relazioni, una piu intensa attenzione per le attivitd affidate e svolie dal
complesso di Enti di ricerca a cui il Ministero concorre con elevate attribuzioni di risorse di funzionamento.

Ne dovrebbe discendere un interesse, non soltanto legato alle pur pressanti opportunita di considera-
zione della azione di tali enti in un coordinato disegno funzionale, ma anche sottolineato dalla esigenza di
una continua verifica delle occorrenze di tali enti.

Se a cid ¢ legato il momento delle valutazioni rignardo al quale é da attendere, nel prossimo futuro,
dalla amministrazione ministeriale, alla luce del corredo di disposizioni in materia di controllo interno di
recente emanazione, un meno reticente ed evasivo impegno, accoppiato alla concreta esternazione dei
contenuti delle azioni effettivamente svolte, sono comunque per il momento da segnalare le illustrazioni
riguardanti settorialmente il coordinamento delle iniziative intraprese per lo sviluppo del sistema della
ricerca e delle relazioni tra il Ministero e gli enti pubblici operanti nel settore.

In tale veste ’amminisirazione, mobilitando gli enti pubblici a supporto delia esecuzione dei piani di
ricerca impostati, esplica una funzione di controllo e accompagnamento nella fase propositiva ed attuativa
dei progetti di ricerca finalizzati det CNR, coinvolgendo in tali attivita altre amministrazioni centrali
interessate alle realizzazioni progettuali.

Nel 1993, tuttavia, in assenza della attivazione di ulteriori progetti, é stato assicurato 'espletamento
delle sole funzioni gestionali inerenti 1 Progetti finalizzati in corso di esecuzione.

Un esempio di collaborazione in via di attivazione, iniziata nel 1993, ma i cui riflessi finanziari si
potranno cogliere solo nel consuntivo 1994, & rappresentato da un accordo di programma tra MURST ed
ENEA, concluso in data 15 dicembre 1993, per attuare programmi che ’Ente ha presentato in sede
comunitaria, riguardanti I'ambiente, 'innovazione e la fusione nucleare ottenendo un cofinanziamento in
sede comunitaria, ¢ per fornire d’altra parte servizi di supporto al Ministero con particolare riguardo alla
gestione dei programmi di collaborazione internazionale (6).

L’impegno dello Stato comportera una spesa, da parte del MURST, di 50 miliardi, attivata con
Iintervento finanziario del fondo di rotazione previsto dalt’art. 5 della legge n. 183 del 1987, relativa al
coordinamento delle politiche del Paese alla Comunitd Europea.

Trattasi di un intervento di sinergico concorso di misure dirette a scopi unitariamente definiti, che pur
ricorrente nella tipologia delle utilizzazioni comunitarie, & la prima volta che si ha I'occasione di segnalare
riguardo ai compiti del MURST.

6) Tuttavia la Corte con un proprio intervento (Deliberazione della Sezione del Controllo del 10 giugno 1994 in corso di
pubbticazione) ha ricusato il visto nei confronti del relative provvedimento precisando che in base al'art, 3 della legge n. 168 del 1989
la stipulazione degli accordi di programma ivi previsti presuppone la previa emanazione del decreto interministeriale che ai sensi

dell'ultimo comma del predetto articolo ne disciplina le procedure di formazione, 1'applicazione e gli strumenti amministrativo-
contabili.
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Per I'Istituto Nazionale di Fisica Nucleare il Ministero presenta al CIPE per I'approvazione i piani
quinquennali che per il periodo 1994-1998 prevedono un impegno complessivo di 2.590 miliardi.

Sono infine da segnalare risorse da destinare a specifici obiettivi di natura ambientale per i quali
rispettivamente il Ministero ha disposto, nel passato esercizio, di 30 ¢ 25 miliardi in favore del sistema
lagunare di Venezia ¢ del mare Adriatico.

La gestione si & sviluppata nella stipulazione di convenzioni di ricerca ¢ di studio affidate ad universita
ed enti nazionali ed internazionali nel primo caso ed a sole istituzioni pubbliche, a livello nazionale, nel
secondo.

Il programma di ricerca in Antartide, infine, rifinanziato per 390 miliardi dalla legge 27 novembre
1991 n. 380, ¢ stato parzialmente ridimensionato dalla legge finanziaria 1994 in 325 miliardi,

All’attuazione del programma, formulato in termini pluriennali dal Ministero, che ne cura la trasmis-
sione al CIPE e provvede alla approvazione degli interventi esecutivi annuali, procede 'ENEA.

