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strutture ordinative dell'area centrale del ministero,”'ha ritenuto i medesimi andassero
configurati come atti ordinativi generali del Ministro, non aventi natura di regolamento, volti
ad assicurare l'indirizzo e lo svolgimento dell'azione amministrativa, conformandosi, in tal
modo, 'amministrazione allo schema organizzativo previsio dal legislatore.

Vanno ricordati, per quel che attiene all'area recnico-industriale, in applicazione del
d.1gs.459/97, in primo luogo, il d.m. 20 gennaio 1998 e, quindi i decreti interministeriali (di
concerto con funzione pubblica e tesoro) concernent: la riorganizzazione degli enti.

Di particolare rilievo & la prevista autonomia gestionale dei medesimi, nell'ambito dei
programmi disposti dagli organi superiori cui compete la vigilanza, e, comunque la disciplina
dei compiti, dell'attivitd e della struttura (con lindicazione delle tabelle organiche del
personale civile e mlitare}, nonché la previsione di apposito regolamento per il
funzionamento ¢ di regole in materia di riconversione per il reimpiego del personale in
seguito alla nistrutturazione.

E' stato inolmre istituito, con d.m. del 25 gennaio 1999, alle dirette dipendenze del
Segretario generale, I'Ufficio generale per la gestione degli enti dell'area tecnico-industriale
che attrae le attribuzioni in materia delle direzioni generali.

La ristrutturazione dell'amministrazione centrale ha subito alcuni aggiustamenti nel
corso del 98, tendentl a migliorare I'azione amministrativa ed in tale contesto, & stata data
applicazione alla previsione contenuta nella legge 25/97 di un Vice-Segretario generale civile,
pominato con d.p.r. del 2 settemnbre 1998.

In applicazione dell'art.60 del d.lgs.4%0/97, sono stati emanati decreti di
rideterminazione, per il 1999, della dotazione organica complessiva, per ruolo e per grado,
degli ufficiali in servizio permanente dell'esercito, della marina ed aeronautica militare ¢
delle capitanerie di porto.

1 cennati provvedimenti di rideterminazione sono stati elaborati in aderenza ai principi
recau dall’ art.3, comma 96 della legge 23 dicembre 1996, n.662 (finanziaria per il 1997),
tendenti; alla riduzione dei volumi organici complessivi delle forze armate, entro il 2006,
basandosi sui giudizi espressi dalie commissioni d'avanzamento, ad aggiomare 1 limit
massimi delle dotazioni organiche della dirigenza militare ed a conseguire economie di spesa

(pari a 60 miliardi nel 1997, 84 miliardi nel 1998 e 138 miliardi nel 1999).

1. nuove srrunure ordinative riguardano i} gabinetto del ministero ¢ 1'ufficio del s=gretario geperaie, 'ufiicio
cenmale del bilancio e dapli affari finanziari ponché le atmali otto direzioni gemerali con upa serie di
provvedimenti che sono stai emanad in dara 23 dicembre 1997, quello relativo al gabinetio del ministro ed
all'ufficio del segreario generale, ed in data 26 gennaio 1998 mtt ghi alwi.
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In un quadro evolutivo stona la mancata emanazione del regolamento attuativo della
" legge 25/97 sui vertici,

Dal regolamento si attende l'indicazione puntuale delle funzioni di vertice de} Capo di
stato maggiore della difesa e la disciplina dei rapporti con i Capi di stato maggiore di for=a
armaia, da ub lato, e con il Segretario generale, dall'aliro.

Al fine di rendere concreta la riforma dei vertici &, infatti, necessario assicurare, oltre
all'unicitd della leadership intestata al capo di stato maggiore della difesa, concretantesi nella
programmazione generale e nella decisionalita sull'impiego operativo dello strumento
militare, anche le pecessaric sinergie con le altre figure di vertice.

Un aspetto di particolare rilevanza, al nguardo, che dovra essere definito dal
regolamento, & costituito dalla diretta relazione fra it Capo di stato maggiore della difesa ed il
Ministro, con il primo, diretto destinatario delle dirertive impartite dal ministro e, dunque,
responsabile sia della pianificazione generale finanziaria sia di quella operativa ed interforze.

Costituisce, del resto, effetto immediato di tale posizione il potere di impartire
direttive a1 Capi di stato maggiore di forza armata ed al Segretario generale per le attivits dj
competenza.

Altra figura di vertice di cui devono essere precisate Je funzioni, rispettivamente,
nell'area tecnico-amministrativa ed in quella tecmico-industriale, & quella del Segrerario
generale; nel primo caso, in particolare, per il suo rapporto con i Dirertori generali del
ministero e, nel secondo, per la funzione di Direttore nazionale degli armamenti, dal
medesimo rivestita.

Le attribuzioni dei Capi di stato maggiore di forza armata, strettamente connesse con
il mantenimento del livello di efficienza della forza, vanno dal regolamento calibrate su
quelle, preminenti, del Capo di stato maggiore della difesa.

Al varo del regolamento ¢, in definitiva, legata la reale operativitd della legge 25/97,
che ha prodotto profonde modificazion: nel sistema di vertice della difesa, e, soprattutto, la
sostituzione di un'organizzazione con la decisionalitd primaria distribuita su pili poli, con una
caratterizzata da una decisionalita univoca che fruisce di pil istanze propositive.

Si tratta, dunque, di un passaggio difficile, al quale si accompagna la alwrettanto
difficile posizione dei centri di responsabilita rappresentati dalle Direzioni generali le quali,
peraltro, con l'avvento degli Ispettorati logistici di forza armata, non sono pia gl unici gestori
della spesa in senso siretto, ma vedono questa funzione attribuita anche all'area recmico-
operariva.

In tale contesto per quel che concerne 'arma dei carabinieri (la quale, come si 2

sotiolineato nelle precedenti relazioni, possiede una struttura che si wova gia in linea con e
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indicazioni della legge 25/97 sia con quelle deila legge 94/97), va segnalata la snellezza e
celerita procedimengale, resa possibile anche in quanto 'espressione diretta della decisionalita
trova coincidenza con il centro di rcf:s;pons::lbilitz‘x.“"2

La struttura dell’arma, attualmente disciplinata dal Regolamento organico per 1'Arma
dei Carabinieri approvato con r.d. 14 giugno 1934 n.1169, ¢ da tempo oggetto di attenzione ¢
continua ad essere di attualita ]a riforma di detto regolamento, cui tende il d.d.l. n.2793 -
ter,”che ha per oggetto la delega al govemo nel cui ambito dovra realizzarsi il nuovo
ordinamento dell’arma dei carabinieri*.

