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Determinazione n. 44/96.

LA CORTE DEI CONTI

IN SEZIONE DEL CONTROLLO
SULLA GESTIONE FINANZIARIA DEGLI ENTI A
CUI LO STATO CONTRIBUISCE IN VIA ORDINARIA

nell’adunanza del 30 luglio 1996;

visto il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti 12 luglio
1934, n. 1214,

vista la legge 21 marzo 1958, n. 259;
vista la legge 14 gennaio 1994, n. 20;

visto il decreto del Presidente della Repubblica in data 3 ottobre
1990, con il quale I'lstituto nazionale di statistica (ISTAT) ¢& stato sot-
toposto al controllo della Corte dei conti, ai sensi dell'articolo 12 della
citata legge 21 marzo 1958, n. 259;

visti i conti consuntivi dell’Ente suddetto, relativi agli esercizi fi-
nanziari dal 1989 al 1995, nonché le annesse relazioni del presidente
dell’Ente e del Collegio dei revisori dei conti, trasmessi alla Corte in
adempimento dell’articolo 4 della citata legge n. 259 del 1958;

esaminati gli atti;

udito il relatore Consigliere dottor Vittorio Zambrano e, sulla
sua proposta, discussa e deliberata la relazione con la quale la Corte,
in base agli atti ed agli elementi acquisiti, riferisce alle Presidenze
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delle due Camere del Parlamento il risultato del controllo eseguito
sulla gestione finanziaria dell’Ente per gli esercizi dal 1989 al 1995;

ritenuto che, assolto cosi ogni prescritto incombente, possa, a
norma dell’articolo 7 della citata legge n. 259 del 1958, darsi corso
alla comunicazione alle dette Presidenze, oltre che dei conti consuntivi
— corredati delle relazioni de] presidente dell’Ente e del Collegio dei
revisori — della relazione come innanzi deliberata, che aila presente si
unisce perché ne faccia parte integrante;

PER QUESTI MOTIVI

comunica, a norma dell’articolo 7 della legge n. 259 del 1958,
alle Presidenze delle due Camere del Parlamento, insieme con i conti
consuntivi per gli esercizi dal 1989 al 1995 — corredati delle relazioni
del presidente dell’Ente e del Collegio dei revisori — dell’Istituto na-
zionale di statistica (ISTAT), 'unita relazione con la quale la Corte ri-
ferisce il risultato del controllo eseguito sulla gestione finanziaria del-
IEnte stesso.

L’ESTENSORE 1. PRESIDENTE
F.to: Zambrano F.to: Carbone

Depositata in Segreteria il 1* agosto 1996.

p.c.c.
Ii. DIRIGENTE SUPERIORE
(Dr. Roberto Serra)
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PARTE I

. 1 - Bremessa.

Con la presente relazione la Corte riferisce sui risultati
del contrello svolto sulla gestione finanziaria dell'Istituto
Nazionale di Statistica - Istat - per gli esercizi dal 1989 al
1985,

Al proposito, converrd subito precisare che il predetto
Istituto & subentréto, a seguito della legge di risﬁfﬁtturazione
del Sistema Statistico Nazionale (D. leg.vo 6 settembre 1989,
n. 322}, al cessato Istituto Centrale di Statistica, di cui alla
legge 21 dicembre 1929, n. 2238, gia sottoposto al controllo di
questa Corte in base all'art. 2 della legge 21 marzo 1958, n.
259 e sulla cui gestione finanziaria & stato riferito al Parlamento
fino a tutto l‘esercizid 1988t

A partire dall'esercizio 1991, peraltro, 1{Istituto Nazionaie
di Statistica, che a buona ragione pud essere considerato un Ente
del tutto nuovo rispetto al precedénte,‘ancorché caratterizzato
da continuitd nella metodologia dell'attivitd svolta, & stato
sottoposto a controllo secondo il modulo previsto dall'art. 12
della citata legge n. 259, con decreto del Presidente della
Repubblica in data 3.10.1990; sicché a partire dal giugno 1991
& stato nominato un magistrato delegato al controllo che, al sensi

della richiamata disposizione, & legittimato ad assistere alle

| per Ia refazione al Parlamento concernente gli esercizi 1983/1988, cfr Atli parl. X Legis!. doc. 15° n. 142.
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sedute degli organi collegiali dell'Ente.

Tutto cid premesso, & da notare che il nuovo ordinamento
dell'Istituto ha acquistato efficacia-ai sensi della disposizione
transitoria contenuta neli'art. 26 del decreto legislativo n.
322/1989 ~ soltanto sei mesi dopo l'entrata in vigore del decreto
stesso, e percid a partire dall's aprile 1990, essendo la.sua
pubblicazione avvenuta nella G.U. n. 222 del 22 settembre 1989;

é da notare altresi che, per ritardi burocraﬁici nell 'attuazione
della legge di riforma, il nuovo ordinamento ha cominciato ad
avere pratica attuazione solo ad inizio dell‘'esercizio 1991 e,
nel momento in cui si scrive non ha avuto ancora del tutto
attuazione, come si preciserd in prosieguo; nel periodo interessato
dalla presente relazione, la gestione si & pértanto in’?arte svolta
in base alla precedente normativa, in parte, in base al nuovo
ordinamento posto in essere dal d. leg.vo n. 322, progressivamente
attuato con l'emanazione dei regolamenti di organizzazione e
funzionamento nonché di amministrazione e contabilita, quesﬁ'ultimo
approvato dall'organo di vigilanza soltanto in data 23 maggio
1985,

Di cid si & tenuto conto nella stesura del referto,
evidenziando le differenze piu significative che hanno
contrassegnato i due periodi di riferimento prevalaniemente sotto
il profilo contabile e riservando una magglore attenzione, per
un'ovvia esigenza di maggiore attualita, agli eventi che hanno
contrassegnato la gestione dopo l'entrata a regime della riforma,
in aderenza all'andamento del programma statistico nazionale che

. & stato per la prima volta disposto su base triennale sul finire

dell'anno 1991 per il triennio 1992/1995.
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2 - Cenni sommari sull'ordinamento dell'Istat prima e dopo la
riforma del 1989.

L'ordinamento dell'Istituto Centrale di Statistica - come
si chiamava 1'Istat antecedentemente alla riforma del 1989 - &
stato gia diffusamente illustrato.nelle precedenti relazioni
al Parlamento; ad esse pertaﬁto, éi rinvia per ogni piu dettagliata
informazione. In gquesta sede si fitiene opportunco soltanto
ricordare che l'IStituto, costituito in ente con personalita
giuridica e gestione autonoma con legge 9 luglio 1226, n. 1162,
divenne attributario di competenza esclusiva in materia di
compilézione, illustrazione e diffusione delle statistiche
generali, speciali, interne ed esterne in base alla legge del
21 dicembre 1929, n. 2238 (di conversione del R. D. L. 27 maggic
1929, n. 1285), che ne ha disciplinato, in buona ‘'sostanza,
l'attivita fino all'aprile del 1990, quando & entrato in vigore
il nuovo ordinamento.

Converrd altresi ricordare che la gestione dell'Istat & stata
aisciplinata con normativa di dettaglio contenuta nel regolamento
interno dell'Istituto, deliberato dal Comitato Amministrativo,
che al tempo costituiva i'organo di amministrazione attiva, cui
spettava la responsabilitad gestionale, in data 15.1.1930,
parzialmente sostituiﬁo, nelle parti concernenti rispettivamente
lo stato giuridico ed economico e l'amministrazione e la
contabilitd, dai relativi specifici regolamenti, deliberati dal
Comitato Amministrativo, in data 31.10.1966 (approvato con DPCM
emanato di concerto con il Mistero del Tesoro, in data 24.2.1967)

e in data 10.2.1969, (approvato con DPCM 11.3.1970).

Numerose altre norme di legge hanno in parte modificato le
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attribuzioni ‘dell'Istat nell'arco di tempo che va dal 1929 al
1983, via via accentuandone il ruolo centrale nello svolgimento
dell'attivitd conoscitiva di supporto all'azione del Governo e
degli altri apparati pubblici nel campo dell'economia; di tali
modifiche legislative si fard cenno, occorrendo, in concomitanza
con 1l'illustrazione dell'attivitd svolta. '

Non pud peraltro ncn ricorda;si in guesta sede il ruolo
preminente che nel cessato ordinamenﬁo ha rivestito il Consiglio
Superiore di Statistica - venuto meno -hel ‘nuUOvVo  assetto
organizzativo del Sistema étatistico.Nazionale introdotto dal
decreto legislativo n. 322/1989 - organo istituito sin dal 1882
con funzioni tecnico-consultive del Governo in materia statistica
e successivamente, con la ricordata legge -n. 2238 del 1929,
attratto nell'ambito organizzativo dell'Istat con“il compito,
oltre che di fornire pareri obbligatori'su determinate materie,
di svolgere attivitd di vigilanza sul funzjionamento dell'Istituto
nonché di programmazione e di coordinamento del lavoro svolto
in materia statistica dalle varie amministrazioni pubbliche. Detto
organc, composto da esperti di alta qualificazione generalmente
provenienti dalla docenza universitaria e da rappresentanti, al
massimé livello burocratico, di diverse amministrazioni dello
Stato, & stato sostituito a seguito della récénte riforma, dalla
Commissione per la Garanzia dell'Informazione Statistica (art.
12 D.leg.vo n. 322), organo composto, anch'esso, da membri di
altissima qualificazione, in genere professori ordinari di
statistica o alti dirigenti di amministrazioni pubbliéhe dotati
di particolare competenza in materia statistica ed economica,
nominati éon,decreto del Presidente della Repubblica su proposta
del Presidente del Consiglio dei Minisfri. E' da precisare tuttavia

che le attribuzioni del nuovo organoc non coincidpno con guelle
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del cessato Consiglio Superiore di Statistica, come profondamente

mutato ne appare l'assetto e la collocazione istituzionale e

organizzativa.

Intanto & da osservare che, contrariamente a:quanto accadeva

per il Consiglio Superiore di Statistica, la Commissione di

Garanzia non riveste la natura giuridica di "organo" dell'lIstat,

essendo la stessa inserita nell'apparato organizzativo della

Presidenza del Consiglio dei Ministri (art. 12, comma 1 d. leg.vo

n.

322/89), che, attraverso il Segretariato Generale & tenuta

ad assicurarne lo svolgimento delle funzioni di segreteria,

avvalendosi, a tal fine, anche degli esperti esterni previsti

dall'art. 31 della legge del 23 agosto 19?8, n. 400.

Tale essendo l'assetto organizzativo della Commissione,

fisulta alquanto singolare l'accollo, disposto dal comma 9 dello

stesso art. 12 del d. leg.vo 322/89, al bilancio dell'Istat dei

compensi previsti per i membri della Commissione stessa, cosi

come per gli altri organi dell'Istituto, dal successivo art. 20.

Si riportano di seguito i compensi in questione, come disposti

- dal Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri.in data

28 maggio 1992:

Presidente della Commissione L. 80.000.000 arnnue

Componenti..(*).............. L. 60.000.000 annue

2.

‘1

2 Nominati per la prima volta con decreto del Presidente deila Repubblica in data 29/11/30, i @ membri della
Commissione di garanzia durano in'carica sei anni e non possono essere confermati (art. 12, com.5 d.leg.vo n.

322/89).

- Doc. XV, n. IB
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Quanto alle attribuzioni, oltre a una generale funzione 4di
vigilanza sull'intero Sistema Statistico Nazionale, la.Commissione .
svolge una specifica funzione di garanzia in ordine: a)
all'imparzialitd e completezza dell'informazione statistica, nonchs
all'osservanza delle norme poste a tutela della riservatezza dei
datl statistici; b} alla gualita delle metodologie statistiche
e delle tecniche informatiche impiegate nella raccolta,
conservazione e diffusione dei dati; c¢) alla conformitd delle
rilevazioni alle direttive degli organismi internazionali e
comunitari. |

Tra le specifiche attribuzioni della Commissione di Garanzia,
va altresi ricordato il potere-dovere di esprimere-il proprioc
parere su uno degli atti pid qualificanti della riforma, il
Programma Statistico Nazionale, previsto dall'art. 13 del decreto
322, di durata triennale, nel quale sono stabilite le rilevazioni
statistiche di interesse pubblico affidaté al Sistema Statistico
Nazionale e i relativi obiettivi.

Il programma statistiéo, predisposto dall'Istat, dopo essere
stato sottoposto al parere della Commissione di Garanzia, é&
approvato con decreto del Presidente della Repubblica, su proposta

del Presidente del Consiglio dei Ministri.

Il Sistema Statistico Nazionale affonda le sue radici nell'art.
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24 della legge 23 agosto 1988, n. 400 - recante, come si & gia
detto, norme sull'attivitd di Governo e sull'ordinamento della
Presidenza del Consiglic dei Ministri - che ha disposto il
conferimento al Governo della delega ad emanare, entro un anno
dalla data di entrata in vigore della legge medesima, norme aventi
valore di legge ordinaria per la riforma degli enti e degli
organismi pubblici di informazione statistica in base ai seguenti
principi e criteri direttivigh |

a) che sia attuato il sistematico collegamento e l'interconnessione
di tutte le fonti pubbliche preposte alla raccolta e alla
elaborazione dei dati statistici a livello centrale e locale;
b) che sia istituito un ufficio di statistica presso ogni
amministrazione centrale dello Stato, incluse le aziende autonome
e che gli uffici cosi istituiti siano posti alle dipendenze
funzionali dell'Istat;

c) che sianog attribuiti all'Istat i compiti di indirizzo e
coordinamento;

d) che siavgarantito il principio dell'imparzialitd e della
completezza nella raccolta, nella elaborazione e nella diffusione
dei dati; A

e) che sia garantito l'accesso diretto da parte del Parlamento,.
delle Regioni, di Enti pubblici, di organi dello Stato, di persone
giuridiche, di associazioni e singoli cittadini ai dati elaborati,
con i limiti espressamente previéti dalla legge e nel rispetto
dei diritti fondamentali della persona; '

f) che sia informatS annualmente il Parlamento sull'attivita
dell'Istat, sulla raccolta, trattamento e diffusione dei dati
statistici da parté della pubblica amministrazione;

g) che sia garantita 1l'autonomia dell'Istat in materia di

strutture, di organizzazione e di risorse finanziarie.
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In attuazione della suddetta delega & stato emanato il ripetuto
decreto leg.vo 6 settembre 1989, n. 322 che mentre ha ridisegnato
ltintero Sisteﬁa Statistico Naziocnale, denominato ora unitariamente
SISTAN, ha nel contempo riformato profondamente 1'ordinamento
dell'Istat, collocandolo al centro del nuovo sistema quale organo,
al tempo stesso, propulsivo e di controllo, con la principale
funzione di certificare la qualitd dell'informdzione statistica
offerta dal sistema e di garantife un sistemz unitario nei
confronti dei possibili utenti, attraverso 1iuso di metodologie
scientificamente esatte, o quanto meno controllate in via
sperimentale, coordinate ed armonizzate con le metodologie usate
sul piano internazionale, e comunitario in particolare.

A seguito dell'approvazione della nuova normativa, si pud
ben dire che "1'informazione statistica ufficiale & fornita al
Paese e agli organismi internazionali attraverso il SISTAN", che
& tenuto ad assicurare pertanto, l1'ufficialitd e la validazione
dei dati con un approccio unitario e coordinato al processo di
informazione statistica, tale da garantire l'attendibilitd dei
aati in base alla loré obiettivitad, correttezza, completezza,
tempestivitd e confrontgbilité nel tempo e nello spazio.

Si vedrd in prosieguo quanto si sia dimostrato, in fatto,
difficile e aleatorio il conseguimento dei suddetti obiettivi;
per ora basterd osservare che, almeno sul piano dei principi,
il nuovo sistema si giustificava alla luce dei notevoli
inconvenienti presenti nel previgente ordinamento dell'informazione
statistica nazionale; che possono sinteticamente cosl riassumersi:
- esistenza presso una miriade di amministrazioni pubbliche di
una massa di informazioni di carattere amministrativo e/o
gestionale hon'sempre, o male, utilizzata a fini statistici;

- esistenza presso le suddette amministrazioni di molteplici
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impianti e sistemi informativi autonomi, sganciati dall'Istituto
Centrale (come allora si denominava) di Statistica, con conseguenze
disgregatrici del guadro informativo complessivo del Paese;

- carenza generalizzata di cultura statistica, che svuotava di
fatto la funzione statistica della sua essenziale caratteristica
di fungere da supporto indispensabile per le decisioni delle
is;ituzioni e delle impfeée;

- mancanza-di un efficiente coordinameﬁto della domanda statistica
da parte della Pubblica Amministrazipne. '

Una-prima risposta ai delineati inconvenienti e alle esigenze

ad esse sottese & stata data, sul piano organizzativo, dal
legislatore delegato che ha provveduto:
a) da un lato, a riformare l'Istat secondo linee organizzative
innovative che saranné successivamente esposte, ponendolo al centro
del sistema con funzioni di coordinamento, indirizzo e controllo;
b)dall'altro, a istituire - almeno nel disegno'riformatore, che
ha in pratica registrato notevoli difficoltd di attuazione - una
rete di coordinamento fra tutti gli uffici statistici delle
amministrazioni pubbliche, sia centrali che periferiche, col
determinante apporto di alcuni grandi Enti pubblici, da tempo
produttori di statisﬁiche, coordinati appunto dall'fstat, alle
cui dipendenze "funzionali" sono posti i vari uffici statistici
delle varie amministrazioni pubbliche, svincolati dai rispettivi
ordinamenti gerarchici e dotati - almeno sul pianc della previsione
normativa - di un notevele grado di indipendenza, finalizzata
a garantiré obiettivitd e neutralita nella’ raccolta e
nelltutilizzazione delle informazioni statistiche.

Come =i & avuto occasione di notare, il processo riformatore
ha incontrato notevoli difficoltd attuative in relazione, da un

lato, alla talora scarsa sensibilitd per il problema dimostrato
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da numerose amministrazioni pubbliche, sia_ centrali che
periferiche, che hanno ritardato in. grado considerevole
l'istituzione del proprio ufficio di statistica; dalltaltro, alla
esigua disponibilitd di fondi, che ha, di fatto, posto gli uffici
s;atistici di alcune amministrazioni nella pratica impossibilita
di funzionare, pur essendo stati nominalmente istituiti; dall‘'altro
ancora, infine, alla pressoché generalizzata assenza di una
formazione statistica negli addetti al settore, cui non ha potuto
che in minima parte far fronte lo stessc Istat, che a mente
delltart. 15 comma 1, lett. d) e i), del citato decreto leg.vo
n. 322/1989, pud svolgere (tra l'altro) compiti di assistenza
tecnica in favore degli enti ed uffici facenti parte del Sistema
Statistico Nazionale, nonché attivitad di formazione e di
qualificazione professionale per gli addetti alla funzione
statistica, dipendenti dagli altri enti del SISTAN.

Riguardo .alle richiamate difficolta, e con barticolare
riferimento a quelle di ordine economico-finanziario, che hanno
finora notevolmente condiziohato una soddisfacente attuazione
del SISTAN, occorre notare che si & rilevata eccessivamente
ottimistica, se non errata, la previsione contenuta nella‘norma
di chiusura (art.26) del decreto istitutivo del SISTAN medesimo,
secondo il quale la riforma dell'ordinamento statistico, non
comportando le nuove disposizioni oneri a carico del bilancio
dello Stato, si sarebbe dovuta attuare a costo zero: con l'ovvia
conseguenza che o gli oneri preventivamente determinati dalla
riforma dovevano faf‘carico agli enti ed organismi pubblici
destinati a confluire nel sistema statistico nazionale ovvero
che il decreto delegatc era - ed & - da considerarsi privo di
copertura finanziaria.