Un comitato consultivo interministeriale, composto altresi da rappresentanti di enti pubblici, assiste a
propria volta le attivita ministeriali.

4. La struttura

4.1 Organizzazione e personale

I cenni riservati in precedenza agli aspetti piu rilevanti della attivita del Ministero testimoniano, a
conferma di quanto affermato dallo stesso MURST, come risulti lontana una condizione di regime
attraverse la quale il Ministero sia in grado di attendere con efficienza ai propri compiti.

Questo giudizio introduce in termini evidentemente sintetici al tema della organizzazione intesa come
insieme delle strutture e dell’elemento personale attraverso il quale 'amministrazione sia in grado di
assolvere con efficacia ai propri compiti.

Neanche su questi punti ’Amministrazione con il suo silenzio ha fornito ragguagli sulle modificazioni
intervenute nell’anno, sia riguardanti il consolidamento delle proprie strutture, sia 'adeguamento agli
sviluppi normativi succedutisi.

Tanto meno ha provveduto ad offrire chiarimenti in ordine ad una articolata serie di problemi,
incidenti sulla essenza del suo funzionamento ed individuati dalla Corte quali cause di impedimento al pitt
pronto realizzarsi di una piu soddisfacente operativita.

Rimane peraltro certo che al raggiungimento di un meglio consolidato asselto organizzativo concor-
rono ostacoli rappresentati, oltre che dalla difficolta di adeguarsi al disposto della legge n. 168, dagli
autonomi processi maturati che, superando nel frattempo il disegno da essa delineato, propongono alla
Amministrazione nuove esigenze cui non & agevole corrispondere con adeguata sollecitudine.

Nell’attuale momento organizzativo, nell’ambito del Ministero, i problemi riguardanti le strutture
centrali vanno isolati da quelli relativi alla organizzazione periferica, il cui collegamento con lo stesso
Ministero, se pure stia diventando sempre piu tenue nel tempo, non risulta ancora del tutto venuto meno.

Se ne parlera quindi in questa sede per segnalare le pit recenti evoluzioni di normative che, nelle
graduali conversioni ad una nuova impostazione del sistema universitario, manifestano segni di contrad-
dittoricta e presentano non semplici problemi interpretativi.

Quanto alle strutture centrali vanno ulteriormente distinti gii aspetti che ne riguardano la configura-
ziong, interessanti il quadro istituzionale della Amministrazione, da quelli prettamente funzionali dipen-
denti dalle possibilita operative del Ministero.

Per quanto riguarda le strutture, una constatazione tuttora attuale ¢ offerta dall’ancora non realizzata
fusione delle funzioni confluite nella riorganizzala Amministrazione, che avrebbe dovuto favorire {a

promozione di una nuova visione unitaria di essa, ispirata alla cultura posta a-fondamento del nuovo
organismo.
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E invece evidente che il conseguimento di tale obiettivo ¢ stato vistosamente frustrato dalla creazione
di una Amministrazione intervenuta soltanto per accostamento di strutture, di cui & stata a lungo mantenu-
ta una separatezza fisica prima ancora che culturale, che ha tenuto divisi i comparti della Universita e della
Ricerca, tanto diversamente strutturati organizzativamente quanto eterogeneamente composti sotto il
profilo delle dotazioni di personale.

Tale separatezza, mantenuta per lungo tempo e solo timidamente iniziata a superare nel 1993, in
dipendenza del manifestarsi di una accentuata crisi di presenze e professicnalitd, determina esigenze di
affidamento di nuove responsabilita per una moltepliciia di soggetti.

Questo impone necessarie riconversioni che molto spesso evidenziano il determinarsi di accentuati
vuoti amministrativi che, mentre fanno perdere continuitd all’azione degli uffici, si pongono contempora-
neamente a giustificazione di ritardi nel fronteggiare i molti differenti compiti che punteggiano il processo
riformatore. :

In questo contesto di affannosa ricomposizione del sistema escono compromesse primarie esigenze di
coordinamento e attivazione di sinergie di organismi, il cui compilo primario rimane comunque quello di
gestire, in forme programmate, economiche ¢ compatibili, le risorse affidate al comparto.