In termini concreti, dunque, tale linea evolutiva porta ad una collocazione autonoma
delldrma dei carabinieri, che assume il rango di Forze armata, ed il cui Comandante

generale dipende direttamente dal Capo di stato maggiore deila di esa.

* Com’t poto, cié & reso possibile dalla circostanza che, al tempo stesso, il comando generale assume sia Jo
funzioni di ente programmatore sia quelle affidate, nello schema organizzativo dela difesa, dalle direzioni
generali, permettendo, quindi, Funivoca conoscenza sia degli 2spetti amministrativi sia di quelli eminentements
tecnico-operativi

¥ Il quale costituisce uno stralcio dal d.dl 2793, concemente Misure per la stabilizzazione della finanza
pubblica.

In tale contesto, all’art.], punto 2 sono indicad i principi ed i criteri direttivi da osservare nell‘esercizio delta
deiega e, per 'arma dei carabipieri, alla lettera b) viene marcata la «collocazione autenoma dsi Carabinieri
pell’ambito del Ministero della difesa secondo linee di dipendenza coerenti con la legge 18 febbraio 1997, n.25,
per I'assolvimento dei seguenti compirni milizari:

1) esercizio di funzioni di polizia militare e di sicurezza per le Forze armate;

2} concorso alle operazioni militari in Italia ed all’estero sulla base di accordi imernazionali;

3) partecipazione ad operazioni di polizia oilitare all’estero sulla base di accordi internazional;

sicurezza delle rappresentanze diplomatiche e consolari italiane,

Va deto che, nell’ambito della cennawa delega, dovrebbe procedersi, anche con pit decred legislativi, alia
revisione dell*organizzazione generzle e delle aricolaziond ordinamentali (le ¢.d. soutture ordinarive), nej limit,
peraltro, degli stanziament ordinari di bilancio e dei volumi organici di personale.

¥ In proposito, Je Commissioni riunite I ¢ IV del Senato hanno approvato, in sede referente, il testo d¢] cennato

disepno di legge, il quale contiene i principi direttivi di tutta la riforma:

e dipendenza dal ministero dellinterno per i compiti di tutela dellordine pubblico e della sicureza dei

cirtadini,

& ¢ incazione autonoma dell'Arma, con rango di forza armara, nell'ambito del ministero delia difesa con

dipendenza del Comandante generale dal Capo di stato maggiore della difesa per T'assolvimento dei compin

milijtari;

® realizzaziope di un'efficace ripartizione della funzione di comando e controlio definendo i livelli generali di
dipendsnza delie articolazioni ordinamentali;

® revisione delle norme sul reclutamento, lo stato giuridico ¢ 'avanzamento degli ufficiali. prevedendo, in

panicolare, V'isttuzions del grado apicale di Generale di corpo d'armata,

-

* 1 distgno di legee contiene una delega particolarmente ampia che, partendo dall'istimazions del grado di

Generale di corpo d'armata, prevede un riordino delle carriere che tocchera le dotazioni orpanizhe dei gradi, 1=

permagenze, | requisid, i ttoli e le modalitd di reciutamento ed avanzamento, nonche le aliquote di valurazions

ed il numero di promozioni annue per ciascun grado.

E' importante anche soticlineare l'anribuzione dellesercizio esclusivo delle funzioni di polizia militare e di
sicure=za pet l'esercito, 1a marina militare ¢ Vaeronautico militare, nonche, ai scnsi dei codici penali militari,
Yesercizio delle funzioni di polizia giudiziaria militare alle dipendenze degli organi di giustizia militare,
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Nel corso dell'anno 1999, ox;c intervenga l'approvazione di entrambs le Camere.
dovranno, in primo kogo, essere emanati i decreti Jegislativi e, quindi dovra esser realizzata
la nuova disciplina ordinativa.

Sulle evoluzioni che interverranno nel corso dell'esercizio la Corte esprimera le sue

valutazioni in occasione dell'esame del rendiconto sull'esercizio 1999.

3.2 Conrrollo interno.

Nella relaziope relativa al rendiconto 1997, la Corte aveva preso una posizione netta
per quel che attisne al servizio di controllo interno, tenendo conto sia delle particolan
disposizioni previste nel comma 8, art.20 del d.1gs.29/93, sia della circostanza che 1a deroga
dal sistema generale disegnato dat d.Jgs.29/93 non potesse applicarsi per tale materia.

Né, per altro verso, erano state ritenute persuasive le difficolta  dall’amministrazione
riferite sia alla stuttura gerarchica, sia alla sua compatibilita con altd organi gia esistent
(I'ufficio centrale per le ispezioni /spedife e quello per I'organizzazione ¢ metodo Ormedife),
sia infine al rapporio fra strutture (con gli enti programmatori) e fra soggetti (graduazione
della gerarchia militare).

Del resto, poiché non veniva in discussione il campo delle opzioni militari, intendendo
per esse quelie attinenti all’area tecnico-militare, e, d'altro canto, 'istituzione del servizio si
sarebbe posta, comunque, ad un livello diverso da quello delle cennate strutture { Ispedife ed
Ormedife), come del resto accade anche nei contesti civili, laddove esista un servizio
ispettivo, ma questo sia comunque cosa diversa dal servizio di controllo intemo previsto dal
citato art.20 del d.1gs.29/93, la stessa ammimstrazione si € posta, in termini decisi, 'esigenza
di istituire, appunto, un servizie di controllo interno.

In tempi recenti, era emersa la consapevolezza che non potesse considerarsi esaustivo,
al niguardo, il decreto 5 gennaio 1998, n.39, con il quale sono stati disciplinati i termini e le
modalitz del procedimento di verifica dei risultati conseguiti dai dirigenti del ministero della
difesa®.