Al fine di dare un sia pur sommaric quadro dello stato di
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attuazione del SISTAN a distanza di circa sei anni dal decreto
istitutivo, si riportanc talune considerazioni formulate nel parere
reso dalla Commissione per la Garanzia dell'Informazione Statistica
sullo schema di Programma Statistico Nazionale 1996/98;

In tale parere, trasmesso all'lstat in data 11 ottobre 1995,
pur_esprimendosi una valutazione complessivamente positiva.sul
programma in questione, viene, tra l'altro, sottolineato "ancora
una volta": a) che 1l'insufficiente stato di attuazione del SISTAN
non consente la-formulazione e la realizzazione di. un completo
ed efficace Programma Statisfiéo Nazionale; b) che, nonostante
gli sforzi positivi dell'Istat per un adeguato coinvolgimento
nell'attivitd statistica degli altri Enti del SISTAN, permangono
"la mancata partecipazione all'attivita del SISTAN da parte di
alcune amministrazioni centrali e carenze nell'adesione di numerose
regioni, province, unitd sanitarie e comuni", nonché pesanﬁi Limiti
alle iniziative da parte di uffici statistici dell'amministrazione
centrale ed ancor pil dell'amministrazione periferica, dovuti
alla collocazione di detti uffici in posizicne subalterna, a
scarsitd di risorse umane, materiali e finanziarie ad essi
destlnate, quando esistenti, alla labilitda di strutture talora
emarginate in seno alla stessa amministrazione dl appartenenza
nello svolgimento di lavori di natura statistica; c) che, in ordine
alla effettiva realizzazione del SISTAN, "appaiono indispensabili
interventi normativi e misure amministrative per il riconoscimento
di. una effettiva autonomia agli uffiéi di statistica del SISTAN,
una pil efficace definizione del rapportO'fra i responsébili degli
uffici di statistica e 1'Istat, dei modi di inquadramenté degli
operatori statistici nelle qualifiche delle amministrazioni
pubbliche, delle attivita di formazione e in genére degli sviluppi

di tutte le iniziative in materia statistica”.
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Al riguardo, la Commissione preannuncia il proposito di
presentare un'apposita proposta in tal senso alla Presidenza del
Consiglio dei Ministri. '

Accanto alle difficoltd sopra enunciate, altre se ne profilan§
in relazione alle modificazioni normative intervenute
- successivamente all'emanazione del d.leg.vo n. 322/89 implicante
modifiche all'assetto organizzativo di talune amministrazioni
ed enti facenti parte del SISTAN.

Converra farne un breve cenno, in relazione anche alle
preoccupazioni piﬁ volte espresse in seno al Comitato di indirizzo
e -coordinamento circa le possibili ripercussioni negative
sull'attuazione della riforma. Al proposito & da ricordare che,
in base all'art. 2 del d.leg.vo n. 322/89, fanno parte del Sistema
Statistico Nazionale, oltre all'lstat, gli uffici di statistica
centrali e periferici delle amministrazioni dello Stato e delle -
amministrazioni ed aziende autonome, gli uffici delle regioni
e delle provinge autonome, gli uffici di statistica delle province,
dei comuni, singoli o associati, e delle unita sanitarie locali,
gli uffici di statistica delle camere di commercio, industria,
artigianato e agricoltura, "gli uffici di statistica, comungue
denominati, di amministrazioni ed enti pubblici, individuati ai
sensi dell'tart. 4", dello stessé'decreto, nonché "gli altri enti
ed organismi pubblici di informazione statistica individuati con
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri®.

Vi sono dunque uffici statistici di appartenenza, per cosi
dire, necessaria ed automatica al SISTAN ed altxri la cui natura
pubblica appare condizione necessaria ma non sufficiente ai fini
di detta appartenenza, essendone 1'individuazione rimeésa alla
dicrezionalitd della Presidenza del Consiglio dei Ministri. In
quest'ultima categoria, & rilevabile una sostanziale differenza
tra gli enti ed organismi pubblici individuati direttamente con
decreto del Presidente del Comsiglio ,- per i quali l'atto di

individuazione produce effetti immediati, nel senso che s'intendono
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inseriti nel sistema sin dall'individuazione, con il conseguente
obbligo di darsi un determinato assetto organizzativo per cid
che riguarda 1l'istituzione dell'ufficio di statistica e di
esercitare la propria attivitd secondo le direttive e gli atti
di indirizzo del Comitato di indifizzo e coordinamento previsto
dall'art. 17 del decreto leg.vo 322/89 - e quelli individuati
ali sensi dell'art. &4 del suddettec decreto, ossia sulla base di
direttive del Presidente del Consiglio dei Ministri, sentito il
Ministro vigilante e il Presidente dell'Istat. Presso gli enti
cosi individuati, possono essere costituiti uffici statistici -
ai quali sono attribuiti i compiti stabiliti dall'art. 6, propri
di tutti gli uffici di statistica, - "tenendo conto dell'importanza
delle attivita svolte‘dall'ente o dall'amministrazione ai £fini
dell'informazione statistica nazionale o delle esigenze di
completamento del sistema informativo nazionale". Gli uffici
costituiti nel modo da ultimo ricordato sono inseriti nell'ambito
del SISTAN e sottoposti alla disciplina propria del nuovo
ordinamento "in quanto applicabile".

Per tale categoria éi enti si & configurata, in altre parole,
una organizzazione pil flessibile, evidentemente al fine di
conciliare le numerose incombenze di carattere organizzativo.
e funzionale, conseguenti all'inserimento nel sistema, con le
rispettive esigenze di funzionamento, trattandosi in genere, di
enti incaricati di svolgere un pubblico servizio.

In fase di prima attuazione del disposto leg.vo, con decreto
.del Ministro per gliraffari regionali, in data 31/12/1990, a cid
delegato dal Presidente del Consiglio dei Ministri, é& stata
individuata una prima serie di enti e organismi pubblici di
informaziore statistica, cui ha fatto sequito altro decreto di

individuazione adottato dallo stesso Presidente del Consiglio
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dei Ministri in data 29/10/1991. _

Sono seguite varie vicende legislative che, se da un lato
hanno talvolta incrementato il numero degli organismi pubblici
facenti parte del SISTAN - come nel caso dell'istituzione
dell'Agenzia Nazionale per la protezione dell'Ambiente (ANPA)},
inserita direttamente per legge nel Sistema Statistico Nazionale -
dall'altfo lato hanno infrodotto ~soppressioni o modifiche
dell'ordinamentc di altri enti, alcuni dei quali sono stati
interessati dal noto processo di ﬂprivatizzaziohe" (basti ricordare
1"IRI, 1'ENI, 1'INA, 1'ENEL, ecc...), mentre altri organismi
pubblici, aventi natura di aziende autonome dello Stato {come
1'ANAS e 1'A.A. Poste) - e quindi gid facenti. parte "ex lege®
del Sistema Statistico Naczionale, sono stati trasformati in enti
pubblici economici. O&a, mentre per queéti ultimi il problema
dell'inserimento nel "sistema® appare di facile soluzione, in
quanto si tratta soltanto di riconfermare la natura e la funziore
di enti di informazione statistica attraverso una ricognizione
da operaréi'con il decreto di cui scpra, pef gli enti privatizzati
si pone un discorso pil complesso, che peraltro- sembra poter
condurre ad analoga conclusione.

Va ricordato infatti al riguardo che, a seguito deli'avvenuto
processo di privatizzazione dei suddetti enti pubblici economici
e del conseguente conflitto di attribuzione sollevato da questa
Sezione del controllo in ordine alla denegata prosecuzione
dell'attivitd di controllo esercitata sugli ex enti pubblici,
ali sensi deli'art. 12 della legge 21/3/1959, n. 258, la Corte
.Costituzionale, con sentenza m. 466 del 28 dicembre 1993, ha
riaffermato la permanenza dell'assoggettabilitd al controllo della
Corte dei Conti degli enti trasformati in societd per azioni,

cosl riconoscendone sostanzialmente l'irrilevanza, sotto il profilo
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formale, di tale qualificazione, "fino a quando permanga una
partecipazione esclusiva o maggioritaria dello Stato al capitale
azionario di tale societd"; sicché anche per tali casi, ove non
si ritenga che possa soccorrere il concetto di successione
necessaria delle nuove figure soggettive in tutti i rapporti
giuridici gid facenti capc ai cessati enti pubblici, occorrera
procedere a una nuova individuazione, con l'apposito decreto da
adottarsi ai sensi del citato art. 4 del d.leg.vo n. 322/89, che
riconfermi l'inserimento delle societd in questione nell'ambito
del SISTAN.

Analogo problema, ancorché con profili parzialmente differenti
e forse di meno agevole soluzione, si presenterd, a breve, in
conseguenza dell'intervenuto processo di privatizzazione degli
ex enti pubblici di previdenza e assistenza di cui ‘al decreto
leg.vo 30 giugno 1994, n. 509, per i quali la prevista
trasformazione -~ per taluni gid avvenuta, avendo tali enti
adottata la relativa deliberazione entro la prevista data del
31/12/1994 e sﬁssistendolle altre condizioni di legge® - in
associazione ¢ fondazione di diritto privato non fornisce analoga
certezza interpretativa circa l'esito della riforma. Appare infatti
' pill ‘arduo in tali circostanze, dare prevalenza; ai fini che qui
interessano, ai tratti tipicaﬁente pubblicistici che permangono
nell'esercizio delle rispettive attivitd: obbligatorieta
dell'iscrizione e della contribuzione; necessarieta del fine;
assoggettamento a vigilanza dell'autorita ministeriale con relativo
potere di commissariamento da parte di qﬁesta in determinate
circostanze, ecc.... |

L'esito ancora incerto dell'appena accennata riforma® - in

i}

3 Cfr al riguardo det. Sezione Controllo Enti n. 58 del. 22/12/1994.

4 S ha notizia, ad esempio di enti - come I'INPDAI - che hanno deciso di revocare la gia assunta deliberazione

di trasformazione, in quanto ritenuta non conveniente per gli iscritti.
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relazione alla quale, parte della dottrina pubblicistica ritiene
di poter individuare la creazione "ex lege" di una nuova categoria
di enti, quella cioé degli "enti pubblici a struttura privata" -
non consente di trarre sicure conclusioni in ordine alla
problematica in precedenza sollevata; se ne accenna in guesta
" sede per sola completezza di informazioni e per sottolineare
l'esigenza che l'intera questlone dell" 1nd1v1dua21one degli enti
assoggettabili, a vario titolo, alla normativa SISTAN va rimeditata
alla luce delle sopravvenute vicende legislative, che hanno
coinvolto, e continuano a coinvolgere nel 1loro tumultuoso
accavallarsi, numerosi altri organismi di nuova istituzioneS$,
di cui é incerta, allo stato della normativa, l'assoggettabiliti
alla sopracitata normativa SISTAN, ma di cui & certd la grande
rilevanza ai fini dell'informazione statistica.

Al propogito, si ritiene anche opportuno segnalare che
organismi di grandissima importanza a fini statistici, come la
Banca d'Italia e 1'Ufficio Italiano Cambi} non fanno parte del
SISTAN, in base a quanto disposto dall'art. 4, comma 4 del d.leg.vo
322/89, benché forniscano all'ISTAT un flusso rilevante di dati
statistici in materia finanziaria e valutaria.

In via conclusiva; per quanto riguarda il SISTAN e il relativo
stato di attuazione a distanza di circa sei anni dalla prevista
istituzione, pud dirsi che pur in presenza di concrete iniziative
e di un notevole impegno - particolérmente dell'Istat, ma anche
di una parte non trascurabile di alcune ammiristrazioni centrali
dello Stato, di alcune Regioni ed enti locali, nonché di numerosi
organismi pubblici - profuso nel promuoverne lo sviluppo,

permangono wolteplici carenze e ritardi, sia sotto il profilo

5 Ad esempio le "Autorita indipendenti® e le "agenzie” gia costituite, nonché i c.d. "Osservatori”.
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organizzativo , sia sotto il profilo dell’attivita istituzionale;
a tale ultimo riguardo, meritano di essere segnalati i ritardi
che tuttora si riscontrano nel grado di realizzazione
dell'attivitd di "interconnessione" e nel collegamento déi sistemi
informativi in ambito statistico e nell'attivazione di un effettivo
processo di "validazione" dei dati statistici prodotti ai vari
livelli, specialmente & livello di organismi periferici, reso
necessario - quest'ultimo - non soltanto dal grado non ancora
soddisfacente éi professionalitd degli addetti e dalla non adeguata
disponibilita di strumenti tecnici e risorse, ma altresi dal grado
sempre maggiore di integrazione dei sistemi statistici a livello
europeo, che richiede una omogeneizzazione, anche metodologica,
della struttura delle rilevazioni e della "qualita" di raccolta
ed elaborazione dei dati prodotti dal SISTAN con quelli prodotti
in sede comunitaria (EUROSTAT, INTRASTAT, ecc.).

I problemi da ultimo segnalati dovrebbero- tuttavia trovare
un forte impulso verso l'avvio a soluzione, il primo nella prevista
realizzazione della "rete unitaria" della pubblica amministrazione,
il cui studio di fattibilitd & stato di recente ultimato
" dall'Autoritd per l'informatica nella pubblica amministrazione
(AIPA), il secondo, nella prevista emanazione 4l un'épposita
ndirettiva" sulla validazione dei dati da parte d=l Comitato di
indirizzo e coordinamento (COMSTAT), gid discussa in sede ISTAT,
ma ritenﬁta necessaria di approfondimento e, ancor piu, nel
previsto avvio, in sede di programma statistico .nazicnale
1995/1997, di un'attivitd di "monitoraggio" sulla qualita delle
informazioni statistiche, secondo le linee metodologiche gid

adottate con esito soddisfacente per diverse indagini Istat.
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4 - I compiti idstituzionmali. l'ordipamento. e le strutture
. -

La radicale riforma introdotta nell'ordinamento degli organismi
di informazione statistica con l'istituzione del SISTAN ha
comportato anche una profonda innovazione nell'ordinamento
dell'Istat, resa possibile in forza della delega legislativa
contenuta nell'art. 24, comma 111ett.."g", della legge 23 agosto
1988, n. 400 (ordinamento della Presidenza del Consiglio'dei
Ministri) .

Con tale disposizione, com'é noto, il Governo era stato
delegatoc ad emanare norme aventi valore di legge ordinaria,
finalizzate alla riforma degli enti ed organismi pubblici di
informazione statistica sulla base del principi e critéri direttivi
ivi stabiliti, nonché norme di legge specificamente riguardanti
1'Istat, guale Ente esponenziale dell'intero Sistema Statistico
Nazionale. '

Tra i criteri e principi direttivi fissati dal legislatore
delegato per attuare la riforma dell'ordinamento dell'Istat,
particolare “risalto.hanno assunto, in sede di attuazione della
delega avvenuta con l'emanazione del D.L.vo & settembre 1989,
n. 322 quelli concernenti: A) i‘attribuzione all'Istat di compiti
di indirizzo e coordinamento nei confronti di tutti gli uffici
di statistica facenti parte del SISTAN e B) la predisposizione
di misure organizzative atte a garantire l'autonomia dell'Istat
in materia di strutture, di organizzazione e di risorse
finanziarie.

- Per quanto riguarda il punto sub. A), la delega & stata attuata
con l'istituzione nell'ambito dell'Istat del Comitato di indirizzo

e coordinamento f{(art. 17 d.l.vo n. 322 citato), per il-cui tramite
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1'Istat esercita le proprie funzioni direttive nei confronti degli
uffici di informazione statistica costituiti ai sensi dell'art.
3, vale a dire quelli delle Amministrazioni centrali dello Stato,
ma di fatto estese a tutti gli altri uffici del Sistema, seppuré
con diversa efficacia e contenuto; e difatti, in base alla
richiamata disposizione il Comitato "emana direttive vincolanti
nei confronti degli uffici di statistica costituiti nell'ambito
delle suddette Amministrazioni statéli“, mentre emana "atti di
indirizzo nei confronti degli altri uffici facenti parte del
Sistema statistico nazionale™.

Le direttive, con formula innovativa verosimilmente ispirata
dall'esigenza di non turbare l'equilibrio dei rapporti
costituzionali tra amministrazioni pubbliche equiordinate, qualora
concernano uffici di enti strumentali dello Stato e perxcid
sottoposti a vigilanza di un'amministrazione statale, sono
subordinate all'assenso di quest'ultima; assenso che s'intende
comunque dato qualora, entro trenta giorni dalla comunicazione,
la stessa non formuli rilievi. E' da ricordare altresi che il
Comitato delibera, 'su proposta del Presidente, 1l programma
statistico nazionale che, dopo essere stato sottoposto al parere
della Commissione per garanzia dell'informazione statistica,'é
approvato con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri,
previa deliberazione del CIPE (art. 13 d.lvo n. 322/89).

I1 Comitato di indirizzo e coordinamento & composto dal
presidente dell'Istat, che lo presiede; da dieci membri in
rappresentanza delle amministraéioni statali dotate dei piu
complessi sistemi di informazione statistica, su indicazione del
presidente del Consiglio, che vi provvede sentito il Presidénte
dell'Istat; da un rappresentante delle Regioni designato dalla

Conferenza permanente per i rapporti ,tra lo Stato, le regioni
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e le province autonome, di cui all'art. 14 della legge 400/88;
da un rappresentante dell'Unione Province Italiane; da tre
rappresentati dell'ANCI; da un rappresentante dell'Union-camere;
da due rappresentanti di enti éubblici tra quelli dotati dei pid
complessi sistemi d'informazione; da due esperti scelti tra i
professori ordinari in materie statistiche, economiche o affini;
infine, dal Direttore Gehérale dell'Istat.

I]1 Comitato & nominate con decreto ael Presidente del Consiglio
dei Ministri, dura in carica quattro anni e i suoci membri,
prescindendo naturalmente da quelli di diritto, possono essere
confermati per non pid di due volte. Il Comitato, nominato per
la prima volta con DPCM 20 dicembre 1990, & stato rinnovato con
DPCM dell'8 febbraio 1995.

Per i singoli comﬁonenti, compreso il Presidente, & prevista
la corresponsione di un-compénso mensile di L. 1.000.000 lorde,
oltre a un gettone di presenza di L. 200.000S.

Verosimilmente in considerazione dell'elevato numero dei
componenti e della provenienza plurima delle designazioni, che
potrebbero ritardarne l'insediamento o la ricostituziong, e
previsto (comma 8 dell'art. 17 citato) che il Comitato s'intende
"costituito con la nomina della maggioranza assoluta dei propri
membri®.

Dall'atto della prima nomina il Comitato ha emanato 7 direttive

e 1 atto di indirizzo.

Le prime hanno riguardato i seguenti argomenti:

- DIEEIIIXA_ﬁ_l (emanata in data 15/10/1991): Disposizioni per
gli uffici di statistica del Sistema Statistico Nazionale,_
di cui all'art. 3 del D.L.vo n.322/89, loro organizzazione

o loro eventuale riorganizzazione.

¢ DPCM 27 gennaio 1992 emanato di concerto con il Ministero del Tesoro.



Camera dei Deputati - 33 — Senato della Repubblica

XIIT LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

- DIRETTIVA N, 2 (emanata in data 15/10/1991): Disposizioni per
l'organizzazione ed il funzionamento degli uffici di statistica
dei Comuni.