Soprattutto sul piano funzionale emergono preoccupanti fenomeni manifestatisi pit ad avviato conso-
lidamento del quadro organizzativo che non nel precedente momento di istituzione del Ministero.

Ad una Amministrazione composta infaiti da tradizionali strutture come quelle universitarie, si
contrappone il personale della ricerca, prevalentemente proveniente da una eterogeneita di amministrazio-
ni che prevedono per i propri dipendenti condizioni e prospettive di impegno spesso in larga parte differenti
da quelle proprie dei ministeri.

il legislatore, in un primo momento, a fronte di tali diversita di origine e provenienza del personale, ne
ha provvisoriamente prescritta I'immissione in servizio nella nuova amministrazione mediante provvedi-
menti di comando, che se non hanno creato difficolta al processo di successiva stabilizzazione delle unita
provenienti dal Ministero della Pubbtlica Isiruzione all’atto dell’inquadramento nei ruoli, hanno causaio
ritardi per il completamento di tale operazione nei riguardi di parte della unitd provenienti dalle altre
amministrazioni interessate agli inquadramenti.

Tale personale infatti, per ragioni connesse a svantaggi normativi od economici conseguenti al suo
inserimento nei ruoli del MURST, ha spesso optato, all’atto dell’inquadramento cui doveva essere sogget-
to, per il rientro nella amministrazione di origine, cosi aggravando una gia notevole situazione di deficit,
difficilmente colmabile in tempi ristretti per garantire continuita a sopperire alie esigenze di funzionamento
del nuovo Ministero.

Di qui una situazione che, sia pure non aggiornata nelle sue espressioni quantitative, determina la
necessita di una sollecita copertura dei ruoli per i quali, unitamente al-raggiungimento di tale risultato &
forse prioritariamente indispensabile individuare adeguate professionalita, attualmente non sempre reperi-
bili netl’ambito della Amministrazione.

E ancora da tenere presente che l'attuale organizzazione richiede per il Ministero, (¢ tanto pili
dovrebbe farlo in prospettiva in coincidenza del suo atteggiarsi come amministrazione di indirizzo, coordi-
namento ¢ valutazione), una dotazione di personale altamente qualificato, mentre lo stesso plesso universi-
tario, essendo prima della riforma articolato come una amministrazione operativa, presentava una struttu-
ra certamente poco facilmente disposta ai nuovi compiti caratterizzanti gli interventi da svolgere.

Una simile precaria situazione, che richiede ancora esigenze di sistemazione del personale inquadrato,
ed in ragione della quale nell’interno della Amministrazione sono intervenuti massicci movimenti di
personale dirigenziale all’atto del conferimento delle Tunzioni, € stata a lungo ritardata.

Ne ¢ conseguita una inaccettabile e prolungata concentrazione di funzioni amministrative in capo al
solo responsabile politico del Ministero, con offuscamento della attribuzione di compiti che, distinti pur in
maniera gid del tutto evidente da male applicate normative di ormai lontana adozione, sono state pil

recentemente ribadite in chiave di auspicabile operativitd dal decreto legislativo n. 29 del 1993, da ultimo
intervenuto.

Ly v game
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H praduale indirizzarsi del Ministero verso sistemi operativi piu aderenti al disegno autonomistico
incontra peraltro due ordini di difficolta.

Da un lato infatti la necessita di procedere alla definitiva costituzione dei quadri ministeriali, superan-
do la fase di provvisorieta protratta dalla proroga generalizzata del collocamento dei dipendenti in
posizione di comando, (per la quale si ¢ dovuto ulteriormente intervenire con il decreto legge 16 marzo 1993
n. 61 convertito nella legge 14 maggio 1993, n. 138 che ha consentito inquadramenti anche per personale
comandato presso il MURST dopo I'emanazione della legge n. 168), ha causato esodi non auspicati e forse
neppure previsti.

Nella stesso momento, nell’ Amministrazione, in vista della attivazione di compiti previsti dalla legge
n. 168 e pit recentemente dalla legge n. 537 del 1993, si va diffondendo la consapevolezza della esigenza di
disporre di qualificazioni professionali diverse che sembrano in prospettiva richiedere una configurazione
dei ruoli differente da quella determinata dagli attuali organici.