Il sistemae, infatti, attiene ad uno scopo ben preciso e limitato (quello delta valutazione

dei risuhati dei dirigenti), come del resto viene definito, che vede nel Ministro 1’organo

% In pratica, i} miniswo determina onnualmente i paramerri di riferimento del controllo, ed all'inizio di ogni
anno, e comungue non olre if 37 marzo; i dirertori generali, tramite il segretario generale della difesa ed i capi
di stato maggiore, mamite il segretario generale della difesa, presentano al ministro, af fini delle operazioni di
verifica, una relazione sull‘attivitd amministrativa svolta nell'anno precedente dagli uffici ai quali sono
prepesti. E' poi compito del miniswo, entro il 30 giugno di ogni anno, emanars un provvedimento, che
costtuisce il vero ¢ proprio feed-back, con il quale rappresenta gli esiti dei controlli efieruan ed attesia 2
chiusura delle operazion di verifica.
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chiamato a pronunciarsi su due relazioni, provenienti rispsttivamente dall’area tecnico-
amministrativa e da guella tecnico-operativa.

Si ribadisce, dunque, quanto espresso nella precedente relazione al Parlamento, in
ordine all'impossibilitd di operare con tale strumento, che mantiene distinte Je due aree, una
valutazione complessiva dell’ amministrazione.

Ulteriori considerazioni attengono all'esigenza di assicurare un reale controllo della
spesa, soprattutto decentrata, aftraverso un monitoraggio costante.

Al riguardo, & importante segnalare come, riscontrando in pieno le consideraziom
espresse dalla Corte, sia stata predisposta, all'inizio del mese dj aprile del corrente esercizio,
1a bozza di regolamento, trasmessa al Consiglio di Stato per il parere, relativa all'istinzione
del servizio di controllo interno ed alla disciplina dei termini e delle modalita di attuazione
del procedimento di verifica dei risultati dei dirigent:.

Le motivazioni di tale provvedimento, nella relazione di accompagnamento,
accolgono, infatti, le argomentazioni espresse dalla Corte in sede di relazione al Parlamento in
ordine all'esigenza di disporre di idonei strumenti per poter valutare 'attivitd amministrativa
svolta in termini di economicita, efficienza ed efficacia, e convengono, quindi, su quella di
istituire il servizio nel cui ambito far confluire Ie disposizioni del d.m. 39/98 sulla verifica dei
risultati dei dirigenti.

La scelta dell'amministrazione appare in linea con lo schema di decreto legislativo
sui controlli interni, in corso di approvazione da parte del Consiglio dei ministri.

La strutturazione del medesimo prevede un collegio, a sua volta, composto da tre
dirigenti del ministero, di cui uno con funzioni di presidente, con incarico equtpollénte a
guello di direzione degli uffici di livello dirigenziale generale.

E' prevista, inoltre, la possibilitd di nominare esterni (ai sensi dell'art.20 del d.lgs.
29/93) esperti in tecniche di valutazione e nel controlio di gestione.

Onde assicurare la reale operativitd del servizio, viene disciplinata la facolta di
accesso, da parte del medesimo, agli atti ed ai documenti oggetio dell'attivitd di verifica,
nonché le modalita di comunicazione al ministro, da parte del collegio, dei risultati
dell'attivita svolta.

E' importante notare come venga espressamente chiarito (all'art.4 della bozza di
regolamento) che non vengono messi in discussione i compiti dell'Ufficio centrale per le
ispezioni amministrative (Ispedife), distinguendo, in tal modo, cosa questa sottolineata dalla
Corte, l'attivitd ispstiiva da quelia del controllo interno, ed, in proposito, vienc chiarita la

natura collaborariva dell'attivita di questo e I'assoluta preclusione di azioni di interdizione .
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In ultimo, viene sancita I'abrogazione del d.m 39/98, riienendo i suoi contenuti
disciplinati dal nuove regolamento.

Una nuova regolamentazione della materia appare necessaria perché il sistema difesa
include una parte rilevantissima di attivitd a carattere industriale pubblica ed & proprio in tale
contesto che devono, innanzitutto, essere realizzate - pur tenendo conto delle peculiarita di
attivita svolte con l'utilizzazione di risorse urmane dipendenti dall'amministrazione e di un
indotto segnato da profonda crisi economica - le valutazioni di economicita, efficienza ed
efficacia tipiche del controllo di gestione al quale ¢ deputato il servizio di controllo interno.

Per quel che concerne, in particolare, 1’arma dei carabimeri, pud considerarsi ormai

consolidato un sistema di pianificazione, programmazione, bilancio e controllo.”

3.3 Enti di protezione sociale.

La Corte anche nell'esercizio 1998 si & occupata dei c.d. «Enti di protezione socialew,
ne) cui ambito, secondo le conclusioni dell'indagine *sulle "mense di servizio” approvata con
1a deliberazione n.72/97 della Sezione del controlio, vanno considerate le medesime.

Poiché nella passata relazione erano state segnalate alcune difficoltd incontrate
dall'amministrazione nell'applicare le direttive”concernenti la gestione degli organismi di
protezione sociale delle forze armate, emanate dal Ministro, in data 20 giugno 1997, anche in
seguito alla cennaia deliberazione, ¢ opportuno venficare quale sia stata lazione della
amministrazione medesima.

1] problema era essenzialmente quello della quantificazione dei cost del personale
impiegato, nel caso di gestione diretta. In tale ipotesi, infatti, veniva previsto che «gli oneri
derivanti dall 'wtilizzazione di personale dell’amministrazione, militare e/o civile, con

incarico esclusivo, anche se nell'incarico previsto, quando awviene per le attivita di

*" 11 quale prevede:

a} nella fase di pionificezione, I’individuazione degli obiettivi da perseguire, con le relative priorita;

b) nella fase della programmazione, |'individuazione degli oneri finanziari; .

€) nell'eszreizio del bilancio, la predisposizione di un piane d ‘impiego annuaie che individui in denaghio i
programm da realizzare;

un appropriate controlio di gestione dell’amivitd contrattuale (e della spesa in generale), amraverso periodiche

verifiche sui programmi e, generalmenie a fine esercizio, sugli obiettivi perseguiti.

B 1a predetta indagine aveva dato luogo ad uma serie di osservazioni, comcludendosi nel senso che,

compatibilmenie con l= =sigenze operative delle forze armate, la scelta della gestione esterna delle mense, dz

disciplinare con conwatd ad evidenza pubblica, fosse da preferire nspeno alla gestione diretta.