- DIRETTIVA N.3 {(emanata in data 18/12/19927): Criteri e modalita
per l'interscambio dei dati individuali nell‘ambito del Sistema
Stastico Nazionale.

- DIRETTIVA N.4 (emanata in data 15/10/1991): Disposizioni per
l'organiézazione ed il funzionamento degli uffici di statistica
delle Camere di commercio, industria, artigiénato e agricoltuia.

- DIRETTIVA N.5 {(emanata in data 15/10/1991): Digposizioni per
l'organizzazione ed il funzionamento degli uffici di statistica
del Ministero dell'Interno e delle Prefetture.

- DIRETTIVA N.6 {emanata in data 18/12/1992): Disposizioni per
l'organizzazione ed il funzionamento degli Uffici Statistici
Provinciali.

- DIRETTIVA N.7 (emanata in data 18/12/1992): bisposizioni per
l'oréanizzazione ed il funzionamento degli Uffici di Statistica
Comunali mediante ricorsec a forme associative o di cooperazione.

Oltre Aalle -suddette direttive, un'altra ne era stata
predisposta dagli uffici di segreteria del SISTAN su un tema

" cruciale per la statistica ufficiale, ma estremamente rilevante
anche per la statistica non ufficiale: quello della "validazione"
dei processi di produzione del dati statistici.

Peraltro, il testo portato in discussione, per i numerosi
problemi interpretativi insorti e per la ritenuta necessita di
un approfondimento dell'intera tematica concernente la validazione
dei dati, non & stato approvato dal Comitato tenutosi in data

21/9/1995 ed & stato rinviato a una successiva discussione che

‘l

7 | a direttiva n.3 gia predisposta per la seduta del COMSTAT ih data 15/10/91, & poi slittata per
approfondimenti alla seduta del 18/12/92, sicche ¢ stata pubblicata unitamente alla 6° ¢ alla 7°.

3. - Doc. XV, n. 18
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al_momento, non si & ancora verificata. Per completezza di
informazione, si ritiene peraltto opportunc riportare di seguito
talune considerazioni sull'argomento, emerse dal dibattiéo avutosi
al riguardo nella richiamata riunione del COMSTAT.

Il problema della c.d. "validazione dei dati statistici" nasce
sopratutto da quello della c.d. "ufficialitd" dei dati statistici
stessi, intesi come attivitad amministrativa o anche come fatto
produttive di eéfetti giuridici, in quanto destinati alla
diffusione.

Sotto il cennato profilo, la nozione di statistica ufficiale
pud desumersi dal combinato disposto degli articoli 1 e 13 del
d.lg.vo n.322 del 1989, secondo i quali: a)"L'informazione
statistica ufficiale & fornita al Paese e agli organismi
internazionali attraverso il Sistema Statistico Nazionale (art.
1, comma 2: profilo soggettivo dell'attivitd statistica); e b)"Le
rilevazioni statistiche di interesse pubblico affidate al Sistema
Statistico Nazionale ed i relativi obiettivi sono stabiliti nel
Programma Statistico Nazionale", ({(art. 13, 1° comma: profilo
oggettivo) . Pertanto, tutto cid che esula (o non € contrassegnato)
dalle suddette caratteristiche non dovrebbe essere considerato
come facente parte della statistica ufficiale, intesa come
patrimonio conoscitivo della collettivita e quindi fruibile da
chiunque.

Secondo qualche studicso, non & esatto riservare il
riconoscimento dell'ufficialitd ai dati assistiti da entrambe
le suddette carattistiche, essendo possibili, alla stregua
“dell'intera normativa, anche secondaria, regolante la materia -

(tra cui, le leggi regionali e le stesse direttive emanate dal
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COMSTAT) - che anche rilevazioni non comprese nel P.S.N. siano
considerate statistiche ufficiali "perché prima della 1lore
diffusione comé tali - che avviene attraverso pubblicazioni recanti
dicitura che permette di identificarne la provenienza da una certa
ofganizzazione (SISTAN - Singola amministrazione)intervenga
1'assenso, c.d. validazione, da parte del responsabile dell'Ufficio
di statistica".

In disParte tuttavia il rilevante problema dell'ufficialitd -
che non & luoge qui a trattare; pur segnalandosene 1'importanza
sia in sede scientifica che giuridica per gli effetti rilevanti
che possono conseguirne sul piano dei provvedimenti adottabili,
sulla loro base, dalle autoritd di Governo in senso lato intese -
una cosa essenziale occorre rilevare e cioé che non pud esistere
statistica ufficiale senza validazione, ossia senza controllo
di qualitd, preordinato alla verifica del livello di affidabilita
dei dati, livello che, non essendo determinato, non pud che

desumersi dal grado di osservanza delle regole proprie delle

scienze statistiche.

1

In altre parole, cid vuol dire che l'eventuale esito negativo
dell'attivitd di accertamento, condotta dagli organi responsabili
del sistema in ordine al livello di affidabilitd dei dati, non
dovrebbe consentirne la diffusione, quanto meno con il carattere
dell'ufficialitd: di qui l'importanza di verificare non solo la
conformitd del processo di produzione statistica a determinate
regole tecniche, in modo che lo stesso risulti affidabile,
trasparente e impariiale, ma altresi che il prodotto statistico
ottenuto sié conforme a quello progettato sotto il profilo dello
scops, dei contenuti, della copertura richiesta, del disegno di
campionamento e di quant' altro venga ritenuto essenziale a una

pit fedele rappresentazione del fenomeno socio-economico
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sottostante. -

Occorre pertanto distinguere tra un concette di validazione
in senso giuridicé e un concetto sostanziale di qualitad del dato:
orbene, mentre per quanto riguarda il primo'concetto, non sembrano
esistere certezze sulle procedure di rilascio di un attestato
di qualitd dei dati ufficiali prodotti nell'ambito del SISTAN,
pur essendo identificabili una serie di responsabilitd nell'ambito
del sistema (dirigente responsabile dell;indagine; diriéente
responsabile dell'ufficio di statistica della singola
amministrazione; dirigenti dei vari settori e lo stesso Presidente
dell'Istat per la responsabilita che loro incombe in materia di
vigilanza sull'intero sistema), per cid che concerne il concetto
di qualita, e qulndl di affidabilita e di 1mpar21a11ta dei dati,
& stata rilevata la necessitd di stabilire un insieme di regole’
mirate alla trasparenza del processo di produzione
dell'informazione statistica diffusa, elaborando un corpc minimo
ed essenziale di regole tecniche, cui tutti i soggetti facenti
parte del SISTAN devono attenersi nella'rilevaziohe e nella
successiva elaborazione dei dati, cosi come si sta facendo sul
pianc internazionale, al fine di rendere comparabili le statistiche
prodotte dai vari Paesi. Trattandosi tuttavia di un processo
complesso e dal costo rilevante, anche in termini di impegno delle
risorse umane necessarie, & stato ritenuto che il controllo di
qualitd debba essere realizzato in via graduale e progressiva,
in parallelo con l'avanzamento della normativa internazionale,
anch'essa in via di elaborazione, sulla certificazione di qualita.

In tal senso, & stata data disposizione agli uffici competenti
di predisporre un nuovo testo di direttiva da sottoporre
nuovamente all’approvazione del COMSTAT sulla base dei concetti

e delle idee emerse nel corso della seduta indicata.
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Come si & accennato il Comitato di indirizzo ha emanato anche
un atto di indirizzo, in data 22 settembre 1992, recante
disposizioni per l'organizzazione ed illfunzionamento degli uffici
di statistica di enti ed amministrazioni pubbliche, di cui all‘art.

4 del d.leg.vb n.322/89.

Péer quanto concernme il punto sub. B) della delega legislativa,
concernente la predisposizione di misure atte a garantire
1'autonomia organizzativa e finanziaria deli'Istat, pud dirsi
che mentre la prima & stata attuata con la concessione all'lstituto
di ampi poteri di autoregolamentaziocne, la seconda risulta in
buona sostanza tuttora disattesa, come sard meglio precisato in
seguito. '

Nell'ambito dei poteri di autorganizzazione merita -di essere
ricordata l'attribuzione al Consiglio, oltre che di ampi compiti
in materia di programmazione , indirizzo e controllo dell'attivita
dell'Istituto, del potere di deliberare, oltre al piano annuale
di attivitd e al bilancio di previsione e consuntivo, "il disegno
‘organizzativo" dell'Istituto stesso, "determinando gli uffici
centrali e periferici e la loro organizzazione, fissan@bne i
compiti e la dotazione di personale e di mezzi, nonché il
regolamento organico e la pianta organica del personale" (art.
22, comma 2, lett, c); e inbltre di "deliberare i regolamenti
sulla gestione finanziaria, economica e patrimoniale, tenendo
conto della natura specifica e dell'autonomia dell'Istat" {comma
2, lett. d)..

.In attuazione della suddetta disposizione, con varie
deliberazioni del Consiglic in data 7 giugno 1991, 28 gennaio
e 28 aprile~1992, resesi necessarie pex conformare la normativa

alle osservazioni dell‘'autoritd di vigilanza, & stato adottato
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il regolaﬁento di organizzazione e funzionamento dell'Istituto,
che & stato a sua volta approvato, ai sensi del citato art. 22,
comma 4, con deéreto del Presidente del Consiglio dei Ministri,
di concerto con il Ministro del Tesoro e con quello della Funzione
Pubblica in data 14 maggio 1992. )

Il nuovo ordinamento prevede 1l'articolazione dell'Istituto
in quattro Dipartimenti (Dipartimento diffusione banche dati;
Dipartimento contabilita: nazionale ed analisi economica;
Dipartimento informatica; Dipartimento controllo regoldaritd
contabile), dué Direzioni centrali (Direzione centrale delle
statistiche su popolazione e territorio; Direzione centrale delle
statistiche su istituzioni ed imprese) e una Segreteria centrale,
anch'essa di livello dipartimentale, quale struttura di supporto
e di collegamento con il Sistan. Tra gli uffici centrali dotati
" di autonomia organizzativa, meritanc di essere ricordati, inoltre,
gli "uffici del Presidente", cui sono demandate funzioni di
segreteria tecnica ed amministrativa, nonché le relazioni esterne
ed i rapporti con la stampa e gli "Uffici dél Direttore Generale",
cui sono attribuiti rilevanti compiti in materia di pianificazione
dell'attivitd dell'Istat, nonché il controllc qualitativo e
quantitativo della prddgzione dei dati e 1le .relazioni
internazionali.

Oltre agli uffici Eentrali, cui si & fatto cenno, permangono
nella struttura organizzativa gli uffici periferici, composti
da cingue "Uffici interregionali" e sei "Uffici regionali" -
i quali esercitanc prevalentemente ({art. 11, comma 4 del
regolamento}, "funzioni di uffici periferici della Segreteria
centrale del Sistan, dalla quale dipendono", nonché "le funzioni

loro demandate, di wvolta in wvolta, dai competenti organi

dell'Istituto”.
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Sotto il profilo funzionale, le "Direzioni centrali sono
strutture organizzative preposte a settori omogenei®, cui "&
attribuita la responsabilitd delle rilevazioni dell'lstat, nonché
la Gestione delle Risorse" (art. 11, comma 1), mentre "i
Dipartimenti sono strutture organizzative che esercitano funzioni
.generali o trasversali non riconducibili alle competenze delle
Direzioni centrali, dallebquali sono distinte, f{art. 11, comma
2). ST -

Sia le Direzioni centrali che 1 dipartimenti si articolano
in Servizi che, a loro volta, sono composti da unita operative.
@li uffici regionali e interregionali si possono articolare
soltanto in unitd operative.

Per quanto concerne la dotazione organica, di particolare
rilievo € la norma regolamentare (art. 12), ispirata a criteri
di flessibilitd operativa, che attribuisce al Presidente, sentito
il Consiglio,, la determinazione delle dotazioni, sia di mezzi
che di personale, a livello dei Servizi e delle unita 6perative,
per lo svolgimento di compiti non permanenti ed il raggiungimento
di specifici obiettivi progfammatici.

All'intera struttura organizzativa & preposto il Direttore
Generale, che & nominato dal Consiglio su proposta del Presidente,
ai gensi di quanto previsto dall'art. 22 del D.L.vo n. 322/89
e dall'art. 5 del Regolamento di organizzazione e funzionamento.
E' da osservare, peraltro, che al Direttore non sono attribuiti
direttamente poteri' decisionali, ma solo- di coordinamento
dell'attivité delle Direzioni centrali e dei Dipartimenti, nonché
di controllo generale sulla produzione e sulla diffusione dei
dati statistici. Egli pud altresi predisporre proposte di direttive
e di atti *di indirizzo sul funzionamento dell'Istituto, da

sottoporre al Presidente, dal quale possono essergli "delegate”
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anche funzioni proprie. -

L'articolazione dei poteri decisionali a livello di struttura
organizzativa, ove si tenga conto che tutte le funzioni aventi
rilevanza esterna fanno capo, direttamente o indirettémente, al
Presidente - f3 si che gquest'ultimo sia da considerare il vero
"motore” dell'Istituto e, quindi, dell'interc Sistema Statistico
Naziocnale.

Va a proposito ricordato che in base all'art. 16 ‘del decreto
leg.vo n. 322/89, concernente i criteri di nomina e le funzioni
del Presidente, a quest 'ultimo spetta "provvedere
all'amministrazione dell'Istituto, assicurandone il funzionamento".

Sin dall'entrata in vigore della riforma, la citata
disposizione, con interpretazione espansiva e forse eccedente
l'ambito di corrispondenza tra il decreto delegato € gli scarni
ﬁrincipi direttivi fissati dalla delega legislativa (art. 24,
comma 1 lett. g, legge n. 400/88}, & stata intesa come attributiva
al Presidente di tutti i poteri di amministrazione e di gestione,
ad eccezione di quelli espressamente spéttanti al Consiglio in
base all'art. 22 del decreto leg.vo n. 322/89. Ove si tenga conto
che, in disparte i consueti poteri deliberanti in materia di
bilancio, di regolamenti, di programmaziocne, indirizzo e
controllo, al Consiglio spetta unicamente deliberare la eventuale
partecipazione dell'Istat al capitale di Enti e societd - secondo
espressa previsione dell'art. 15, comma 2, dello stesso decreto'
leg.vo - e di nominare, su proposta dello stesso Presidente, il
Direttore Generale e i Direttori Centrali, appare di tutta evidenza
che i poteri di amministrazione attiva risultano concentrati in
maniera pressoché esclusiva nella persona del Presidente, pur
tenendo conto e anzi forse da essa accentuatii della facoltad a

lui attribuita (art. 16, comma 3 e 4), di delegare la legale
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rappresentanza e altre funzioni inerenti al suo ufficio ad un
membro del Consiglio ovvero anche al Direttore Generale e ai
Direttori Cenfrali "nei limiti e con le modalitd che saranno
previsti nel regolamento di organizzazione di cui all'art. 22",

La delega di poteri riservati al Presidente & stata confermata,
nei limiti gid evidenziati, dal Regolamento per la gestione
finanziaria, economica e patrimoniale, previsto dalla norma
delegata quale strumento pexr assicurare 1'autonomia dell'Istituto,
per cid che riguarda la gestione delle risorse ad esso attribuite
per legge; strumento rivelatosi, peraltro, in concreto di piud
difficile gestazione rispetto a quello concernente l'organizzazione
e il funzionamento, essendosi per diversc tempo arenato, per cosi
dire, proprio sulla questione dell'attribuzione diretta di poteri
gestori ai dirigenti, in concomitanza con 1l'entrata in vigore
del decreto leg.vo 3 febbraio 1993, n. 29 (e delle successive
_modificazioni,e integrazioni disposte con decreti 18 novembre
1993, n. 470 e 23 dicembre 1993, n. 546), recanﬁe norme in materie
di "razionalizzazioné'delle amministrazioni pubbliche e revisione
della disciplina in maéeria di pubblico impiego", in attuazione
della delega legislativa contenuta nell'art. 2 della legge 23
ottobre 1992, n. 421. Infatti, dopo varie sedute dedicate alla
discussione del testo predisposto dall'amministrazione, con
particolare riferimento alla questione dinanzi accennata, ma anche
ad altre problematiche interferenti con aspetti applicativi della
nuova disciplina del pubblico impiego, il regolamento in parola,
dopo essere stato oggetto di rilievi vari da parte dell'autorita
di vigilanza e del Ministero del Tesoro, & stato deliberato in
via definitiva dal’ Consiglio soltanto in data 2 febbraio 1994,
ed ha conseguito la prescritta approvazione con decreto del

Presidente del Consiglio dei Ministri in data 23/5/1995 adottato
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di concerto con il Ministro del Tesoro. -

Sul contenuto di tale regolamento e sulle innovazioni
introdotte in materia di bilanci e di gestione contabile si
riferira successivamente; per ora, mette conto di notare, ‘con
riferimento al gid accennato tema dei rapporti tra normativa
interna prevista dal decreto leg.vo n. 322/89 e normativa delegata
contenuta nel decreto n. 29/93, che apche in sede di approvazione
delle norme disciplinanti la gestione amministrativo-contabile,
la normativa di cui al decreto di riforma n. 322/89 & stata
ritenuta prevalente, in quanto normativa speciale, su quella
generale sopravvenuta, con la conseguenza che le nuove norme
introdotte dal decreto leg.vo n. 29/93 in materia di responsabilita
gestorie dei dirigenti non hanno finora trovato applicazioné.

La situazione cosl venutasi a determinare, se€ pur trova
legittimazione nel disegno riformatore dell'Istituto che
anticipava, jin buona sostanza, il futuro orientamento del
legislatore in fatto di separazione tra poteri di indirizzo e
controllo, attribuiti all'organo di Governo; e poteri di gestione,
attribuiti ad altro organc - nel caso, il Presidente - non sembra
in tutto conforme ai principi successivamente sanciti in materia
~dal ripetuto decretd leg.vo n. 29 del 1993: questo, infatti, da.
un lato ha enfatizzato il descritto orientamento, sottraendo ai
Consigli di amministrazione aegli Enti pubblici - in quanto organi
di governo dell'organizzazione - ogni potere deliberante in materia
di gestione, da un altro lato ha attribuito tali poteri.ai
dirigenti come poteri propri, e non in quanto delegati da altro
organo, esercitabili nel limiti degli stanziamenti di bilancio
ad essi attribuiti sulla base degli atti di programmazione definiti
dall'organo, di governo.