A dimostrazione di guanto in termini numerici risulti deficitaria I'attuale situazione del personale,
P'ailegata tabella di fonte ministeriale indica, a fronte della dotazione organica, il numero dei presenti
distinto tra unita inquadrate e comandate. Considerate per di pit le notazioni sulla composizione qualitati-
va del personale, la circostanza che rispetto a un organico di 550 unité, circa un terzo dei posti risultino
scoperti mentre un terzo di quelli coperti ¢ affidato a personale comandato, per il quale le prospettive di
futura inquadrabilitd non risultano sicure, pone ormai in termini di estrema urgenza ia esigenza di risolvere
i problemi di tale profilo di organizzazione del Ministero.

Sotto altro profilo neppure tale attivitd per i modi nei quali si € espressa si é legittimamente dispiegata,
tanto da cosiringere la Corte alla adozione di specifiche pronunce.

Piu in particolare ci si riferisce ai criteri seguiti dalla amministrazione nel procedere al conferimento di
un gruppo di nomine a dirigente generale nei ruoli del Minisiero, che avrebbe determinalo, ove non fosse
intervenuta una deliberazione in senso negativo, (7) lo sfondamento del numero massimo delle unita cui
detta qualifica potesse essere attribuita,

In tale occasione la Corte, accertato che la tabella A della legge n. 168 del 1989 prevedeva per il
MURST una dotazione di 7 dirigenti generali ha ritenuto che tale numero non potesse essere superato in
conseguenza della sussistenza di altra norma che consentendo la attribuzione delle relative funzioni anche a
soggetti estranei all’ Amministrazione comportasse la possibilita di una contemporanea presenza in servizio
sia di soggetti estranei investiti di funzioni di dirigenie generale che di apparienenti alla amministrazione
facente parte del contingente (ma privi di funzioni loro attribuibili causa la gia avvenuta copertura di tuttii
posti) comunque in numero ale da determinare una eccedenza rispetto al contingente stesso.

Se quanto precede riguarda aspetti prevalentemente di ordine funzionale, per quanto concerne invece
la realizzazione delle strutture previste dalla legge . 168 la ritardata approvazione della legge sull’autono-
mia ha certamente influito sul completamento della produzione normativa seguita negli anni immediata-
mente successivi alla emanazione di tale legge.

Si e gid avuto occasione di accennare ai riferimenti contenuti nella recente citata legge n. 537 all’attivi-
14 e ai compiti della Conferenza permanente dei Rettori e del Consiglio Universitario Nazionale, il cui
Tuolo, specie per quanto riguarda il secondo di tali due organismi, sembra in espansione ed in una fase che
in prospettiva potrebbe elevarne le funzioni fino a far assumere ad esse rilievo di centralitd nell'articolato
processo di riforma da realizzare.

Relativamente al Ministero invece sembrano certamente da condividere molte delle osservazioni, del
resto anche alla base dei giudizi espressi nelle precedenti relazioni della Corte, sulla incoerente distribuzio-
ne di funzioni tra gli attuali dipartimenti, rilevabile sotto il profilo gestionale dall’affidamento ad essi delle
relative risorse, osservazioni che sono state formulate in una recente eldborazione propositiva del Ministe-
ro della funzione pubblica, riguardante la possibile riforma del Ministero.

7) Deliberazione della Sezione del controllo n. 158 del 7 ottobre 1993,
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In pendenza della defega sul riordinamenio dei Ministeri, talune delle piu emergenti modificazioni da
apportare alla attuale strutturazione dell’ Amministrazione sembrerebbero poter essere introdotte in con-
nessione anche con alcune affioranti esigenze di riorientamento delle attribuzioni del MURST.

Venuta infatti meno per esso la maggior parte delle funzioni a carattere operativo ¢ gestionale, con
esclusione delle attivitd di reclutamento dei professori e della gestione degli interventi di natura finanziaria
per la promozione della ricerca applicata, ¢ da attendersi un potenziamento delle funzioni di programma-
ziene ed indirizzo dell’intero sistema con i connessi compiti di accertamento dei risultati raggiunti.

Da tale atteggiarsi detla amministrazione, prescindendo dalle proposte concretamente formulate in
ordine alla individuazione operativa delle soluzioni possibili, appare evidente che ciascun settore di attivitd
sia caratterizzato dall’esercizio di compiti di programmazione ed indirizzo, e che in tutte le attivita del
Ministero siano presenti aspetti interessanti le relazioni internazionali.