® A lore volta, conszguent al «Regolamento in materia di ntervent di protezione sociale a favore del personals

militare ¢ civile dells Forze armate, di apport dell’ Amministrazione e delle relative norme d'uso, in atuazions

dell'art 5, comma 3. della legge 23 dicembre 1993, n.559» ed al «Regolamento recante modaliti per l2 pestions =

la rendicontazione dslis attivith di protezione sociale a favore de] personale militare ¢ civile delle Forze armate.

in atazione dell'aris, comma 4, della lepge 23 dicembre 1993, n.559», regolament emanat con t decret

interministeriale .209 £ n.210 d2l 5 febbraio 1997,
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protesione sociale, sono a carico degli wtenti in quanio ricompresi fra le spese di
Junzionamento dell ‘ogganismon.

11 livello del costo per l'urente del servizio veniva a superare la soglia di convenienza
rispetto alla gestione esterna, mettendo in discussione la stessa sopravvivenza deghi
organismi.

Con l'art.2 della jegge 13 marzo 1998, n.50 era stata disposta la proroga al 1° gennaio
1999 dell’obbligo di osservare detta disposizione per gli organismi che non si erano ancora
dotati di regolamento.

Nel corso del 1998, l'amministrazione ha approntato le modifiche ai decret
interministeriali n.209 ¢ n.210* con i quali sono stati approvati i vigend regolamenti in
materia, agendo, innanzitutto attraverso una riclassificazione degli organismi, distinguendob
in:

e organismi di supporto logistico {es. sale convegni),

e organismi di protezione sociale (es. circoli di presidio);

s organismi a connotazione misia (es. circoli ricreativi della difesa) i quali a seconda dei
casi, sono considerati come operanti in sostegno logistico oppure con connotazioni di
protezione sociale;

» organismi di particolare protezione sociale (es. soggiomi marini e montani).

Sulla base di tale riclassificazione, I'amministrazione ha previsto, che 1a quota a carico
degli utenti, per gli enti di supporto logistico, sia commisurata ai soli costi vivi dei beni e
servizi fruiti, e che tale livello debba essere aumentato di una guota ricognitoria costituita da
una maggiorazione sui costi vivi del 10% per gli organismi di protezione sociale e del 20%
per quelli di particolare protezione sociale.

Al riguardo, va detto che le motivazioni dell'amministrazione e la ratio delle
medifiche ai cenpatl regolamenti, seguono due diverse linee di sviluppa: l'una relativa
all'onere per gli utenti e l'altra concernente la riassegnabilita o meno al bilancio della difesa
dei costi affrontati per gli organismi di protezione sociale.

1l ragionamento seguito & sostanzialmente quello di considerare esclusi dal "prezzo"
gli oneri del personale, salvo una limitata "quota ricognitoria”, in modo da assicurare, al
tempo stesso, un prezzo finale ben pili contenuto rispetto a quello che sarebbe derivato dal

caricamento dell'intero costo del personale impiegato e la riassegnazione al bilancio difesa di

31 decred int:rmﬁ:is::ria]i 5 fsbbraio 1997, on. 209 ¢ 210 sono stat zbrogati e sosnmid dai decren
interministeriali 3] dicembre 1998, nn.521 e 522.
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tutti 1 costi vivi (spese per 1 beni di consumo) e degli oneri di funzionamento, salvo, appunto,
la limitata guota ricognitoria.

Al riguardo,sin questa sede, ¢ opportuno fare una distinzione fra i due profili
evidenziat.

Per quanto attiene alla questione delle "nassegnazioni”, & chiaro che essa risponde ad
una filosofia: quella del recupero dex costi per gli "orgamisrm di protezione sociale” da parte
del bilancio difesa proprio in quanto attengono non all'operativita della difesa, in senso stretto,
ma ad un sistema di “"tutela” del personale militare che si estende in parte ai familiari di questo
ed al personale civile, ¢ che come tale viene considerato a carico dello Stato-apparato,

La moderazione del livello del pre=zo per l'utente, attraverso la newralizzaziore di
gran parte del costo del personale, in misura che sfugge ad una reale commisurazione,
costituendo la guota ricognitoria una dichiarata maggiorazione dei costi vivi, attiene anch'essa
alla stessa filosofia ma applicata nei confront dei dipendenti della difesa. .

Appare cvidente-che in entrambe le angolazioni indicate viene a minimizzarsi quella
gestionale, poiché le scelte operate sono soprattutto indirizzate a permetiere al sistema di
mantenere una sua funzionalitd, ma non attengono all'effettiva remunerazione del servizio
reso, essendo tale remunerazione meramente simbolica (10% o 20%, laddove prevista, dei
costi vivi).

A prescindere dai risultad pratici che si va ad ottenere, e pur richiamando
quell'ssigenza di riflessione, posta nella relazione dell'anno passato, sulla precedente scelia
traumatica di caricare sul prezzo all'utente I'intero costo del personale impiegato, va
sottolineato come non si sia realizzata una reale riclassificazione dei centm di costo, cosa
questa che avrebbe rappresentato un approccio gestionale pienamente condivisibile.

Nel corso del 1998, sempre in tema di organismi di protezione sociale, la Corte, in
Sezione del controllo, ha approvato con la deliberazione n.73/98 del 24 marzo 1998, ia
relazione concernente la gestione del Circolo ufficiali delle forze armate d'ltalia, ed in tale
contesto ¢ stata rilevata I'esigenza che il prezzo del servizio mensa sia determinato attraverso
aggiustamenti peniodici che tengano conto delle spese sostenute per conto degli utenti.

Analoga delibera conceme la gestione dell'ente circoli della marina militare, ¢ la
relazione sull'indagine eseguita ha mostrato profili di inefficienza, inefficacia ¢
diseconomicita, nonché di irregolarita della gestione (si cita lo sconto di circa i 33% previsto
per gli Ufficiali n servizio presso Palazzo Marina, nitenuto in violazione dell'art.16 delle
"Istruzioni amministrativo-contabili”, nonché della normativa concemnente la spesa dei pasu

peril persohalc in servizio, ma non ¢ il solo aspetto rilevato dall'indagine).
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Va, in ultimo, fatto un cenno all'indagine in corso sulla gestione degli automezzi in

dotazione agli Ent militari operanti in Roma, dalla quale emerge un'utilizzazione diffusa di un

vero e proprio servizio di autotrasporto assicurato, per i suoi dipendenti, dall'amministrazione

della difesa.