L'applicabilité dei principi contenuti nel decreto n. 29/93
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anche agli Enti di ricerca &, d'altra parte, indirettamente
confermata dalle disposizioni contenute negli articoli 3, comma
3, e 15, comma 2, del decreto medesimo,anche se, per vero, l'Istat
non & pedissequamenté assimilabile agli istituti di ricerca,
sebbene risulti inquadrato in tale categoria di enti pubblici
ai soli fini dell'applicazione della contrattazione di comparto

-

al personale dipendente. Com'é noto, la priﬁa delle sopra citate
disposizioni, dopo aver operato una netta distinzione tra compiti
di indirizzo politico-amministrativo e compiti gestori, attribuendo
ai dirigenti autonomi poteri'di spesa, dil organizzazione delle
risorse, umane e strumentali e di controllo, definendoli
"responsabili della gestione e dei relativi risultati", con norma
direttiva contenuta nel comma 3 impone alle amministrazioni
.pubbliche, i cui organi di vertice non siano direttamente o
indirettamente espressione di rappresentanza politica, di'adeguare
i rispettivi b ordinamenti al principio della distinzione tra
indirizzo e controllo, da un lato, e gestione dall'altro.
Appare evidente 1'intento del 1egislat6re delegato, espresso
in sede di correzione del testo originario, di perseguire
l'adeguamento ai nuovi principi con criteri di gradualita e di
fle551b111ta, contemperando il canone della spec1allta - secondo
cui la norma generale posterlore non abroga quella speciale
anteriore - con quello della incompatibilitd, secondo cui la
rielaborazione normativa radicale e generalizzata 4i un settore
travolge le norme anteriori incompaﬁibili. Tale contemperamento,
da attuarsi anche c¢on lo strumento mediato dell'autonomia
regolamentare, normalmente attribuito agli Enti pubblici, si rende
necessario agche per l'ordinamento dell'Istat, in cul & dato
ravvisare um rilevante intreccio di poteri ﬁra organo di Governo
{Consiglio) e organo di géstione (Presidente), essendo attribuiti

al Presidente rilevanti ‘poteri gestori, e al contempo,
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partecipando, lo stesso, della funzione di programmazione,
indirizzo e controllo, oltre che di rappresentanza esterna
dell'Istituto.

Quanto alla norma contenuta nel comma 2 dell'art. 15, secondo
cui "negli Enti di ricerca e sperimentazione,....... le
attribuzioni della dirigenza amministrativa non si estendono
alla gestione della riceréale dell'insegnamento", pur nella sua
ambigua formulazione, non pud avere altfo significato che i poteri
di gestione spettanti ai dirigenti amministrativi non possono
coprire, nei suddetti enti, 1l'area riservata alla . gestione della
ricerca e dell'insegnamento, in omaggio all'autonomia che
caratterizza tali funzioni, e non pud certo escludere i dirigenti,
che le funzioni stesse esercitano, dal processo di decentramento
delle responsabilité,-tanto pill necessarioc in un Enté di ricerca
nel gquale la responsabilita del conseguimento dégli obiettivi
di programma nen pud andare disgiuﬁta da quella di gestiorie delle
risorse poste a disposizione della struttura per la loro
realizzazione. Che tale modello organizzaﬁivo costituisca, oltre
che un obbligo di legge, un'effettiva esigenza di radicale
riorganizzazione per migliorare l'efficienza dei processi
produttivi anche negli Enti di ricerca, & dimostrato dal
cambiamento del modello di gestione e di funzionamento intervenuto
nelle Universitd a partire dall'anno 1994, guando cioé & stato
introdotto per gli Atenei italiani, dalla legge finanziaria 1994,
un sistema di finanziamento baéato non piu su fondi annualmente
assegnati sui vari capitoli di bilancioc dello Stato aventi una
propria destinazione, ma su un budget di spesa onnicomprensivo
da utilizzare, a cura degli organismi accademici responsabili,
con grande flessibilitd, wma anche «con una maggiore

responsabilizzazione delle strutture didattiche e di ricerca
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per cid che riguarda le scelte operative adottate e i risultati
conseguiti. |

Con l'ulteriore conseguenza che i controlli sull'impiego delle
risorse non sonho pid intesi in senso formale, ossia in'termini
di conformitd alla normativa amministrativa e contabile, bensi
in termini di valutazione dei risultati raggiunti da parte di
appositi nuclei @i valutazione ai quali & commesso il compito,
di verificare, oltre che la corretta gestione delle risorse, la
produttivité della ricerca e.della didattica, nonché l'imparziaiité
e il buon andamento dell'azione amministrativa.

A tale riguardo é& peraltro da sottolineare che in seno
all'Istat, nonostante siano state poste in essere varie procedure
per la valutazione dei processi 4i servizio e per introdurre
innovazione nei processi di produzione dell'attivita statistica,
non & stata ancora data piena attuazione alla norma contenuta
nell'art. 20 .del ripetuto d. leg.vo n. 29/1993a che prevede
1'istituzione di un servizio di controllo interno - (o,
alternativamente, di un nucleo di valutézione) - in grado di
esprimere valutazioni dell'attivitd svolta dall'Istituto in termini
di risultati*consegﬁiti in relazione ai costi sostenuti, nonché
. di produttivitad, efficacia ed efficienza. In linea generale, &
da osservare, al riguardo - salvo quanto piu avanti si dird sulle
attivitd di "reporting" concretamente svolte - che la carenza
di tali verifiche, ispirate alla metodica del controlloc di
gestione, non ponendo in evidenza possibili discrasie gestorie
collegate con l'organizzazione, con i carichi funzionali di lavoro
e con una idonea attivitd di monitoraggio delle linee di
programmazione e degli eventuali scostamenti dell'attivitd svolta

rispetto agli obiettivi indicati nel programma, oltre che

8 Come integrato dall'art. 3-quater, aggiunto in sede di conversione, del d.1. 12/5/1995, n. 163.
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ripercuotersi negativamente in termini 4i attuazione dello stesso
programma statistico nazionale e di non adeguata conoscenza circa
la corrispondenza dei lavori proposti o concretamente realizzati
con gli stessi obiettivi® si riflette negativamente anﬁhe sui
risultati del controllo affidato alla Corte, articolatc dalla
richiamata normqpiva come controllo di secondo grado, e percid
basato essenzialmente - benché non esclusivamente - su elementi
di ponderazione e valutazione delle risultanze emerse da verifiche
interne, particolarmente per cié che attiene alla gestione della
spesa. | .

In tale contesto va comungque dato atto che 1'ISTAT - ancor
prima delle recenti prescrizioni normative finalizzate alla
predisposizione, da parte delle pubbliche amministrazioni, di
strumenti informativi atti a consentire la valutazione delle
attivita svolte dalle medesime, sotto il profilo dell'efficienza,
dell'efficacia e dell'economicitd - ha dedicato significative
risorse allo éviluppo di funzioni essenziali per il conseguimento
degli obiettivi sopra indicati.

E' da ricordare infatti che 1l'Istituto dispone di tre
importanti documenti, approvati annualmente dal Consiglio,
riguardanti rispettivamente: a) il Piano geperale di attivita,
concernente la definizione delle linee straﬁegiche, dei progetti
strategici e i corrispondenti macro-obiettivi, generali e
settoriali, da perseguire nel triennio di validitd del P.S.N.;
b) il Programma operativo apnuale, finalizzato a definire, in
dettaglio, i progetti esecutivi e gli obiettivi operativi da

conseguire in ciascun-anno solare, in coerenza con gli obiettivi

9 Nel parere pur cmplessivamente positivo, reso in data 8/18/94 dalla Commissione di garanzia dell'infor-
mazione statistica sul P.S.N. 1995-97, si lamenta, ad esempio, a proposite degli obiettivi indicati con riguardo ai conti
nazionali e all'adozione del nuovo sistema europeo dei conti economici, che nell'analizzare I'elenco dei lavori non &
sempre chiaro quali sia il legame con gli obiettivi. '
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di programma fissati nelle "linee strategiche" e in rapporto alle
risorse disponibili; ¢) il_BRilancio fipanziario annuale e
"triennale, che documenta i flussi finanziari, in entrata e in
uscita, nella fase della previsicne. .

Analogamente, per la verifica della rispondenza dei risultati
della gestione amministrativa alle direttive, 1l'Istituto fa ricorso
a tre diversi strumenti.

Il primo & costituito dal "Sistema informativo della
programmazione", che ha l'obiettivo di monitorare la realizzazione
dei progetti previsti nel programma operativo annuale e la
scansione temporale delle fasi dei corrispondenti processi
produttivi (progettazicne, progettazione esecutiva, inizio fase
produzione rapporti intermedi e finali, prodotti rilasciati,
ecc....). L'archivio & aggiornato a cadenza trimestrale.
| Il secondo, & costituito dalla "relazione trimestrale" al
Consiglic, nella quale si dd atto dei risultati conseguiti sia
nelle Unitd organizzative dedicate all'‘attivita statistica vera
e propria, sia nelle unita di supporto alla produzione statistica,
evidenziandosi gli scostamenti rispetto ai piani del trimestre
e le cause che hanno impedito o ritardato l'attuazione del
programma.

Il terzo & costituito dal c.d. Rapporto annuale, che illustra
i principali risultati conseguiti nell'anno, gli obiettivi
realizzati e quelli non realizzati, specificandone le modalita
(annullamento, rinvio, ecc..) e le sottostanti motivazioni.

Ai suddetti, si aggiunge infine un quarto documento e cioé
il Conto annuale, comune peraltro a tutte le amministrazioni
pubbliche, redatto ai sensi dell'art. 65 del d.leg.vo n. 29/1993,
circa le spese sostenute per il persocnale, a éua volta accompagnato

da una xrelazione nella quale sono esposti i risultati della
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gestione del personale in rapporto agli obiettivi predefiniti.

Per contro, come si € fatto cenno in precedenza, per quanto
riguarda l'attuazione del "processo di verifica della .corretta
ed economica gestione” mediante valutazione comparativa dei costi
e dei rendimenti (art. 20 d.leg.vo 29/93), 1'ISTAT non ha ancora
dato corso alla formale istituzione del Servizio di controllo
interno; e c¢id appare tanto pil censurabile se si considera che
l'art.18 del citato decreto n. 29 prevede che il dipartimento
della F.P. pud chiedere proprio all'Istat la eléborazioné di norme
tecniche e criteri per le rilevazioni ed analisi di cui al comma
1 della stessa dispoéizione ossia dei costi e dei rendimenti
dell'attivitd amministrativa, della gestione e delle decisioni
organizzative.

Per completezza di informazione, va tuttavia notato che, di
fatto, la suddetta funzione & stata sinora esercitata, in via
sperimentale, dal Servizio Innovazione QOrganizzativa (INO), che
opera nell'ambito della Direzione Generale e pertanto, sotto il
profilo organizzativo, non in linea con 1 principi sanciti dallo
stesso decreto n. 29, che ne prevede invece la collocazione alle
dirette dipendenze dell'organo di governo. E' previsto tuttav1a
che entro 11 1996 la fun21one venga svolta a regime e con la messa
a punto di un sistema di "budgeting" e di un sistema di
"contabilitd analitica". |

Per quanto riguarda in particolare quest'ultimo, sono in corso
iniziative per la messa a punto di proéedure finalizzate
all'individuazione dei centxi di costo, nel piﬁ ampic contesto
del nuovo Sistema informativo amministrativo- contabile (SIAC),
che dal 1° gennaio 1995, dopo circa un anno di preparazione, ha
sostituito 4l precedente sistema di contabilitd, definito SIA

(Sistema Informativo Amministrativo). Di tale sistema si dira
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pild avanti in sede di esame della gestione finanziaria.

Tra gli strumenti di contreollo dell‘attivigé in corso di
approntamento merita altresi di essere ricordato il "sistema di
controllo di qualitd della produzione statistica"™, in relazione
al quale & stato completato lo studio di fattibilitad del progetto
denominato SIDI (Sistema Informativo Documentazione Indagine).
In obiettivo & il miglioramento della qualitd della produzione
statistica di conseguire mediante 1'adozione di un sistema
integrato di documentazione delle indagine (standardizzazione

delle classificazioni, delle nomenclature, ecc. in raccordo con

quelle comunitarie ed internazionali).

In tema di ordinamento si ritiene opportuno completare il
quadro informativo relativamente agli organi dell'Istituto, quali
risultano disciplinati dal decreto leg.vo di riforma 6 settgmbre
1989, n.322, nonché dai relativi provvedimenti di nomina.

Della Commissione di garanzia per l'informazione statistica
e del Comitato di indirizzo e. coordinamento dell®informazione
statistica, degli atti di nomina, dei compiti esercitati e dei
relativi compensi si & gi& riferito alle pagine precedenti, alle
quali pértanto si fa rinvio. '

Gli altri orgahi dell'Istituto sono costituiti dal Presidente,
dal Consiglio e dal Collegio dei revisori.

I1 Ppresidente, scelto, ai sensi delltart. 16 del citato
decreto, tra i professori ordinari in materie statistiche,
economiche ed affini, & nominato, in base :all'art. 3 della legge
n.400/1988, con decreto del Presidente della Repuﬁblica, su
proposta del Presidente del Consiglio, previa deliberazione del
Consiglio dei Ministri.

Ha la legale rappresentanza e "provvede all'amﬁinistrazione

dell’Istituto, assicurandone il funzicnamento®.

4, - Doc. XV, n. 18
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Sul significato e sull'esatta portata di tale disposizione
si & ampiamente riferito nelle pagine precedenti, cui si fa rinvio
per quanto-necessario; si ritiene soltanto di aggiungere che ai
gia evidenziatil poteri presidenziali in materia gestoria, sono
da aggiungere quelli - di non scarsa rilevanza nel quadro del
disegno accentratore desumibile dal provvedimento di riforma -
che il Presidenterpud esercitare in via di urgenza, ai sensi del
comma 2 dell'art. 16 cit., adottapdo provvedimenti di competenza
del Comitato di indirizzo e coordinamento, salvo ratifica dello
stesso organo entro il termine massimo di trenta giorni dalla
data del provvedimento.

I1 Presidente dura in c¢arica quattro anni e pud essere
confermato una sola volta.

Ad esso spetta un'indennita di carica da determinare con
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, sentito il
Ministro del Tesoro.

Nel'periodo di riferimento del presente referto, sono stati
emanati due provvedimenti presidenziali di nomina: un primo decreto
(D.P.R. 21 dicembre 1990) con il quale si & proceduto'alla conferma
nella carica di Presidente del preesistente Istituto Centrale
"di Statistica per il guadriennio 1991-1994; un secondo decreto
(D.P.R. 12 maggio 1993), con il -quale - a seguito delle dimissioni
rassegnate dal Presidente prima della scadenza del mandato -
& stato nominato il nuovo Presidente per il quadriennio 1993-1997,
investendo della carica un componente dello stesso Consiglio.

La relativa indennita di carica & stata stabilita, in un primo
tempo, in L. 120.000.000 annul con decreto del Presidente del
Consiglio di concerto con il Ministro del Tesoro, in data 27

gennaio 1992; successivamente, con decreto della stessa Autorita
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di governo in data 13 dicembre 1993, 1'indennita di carica & stata
aumentata alla misura di L.180.000.000 annui.

Il Consiglio & lforgano di programmazione di indirizzo e _
controllo dell'attivitd dell'Istituto. |

E' composto, oltre che dal Presidente dell'lIstituto, che lo
presiede (cosi testualmente l'art. 18 del d.leg.vo 322/1989),
da tre membri designati, tra i propri comporenti, dal Comitato
di indirizzo e coordinamento, da cingue membri nominati ‘dal
Presidente del Consiglio dei Ministri, di cui due professori
ordinari oppure direttori di istituti di statistica o di ricérca
statistica e infine, dal Presidente della Commissione per la
garanzia dell'informazione statistica.

Partecipa ai lavori del Consiglio e ne & il Segretario, senza
diritto a voto deliberante,‘il Direttore generale dell'Istituto.

I membri sono nominati con decreto del Presidente del Consiglio
.dei Ministri e, fatti salvi i membri di diritto (Presidente ISTAT
e Pregidente della Commissione di garanzia), durano in carica
quattro anni, ma i singoli membri cessano dalle funzioni allo
scadere del termine anche se siano stati nominati nel corso del
quadriennio.

Il Consiglio & stato nominato una prima volta con decreto
del Presidente del Consiglio dei Ministri in data 8 gennaio 1991,
ed & stato rinnovato con analogo decreto in data 5.12.1995.

Ai componenti del Consiglio spetta un compenso, determinato
con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri di concerto
con il Ministro del Tesoro, ai sensi dell'art. 20 del decreto
leg.vo n.322/89.

Il relativo provvedimento attuativo, riguardante peraltro
tutti i compensi spettanti ai componenti degli organi collegiali

dell'ISTAT, emanato in data 27 gennaio 1992, ha fissato gli



Camera dei Deputati — 52 — Senato della Repubblica

XIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

emolumenti in questione nella seguente misura:

- Membri Consiglio............. L. 2.000.000 mensili lorde

-~ Membri Comitato Ind. e coord. L. 1.000.000 mensili lorde
- Membri Collegio dei Revisoril® L. 1.500.000 mensili lorde

Per tutti i partecipanti alle sedute degli organi collegiali
in essi compreso il magistrato della Corte dei Conti delegato
al controllo, €& previsto un gettone di presenza nella misura unica

di L. 200.000 lorde per giornata di seduta.

19 1i Collegio dei revisori & stato nominato con D.P.C.M. I'8 gennaio 1991 e rinnovato con D.P.C.M. 8 gennaio
1994,
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5 - Il personale -

Prima delia riferma, lo stato giuridico ed economico del
personale ISTAT era disciplinato 'dal regolamento del personale
approvato con D.P.C.M. 24.02.1967, pid volte modificato per
adeguarne la disciplina alla regeclamentazione vigente per il
corrispondente personale statale, cui il personale ISTAT era in
bucna sostanza equiparato.

A partire dal 1989, per effetto dell'inserimento, ai sensi
delltart. 7 del D.P.R. 5.03.1986, n. 68, nel comparto.degli enti
di ricerca e sperimentazione la disciplina in questione veniva
in gran parte sostituita da quella contenuta nel 1° accordo di
comparto approvato con il D.P.R. 28.09.1987, n.568, che recepiva
le norme risultanti dall'accordo sindacale di settofe relativo
al triennio 1985-1987, rimanendo disciplinate dal rééolamento
del personale,soltanto taluni aspetti del rapporto di lavoro,
tra cui di particolare rilevanza guelli disciplinari.

Il primo effetto prodotto dall'inserimento nel comparto degli
enti di ricerca, & stato.quello di dover procedere alle operazioni
ai inquadramento del personale nelle qualifiche funzionali previste
dal D.P.R. 285 del 1988. Ii relativo provvedimento del 30.05.1989
& stato approvato con D.P.C.M. 7.09.198% di concerto con il
Ministro del Tesoro.

Conseguentemente, l'ente procedeva alla predisposizione di
una tabella di equiparazione del personale, non risultando
applicabile quella prevista dallo stesso D.P.R. n. 285 basata
sulle qualifiche in atto per il personale degli enti pubblici
disciplinati dalla legge 20.03.1975, n.70, tra i quali non era
compreso 1'Istat. Attesa la particolare qualificazione tecnica

di gran parte del personale, che non trovava riscontro in analoghe
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funzioni svolte da corrispondenti categorie di personale statale,

l'enﬁe procedeva a ricostruire le attribuzioni pré;rie di ciascuna
qualifica, elaborando una specifica tabella di equiparazione,

in virtd della quale il personale in posseso di pérticolari.
requisiti tecnici veniva inquadrato nei profili di "ricercatore",

di "tecnologo” di "collaboratore T.C.R.", di "operatore tecnico",

di "assistente tecnico amministrativo" e "assistente tecnico-

statistico". .

Il personale amministrativo, a sua volta - ad esclusione dei
dirigenti, per i quali sara fatto un discorso a parte - veniva
inquadrato nelle qualifiche di "funzionario", "collaboratore"
e "operatore". Completavano il quadro organico i dipendenti con
qualifica di ausiliario, sia tecnico che amministrativo e il
personale temporanec (a contratto) assunto in base-'alle norme
di comparto per l'attuazione di specifici progetti.