Cio potrebbe indirizzare pertanto verso soluzioni che, affidando ad un’unica distinta unita responsa-
bile la trattazione di materie attinenti completi plessi di attivitd, elimini la parcellizzazione di interventi
affidati nell’attuale disegno a differenti Dipartimenti, con constatata, non sempre percepibile, coesione di
risultati.

Passando invece ad aspetti interessanti la gestione del personale, va rilevato che i dati del consuntivo
1993 saranno gli ultimi in cui contabilmente le spese ministeriali figureranno quali oneri di diretia pertinen-
za dello stesso ministero.

Confluiti dal 1994 i flussi di spesa per tale voce sul fondo per il funzionamento degli Atenei, a tale
intervento di natura contabile ha fatto riscontro la determinazione di dare ulteriore impulso al cosi detto
processo di decentramento degli organici ai singoli Atenei.

Tale intenzione, oggetto di un complesso di disposizioni contenute nella legge n. 537 del 1993, ha come
suo presupposto I'attribuzione alle universita di appartenenza delle funzioni del MURST, relative allo
stato giuridico ed economico dei professori universitari e dei ricercatori, con esclusione delle competenze in
materia di concorsi e delle norme vigenti in materia di stato giuridico.

Vengono stabiliti inoltre organici di Aleneo, costituiti perd diversamente per il personale docente e
non docente.

Per il primo I'organico & formato dai posti di personale di ruolo, docente e ricercatore gia assegnato, e
da quello recato in aumento dall’'ultimo piano di sviluppo.

Per il personale non docente esso deriva dal computo dei posti di ruolo gid assegnati al 31 agoste 1993,
noncheé dal 50% di quelli previsti in aumento dal medesimo piano.

Unitamente alla individuazione degli organici di Ateneo la stessa legge continua a prevedere organici
nazionali del personale docente e non docente, costituiti dalla dotazione organica dei singoli Atenei.

Una simile disposizione, pur sembrando riferirsi letteralmente ad un concetto di organico nazionale
ricavato per semplice sommatoria, presenta margini di perplessita di applicazione, evidentemente dovendo
ricercarsi, nell’espresso mantenimento di una entita apparentemente voluta superare, qualche ragione che
possa giustificare il richiamo operato da parte del legislatore.

Questo, in realtd, non ha funzionalizzato le espressioni riguardanti la presenza di un organico nazio-
nale ad enunciate ragioni, ma la mantenuta esigenza di una unicita dello stato giuridico degli appartenenti
ad un unico ruolo, unita alla possibilita di disciplinare situazioni di mobilita comunque prospettabili in un
unico organico, articolato su sedi diverse, impone di sottolineare 1’esistenza di problemi di coordinamento
tra le proposizioni per mezzo delle quali la materia ¢ stata disciplinata.

Non risulta peraltro fino a questo momento se si siano presentate, e come siane state risolte, questioni
interpretative in argomento.

Il mantenimento, sia pure per non chiarite ragioni, della presenza di organici nazionali si collega
comunque al trasferimento, non integralmente avvenuto al sistema universitario, delle funzioni riguardanti
la materia degli organici, sulla cut determinazione, attraverso le regole poste per la attribuzione dei fondi ¢
per il riequilibrio di personale e risorse degli Atenei oltre che per il loro decongestionamento, il Ministero
appare conservare incidenti funzioni che, assicurandogli il controllo del sistema impediscono la formazione
di oneri aggiuntivi ¢ di impraticabili criteri inlerpretativi di normalive generali.
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Quanto riferito in tema di personale universitario, seppure possa far ritenere quella in esame maleria
di decrescente interesse per i compiti del Ministero, sollecita tuttavia ad ulteriori perfezionamenti delle
normative, al fine di eliminare, al termine del lungo processo da tempo in atto per la individuazione di
organici propri in ogni Ateneo, aree di incertezza applicativa presentate dalla evoluzione in atto della
normativa in esame.

Di rilievo infine nella materia del personale devono continuare a segnalarsi le prospettive di riforma
dei criteri di reclutamento e assegnazione dei professori ai singoli Atenei, che riguardando una materia
strettamente attinente a quella della disciplina della autonomia, appaiono in qualche modo legate alla
definizione cui si pervertd relativamente a quest’ultima.