4, Missioni di particolare rilevanza in Italia ed alP’Estero.

Nella passata relazione, concemnente l'esercizio 1997, la Corte ba fornito un quadro

articolato degli interventi in atto, sia sul piano nazionale che su quello internazionale, facendo

emergere i costi relativi e la partecipazione delle amministrazioni diverse rispetto a quella

della difesa al loro finanziamento.

Nella presente relazione si considera anche I'intervento in atto nell'area balcanica, che

ha avuto inizio nel cortente esercizio finanziario, del quazle verrd effettuato un esame

approfondito in occasione dell'analisi del rendiconto 99, e si offre un quadro nassuntivo dj

tutte le missioni internaziopali che, in parte, hanno inciso sul bilancio 98.

Partecipazione italiana alle operazioni di pace/umanitarie

a) Missioni autorizzate o decise da ONU, UE e WEU

Operazioni Durata Costo

SINAI - per accordi di Camp David -10° Gruppe navale con circa Dal 1982 140 miliard;

100 vomini ancora in corso circa

Slovenia-Croazia - Esercito-Carabinieri e Marina Dal gingno 1591 39 miliardi
ancora in corso

Jugoslavia -IFOR ed ISFOR (impiegati circa 2.500 uomini oltre a Dal gingno 1992 1.3 miliardi

circa 16.000 vomini impiegati pelle attivita di sostegno alle Ancora in corso

operazioni

Jugoslavia - Sharp Vigilance, Sharp Guard (impiegati unita Dal giugno 1992 11,35 miliardi

navali con il relativo equipaggic, piis personale della Guardia di Ancora in corso

Finanza

Somalia - UNITAF- Operazione RESTORE HOP (impiegati circa Dicembre 1992- 21,5 miliardi

2.800 nomini) Febbraio 1993

Bosnia Erzegovina - Operazione Deny flight (impiegati 8 Aprile 1993- 144.2 miliardi

Tornado. ¢ AMM. 1 C-130, 4 G-222. 1 B 707 e relativo personaie} Dicembre 1995

Hebron-Tiph - Presenza multinazionale temporanea ad Hebron Maggio- agosto 1995 | 2.5 miliardi

Albania- Forza multinazionale di protezione Alba, guidata Aprile-agosto 1997 136.5 miliardi

dall'ltalia (impiegato un contingente di circa 3.700 uomini
dell'esercito intesrato di mezzi navali ed acromobili

Jugostavia - Forza multinazionale di polizia militare in Mostar
(impiegati circa 26 womini)

Luglio 1994-ottobre
1996

4.5 miliardi

Hebron - Presenza internazionale temporanea (circa 30 uomini)

Febbraio 1957
ancora in corse

2.5 miliardi

b) Missioni delle Nazioni Unite




Camera dei Deputati — 234 — Senato della Repubblica

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI
Operazioni Durata Costo

Indis- Pakistan - Osserfatori militari (impiegati 7 vomini) 1959 27,4 miliardi
Ancora in corso

Irag-UNSCOM, Commissione speciale N.U. ( 1 osservatore) Aprile 1991 2,15 miliardi
ancora in corse

Irag-Kuwait - Unikom, Osservatori militari (impiegati 6 uomini) Aprile 1991 7,7 miliardi
ancora in corso .

Western sahara - Missione per il referendum Dai 1991 ancora in corso | 5.827 miliardi

Guatemala - Managua - Osservatori militari (impiegati 10 Agosto 1995 0,7 miliardi

uominpi} ancora in corso

Jugoslavia - Interpational Police Task force (impiegati 23 vomini) Maggio 1997 1,6 miliardi
ancors in corso

Jugoslavia - Maultinational Special Unit (contingente di Giugro 1998 38,6 miliardi

carabinieri-386 vomini) ancora in corso

Albania - Delegazione italisna di esperti (seguitc accordi Agosto 1997 10 miliardi

bilaterali di cooperazione - 30 nomini) apcors in corso

Albaniz - Allied Barbour (contingenti per assistenza e sicurezza Aprile 1999 174.230 miliardi

profughi - 2.500 uomini) ancora in corso

Albania - Gruppo Navale (seguito accordi bilaterali di Agosto 1997 26 miliardi

cooperazione - 335 nomini) ancora in corso

Albanja - Multilateral Advisory Police Element (unita di Giugno 1998 0,4 miliardi

consiglieri di polizia militare - 15 uvomini) ANcorsa in corso

Macedonia-KOSOVO - Joint Grantor Forza di protezione -1.500 Gennaio 1999 97,65 miliardi

uomini

KOSOVO verification mission - 150 vomini Gennaio 1999 97.65 miliardi

5. Programmi d’armamento: 5.! Programma di ricerca e sviluppo dell'Elicottero
multiruolo EH101-Analisi della Corte dei conti.

Il programma d’armamento concernente la ricerca ¢ lo sviluppo dell’Elicottero
multimolo EH-101, concepito per difesa, trasporto tattico, logistico e rifornimento in
verticale) & stato descritto nella relazione dello scorso anno esaminandone le caratteristiche
strutturali ed i rapporti di parership con I’industria britannica.

Nel corso del 1998, la Corte, con la deliberazione della Sezione del controllo,
n.124/98, presa nell’adunanza del 20 ottobre 1998, ha approvato la relazione sull’indagine
eseguita, in sede di controllo sulla gestione.

Le conclusiom cui & pervenuta la Corte sono particolarmente articolate, avendo
I’indagine approfondito tutte le fasi del programma.

Una prima considerazione attiepe alla suddivisione in piv fasi (definizione, sviluppo,
industrializzezione e produzione), dalla quale sono scaturiti ritardi che hanno inciso
sull’intero programma.

In particolare, ¢id & accaduto per la fase di sviluppo, la cui conclusione, stabilita per il
1991, & slittata alla fine del 1998, ma anche le altre fasi hanno richiesto tempi consistenti:

» definizione 21 mesi;

* sviluppo 7 anni;
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» industrializzazione 2 anni;

e produzione di serie 4 anmi,

In sostanza i ritardi hanno determinato un circuito negativo che non solo ha toccato la
lievitazione dei costi originariamente previsti, ma anche la stessa programmazione delle
esigenze operative della forza armata.