Con l'entrata in vigore del 2° contratto del settore "ricerca
e sperimentazione" (approvato con D.P.R. 12.02.1991, n.171), si
é provveduto al riordino in ruoli distinti (ricercatore, tecnologo
e dirigente amministrative) dell'ex personale dirigente e
successivamente ad inguadrare, mediante una tabella di
equiparazione, prevista dallo stesso D.P.R. 171, il personale
presente in organico nei nuovi profili professionéli. Occorre
peraltro ricordare che prima dell'entrata in vigore del decreto
leg.vo n.322/89, lo stato giuridico ed economico del personale
dirigente era disciplinato dalle corrispondenti norme in vigore
per il personale dirigenziale dello Stato, di volta in volta estese
con delibere dell'organc di amministrazione al personale
interessato dell'lIstat; sicché l'avvenuta contrattualizzazione
del rapporte di lavoro dei dirigenti, in contrasto con la riserva

di legge posta dall'art. 1 della legge 29.03.1983, n.S%3 e per
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tale motivo oggetto di rilievo da parte della competente Sezione
di controllo di questa Corte, che rifiutavé il visto e 1la
conseguente registrazione del D.P.R. di approvazione della
disciplina di comparto (rifiuto. di visto superato soltanto a
seguito di richiesta di registrazione con riserva da parte del
Governo), veniva impugnata da uno dei dirigenti inquadrati nei
nuovi profili davanti al Taf Lazio che, con séntenza 4 settembre
1992, n.1094, stabiliva che gli enti del compérto ricerca, diversi
da quelli espressamente sottratti in base al proprio ordinamento;
dovessero verificare 1l'eventuale T"esistenza di personale
dirigenziale assimilato ai dirigenti dello Stato e come tale
sottratto alla disciplina introdotta dal D.P.R. n.171/1991",

In conseguenza della suddetta pronuncia, il personale
dirigenziale che risultava gida '"equiparato" con formale
provvedimento, al corrispondente personale dirigenziale veniva
pertanto reintegrato nel profilo e nelle funzioni in conformiti
al precedente ordinamento (D.P.R. 748/72).

La questione veniva peraltro superata sul piano generale con
apposita norma transitoria inserita nel decreto leg.vo n. 29/1993
dal decreto correttivo n. 546/1993, emanato in attuazicne ‘della
delega aperta di cui'all'art. 2 della legge n. 421/1992; norma
con la quale veniva modificateo l'originario testo dell’ért. 72
del citato decreto legislatiﬁo nel senso che "resta ferma, per
guanto non modificato dal presente decreto, la disciplina
dell'accordo sindacale riguardante tutto il personale delle
istituzioni e degli‘enti di ricerca e sperimentazione, reso
esecutivo con decreto del Presidente della Repubblica 12.02.1991,
n. 171, fino alla sottoscrizione del primo contratto collettivo
previsto dal titolo III® nell'ambito di riferimento di esso".

Pertanto i rapporti di impiego del personale inquadrato nei profili
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di "ricercatore” e di "tecnologo", restano tuttora disciplinati

dal pid volte richiamate D.P.R. n. 171/1991.

La riforma dell}ordinamento dell'Istat e la contestuale
istituzione del Sistema Statistico Nazionale hanno inciso
profondamente sull'assetto  .organizzativo dell'Ente e
conseguentemente sulla stessa politica del peréonale a causa deila
pluralitd di nuove funzioni attribuite all'Istituto fispetto a
gquelle riconosciute dalla legge istitutiva del 1926.

Per far fronte alle nuove funzioni - c¢he vanne dalla
predisposizione del PSN all'assistenza tecnica agli enti ed uffici
facenti parte del Sistan, dalla promozione di studi e ricerche
statistiche nelle aree demografiche e sociali, economiche ed
ambientali all'analisi e all'interpretazione dei.risultati, dallo
sviluppo di archivi gestionali da utilizzare a fini statistici
alla formazione e gqualificazione professionale peﬁ gli addetti
al Sistema Statistico Nazionalé - 1'Istat ha impostato una
innovativa politica del personale, improntandola a criteri di
‘nflessibilitd" e di "cambiamento continuo", che hanno comportato
una notevole mobilitd interna hell'impiego delle risorse umane,
a causa anche del rinnovamento dei meccanismi operativi e dei
processi produttivi oltre che di un pressoché generalizzato ricorso
alle nuove tecnologie informatiche.

Per quanto concerne in particolare l'iﬁpiego delle risorse
umane, le misure di riorganizzazione hanno miratec ad ottenere
un recupero di efficienza, particolarmente nel settore
dell'informazione statistica, oltre che con la mobilitad del

personale, attraverso la definizione dei carichi di lavoro,
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1'utilizzo del "fondo di miglioramento dell'efficienza", di cui
alltart. 15 del contratto della ricerca, i corsi di addestramento
professionale e i corsi di formazione tecnico-specialistica.

In correlazione con la definizione dei carichi di lavoro
1'Istituto ha provveduto a definire il fabbisogno di personale
per singola‘unité operativa, espresso in "giornate ucmo", per
le singole linee di attivitd o progetti e determinato anehe per
livello professionale, sulla base delle declaratorie previste
dal DPR 171/1991.

Nell'ambito della complessiva politica del perscnale,
particolare attenzione & stata dedicata alla politica degli
accessi specialmente per fronfeggiare la necessita di potenziare
le risorse disponibili nei livelli I° e III° dei profili di
ricercatore e tecnologo, in correlazione alle esigenze di sviluppo
della ricerca statistica, del potenziamento della rete di
trasmissione, di comunicazione, di allargamento della base
informativa su supporti informatici, collegate ¢on l'attuazione
del SISTAN.

A cid, 1l'Istituto ha fatto fronte da un lato, attivando
concorsi interni ai sensi dell'art. 14 del citato DPR 171/1991,
dall'altro attivaﬁdo concorsi esferni tesi a feperire personale
altamente qualificato. Oltre alle assunzioni in ruolo, si & fatto
ricorso anche alle assunzioni temporanee, consentite negli enti
di ricerca dall'art. 23 del predetto accordo di comparto:

nell'ultimo triennio, le assunzioni operate in tal modo sono state

93.

Nonostante 1'espletamento dei suddetti concorsi e le disposte
assunzioni con contratto a tempo determinato, le unitd di personale

nell'arco del quinqﬁennio decorrente, dal 1991 al 1995 sono



Camera dei Deputati — 58 — Senato della Repubblica

Xl LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

complessivamente diminuite, secondo il seguente andamento (in

parentesi, si riporta l'organico di diritto):

1591 1992 15383 1994 1995
2.667 2.548 . 2.506 2.461 2.446
3.389 {3.298) {3.298) (3.298) (3.298)

Sul totale del personale in servizio al 31 dicembre di ciascun
esercizio, i dipendenti in possesso di qualifiche dirigenziali
O equiparate erano, rispettivamente (in parentesi, i corrispondenti

posti di organico e la consistenza percentuale sul totale dei

dipendenti) :

1991 : 322 (534) 11,99%

1982 : 336 (") 12,92% (comprese le unitd con contratto
g a tempo determinato)

1593 326 (") 12,74% "

1994 335 (") 13,61% "

19958 361 (") 14,76% n

Per quanto riguarda il costo del personale, si & avuto gia
occasione di riferire che soltanto alla fine del 1990 & stato
firmato il II° contratto per il personale del comparto "ricerca
e sperimentazione", relativo al triennio 1988-1990 (DPR 1717/1991).
Gli oneri aggiuntivi a carico dell'Istat conseguenti a tale
contratto, sono stati determinati in complessive L. 32,2 mld per
l'intero triennic di riferimento, mentre gli oneri complessivi
a regime, ponendo quale base di raffronto l'ultimo esercizio
precedente all'appiicazione del contratto sono stati i seguenti

(al netto degli oneri previdenziali e assistenziali):
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(Milioni di- lire)

STIPENDIO LAVORO | INDENNITA' DI | TOTALE

ANNI STRAORDIN. INCENTIVAZIONE E
FUNZIONALITA'

1990 77.526,4 3.324,7(1) 7.653,5 88.504,6
1991 108.198,7 - 12.55%9,9 120.758,7
1992 97.338,4 - . 18.894,5 116,232,8
1993 94.586,9 - " 17.519,9 112.106,9
1994 90.586,2 - 14.825,4 105.411,6
1995 86.991,9 - ' 13.863,6 100.855,5

(1) A partire dall'anno 1951 gli oneri per il lavoro stracrdinario sono stati
inglobati, per effetto dell'accordo di comparte, nell'indennitd di
incentivazione e funzionalitd

Aggiungendo agli oneri per competenze fisse e accessoxie gli
oneri riflessi, il costo complessivo del personale per il suddetto

periodo emerge dal seguente prospetto riassuntivo:

(Milioni di lire)

ANNT COSTO COMPLESSIVO | COSTO UNIT. MEDIO
1991 157.766,7 57.917
1992 153,095, 3 57.925
1993 148.476,4 57.527
1994 | 135.769,5 " 54.027
1995 (*) |  128.727,1 52.628

(*) Il costo medio riferito al 1995 non & omogenec a quello riferito agli
anni precedenti in quanto risulta effettuato con riferimento al numero effettivo
delle unitd di personale in servizio anziché al numero medio del personale,

degli altri anni.
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In tema di personale si ritiene opportunc far menzione di
una vicenda, anche per i riflessi sulla gestione finanziaria
dell'Istituto, che ha avuto larga eco sulla stampa e anche in
sede parlamentare attraversc la proposizione di apposita
interrogazione!. Se ne da notizia sulla base degli elementi
informativi acquisiti al riguardoc sia attraverso la specifica
richiesta istruttoria formulata dal magistrate delegato al
controllo in data 22 maggio 1995 e alla consegueﬁte risposta del
Presidente ISTAT in data 16 giugno 1995, sia sulla base della
risposta fornita in Parlamento dal Ministro pro-tempore della
funzione pubblica, incaricato della vigilanza sull'ente.

La vicenda trae origine dall'avvenuta erogazione di denaro
{(pari a complessive L. 424.000.000 oltre a L. 300.000.000 circa
per oneri riflessi) a favore di un dipendente destituito "di
diritto" dall'impiego, ai sensi dell'art. 62, lett. a) del
regolamento del personale; sanzione successivamente annullata
dal giudice amministrativo.

Il provvedimento, adottato in data 19‘aprile 1982, era stato
comunicato al dipendente in questione, avente la qualifica di
commesso, in base alla citata disposizione regolamentare, in
‘seguito alla sentenza del pretore di Segni dell'll marzo 1980,
passata in giudicato, con la quale 1l'interessato era stato
condannato, ai sensi degli'articoli 56, 110 e 624 del codice
penale, ad un mese di reclusione ed a L. 50.000 di multa, con
il beneficio della sospensione cautelare della pena, per il readto
di tentato furto. "

Occorre premettere-che, secondo quanto precisato dall'ente
nella richiamata nota di risposta, il provvedimento era stato

Y

H
2 agosto 1995.
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adottato "sulla base di precedenti giurisprudenziali inequivocir,
secondo i quali sussisteva una piena equiparabilitd, in tema di
destituzione da un impiego pubblico, tra reato consumato e reato
tentato.

Le argomentazioni in questione, non furono perd condivise
dal TAR del Lazio che, soltanto cinque anni dopo, con decisione
n. 1606 del 10 ottobre 1987, in accoglimento del ricorso proposto
dall'interésséto, annullava il provvedimento di decadenza "de
iure" dall'impiego.

Il Consiglio di Stato, a éua volta, con sentenza n. 16% del
12 febbraio 1994, emessa in sede di appello, confermava
definitivamente la decisione del giudice di primo grado, precisando
perd che 1'ISTAT avrebbe comunque potuto ancora dichiarare decaduto
dall'impiego con decorrenza "ex tunc" avvalendosi del disposto
dell'art. 119 del decreto del Presidente della Repubblica 10
gennaio 1957, n. 3, a condizione di attivare apposito procedimento
disciplinare, entro i trenta giorni successivi al ricevimento
della comunicazione relativa 'alla decisione giurisdizionale,
avvenuta in data 17 marzo 195%4.

In data 27 aprile 1994 1'ISTAT riavviava il procedimento
disciplinare, nel nominato quadroe legislativo di riferihento,
.influenzato dalla legge 7 febbraio 1990, n. 19 (emanata a seguito
di sentenza della corte Costituzionale! che aﬁeva dichiarato
illegittima la norma che consentiva la destituzione di dirittto
senza previo esperimento di procedimento disciplinare), il cuil
art. 10 stabilisce che i pubblici dipendenti che anteriormente

alla entrata in vigore della presente legge siano stati destituiti

2 Sent. Corte Costituzionale n. 0371 del 14 ottobre 1988, che ha dichiarate 1'il-
legittimitd costituzionale degli artt. 85, lett. a) del DPR 10 gennaio 1957, n.3 e
236 D.L. Pres. Reg. Sic. 24 ottobre 18%5, n. & nella parte in cui, in luogo del
nuovo provvedimento di destituzicme di diritto nom prevedono 1'esperimento del
procedimento disciplinare.
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di diritto sono, a domanda, riammessi in servizio.

Il dipendente interessato, previa istanza d; riammissione,
veniva quindi riammesso in servizio nel corsc del 1994 per essere
perd collocato subito dopo, a domanda, in stato di quiescenza,
con contestuale riconoscimento del diritto alla liquidazione delle
competenze economiche maturate dalla data di destituzione, oltre
interessi legali e rivalutazione.

Secondo quanté precisato nella nété sopra citata, l'Istituto
si € uniformato, nell'assumere tale decisionej al parere espresso
dall'Avvocatura Generale dello Stato, accogliendo le dimissioni
rassegnate dall'interessato, "al fine di evitare che la sua
presenza in ufficio fosse di éregiudizio al buon andamento del
servizio...." e comunqgue nella convinzicne, anch'essa supportata
dal parere del citato organo di consulenza, che gli atti
amministrativi non possono avere decorrenza rettroattiva, con
la conseguente illegittimitd della destituzione eventualmente
disposta con effetti "ex tunc" per motivi disciplinari, salvo
il caso in cui l'atto espulsivo si ricolleghi ad una sospensione
cautelare precedentemente e regolarmente adottata. Nel caso di
cui si tratta - precisava 1'Istituto - l'amministrazione non aveva
potuto adottare tale provvedimento, in pendenza del giudizio ed
in vigenza del provvedimento di destituzione.

In altre parole, si sostiene dall'Istituto che gualora anche
il procedimento disciplinare avesse avuto come esito la
destituzione del dipendente per indegnitd, tale sanzione avrebbe
avuto efficacia "ex nunc", con il conseguente diritto
dell'interessato di rivendicare, per il periodo pregresso, il
pagamento degli emolumenti di spettanza in relazione all'esito
a lui favorevele del giudizio amministrativo.

L'Istituto ha conclusivamente affermato di aver agito, con
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ogni evidenza, nel rispetto della normativa e nell'interesse
pubblico e che solo "il radicale capovolgimento dell'orientamento
giurisprudenziale e la somma cautela, in termini temporali, con
cui il giudice amministrativo di primo e secondo grado ha operato,
hanno determinato 1l'insorgere di un diritto a fronte del quale
1'amministrazione stessa non ha avuto scelta alternativa rispetto
al comportamento adottato". °

Anche il Collegio dei Revisori, investito della quéstione
dal magistrato delegato al controllo*?, riteneva sostanzialmente
-corretto 1'operato dell'Istituto, nel presupposto che lo stesso
era stato determinato dall'orientamento all'epoca prevalente circa
la piena equiparabilitd, sotto il profilo disciplinare, del reato
di tentato furto a quello di furto, sicché non ravvisava che vi
fossero le condizioni per integrare un'ipotesi di responsabilita
amministrativa.

Sulla vicenda, ritiene la Sezione che, pur dovendosi prendere
atto del concatenarsi di una serie di circostanze - mutamento
dell'orientamento giurisprudenziéle nelle more del giudizio
definitivo; intervenuta sentenza di illegittimitd costituzionale
della norma che consentiva la destituzione di diritto dall'impiego
.pubblico; decorso del tempo e mutamento éel quadro norﬁativo di
riferimento - permangono tuttavia dubbi se, nel succedersi degli
eventi, sia stata posta tutta la diligenza necessaria per evitare
il danno conseguente all'esborso di una notevole somma di denaro,
in buona sostanza, senza il corrispettivo della prestazione
lavorativa. Ritiene pertanto di segnalare doverosamente la vicenda
stassa alla Procura Regionale della Corte dei conti perché valuti

se, nel caso, possano, ed in che misura, configurarsi ipotesi

di responsabilitd per danno erariale.

13 Verbale . 1270 del 14 giugno 1995.



Camera dei Deputati — 64 — Senato della Repubblica

Xill LEGISLATURA — DISEGN! DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

6 - 11 direttore generale e i direttori centrali.

In tema di'personale, occorre dare notizie di alcuni problemi

interpretativi insorti in occasione delle nomine del direttore
generale e dei direttori centrali rispettivamente avvenute la
prima, con delibera del Consiglio in data 6 luglio 1992 e con
effetto dal 1° settembre successivo, le seconde, con delibere
conéiliari varie, disposte ai sensi dell'art. 22, comma 2, lett.
f) del 1l.vo n. 322/1989.
A) Il nuovo direttore generale, gid professore ordinario di
economia applicata presso 1‘Universitd di Padova, e successivamente
trasferito, a decorrere dal 1° novembre 1992, presso la Scuola
Superiore della P.A. come docente stabile, richiedeva al Ministero
dell'"Universita e della ricerca scientifica e tecnologica
l'autorizzazione a dirigere 1'Istituto Nazionale di Statistica
ai sensi dell!art. 12, comma 1 del D.P.R. 11 luglio 1980, n.382
dopo aver ottenuto il parere favorevole del Consiglio di facolta.
La richiesta partiva dal presupposto che la ?osizione del Direttore
generale dell'Istat si pﬁé configurare come "incarico" comportante
1l'espletamento di funzioni di coordinamento tecnico-gscientifico
e, come tale, da considérarsi pienamente compatibile con 1lo
wstatus" di docente universitario.

Pur condividendo téle orientamento, l'Istituto, considerata
la posizione di vertice dell'interessato e al fine di risolvere
ogni possibile dubbio sulla compatibilita dei due rapporti,
riteneva opportuno sollecitare al riguardo il parere della
Presidenza del Consiglio dei Ministri!*, nelle more, stabiliva
peraltro di corrispeondere allo stesso un compenso, in via

provvisoria € salvo conguaglio, pari alla retribuzione annua lorda

4 Nota del 5/12/1992, n. 22455.
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iniziale del dirigente di ricerca maggiorata del 60%, secondo
previsione dell'art. 17, comma 14 del D.P.R. 171/1991, relativo
al trattamento economico dei direttori generali degli enti di
alté rilievo, con esclusione dell'indennitd integrativa speciale
e della 13% mensilita.

Nel corso della seduta del Collegio dei revisori tenutasi
in data 21/01/1993, il magistrato delegato al contreollo formulava
riserve sulla legittimita della posizioﬁe del direttore generale,
riserve ribadite in una successiva nota ;rasméssa alla Presidenza
del Consiglio dei Ministri perché ne tenesse conto ai fini
dell'espressioqe del richiesto parere. |

In tale nota, lo stesso mégistrato esprimeva dubbi sulla
legittimitad della configurata natura di "incarico" del rapporto
instaurato con il nuovo direttore genexrale, in quanto la sua
permanenza nella bosizione di professore a tempo pienc veniva,
a sua avviso, ad integrare un'ipotesi di cumulo d'impiego non
consentito dalla legge, honostante la presenza di norme
apparentemente derogatorie nell'ordinamento universitario (articoli
11 e 12 del D.P.R. 382/1980, come modificati dalla legge 18 maggio
1989, n. 118). |

Ugualmente illegittime aﬁparivano - secondo il magistrato
.delegato al controllo - la ritenuta d'acconto, operata sulla
retribuzione corrisposta al direttore generale nella misura di
legge (19%) e la mancata accensione di un rapporto di natufa
previdenziale, con .conseguente omesso versamento dei relativi
contributi propri di un rapporto di lavoro autcnomo.