4.2 Costo del personale e costo del lavoro

Un riferimento a parte, per la novita ¢ la rilevanza dell’impegno, va riservato alla materia del costo del
personale (relativamente alla quale setterialmente, sono stati costantemente forniti riguardo al MURST
elementi informativi ¢ valutativi) nel momento stesso in cui 1 medesimi dati, elaborati in un pill vasto
quadro di insieme interessante il generale ambito delle amministrazioni pubbliche, entrano a far parte dello
specifico referto richiesto alla Corte ai sensi dell’art. 65 del decreto legislativo n. 29 del 1993,

Tale valutazione, condotla ai fini della determinazione del costo del lavoro, e in prospettiva delle
valutazioni da formularsi sulla gestione det personale e sulia sua redditivitd, ha fino al momento attuale
portato alla predisposizione, secondo metodologie standardizzate, del conto annuale del personale delle
amministrazioni statali per il 1992, mentre si sta procedendo alla redazione di quello per il 1993, secondo
criteri parzialmente perfezionati.

In tale conto i costi del personale universitario, che nel 1992, come anche & avvenuto nel 1993, figurano
nel bilancio del MURST, risultano esposti ripartitamente per il personale della amministrazione centrale e
per quello facente invece capo al’aggregato universitario, che nella relazione effettuata dal Ministro del
tesoro, gid viene considerato come un comparto autenomo e distinto da quelle del Ministero dell’universi-
ta,

Tale comparto infatti viene enucleato distintamente da tale conto anche sotto il profilo contabile,
come ambito operante al di fuori dalla struttura ministeriale.

In aggiunta ai dati raccolti per la generalitd delle Amministrazioni alcune elaborazioni, predisposte
specificamente per le Universita, oltre ad analizzare le componenti del costo del lavoro, hanno evidenziato,
per consentire prime grandi aggregazioni riguardanti i risultati da conseguire, elementi di raffronto tra il
numero del personale utilizzato, di quello degli studenti ed i costi conseguenti, pervenendo all’appronta-
mento di tabelle riguardanti medie e scostamenti dei valori rilevati,

Con riguardo anche ai dati riportati nella relazione sullo scorso esercizio il numero dei dipendenti
complessivamente accertato dal Tesoro come operante presso le Universitd é risultato di 99.166 unita, per
una spesa complessiva di 6.397 miliardi, per totali che tuttavia non corrispondono, pur avvicinandovisi
notevolmente, ai dati ricavabili dal consunlivo ¢ dalle nolizie fernite I'anno scorso dalla Amministrazione.

E da ritenere a tal fine che il diretto collegamento tra costi ¢ numero delle unita retributive, istituito
attraverso la costruzione del conto, potra contribuire ad una pit detlagliata conoscenza dei dati riguardan-
ti PAmministrazione per quanto concerne il personale assegnato alle Universita.

Non altrettanto pud invece dirsi per gli elementi contabili concernenti il personale del Ministero
riferentisi al 1993.

E stata caratteristica fin qui costante del bilancio de] MURST il non aver avviato, a tutta la fine del
1993, le procedure di pagamento nei confronti del personale operante nell’ambito del ministero.

Essendo iniziati tali pagamenti soltanto nel 1994, (in quanto tutto il personale appartenente al
MURST, ad eccezione di tre dirigenti generali, ha continuato a venire retribuito come comandato dalla
amministrazione di provenigenza), sia nel conto annuale che nel rendiconto, oltre che del 1992 anche del
1993, non figurano se non modestissimi oneri per retribuzioni, cosi producendosi una rappresentazione
contabile non comprensibile se non integrata da notazioni illustrative, mancanti nel conto del Ministero del
tesoro, sulla origine della anomalia in evidenza.
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Anomalia che appate tanto piu palese, ove si rilevi dallo stesso conto annuale come la spesa per
emolumenti accessori superi di gran lunga quella per retribuzioni, dal momento invece che da piu esercizi
questi oneri gravano direttamente sul bilancio del MURST.

Va percié concluso, che mentre la realizzazione del conto annuale si presenta della massima utilitd
nella esposizione di dati complessivi attinenti la determinazione dei costi, la esigenza di produrre per i
Ministeri un lavoro standardizzato riguardo all’insieme delle amministrazioni, pud, come net caso in
esame, far sfuggire, nella pur ordinata esposizione dei dati, il rilievo di situazioni particolari non sufficien-
temente evidenziate per mezzo di indispensabili chiarimenti.

ppE
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