Per quanto attiens ai costi, da una previsione di spesa globale, risuitante dai
memoranda 1, 2, 3 ¢ 4 e dai connessi atti supplementari, di 591,1 miliardi si & giunti ad
impegni complessivi per 982,35 miliardi, comprensivi di costi industriali, spese operative ed
amministrative, nonché del rimborso di 3,9 miliardi al Governo inglese per le attivita di studio
condotte in anteprima, dei contratti di acquisti all’estero di motori e sonar da] Governo
americano per circa 28 miliardi ¢ dei contratti nazionali stipulati dalla Direzione degli
armamenti aeronautici per circa 82,3 miliardi.

La crescita dei costi, i quali erano stati calcolati negli accordi internazionali sulla base
delle condizioni economiche degli anni 82-89, & tale da superare del 70% le previsioni iniziali
e costituisce, dunque, indice sia di inadeguata valutazione del fabbisogno finanziario sia di
sovrastima delle potenzialita dell ‘industria nazionale.

Le conseguenze sul piano operativo attengono al prolungamento dell’utilizzazione
degli elicotteri ASW-SH 3D, ormai obsoleti, con forti oneri di manutenzione, stimati in 29,6
miliardi.

Considerando, inoltre 1 s0li costi di personale quantificabili, quelli per le missioni, il
costo globale viene stimato in 1.022 miliardi.

La Corte, partendo dalla considerazione che la legge di finanziamento del programma
(L.456 del 1984) aveva autorizzato uno stanziamento complessivo di 300 miliardi, osserva
che la carenza programmatica ha comportato un trasferimento degli oneri a carico degli
€Sercizl SUCCessivi.

Inoltre, si & reso necessario ridurre il numero degli elicotteri acquistati dalla ditta
Agusta S.p.a., da 36 2 16 unita per un importo complessivo (compreso il supporto logistico) di
1.165 miliardi (anche in questo caso superiore alla previsione di 1.050 miliardi).

1l rilevato ridimensiopamento degli acquisti, dovuto 2 ragioni di bilancio, comporta
conseguenze sia sul piano operativo, venendo a ridursi di oltre 2 meta il prodotto finale ed il

suo impiego, sia su quello dei costi unitari, in quanto, ovviamente, le spese progettual
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incidono in misura maggiore sui singoli elicotteri, per la precisione, nella misurz di 136.7
miliardi per elicotero. *!

Va consideraw che fra gli obiettivi della legge 456/84 vi era guello di operare un
sostegno all’industia nazionale degli armamenti, industria fortemente coinvolia nel
programma,” ma la mancanza di indicazioni sui possibili ritomni indusiiali (royalties o
vendita a terzi di diritti o materiali) non ha consentito di abbattere in qualche misura i costi
complessivi.

In considerazione della carenze gestionali rilevate, anche sotto il profilo della lentezza
delle procedure di spesa (1’erario & stato onerato di 660 mihomn a titolo di conguaglio vahua)
I’amministrazione ¢ stata sollecitata ad impegnarsi sia sul piano della programmazione sia su
quello della propria organizzazione, affinando, nel contempo, la preparazione tecnica ed
amministrativa dzl proprio personale ed il realismo nella programmazione, con valutazion
pitl prudenti sui tempi di realizzazione dei programmi d’armamento e sulle risorse finanziarie
da impiegare, al fine di evitare sia la rapida obsolescenza del prodotto finale, sia il

trasferimento di oneri a carico di esercizi successivi.

7. Attivita comtratmale

La materia contrattuale, di grande importanza per l'amministrazione della difesa, ha
conosciuto una rilevante innovazione normativa, costituita dal d.1gs.28 dicembre 1998, n. 496,
emanato in base alla delega contenuta nell'art.54, comma 16 della legge 27 dicembre 1997,
n.449.

Tale provvedimento investe tutto il campo delle procedure contrattuali della difesa ed
¢ rivolio a risolvere questioni che erano state oggetto dell'attenzione della Come, in
particolare, nella relazione al Parlamento dello scorso anno.

In primo luogo, viene modificato completamente i! sistema consultivo preesistente, del

quale la Corte aveva rilevato l'estrema complessita, tanto da definirlo ingorgo consultive.”?

*' 2,187 milfardi (1.022 ~ 1.165) : 16

2 QOlre all’Agusta S.pz hapno preso pane al programma I'Alfa Romeo, la Selenia Spazio, il Consorzio

Eliradar, 1a Elmer, 1a Ow Melara, 1a Fiat, 1a Imltel Sit.

51 richiama quanto #spresso, al riguarde, nelle Simesi e conclusioni della relazione sul rendiconio 57: "...

'esigenza di una normative che razionali=i tutte le procedure contranuali della difesa é foriemente avvertito e

ne costituisce prova i c.d. collegato alla legge finanziaria per il 1998 (legge 27.12.1997, n.449), che, all ‘art.34

p.10, prevede !'emanszzione di decreti legislativi diretti, appunto, nel rispetto della normativa comunitaria, a

razionali=are le procedure contrattuali dell ‘amminismrazione, secondo due linee direntrici:

e caccelerazione dei procedimenti, mediante lo snellimento delle relative fasi, prevedendo la revisione degli
organi consulnivi e di collaudo del ministero della difesa e il riordino delle relative compeienze, cor
particolare riferimenio all ‘'oggeno e all importo dei conrratii:

o semplificazione dell'amivité consulriva di organi estranei all’amminisirazione della difesc sui progeni di
contratio relativi ai sistemi informarivi militari @ carattere operativo connessi con lo svolgimento di compin
concernenti la difesa nazionalen.
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Viene infatti istituito un comitato consultivo che prende il posto dei preesistenti,
collegati a leggi spesifiche,™ ¢d esprime i) suo parere sui progerti di contratto derivanti da
accordi di cooperazione internazionale in materia di armamenti e su guelli antuativi di
programmi approvati con legge o con decreto del Ministro della difesa, questi ultimi
‘nellipotesi m cui Vi si provveda mediante gli ordinan stanziamento di bilancio (purché non si
riferiscano al mantenimento delle dotazioni o al ripianamento delle scorte)™ e venga superato
il limite di 5 milioni di ECU.* v

1 pareri del comitato attengono ai profili tecnici, amministrativi ed economici dej
progetti di contratto che gli vengono sottoposti, nonche la congruita e convenienza dei prezz
contrattuali.