Per contro, il rapporto instaurato col direttore generale
doveva considerarsi, a pieno titolo, rapporto di lavoro subordinato
alla stregua della costante giurisprudenza e della stessa dottrina

giuslavoristica, essendo anche 1'"incarico" di direttore generale

3. - Doc, XV, n. 18
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fondato su un vincolo di subordinazione dirigenziale; inoltre,
contrariamente a quanto sostenuto dall'ente, la temporaneitd e
la revocabilitd dell'incarico, lungi da costituire motivo di
incompatibilitd con la natura subordinata del rapporto di lavoro
sottostante, costituiva, per contro, espressione della natura
latamente discrezionale della nomina e un temperamento del concetto
di stabilitd, gid tipico del pubblico impiego, sulla falsariga
della disciplina privatistica, le cui connotazioni trovano sempre
pid applicazione in ambito pubblicistico, ﬁarticolarmenté poi
per i rapporti di natura airigenziale basati sul carattere
fiduciario dellé nomina. La circosﬁanza pei che, diversamente
da gquanto sempre avvenuto in passato, la nomina avesée investito
un estraneo all'apparato organizzativo dell'ente non toglieva
che, allt'atto dell'investitura, lo stesso dovesse considerarsi
astretto da un vincolo di subordinazione, ne sembrava logico che
il rapporto in questione si potesse configurare, volta a volta,
come lavoro subordinato o come lavoro autonomo, secondo che la
nomina cada su persona legata (gia) da rapporto di lavoro
subordinato con l'ente ovvero su persona estranea allo stesso.
Infine, - concludeva il magistrato delegato al contrqllo -

"la stessa previsione, nell'ambito dell'accordo di comparto, di
un trattamento retributivo pid favorevole per i direttori generali
degli enti di alto rilievo, rispetto a quello spettante a regime,
previa attivazione della speciale procedura di cui all'art. 17,
comma 14, lett. e) del D.P.R. 171/1991, pud trovare legittimazicne
soltanto nell'ambito di un rapporto di lavoro subordiﬁato; in
caso contrario, la disciplina di cui trattasi invaderebbe un campo
ad essa estraneo, qual'é certamente guello del rapporto di lavoro
autonomo © p;&fessionale, sempreché tale possa considerarsi il

rapporto che lega all'Istat 1l suo direttore generale.
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in conseguenza del rilievi mossi dal magistrato, condivisi
anche dall'organo di vigilanza, l'Istituto invitava il direttore

generale a regolarizzare la sua posizione come docente
universitario, sicché lo stesso, previa rinuncia all;incarico
di docente stabile presso la Scuola superiore della P.A., chiedevé
di essere riammesso nel ruolo aei docenti dell'Universitia di
origine e di essere collocato, contestualmente, in aspettativa
senza assegni éi sensi della vigente normativa nell'ordinamento
universitario.

Consequentemente, veniva attivata la procedura di cui all'art.
17, comma 14, del D.P.R. 171/1991, che per i direttori generali
degli enti di alto rilievo!® prevede 1l'attribuzione di una
retribuzione per cosi dire, personalizzatal®, con deliberazione
motivata da sottoporre all'approvazione dei Ministri vigilanti
di concerto con i Ministri del Tesoro e per la Funzione Pubblica.

La relatiwva delibera consiliare, adottata in data 20 luglio
1994, e fissante la retribuzione lorda annua del direttore generale
in L. 166.608.312, veniva approvata dall;autorité di vigilanza
con D.P.C.M. del 12 dicembre 19%4. -
B)Quanto alla posizione giuridica ed economica dei tre direttori
centrali, occorre ricordare che prima dell'entrata in vigore del
decreto leg.vo n.322/1989 e del DPR 171/19%1 (contratto di
comparto), lo stato giuridico ed il trattamento sconomico dei
ndirigenti ISTAT" erano disciplinati dall'art. 1C¢ del R.D.L.
n.1285/1929 e dalle deliberazioni del Comitato amministrativo
(organo deliberante dell'epoca) 12.02.1973 e - 6.12.1976,

quest'ultime approvate con D.P.C.M. 14.01.1877, con la quale,

B Trai quali a morma dell'art. 13, 2° comma, dello stesso DPR 171 rientra I'stat.

“16 In alternativa a quella in via normale, che contempla una maggiorazione del 60% del trattamento stipendiale
previsto dalla stessa disposizione contrattuzle per i dirigenti di ricerca (art.17, comma 14°, lett. a).
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sulla base di apposita tabella di equiparazione tra le qualifiche
direttive dell'Istat e le gualifiche dirigenziale dello Stato,
venivano estese al personale dell'Istituto "in quanto applicabili"
le norme di cui al D.P.R. n.748/1%72.

Irn base élla predetta normativa, al direttore generale,
equiparato, con delibera del Comitato amministrativo al dirigente
generale di livello "C" delle amministrazioni dello Stato, veniva
attribuito il relativo trattamento economico. A seguito del
riordino dei servizi dell'lIstituto e della conséguente istituzione,
nell'‘ambito della direzione generale, di due direzioni centrali
(poi portate a tre), con delibera del Comitato amministrativo
- del 30.11.1983, approvata dall'autorxitd di vigilanza, veniva
determinato il nuovo "status" dei dirigenti generali preposti
alle suddette strutture, attribuendo agli stessi lo stato giuridico
e il trattamento economico del dirigente generale di livello *C",
contestualmente elevando quello attribuito al direttore generale
al liveilo ", _ '

Con 1l'emanazione del d.leg.veo 322/1989, il potere di nomina
del direttore genefale e dei direttori centrali dell'Istat &€ stato
attribuito (art. 22, comma 2, lett.f cit.) gl Consiglio su proposta
‘del Presidente; la relativa deliberazione non & soggetta,
contrariamente a quanto preﬁisto per altre deliberazioni
considerate dalla stessa norma, - ad esempio, per le deliberazioni
relative ai bilanci, ai regolamenti e alla partecipazione a
societd - ad approvazione da parte dell'autoritd di vigilgnza.

Il regolamento di organizzazione, delibefato sempre ai sensi
del citato articolo 22 del d.leg.vo 322/1989 ed approvato con
D.P.C.M. 14.05,1992, prevede, all'art.7, che gli "incarichi" di
direttore gengrale e di direttore centrale siano conferiti a tempo

determinato e siano revocabili; inoltre, & da rilevare che la
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pianta organica, deliberata insieme con il suddetto regolamento,
non pfevede una dotazione organica per il direttore generale e
per 'L direttori éentrali.

In conseguenza di gquanto sopra, & stato ritenuto che la nuova
normativa abbia mutato quella che in passato era da considerare
come una qualifica apicale della dirigenza distinta in due livelli,
in un incarico di funzione; con l'ulteriore effetto che 1la
retribuzione dei dirigenti, di che trattasi, non pud essere
considerata come trattamento stipendiale, ma come corrispettivo
dell’'esercizio delle funzioni che 1l'incarico comporta e quindi
della necessitd di una autonoma determinazione dell'ammontare
di tale compenso. ‘ .

Si é& visto che pér quanto riguarda il direttore generale,
si é fatto riferimento all'art. 17, comma 14,.dall;éccordo di
comparto degli enti di ricerca (DPR 171/1991); per quanto attiene
invece ai Direttori centrali, il culi "status", salvo il livello
retributiveo, si configura analogo a quello del direttore generale,
non soccorre la citata normativa regolamentare, di cui éll'accordo
di comparto, non contenente alcuna disposizione al riguardo: sicché
si & ritenuto di poter fisolvere il problema ricorrendo allo
strumento.dell‘interpretazione analogica, tenendo conto sia della
ripartizione delle competenze stabilita dal regolamento di
organizzazione sia dalla posizione di subordinazione funzionale
dei direttori centrali rispetto al direttore generale.

In tal senso & stato formulato apposito quesito alla E.C.M.”
per verificare la possibilitd di corrispondere ai direttori
centrali una indennitd aggiuntiva al trattamento stipendiale del
dirigente di ricerca o tecnologo pari al 40% dello stesso, nella

considerazione che i suddetti dirigenti svolgono funzioni di

17 Nota ISTAT n. 22455 del 5.12.1992.
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livello superiore a quelle svolte dai citati livelli professionali.

Peraltro, la Presidenza del Consiglio dei Ministri non ha
mai risposto al quesito, sicché nella considerazione che, nel
silenzio della normativa contrattuale sulla specifica'posizione
di tali dirigenti, non fosse consentito attribuire un trattamento
simile a quello previsto(art.17,comma 14,cit.) esclusivamente
per i direttori generali degli enti, agli interessati & stata
attribuita la minore indennitd; pari al 15% dello stipendio
tabellare iniziale, stabilito dall'art. 22 dello stesso D.P.R.
171/1991 in favore del personale dei livelli pfofessionali I1II
IIT dei profili di ricercatore e di tecnologo per la direzione
di strutture tecniche e scientifiche delle istituzioni e degli
enti di ricerca e sperimentazione.

Al riguardo, ritiene la Corte che, pﬁr nella sostanziale
~giustificazione dell'attribuzione della suddetta indennitd nel
pfesupposto della equipollenza delle qualifiche rivestite dai
direttori centrali con quelle dei dirigenti di ricerca e del
dirigente tecnologe (I livello professionale) tuttavia la questione
debba essere risolta a livello di contrattazione del comparto
relativa alle qualifiche dirigenziali, tenendo conto sia della
posizione funzionale sovraordinata dei direttori centrali rispetto
ai profili professionali di vertice - sicché assumerebbe contorni
di illegittimitd la corresponsione agli stessi di un trattamento
economico deteriore -, sia delle funzioni con rilevanza esterna
ad essi attribuite dal regolamento di organizzazione o per delega
del Presidente, sia infine della procedura aggravata prevista
per il conferimento dell'incarico, cui, per 1la pafticolare
rilevanza e per la natura fiduciaria delle funzioni svolte, &
strettamente connesso i1l carattere della revocabilita, che a
termini dell'art. 7 del regolamento in questione & disposta con
le stesse modalita del conferimento, ossia con deliberazione del

Consiglio ISTAT su proposta del Presidente.
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LA GESTIONE FINANZIARIA

7 - X - 14

Lrart. 22 del d. leg.vo n.322/1959 attribuisce al
Consiglio il potere di "deliberare i regolamenti sulla gestione
finanziaria, economica e patrimoniale, tenendo conto della
natura specifica e dell'autonomia dell'ISTAT".

Si & avuto modo di far cennc?® ai problemi interpretativi
insorti in sede di elaborazione del Regclamento, emanato al
fine di dare attuazione al suddetto precetto legislativo,
deliberato in via definitiva dal Consiglio in data 8 maggio
1994 e approvato successivamente con decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri, emanato di concerto con il Ministro del
Tesoro, in data 23 maggio 1995. Va a tal proposito rilevato il
grave ritardo con il quale il nuove regolamento di
amministrazione e contabilitd & stato, alfine, varato, pur
tenendo conto del notevole lasso di tempo previsto dalla stessa
normativa primaria che, con disposizione transitoria finale
(art. 26, co. 2), conferiva efficacia al nuovo ordinamento a
decorrere dal termine di sei mesi successivi alla sua entrata
in vigore (aprile 1990) .

Conseguentemente, nell'arco di tempo sopra indicato, si &

reso necessario continuare a dare applicazione al wvecchio

18 Retro, pag.4l ss.
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regolamento di amministrazione e contabilitd,- deliberato dal
comitato amministrativo dell'lIstitute il 10 febbraio 1969 e
approvato con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri
in data 11 maggio 1970, c¢on gli inevitabili adéttamenti
richiesti dalla nuova normativa ordinamentale.

Tra le nuove norme, recanti specifiche dispoéizioni sulla
materia, é da ricordare l'art.23 del decreto 322/89, secondo il
quale la gestione finanziaria dell'Istat éi_svolge sulla base,
oltre che del bilancio preventivo annuale, di un bilancio
pluriennale redatto in relazione ai piani di attivitd e alle
previsioni pluriennali di spesa, come indicate all'art.22,
comma 2, lett."a" dello stesso decreto, nel quale si fa
riferimento al piano annuale di attuazione del programma
statistico nazionale. .

I1 bilancio preventivo annuale & deliberato dal Consiglio
entro il 31 'ottobre dell'anno precedente e trasmesso alla
Presidenza del Consiglio dei Ministri entro quindici giorni per
1'approvazione. '

Analogamente, & previsto che il conto consuntivo venga
deliberato entro il mese di aprile, e trasmesso per
1l'approvazione entrd gquindici giorni all'organc di vigilanza.

Di rilievo appare il precetto contenuto nell'art.23,
com.5, del decreto l.vo 322/89 secondo il guale "la relazione
al bilancio deve illustrare anche‘gli aspetti economici della
gestione, ponendo in evidenza lo staﬁo di‘attua;ione della
programmazione, i costi ed i risultati'éoﬁseguiti, nonché gli
eventuali scostamenti®.

Merita infine menziocne - tra gli adempimenti da svolgere
in sede di" rendiconto - gquello prévisto dall'art. 24 dello

stesso decreto in virtd del guale 1'ISTAT predispone gli atti
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per la relazione, che il Presidente del Consiglio dei Ministri
& tenuto a trasmettere al Parlamente entro il 31 maggio di
ciascun anno, suli'attivita svolta dall'Istitutp, sulla
raccolta e diffusione dei dati statistici della pubblica
amministrazione, nonché su;lo stato di attuazione del programma
statistico nazionale in vigore. '

Alla relazione viene allegato il Rapporto annuale, a sua
volta redatto  dalla Commissione per la  garanzia
dell'informazione statistica.

Nella Tabella 1 sono evidenziate le date di deliberazione
da parte del Consiglio (fino a tutto l'esercizio 1990 dal
Comitato amministrativeo, essendo stato il Consiglio nominato
per la prima volta con decreto del 21 né#embre 1990) e quelle
di approvazione da parte della Presidenza del Coﬁsiglio dei
Ministri, relativi ai bilanci preventivi e consuntivi -degli
esercizi considerati.

Dalla tabella si rileva che fino all'esercizio 1992 c‘'é
stato gqualche ritardo - particolarmente accentuato gquello
relativo all'esercizio 1992 - nella deliberazione del bilancio
prevéntivo e, seppure in misura minore, del conto consuntivo.
A partire dall'esercizio 1992-1993, evidentemente in
connessione con l'entrata a regime dell'attivitd dei nuovi
organi, i tempi sono stati sempre rispettati. |

Conseguentemente, anche le pronunce della Presidenza del
Consiglio, che nei primi anni considerati erano state emesse
con notevole ritardo, specialmente se rapportate all'esigenza
di dare certezza alla gestione con 1l'approvazione del
preventivo, si sono andate normalizzando, con la sola eccezione

del preventivo 1995, approvato soltanto in data 28/4/1995.
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[ TAB. 1 I
S

ITER DI APPROVAZIONE DE! BILANCI DI PREVISIONE E DEI CONSUNTIVI ISTAT

CONSIGLIO
ISTAT

PRESIDENZA
DEL CONSIGLIO
DEI MINISTRI

1994

1996

" |Bitancio preventivo
L1989 | e T
" . - .. |Conto consuntivo

|Conto consuntivo

Bilancio preventivo

Conto consuntivo

 |conto consuntivo - .-

Bilancio preventivo

Conto consuntivo

| Bilancio preventivo

Bilancio preventivo

Conto consuntivo

7 |silancio preventive
4995 oo
' ‘|Conto consuntivo-

Bilancio preventivo

|27 OTTOBRE 1992 . -

" |27 APRiLE 884,

|24 OTTOBRE 1984 . -

" [zroricere 1988

4MAGGIO 1980 - .
26 OTTOBRE 198%

22 APRILE 1991

" [Bifanéic prevenitive™ |12 DiCEMBRE 850 "

27 MAGGIO 1882, * -

13 NOVEMBRE 1991

4 MAGGIO 1993

20 OTTOBRE 4993
26 APRILE 1985
23 APRILE 1996 -, -

.24 OTTOBRE 1995

24 MAGGIO 1989

|13 reeBRAIO1984 -

4 MAGGIO 1980

15 NOVEMBRE 1991

——

SRR

£
2INOVEMBRE 1984 .
5 MARZO 1992

23 NOVEMBRE 19%4

J1TMARZO 1993

L e

| 23NOVEMBRE 1884 .

9 SETTEMBRE 1994
17 LUGLIO 1985

ZBAPRILE1995

.| corsoDr apPROVAZ

14 DICEMBRE 1995

NOTA: Dal prospetto si rileva che i bilanci preventivi degli anni 1989 ¢ 1990 sono stati appro-
vati dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri in tempi piit lunghi rispetto a quanto &
avvenuto per gli anni dal 1991 ad oggi.
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g8 - II . inf . o - . ]

A partire dal 1° gehnaio 1995 1'ISTAT ba fatto un salto di
qualitd nel settore della Ragioneria, con 1l'introduzione del
nuovo sistema informativo amministrativo- contabile e con il
nuovo sistema di classifica;ione delle entrate e delle spese
- previste dal citato regolamento.

I1 vecchio sistema contabile non permetteva infatti:

a) la contabilizzazione delle fatture in contabilita
finanziaria; |

b) una gestione corretta ed efficiente dell'emissione dei
mandati - reversali, per i quali era necessario, una emissione
cartacea molto voluminosa;

c) la gestione delle riscossioni per cliente nell'ambito della
Ragioneria, con la conseguente mancanza di estratti conto da
inviare al cliente per scllecitare i pagamenti;

d) la gestione automatica della situazione patrimoniale e del
conto economico, come previsto dalle disposizioni ministeriali;
e) la gestione in automatico deil Centri di costo per valutare
1'ammontare della spesa suddivisa per direzione e/o servizio.

Con la realizzazione del nuovo progetto, il Servizio.
Ragioneria riesce ora a gestire in modo automatico ed in tempo
reale le suddette operazioni, evitando ritardi e doppioni nelle
registrazioni contabili.

I1 risultato della nuova procedura pud essere cosi

sintetizzato:

1) la gestione della contabilita finanziaria & unificata con

quella economica/patrimoniale mediante una unica imputazione,
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in modo da evitare doppioni di lavoro ed errori di

trascrizione; —

2) conoscenza, in tempo reale, per ciascun capitolo di spesa
delle somme gid impegnate e dell'eventuale disponibilita, 4i
quanto fatturato dal fornitore per ogni atto di impegno e di
quanto ancora resta da fatturare, di cid che & stato pagato o

ancora resta da pagare;

3) emissione dei mandati/reversali in modo automatico, senza
dover emettere altri documenti, sia per il Tesoriere che per

dare la comunicazione al fornitore dell‘'avvenuto pagamento;

4) possibilitd di effettuare in qualsiasi momento il saldo di
cassa da confrontare con la situazione di tesoreria, con
l'evidenza dei mandati non ancora pagati, e ciod in sospeso,

presso il tesoriere;

51 registrazione, sempre in tempo realé, delle fatture dei
fornitori e dei clienti, con possibilitid di realizzare la
contabilitd IVA mediante recupero di quest'ultima nel settore
della commercializzazione. Da notare, al riguardo, che 1la
gestione di wuna contabilitd separata per il settore in
questione - in larga misura coincidente con la diffusione - ha
consentito un recupero di oltre 1500 milioni su base annua;
6) contabilizzazione dei costi della barte "corrente" nel
proprioc "centro di césto“ mediante imputazione dello stesso al
momento dell'emissione dell'impegno di spesa. Nel 1995 & gia

stato possibile stampare i centri di costo per quella quota

parte di costo correttamente imputata;
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7} possibilitd di effettuare la chiusura mensile del bilancio
finanziario ed economico/patrimoniale con la stampa dei centri
di costo da trasmettere ai vari responsabili di direzione e/o
di servizio.

La realizzazione di quanto sopra ha permesso sia al
Servizio Amministrativo phe al ServizioﬁRagioneria tutta una
gerie di controlli in tempo reale sull‘tandamento dei wvari
.capitoli di spesa in modo da evitare, come nel passato, di
emettere delibere senza 1l preventivo accertamento della
corrispondeﬁte disponibilita e, talora, in ‘violazione‘ del
principio della separazione delle competenze in materia di
assunzione degli impegni contrattuali.

La nuova procedura consente inoltre una pid rapida
contabilizzazione ed emissione dei mandati di pagaﬁento delle
competenze al personale. Con il vecchio sistema era necessario
infatti, emettere quasi 200 mandati per poter effettuare il
pagamento degli stipendi, mentre ora & sufficiente emettere un
solo mandato, da inviare direttamente al tesoriere, per
procedere alla definitiva liquidazione. Questo nuovo modo di
lavorare ha permesso al settore della ragioneria una_sensibile
diminuzione di organico, pur facendo rientrare nel Servizio
alcune fﬁnzioni (riscossione dei crediti direttamente sulla
partita del cliente, registrazione delle fatturée fornitori ai
fini IVA, liquidazione dell'IVA mensile ecc.} che in precedenza
venivano svolte da altre direzioni o servizi.

E' da notare infine che il SIAC dispoﬁe di un ambiente

-

operativo ampiamente flessibile, sicché é predisposto per
ricevere i mutamenti che dovessero intervenire a seguito di
modifiche &l regolamento di contabilitd; e percid anche al

ruovoe schema di bilancio e alla classificazione delle entrate



Camera dei Deputati — 78 — Senato della Repubblica

XIil LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

e delle spese; esso & pertanto in grado di soddisfare eventuali
nuove esigenze aziendali di rilevazione dei fatti gestionali,
e gquindi in grado di soddisfare le esigenze sottese alle
disposizioni contenute sia nella legge di riforma dell‘IsEat
(art. 23, comma 5), sia nel decreto leg.vo n. 29/1993 (art.
20), concernente gli aspetti economici della gestione, i costi
ed i risultati conseguiti nonché gli eventuali scostamenti, sia
anche - infine - nella normativa di comparto degli E.R. (D.P.R.
171/91), il cui art. 23, comma 4, dispone che la spesa per il
personale assunto con contratto a termine per lo svolgimento di
specifici programmi di ricerca deve far carico ai finanziamenti
relativi, escludendosi, in via normale il ricorso alla
dotazione ordinaria dell'Ente e non potendosi superare il 50%

del finanziamenti stessi.

5 - ol L del] : 3

I risultati della gestione di competenza, quali risultano
dai -conti finanziari elaborati dall'Istituto, sono

riassuntivamente esposti nella sottostante Tabella 2.
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Dai dati esposti emerge una generale eccedenza delle spese
sulle entrate, se si fa eccezione per i due esercizi 1992 e
1993, in cui le eﬁtrate hanno superato le spese rispettivamente .
per L 627 milioni e L 446 milioni.

Negli altri esercizi le eccedenze delle spese sulle
entrate hanno determinato un disavanzo di competenza pari
rispettivamente a L 212 wmilioni (1989), L 11.345 milioni
(1990), L 3.302 milioni (1991), L 7.961 milioni {(1994) e lire
20.602 milioni (1895} ; disavanzo coperto, in sede di bilancio
preventivo, c¢on il ricorso all'avanzo di amministrazione
presunto, ma risultato, in sede consuntiva, molto pid contenuto
rispetto alla previsione e comunque sempre coperto da ulteriori
economie accertate in sede di rendiconto (avanzo di
amministrazione effettivamente accertato). E' accadufo anzi che
i disavanzi di competenza finali, anziché ridurre i'avanzo di
amministrazione riferito all'anno precedente, ne hanno
assorbito una quota via via minore, ove si tenga conto anche
delle economie verificatesi in corso di esercizio,
particolarmente per effetto del riaccertamentod operato
annualmente sui residul passivi, ma anche del fenomeno della
"perenzione" di notevoli impegni di spesa, conseguente alla
circostanza che detti impegni véngano cancellati dal rendiconto
dopo i due anni successivi a quello di apprbvazione del
consuntivo, pur restando annotati nelle scritture contabili ai
fini di un'eventuale richiesta di pagamento da parte dei
{presunti) creditori.

In conseguenza del descritto fenomeno, ltavanzo di
amministrazione accertato negli esercizi esaminati nel presente
referto & pressoché raddoppiato, passando dai 60,5 miliardi di
lire del 1989 ai 115,5 miliardi di lire del 1995, come
chiaramenté risulta esposto nella Tabella .3



81 Senato della Repubblica

Camera dei Deputati

DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

XIHI LEGISLATURA

‘Jjelauah puawsusd ep ueApap ssaifiaid |npisas (op auopsab ejep sysuoy ‘ejedppund euopsel
B|INS 03113)SE4) 03e)S @ oHodw N3 || ‘8})2SNUONY OPUD) [ap BINSN|YD B||EP BALAP $66) 19U [SOJRIIJLIGA BUO|ZERS|U|WHE |P OZURAR (9P OJUawBidu] (YLON

9'0 z0'0- 8L'69 85'¢ £6'9l 59'L- - “+~ 3] N3AIOTd ONNY NS % ANOIZVINYA
l
pL'06} L1868} 06'68} S8'L4L 86'201 SE'Z6 00'00} (001=6861 2578} 3DIANI IHINNN
000'6lRO¥ 0 0 0 0 0 0 et gagL OLZIDIRSaI9p ojsineld
0ZUBABS|P [8p BInpados e ojezziin (e
mmo.mﬁm.q mmm.mNON mvo.hmm.m wagm.—. mﬂc.th O . Q N IT LT MrsEeraraerara necmniind _aﬂmhmﬂ
npisal ip ojuawebed |e ojeunsaq (2
918'605°92 . |226°160°YE 6LL°CGET1S c8e¥ee el EEV Q68 PL " |6LEVEE L PPO'026'C1 A £=J I 1 {2
N9 1p
ELTGESSH TLP00°SHE TETGT0°GL ov0'6PLL9 - - |¥ZEO0V'SY o [Z1O'BE6'SS 90Z°125'09 P INQIZVHLSININNY 10 OZNVYAY
124 %% 2'8%4} (XA A LA 819095141 LEO'PeECLe GGG'06L°022 BY6'19E°L6 £69'8¢2'5S et IAISSY INAIS3AY
|90¥ 686°EL L22'064°01 1891659 £09'L¥0'9 FAS A4 4 LS0'062'G mwm.v.mo.m s INLLY INAIS Y
FHO'GREEPT £98'954'992 £81°'820°062 Piv'195°6i2 (AR TA 605'010'8¥L QLO'GLLZLL T WSSVD 10 VZNALSISNOD
S66) ¥661 £661 266} * 66} 0661 686}

{2411 1p erejiBIW) 5664 TV 6861 TvA INOIZVHLSININWY 10 OZNVAV. 1730 OLNIWVANY

6. - Doc, XV, n. 18



Camera dei Deputati — 82 — Senato della Repubblica

XIII LEGISLATURA — DISEGNI Di LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Occorre tuttavia notare il notevole balzo in avanti
dell'avanzo di amministrazione a decorrere dall'esercizio 1993,
in gran parte determinato dalla chiusura ' disposta in
quell'eéercizio del "fondo buonuscita" del personale, in
precedenza gestito in via separata, pur se riportéto nel
bilancio generale dell'Ente, per effetto delle disposizioni
emanate dal Ministero del Tesoro!®, in tema di applicabilita,
anche nei confronti di tale gestione, della nowmativa sulla
‘tesoreria unica. Ha ritenuto infatti detto Ministero che le
somme accantonate per il F.I.B.P. (fondo indennita buocnuscita
personale) dall'ISTAT, fino a guel momento, investite in titoli
di Stato, non possono essere assimilate ai fondi di previdenza
a capitalizzazione, di cui all'art.9 del D.M.26 luglio 1985,
per i quali non sussiste 1'obbligo dello smobilizzo‘aei titoli.

Conseguentemente, nonostante l'insistenzé dell'Ente nel
prospettare asserite difficolta che si sarebbero verificate
nella capacitd di fronteggiare gli obblighi derivanti dalla
cessazione contestuale di .humerosi rapporti di lavoro col
proprio personale (il che si & in parte verificato alla vigilia
della riforma pensionistica. di recente approvazione e, ancor
prima, in concomitanza con le incertezze di "status" nutrite
dal persénale all'atto dell'inquadramento del comparto della
"ricerca"}, 1'ISTAT ha provveduto a trasferire sulla
contabilitd speciale presso la Tesoreria Provinciale dello
Stato tutte le disponibilitd liquide fino ad allora esistenti
presso la Banca Nazionale del Lavoro (Istituto TeSoriere); con
la sola eccezione di quelle necessarie al pagamento delle

indennitd spettanti al personale che cessava dal servizio nello

-~

19 Ministero del Tesoro Ragioneria di Stato, nota n. 186545 del 28 dicembre 18952.
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stesso anno 1592, . : ' -

Nella Tabella 4 & esposto 1'andamento del "fondo",
con l'indicazione del totale delle indennitd maturate dal
personale nell'intero arco di tempo considerato (col. 2),
dell'importo accantonato (effettivamente, sotto forma di
titoli, fino all'anno 1992 e solo nominalmente a partire
dall'anno 1993, in quanto l'importo relativeo risulta compreso

tra le complessive disponibilitd dell'Ente, quali risultano

dall'avanzo di amministrazione}, nonché (col. 6} del dato
differenziale impropriamente <considerato, nei documenti
contabili dell'Ente, indice di ‘'"copertura" (col. 7): tra

diritti maturati dal personale e somme effettivamente

accantonate.
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Sulla vicenda la Corte non ha particolari-eosservazioni da
formulare se non condividere l'assunto del Ministero del
Tesoro, trattandosi'oltretutto, nella fattispecie, di Enté a
finanza pressoché totalmente derivata dallo Stato e non essendo
pertanto ammissibile che 1'Ente disponesse di maggiori fondi
attraverso i ricorsi a strumenti di finanza straordinaria,
quale certamente & la sottoscrizione di titoli di Stato con
somme di provenienza dallo Stato medesimo.

Ritiene soloc di aggiungere che agli oneri di cui &
questione, 1'Ente dovrd far fronte <con le ordinarie
disponibilitd di bilancio, imputando, tra le spese in conto
capitale, 1le indennitd liguidate (in sede di bilancio
preventivo: che si prevede di liquidare) annualmente al
perscnale cessato dal servizio?®®, nonché operando le ulteriori
imputazioni'rispettivamente al conto economico per la gquota
annuale di .édeguamento del "fondo" e all'apposito fondo
collocato tra le passivitd della situazione patrimoniale.

Tale tipo di contabilizzazione, peraltro gia operato
dall'ISTAT nei propri documenti di bilancio dal momento della
soppressione della gestione separata del "fondo", comporta
indubbiamente la '"distrazione" di wuna gquota parte delle
ordinarie risorse di bilancio, teoricamente destinabili ad
attivitd di ricerca, a fronteggiare spese di funzionamento, che
in precedenza trovavano copertura in una diversa e autonoma
fonte di finanziamento; & tuttavia anche vero che.
1'accantonamento, in precedenza operato, di somﬁe destinate

alla sottoscrizione di titoli di Stato, sottraeva comungue le

20 Vedi al riguardo anche le direttive formulate dal Ministero del Tesoro ai propri
rappresentanti in seno ai collegi dei revisori degli Enti Pubblici con nota n.

201016 del 1 marzo 1393.



Camera dei Deputati — 86 — Senato della Repubblica

XIIl LEGISLATURA - DISEGN! DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

stesse a un potenziale impiego in attivitd 4stituzionali e
quindi - in disparte il "lucro cessante" degli investimenti in
titoli - la situazione venutasi a determinare non sembra molto
diséimile, sotto il profilo operétivo, da quella preesistente.
Ne consegue che non risulta giustificata la "destinazione", sia
pure soltanto contabile, di una quota-parte dell'avanzo di
amministrazione a copertura (parziale) del "fondo buonuscita",
quasi a sottolineare, da un latd, la sua indisponibilitd per lo
svolgimento della ordinaria attivitd istituzionale, dall'altra
il carattere inevitabile del suo concorrere al determinarsi
dell'avanzo stesso®.

Conclusivamente, in ordine al rilevato persistente
fenomeno dell'avanzo di amministrazione si ritiene possa
fondatamente sostenersi che le appostazioni iniziaii di spesa
non sembrano essere formulate con adegﬁato rigore previsibnale
e che gli idvpegni wvia via assunti nel corso dell'annc non
sempre risultano assistiti dall'esistenza di una vera e ﬁropria
obbligazione giuridica, tant'é che se ne rende poi necessario
il riaccertamento sotto forma di annullamento dei residui
passivi?®, -

Concordande pertanto con le osservazioni formulate anche
dal Collegio dei revisori in sede di esame degli schemi di

delibere concernenti il riaccertamento dei residui?*, si segnala

21 Vedi le considerazioni formulate sulle relazioni al consuntivo 1994/9S
lt'addovve si afferma che parte dell'avanzo di amministrazione complessive (L. 34,1
miliardi nell'esercizic 1994; L. 28,5 miliardi nell'esercizio 1995) "pertiene al
.I.B.P.", mentre una ulteriore guota - rispettivamente di L. 7,1 e 4,5 miliardi -
& destinato al pagamento di residui perenti. Al rigquardo, vedasi anche la tabella
n. 3 di pagsl.

e |

22 per effetto del riaccertamento dei residui passivi nei soli tre ultimi esercizi
si sono verificate, rispettivamente, econcmie di bilancio per L. 2,6 miliardi nel
1993, L. 0,9 miliardi nel 15994 e L. 16,6 miliardi nel 1995.

23 Per tutte, vedere il verbale n. 1292 del 20 marzo 1996.
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la necessita che l1'Ente predisponga le previsiene di spesa in
maniera pild accurata e assuma gli impegni in rapporto
all'effettivo fabbisogno, - sulla base di obbligazioni .

giuridicamente perfette.

10 - I mezzi ¢i finanziamento e le spese.

A)  _Per quanto riguarda i mezzi di finanziamento, & da
notare che le entrate complessive dell'Istat, nel periodb 1989-
95 - come evidenzia la sottoriportata Tabella 5 - hanno avuto
un andamento altalenante sia per effetto della variabilita,
anche se contenuta, delle entrate proprie sia per effetto
della discontinuitd delle assegnazioni statali. Queste ultime -
quantificate annualmente con la legge finanziaria - sono
progressivamente aumentate nel. periodo 1989-1993 (L. 156
miliardi nel 1989; L. 162 miliardi nel 1990; L. 197 miliardi
nel 1991; L. 202,7 miliardi nel 1992; L. 203 miliardi nel
1993), mentre nell'esercizio 1994 sono rimaste attestate su L.
203 miliardi e, nell'ultimo anno considerato (1595), sono
addirittura diminuite a L. 152,9 miliardi, nonostante la
richiesta dell'Ente di conservare almeno il valore reale
dell'assegnazione statale ‘ricevuta nel 1992 (di L. 202,7
miliardi), tenuto conto dell'incremento della propria attivitad,
concretatasi particolarmente in nuove indagini statistiche di
maggior spessore sociale e in una pit intensa partecipazione a

iniziative internazionali, specialmente a livello comunitario.
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E' da rilevare, comungue, che la contrazione delle
assegnazioni statali che ha interessato anche altri enti a
finanza derivata e la stessa amministrazione centrale non &
stata mai causa-di riduzione di ricerche o indagini statistiche
programmate, essendo stata assorbita con un'accorta politica di
selezione e impiégo delle risorse.

Sulle entrate complessive, il tasso di autofinanziamento,

(Mllioni di tire}
PROVENIENZA 1991 1992 1993 1994 1995
DELLE ENTRATE, mPorRTO ] % |wmporto! % [wmportol! % | mpPorTO | % | MPORTO | %
A) ENTRATE ERARIALI ........ | _ 1970031 | " 9620 | 202859 5743 | ~203000 | | ‘9407 |” 203000 6403 | "192850) w481
B) ENTRATE PROPRIE oo  rets) 372] 0 cssis| zer|T azsva| o BE3| Ui a2800 T TsETIC 40| 50
TOTALE {A*B) o] 204848 | 10000] 208638 | 10000| 215.804|" 10000| ‘215900] 10000} -209.491[ 10000
INDICE DJ AUTOFINANZIAMENTO: S e e L e e v e .
Ertata proprie | Evtram 0l %o =0 37277 7077 287 07 - 0893 T - TUEST T T - 509

v

espresso in termini di rapporto fra entrate correnti propfie ed
entrate complessive, comprensive sia di quelle proprie che di
quelle erariali, sempre nel periodo considerato, ha avuto una
_variabilita jimitata, da un minimo del 2,87% nel 1992 ad un
massimo del 5,97% nel 1994, sebbene l'Ente abbia assunto come
obiettivo prioritario della propria politica di lungo periodo
un miglioramento di tale rapporto. In tal senso sono state
fatte annualmente delle campagne pubblicitarie per diffondere
e promuovere la cultura statistica nel Paege: 1' ultima in
ordine di tempo - concernente “Punti 4i accesso al pubblico
all'informazione statistica presso tutti gli uffici periferici
Istat® - & stata realizzata, con il contributo determinante del
Dipartimento della Funzione Pubblica. L'iniziativa, lanciata e

completata nel periodo febbraio-marzo 1335, consente - secondo
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quanto risulta dalla relazione al consuntivo 1995 - di sperare
in un significativo ampliamento delle vendite di prodotti
statistici per gli anni a venire, incidende favorevolmente
~anche sul tasso di autofinanziamento dell'Istituto.

Dal canto loro, le entrate in conto capitale nel periodo
considerato hanno sempre avuto scarso significato economico,
avendo registrato nel complesso un apporto al bilancio di soli
123 milioni di lire.

Una menzione particolare meritano le entrate
(assegnazioni) per i «censimenti disposti «con appositi
provvedimenti di legge.

Negli anni 1990-91, infatti, sono stati indetti e
realizzati i due censimenti generali, in afmonia con le passate
cadenze decennali ed 1in collegamento, per 1le esigenze di
confrontabilita internazionali, soprattutto nell'ambito
dell'Unione Europea, con le analoghe rilevazioni indette dagli
altri Stati. I censimenti sono stati indetti con legge n.
103/1990 quello agricolo, e con legge n. 11/1991 quello della
popolazione ed attivitda connesse. Le medesime leggi hanno
disposto i relativi finanziamenti, rispettivamente di L. 131
miliardi per il censimento agricolo e di lire 446,2 miliardi
per il censimento della popolazione.