Va inoltre tenuto conto che non & pid previsto il parere del Consiglio Superiore delle
Forze Armate, sui progetti di coniratto, che veniva dato nei casi in cui era preseritto il parere
del Consiglio di Stato, ora non pil obbligatoric ai sensi dell'art.17, comma 26 della legee
127197

Poiché il comitato presenta una composizione che vede rappresentata
l'amministrazione solo da figure di vertice - il Segretario generaie o Vice Segretario generale
in caso di impedimento del primo, che lo presiede, il Sotrocapo di stato maggiore difesa od un
Capo reparto da lui delegato ed un Dirigente generale della difesa - mentre il resto dej
componenti proviene dall'esterno (un magistrato del Consiglio di Stato, uno della Corte dei
conti ¢ due esperti di analisi di costi ¢ contabilitd industriale), pud dirsi chz in un unico
contesto venga soddisfatta, oltre all'esigenza di semplificare il sistema consultivo, anche
guella di garantire una maggiore ferzietd dell'organo chiamato a pronunciarsi sulla congruita

dei prezzi contrattuali.”’

Esiste, dunque, una prospettiva estremamente rilevanie di ungo ulteriore riforma complessiva
dell’amniinisrarione che riguardi | procedimenti, e, indirettamente, nuovamente le strutture che dovranno
gestirli, superando quello che é staio definito «ingorgo comsultivor, ed in questa sede dovra rrovare spazio
anche lo disciplina delle consulenze tecnico-economiche relative all 'analisi dei costi contranuali®.

*1¢.d. Comilegge, previsti dalle leggi 22 dicembre 1973, n.825, 22 marzo 1975, .57, 16 febbraio 1977, n.38,
16 givgno 1977, 0.372 ¢ 18 agosto 1978, n.497.

 Artl, p.1 lenera b) delia legge 4 onobre 1988, 1,436, recante "norme per la semplificazione e per il contollo
?rcvistc per gli approvvigionament centrali della Difesa.

% Art1, p.1 del decreto legislativo 19 dicembre 1991, n.406 recante "attuazione delia direttiva 89/440/CEE in
materia di procedure di aggindicazione di appalti pubblici.

3 La Corte ha, infatu, sottolineato la caremza dei caratteri di neutralitd ed indipendenza delle preesisiept
comnmissioni, istituite in sene all'amministrazions medesima, sulle quali anche il Consiglio di Stato (parers
n.2206, del 9.12.1996), pur rimettendosi alle responsabili valutazioni dell’amiministrazions siessa, aveva
espresso considerazioni negative per le conseguenti minori garanzie di obiettivitd e wasparenza offerte dalle
modalizi di cosimzions delle commissioni medesime.

Di fronte al persistere dzlia situazions ed alla mancanza di rimedi di carattere interno, era siaic espresso
l'auspicio, sempre pzlia passata relazione, che la problematica potesse wovare idonea soluzionz in sede di
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Si auspica, al riguardo, che la richiamata disciplina si estenda ad un piu ampio carmpo
di applicazione, atteauandosi Iindicato Limite di 5 milioni di ECU, al fine di garantire un
trattamento il pill possibile uniforme della materia contrattuale.

1! provvedimento in discorso ha toccato anche altri aspetti di grande importanza, come

quello dei c.d. "contratti aperti">®

(rectius semiaperti) riguardanti prestazioni di manutenzione,
riparazione e/o revisione di acromobili o di altri mezzi mifitari.

Al riguardo, anche nella passata relazione, si era sottolineato come continuasse a
tiscontrarsi, da parte dell’amministrazione, nonostante le osservazioni della Corte e le
indicazioni del Consiglio di Stato, la tendenza a superare la misura del 10% nella quota «non
programmata», la quale costituisce proprio c.d. "quota aperta” del contratto, che va a coprire
le prestazioni non programmabili in quanto destinate a sopperire ad esigenze eccezionali ed
imprevedibili. '

D'altro canto, la circostanza addotta dall'amministrazione di dover far fronte alla
sempre maggiore vetusta dei mezzi militari, tanto da dover aumentare 1ale éuota fino a livelli
del 20-25% dell'importo contratmuale, portava alla generalizzazione di un fenomeno da
mantenere circoscritto, soprattutio per i contratti di assistenza tecnica e di manutenzione in
corso, nei confronti dei quali la Corte aveva formulato censure, rispetio a quel rapporto
proporzionale sul quale I'organo consultivo aveva, a suo tempo™, espresso avviso favorevole,
tenuto conto anche delle inderogabili esigenze di mantenimento dell’efficienza operativa dei
mezzi, nel rispetto degli standard di sicurezza.

L'anspicio di uma regolamentazione legislativa al riguardo trova riscontro nel
d.1gs.496/98, il quale prevede cbe si possa far fronte, per i contratti di manutenzione e
riparazione di sistemi d'arma ed "apparecchiature funzionalmente correlate” ad wlteriori
particolari prestacioni e forniture di materiali, da eseguire per soddisfare necessita urgenti
ed imprevedibili, ricorrendo all'esperimento del guinto dell'importo contrattuale complessivo,
fermo restando, dunque, la definizione del medesimo. )

In tal modo, pud dirsi, non solo che venga operata una niconduzione, anche per la

difesa, alla naturale disciplina dei contratti di forniture, ma, soprattutto, che venga superata

emanazione dzi decreti legislativi diretti a razionalizzare le procedure contrattuali dell’amministrazione, ai sensi
del’art.54 p.10 della legge 27.12.1997, n.449, anche nel senore delle consulenze tecnico-cconomiche relatve
all’apalisi dei costi contrattuali, cosa questa cffettivamente avvenuta, )
Va, peralgo, tenuto presente che permane una soglia piuttesto importapte (relativa ai programmi che non
superano i cinque milioni di ECU) di contratti che continuano a presentare la cennata problematca.

3 | conwatti aperti di manwenzions trovano il loro fondamento normative nella Jzgze 4 ottobre 1988. 0436, ce
ne ha regolato la duram nei limin di un quinguennio, sentito il parere del Cosnigiiv Superiore delle Force
Armate.
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una figura, quella dei "contratti aperti”, la quale, per quanto limitata pel corso del tempo (per
la citata "quota noneprogrammata”), ha costituito una particolarita, della quale si & a lungo
discusso®, del sistema difesa.

Un corollario di detta disciplina € costituito dalla possibilita, per ls esigenze di
approvvigionamento di beni e servizi necessari al sostegno logistico delle forze armare
impegnate in missioni internazionali, di ricorrere, in caso di necessita ed urgenza, alla NATO
Supply Agency, sulla base di accordi-quadro appositamente stipulati e nell'ambito dei fondi
stanziati per tali esigenze. '

Vanno inoltre indicati altri dve profili, sempre disciplinati dal d.lgs.496/98, che
attengono I'uno alla previsione di appositi capitolati d'oneri, generali e particolari*'e 1'altro
che conceme lestensione della disposizione recata dall'art.2, comma 93 della legge 23
dicembre 1996, n.662 (finanziaria per il 1997, relativa alla possibilitd per i programmi
pluriennali d'armamento di prevede un adeguamento dei prezzi dopo il secondo anno),
possibilitd che era originariamente limitata ai programmi internazionali, derivandone una
sostanziale disparita di trattamento con i programmi nazionali.

In merito, nella relazione dello scorso anno si era sollecitata una riflessione sul punto,
anche sulla scorta dell'analisi effettuata sull'andamento di due programmi d'armamento: I'ano
internazionale (Elicottero multiruolo EH-101) e I'altro interamente nazionale (Unita Maggiore
- Nave Tuttoponte della marina militare), che aveva, appunto, messo in rilievo la sostanziale
impossibilitd di portare avanti un programma pluriennale nazionale, e, come tale, ad
esecuzione differita, in mancanza di un meccanismo adeguamento dei prezzi contrattuali.

Appare infine superata, perlomeno in termim normativi, la problematica, che ha
interessato amministrazione ed AIP.A., sui contratti da ritenere soggetti al parere di
quest'ultima anche per i contratti relativi a sistemi informativi militari a carattere operativo,
¢omnessi con lo svolgimento di compiti concementi la difesa nazionale, in quanto l'art.2 p.7
dei decreto legislativo in esame espressamente statuisce che, per tali casi, non trovano
applicazione le disposizioni dell'art.8 del d.1gs.39 del 1993.

In sostanza, pué dirsi che, in unico contesto abbiano trovato una soluzione questioni
diverse, ma tutte di rilievo, che avevano appesantito il sistema contrattuale della difesa ed,

almeno in parte, contribuito ai ritardi riscontrati in passato, soprattutlo mnei programmi

? Cons. Stato Sez.IIL. n.1790/92, ds! 12 gennaio 1993.
# [ ¢ stesse Sezioni Unite della Core di Cassazione, occupandosi di una questione basats su di un contrano
aperto di manutenzione e revisione di aerei militari, (Sentenza del 14 febbraio 1994, n.1442)avevano ravvisato la
validita di tale figura negoziale in cui oggetto efo comispettivo della prestazions non sono determinati al
momento della stipule, ma determinabili attraverso un atto amministrative unilaterale dell’amminisrazions.
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pluriennali concementi gli armamenti, sia relativi alle varie fasi previste da tali programmi,
sia concemnenti I'¢rogazione della spesa, circostanza, quest'ultima, produttiva di residui passivi
di rilevante entita, la cui dinamica, perlomeno negli ultimi esercizi, ha mostrato, non
solamente un aumento progressive del montante residui, ma anche un negativo andamento
dello smaltimento residui {(pagamenti su residui).

Non va trascurato l'aspetto relativo al c.d. esercizio, tipologia di spesa questa che
costituisce una particolarita del sistema difesa, e che si differenzia siz dall'investimento sia dal
funzionamento e rignarda, in pratica, tutte quelle spese che consentono allo strumento militare
di mantenere la sua efficienza, attraverso approvvigionamenti congrai e continui, nonché
manutenzioni e riparazioni adeguate ai sistemi di ammamemio i quali mostrano
un'obsolescenza sempre pitl elevata e richiedono, quindj, interventi pili frequenti e di maggior
consistenza.

Anche tale aspetto, come si & visto, frova una soluzione diversa rispetto a quella dei
contratti aperti che appare piut soddisfacente ed in linea con il sistema contrattuale generale.

Venendo all’ attivita contrattuale svolta dall'amministrazione della difesa nell'esercizio
1998, di particolare rilievo & quella riferita alla nuova Direzione generale degli armamenti
aeropautici, la quale ha perso alcune competenze relative .all'area spaziale (passate alla
direzione generale delle telecomunicazioni, dell'informatica e delle tecnologie avanzate) ed
altre concernenti 'acquisizione, 12 gestione ed il controllo dei mezzi aeropormali ruotati e dei
missili da terra, aftribuite alla direzione generale per gli armamenti terrestri, mentre le sono
state assegnate le attribuzioni in materia di acquisizione e gestione dei carbolubrificanti.

In particolare, sono stati perfezionati 171 contratti nazionali, per un imporio
complessivo di circa 1.732 miliardi & 49 contratti esteri, per un importo complessivo di circa
642 miliardi. Nel contempo, sono stati assunti impegni all'estero per circa 2.270 miliardi ¢
nazionali per circa 2.171 miliardi.

Va tenuto presente che, nell'ambito dei contratti ¢.d. esteri, sono ricomprese le spese
per programmi internazionali tra i pit important dei quali si citano quelli relativi 2 Tornado,
EF4, EH-101, NH90. Per tali programmi sussiste un ritorno industriale a favore delle dine
italiane che corrisponde, secondo !'amministrazicne, a circa il 95% (al netto dei contribuni
amministrati dalle agenzie NATO).

Valutando lattivitd contrattuale sotto il profilo della incidenza della spesa per i

programmi pluriennali per singola azienda interessata, va sotlolineata la quota relativa ac

411} capitolato generale ¢ attualmente in corso di predisposizione.