Tali finanziamenti censuari sono stati riscossi negli anni
1990-1991-1992, rispettivamente per un importo pari a L. 59
miliardi, L. 234 miliardi e L.. 184,2 miliardi. In tempi coevi
e per 1 medesimi importi trasferiti dallo Stato, i
finanziamenti sono stati interamente impegnati in specifici
capitoli di spesa, a norma dell'art. 36 dell'allora vigente
RegolamentS di contabilita, trattandosi di somme vincolate per

la realizzazione di wuno specifico programma tecnico. La
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realizzazione dei censimenti ha segquito un "iter" di esecuzione
predeterminato, e programmato per un certo pericdo di tempo, le
cui ultime fasi tecniche sono tuttora in fase di completamento;
ma sulle due gestioni censuarie si ritornera pil specificamente
in sede di analisi delle spese, dove saranno indicati con
riferimento a ciascun consuntivo, le assegnazioni iniziali, gli

oneri annualmente sostenuti e le disponibilitd residue.

B) Sul versante delle spese, un'analisi delle stesse
relativamente al periodeo 1989-1995, quale emerge dalla Tabella
6, mostra una certa costanza strutturale di alcune componenti
e contenute variazioni giustificate da scelte programmatiche
dell'Ente in sede di definizione del piano di attivlté annuale
e pluriennale. Peraltro occorre, per chiarezza dei cénfronti,
fare astrazione degli anni 1990-1991-1992, anni nei quali sono
stati acquisiti i fondi censuari dallo Stato, come detto in
precedenza; infatti, essendo 1 medesimi fondi di rilevante

. .

entita rispetto al normale bilancio dell'Ente, gli indici
strutturali risultano logicaménte alterati, in quanto i fondi
stessi sono stati impegnati nei medesimi anni di acquisizione,
ancorché le spese si. siano sviluppate su un numero d4i anni

maggiore.
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Con tali premesse si pud rilevare che le spese di
personale, comprese gquelle per la formazione, hannoc avuto
sempre un peso preminente sul complgsso delle spese,
-particolarmente negli anni 1989 e 1993, nei quali hanﬁo
registrato indici, rispettivamente, del 68,9 % e del 71,1%.
Negli anni 1994 'e 1995, a causa delle forti restrizioni nella
spesa pubblica disposte con le relative leggi finanziarie, le
spese di personale sono risultate comparativamente pid
contenute sul totale delle spese, attes;andosi rispettivamente
al 61,7% e al 62,8%.

Facendo sempre astrazione dagli esercizi 1990 -1991 e
1992, a causa dell'effetto distorsivoe sugli indici degli oneri
censuari, 1 contributi erogati agli organi periferici di
rilevazione (Comuni-Regioni e Province Autonome edﬁaltri Enti
Locali) hanno avuto un peso del 6,4% nel 1939; dell'8,7% nel
1993; dell's,1% nel 1994 e dell's,9% nel 1995. Si tratta di
contributi erogati quasi per intero a reintegro delle spese
vive effettuate dagli organi periferici di rilevazione per
" l'acquisizione delle informazioni sulle pid importanti
rilevazioni statistiche eseguite dall'Ente, quali quelie sulle
forze 'di lavoro, sui consumi di famiglia, sulle rilevazioni
delle superfici agricole e su alcune produzioni agricole e
zootecniche.

I noli degli elaboratori e loro unita periferiche hanno
assorbito quote rilevanti di risorse, in quanto l'elaborazioﬁe
informatica & fondémentale nel processo di produzione
statistica. G1li indici di composizione o di assorbimento delle
risorse totali sono stati dei 7,8% nel 1989; del 5,0% nel 1993;
del 5,0% nel 1994 e del 5,4% nel 1995. Nel 1995 & iniziata,

dopo un intenso studio di analisi della configurazione
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informatica pid rispondente alle esigenze di -sviluppo delle
elaborazioni necessarie a supportare i programmi generali di
attivitd statistica per i1 prossimi anni, un'azione di rilancio
della funzione informatica, che pérteré tra il 1995 ed il 1997-
98 ad un investimento complessivo di risorse aggiuntive per
circa 40 miliardi di lire finalizzate specialmente al cablaggio
aegli uffici, ma anche all' acquisizione di SW e HW per la
creazione  di "workstation", che  realizzino la
dipartimentalizzazione delle lavorazioni iﬁformatiche e
lrutilizzazione, da parte di tutti gli operatori, delle
informazioni comunque raccolte dalle singole stazioni autonome
di lavoro.

L'attivita di collaborazione con altri Enti statistici di
ricerca o con altre Amministrazioni, nel periodd'in esame,
mostra un deciso trend allé crescita per lo sviluﬁparsi di
contratti di "collaborazione: a) con la Funzioné Pubblica, a
sostegno delle scelte di politica di informazione degli
operatori economici e sociali; b} c¢on 1'Eurostat, per
ltaffidamento all'Istat di imporﬁanti contratti di rilevazioni
statistiche a sostegno delle scelte di politica comunitaria.

L'incidenza delle spese imputabili alle collaborazioni con
gli Enti anzidetti vanno dal 2,5% nel 1989 allo 0,3% nel 1993;
3,3% nel 1994; 4,0% nel 1995.

Le spese generali di funzionamento, individuabili
specificamente negli oneri di locazione aelle sedi di ufficio,
di trasporto, energia, materiali di consumo, acquisto di mobili
e macchine, organi istituzionali e altro, variano dal 12,8% nel
1989, al 13,8% nel 1993, al 21,1% nel 1994; infine al 18, 0%
nel 1995. E opportuno precisare che per gli anni 1994 e 1995

in questa categoria di spesa sono stati impropriamente
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ricompresi anche gli oneri di buonuscita, -in precedenza

collocati pill correttamente nelle spese di personale.

- IM__CEHSIMEﬂIQ_ﬁENEEALE;DELLLAEEICQLIURA,

L'andamento delle spese relative al IV censimento generale
dell'agricoltura evidenzia, per il periodo considerato, la
sostanziale identitd tra il programma finanziario iniziale
stabilito in L. 131.000 milioni, a fronte di pari finanziamento
statale, e le somme effettivamente spese che ammontano a fine
1995 a L. 127.169 milioni con una differenza, pertanto, di lire

3.831 milioni per spese censuarie in corso di realizzazione.
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In particolare, dalla tabella si evincone- spese dirette
per L. 27.707 milioni, di cui la parte rilevante € costituita
dalle spese per l'elaborazione dati pari a L. 9.304 milioni
(7,3% del totaie).

Le spese per trasferimenti ed altri organi di rilevazione,
concernenti essenzialmente il reperimento dei éati, ammontano
a L. 94.761 milioni e sonoc pertinenti ai compensi dovuti ai
comuni per L. 50.397 milioni (39,6%) e ai rilevatori per L.
39.245 milioni pari al 30,9%. -

Rilevanti appaiono infine le spese per pubblicitd (L.
4.205 milioni pari al 3,3%).

L'andamento delle sgspese evidenzia una concentrazione nei
primi tre anni (1990-1991-1992) a ridosso della predisposizione
e svolgimento del censimento medesimo con, rispegtivamente,
L. 25.468, L. 80.711 e L. 14.308 milioni di spesa comblessiva,
mentre nei successivi tre anni 1993-1994-1995 la spesa mostra

il completamento delle operazioni censuarie con L. 1.926, L.

2.019 e L. 2.734 milioni spesi.

7. - Doc. XV, n, 18
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L'esame comparato tra il programma finanziario iniziale,
pari a L.446.200 milioni e le spese effettuate, che ammontano
a fine 1995 a L. 387.503 milioni, denota una disponibilita
residua di L. 58.697 milioni causata essenzialmenﬁe dallo
slittamento del programma di stampa delle relative
pubblicazioni (L. 10.176 milioni) e da una economia della
spesa riguardante i compensi ai rilevatori (L. 27.944 milioni).
' L'esame delle spese evidenzia una concentrazione negli
anni 1991 e 1992, in cul si & accentrata la maggior parte delle
operazioni censuarie, con, rispettivamente, L. 117.013 milioni
e I,. 184.551 milioni, che gi riduccno negli anni successivi a
L. 50.200 milioni (1993), L. 21.877 milioni (1994) e L. 13.761
milioni (1995).

Per quanto concerne gli aggregati, le spéée_ dirette
ammontano a lire 119.027 milioni, di cui L. 19.824 milioni sono
costituiti da’ spese di stampa, lire 28.846 milioni da spese di
ufficio, L. 28.970 milioni da spese per elaborazione dati, L.
24.954 milioni per la costituzione di basi territoriali, mentre
le spese di personale assorbono solo L. 10.214 milioni (4,2%).

Le spese per trasferimenti ammontano a L. 256.763 milioni
dovute principalmente ai compensi ai rilevatori (42,6%) e ai
comuni con il 20,9%.

- Completano l'analisi le spese di pubblicitd per L.10.000

milioni e le spese per investimenti pari a L. 1.712 milioni.

11 - I regidui.
Sui residui e sui relativi effetti, in particolare per
quanto riguarda l'avanzo di amministrazione, si & gia avuto

occasione di soffermarci, per cui si rinvia alle osservazioni
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al riguardo formulate . Qui vengono esposti i dati relativi
unicamente per una esigenza di completezza informativa sotto il

profilo contabile.

A) RESIDUI ATTIVI

L'analisi dei residui attivi per il periodo in esame
evidenzia un incremento tendenziale che, solo in parte trova
giustificazione dall'amplificarsi del fenomeno inflattivo.

Si passa, infatti, dai 3.624 milioni d4i lire del 1989, ai
5.290 milioni del 1990, ai 6.041 milioni del 1992, ai 6.557
milioni del 1993, ai 10.791 milioni del 1994 e infine.ai 13.919
milioni del 1995.

L'incremento di questi due ultimi anni & dovuto,
_essenzialmente, all'aumento dei c¢rediti scaturenti dai
contratti attivi stipulati dall'Istituto con enti nazionali ed
internazionali per particolari indagini finanziate.

Il picco per l'anno finanziario 1991 (L. 34.484 milioni)
& invece determinato, eccezionalmente, dal ritardo con cui &

stato contabiligzzato un rateco di finanziamento statale.

B} RESIDUI PASSIVI

L'andamento dei residui passivi per gli anni 1989 - 1995
mostra un notevole incremento, cui hanno concorso fenomeni -
sostanzialmente diversi, non disgiunti dall'incremento
inflattivo. - '

Si nota, ad un esame immediato, un andamento curvilineo

con un iniziale notevole incremento che passa da L. 55.228

24 yedi retro pag. 80 e segg.
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milioni del 1989 a L. 97.361 milioni del 1990, a L. 220.791
milioni del 1991, a L. '213.854 milioni del 1992.

La causa di un cosl rilevante incremento & dovuta a somme
impegnate per i due censimenti generali a fronte di appositi
finanziamenti da parte del Dbilancioc dello Stato; cid
giustifica il successivo decremento degli stessi residui
passivi che scendono a 1livelli fisiclogici nei tre anni
successivi con L. 171.560 miliconi (1%93), L. 162.243 milioni
(1994) e L. 141.843 milioni (1995) .

Tali importi sono ovviamente destinati ad assottigliarsi
via via che le varie attivitd connesse ai censimenti saranno
concluse; si ha peraltro ragione di ritenere che parte di tale
attivitd rientrino tra le attivitd ordinarie e che, forse, pil
correttamente avrebbero dovuto trovare copertura nelle
ordinarie forme di finanziamento.

Di fatto i residui in questicne non costituiscono mai
ongtto'di riéccertamento, e quindi di annullamento, al termine
di ciascun esercizic finanziario, bensi soltanto al termine del
programma tecnico di realizzazione dei censimenti. Cid si
verificheré.verosimilmente entro il decennio di durata del

- suddetto programma, cio& in coincidenza con l'indizione dei

nuovi censimenti.

L'analisi degli scostamenti tra previsioni di competenza
rettificate dagli elenchi di variazione e accertamenti netti

assunti rivela, per le entrate, una notevole convergenza
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evidenziande limitati scostamenti per gli anni- in questione.
Le oscillazioni vanno da un minimo del 2,67% del 1995 (L.
203.191 milioni accertati a fronte di stanziamenti per L.
208.773 milioni) ad un massimo dell'1l,35% del 1993 (L; 215.804
milioni accertati contro L. 212.931 milioni stanziati).
Diversamente, le wuscite, presentano scostamenti tra
impegni e previsioni che si possono considerare non elevati
soltanto se si tiene conto di dquanto si & osservato in
prece&enza circa la non sempre verificata assunzidne di impegni
a fronte di obbligazioni effettivamente sussistenti. Cié
noncestante, gli scostamenti tra impegni e previsioni si
aggirano, wediamente, intorno al 7%, <con l'eccezione
rappresentata dalle spese impegnate per l'anno 1994, nel quale
ad impegni complessivi per L. 223.824 milioni coérispondono
stanziamenti rettificati per L. 256.549 milioni, con uno

scostamento del 12,76%, dovuto principalmente allo slittamento

del piano di rilancio informatico.

:1.3'1] . . ] - . .1-

L'ente espone 1 risultati economici della gestione nel
conto economico € nella situazione patrimoniale, secondo lo
schema di classificazione allegato al nuovo regolamento di
amministrazione e contabilitd e ispirato ai crite;i adottati

'dagli enti pubblici di cui alla legge n. 70/1975.

I dati del conto economico relativi agli anni considerati

nella presente relazione sﬁno compendiati nel seguente

prospetto riassuntivo:
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Pur nella loro scarsa significativitd in relazione al tipo
di gestione, 1 dati del conto economico confermano'alcune
notazicni gia effettuate in sede di esame dalla gestione di
competenza. Ed infatti: ‘
a) Il risultato economico negativo di valore pitd elevato
{esercizi 1991 e 1994) & da attribuirsi esclusivamente
all'adeguamento del fondo indennitd buonuscita al persocnale e
non a uno sbilancio di parte corrente, che, anzi, appare di
segno positivo per il sopravanzo, verificatosi in tali
esercizi, dalle entrate correnti sulle uscite di uguale natura.
L'importo molto elevato registrato quale risultato netto
della gestione del F.I.B.P., sempre nei suddetti esercizi, & da
attribuirsi per oltre il 70% alla necessitd di adeguare il
Fondo stesso, nel primo caso, alle nuove rétribuzioni
conseguenti all'approvazione dell'accordo di comparto, avente
effetto retrocattivoe dal 1988; nel secondo caso, alla
rivalutazione dell'indennitd per l'inserimento nella voce
retributiva soggetta a contribuzione dell'indennité integrativa
speciale 1in conseguenza della nota sentenza della Corte
Costituzionale. |
-b) Per converso, negli esercizi in cui il risultato economico -
& risultato positivo (1989 - 1992 -~ 1993) o in equilibrio
{1995}, l'esito della gestione & stato fortemente influenzato
dal riaccertamento dei residui passivi, in conseguenza del
quale si sono verificate variazioni patrimoniali positi&e,
rispettivamente per  L. 4.800,7 milioni {(1989), L. 4.046,1
milioni (1992), L. 7.910,7 milioni (1993) e addirittura per L.
21.135 milioni nel 1995; in tale ultimo esercizio lteffetto

favorevole dell'azione di riaccertamento dei residui passivi &
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valso ad annullare uno sbilancio di parte corrente alguanto
marcato (- L. 12,8 miliardi), se si tiene conto delle
dimensioni e della natura della gestione.

c) Merita annotazione, ancora, la circostanza che, nénostante
1'avvenuta soppressione della relativa gestione separata nel
corsc dell'esercizio 1993, il Fondo buonuscita ha continuato ad
essere evidenziato in conto economice, pur negli anni
successivi, con le stesse modalitd, ossia quale risultato netto
di una gestione separata, seppure soltanto sotto il profilo
contabile, a seguito del disinvestimento dei titoli gia
detehuti a copertura parziale del debito complessivo verso i
dipendenti.

e} Gli ammortamenti risultano effettuati secondo normativa
fiscale e riguardano esclusivamente beni mobili e afﬁrezzature.
Nessun ammortamento viene effettuato per gli immobili di
proprietd, il cui valore storico, nonostante l'incremento
dovuto a spese di manutenzione, risulta estremamente basso
rispetto ai wvaleori di mercaﬁo, come meglio risultera dalla

situazione patrimoniale.

I risultati economici della gestione trovano riscontro nelle
variazioni del netto patrimoniale, quali emergono dalla tabella

n. 10.
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1) Per quanto concerne le componenti attive del-patrimonio, si
possono formulare_talune osservazioni:
a)Beni immobili.

. La valutazione & effettuata correttamente a costo di carico
(L. 1.607 milioni); ¢id non toglie che sarebbe- opportuna una
rivalutazione estimativa dei cespipi a livello inventariale,
per conoscerne l'effettivo valore di mercato. Gli immobili,
il cui valore di costo & riportato nell'attivo patrimoniéle,
sono costituiti daile sedi distaccate di Roma situate in
Viale Liegi e in Via Depretis, essendo quella principale di
via Balbo, 16 concessa all'Istat in uso gratuito dallo
Stato. Per completezza di informazione converra peraltro
notare che, sempre a Roma, 1'Istat conduce in locazione
altri sette edifici, mentre per le sedi periferiéhe dispone
di altri diciassette stabili per altrettante sedi regionali,
anch'essi'presi in locazione, per un totale complessivo di
mg. 67.778% e un costo locativo complessivo di L. 7,5
miliardi circa. Sulla questione delle moltepliéi sedi di
lavoro in Roma, si tornerd in prosieguo per dar conto delle.
turbolenze che hanno contrassegnato la normale attivita
lavorativa in relazione al progettato aﬁcorpamento delie
varie sedi di lavoro in una sede unica.

Sempre in tema di immobili & da notare che la voce "immobili
ceduti a riscatto" & presente fino al 1993 (L. 73,7
milioni), esseﬁdosi verificato in tale anno il definitivo

riscatto di un certo numero di alloggi a suo tempo (negli

anni 1950) fatti costruire dall'lIstat per i propri

25 Tneclusi i 19.960 mg. della Sede Centrale.
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dipendenti, con il trasferimento degli stessi ai legittimi
proprietari. —~

Nell‘'attivo patrimoniale, sotto la voce "I.A.C.P.w©
sono riportati. alcuni altri immobili di  proprieta
dell'Istituto per un valore di costo pari, nel 1995, a L.
204,7 milioni: trattasi di immobili non riscattati dagli
affittuari e percid dati in locazione, ma con notevoli oneri
di gestione a carico dell'ente; se ne prospetta, pertanto,
la definitiva cessione a terzi, considerata la 1loro
sostanziale estraneitd ai fini istituzionali.

Tra i wvalori immobiliari 1'Istitutoc continua ad
annoverare la concessione demaniale dello stabilimento
balneare sito in Castelfusano (Roma) utilizzato per
iniziative sociali a favore di uné (esigua) parte del
personale. Considerata la sopravvenuta normativa (art. 9
della legge 24 dicembre 1993, n.537), che ha stabilito il
divieto, per le amministrazioni pubbliche, di contribuire in
qualsiasi forma, diretta o indiretta, anche attraverso
prestazioni lavorative di personale distaccato, alle
attivita assistenziali e ricreative svolte dalle
organizzazioni sindacali dei lavoratori; si rappresenta la
necessitd che la relativa gestione venga trasferita alle
rappresentanze dei dipendenti senza alcun onere per l'ente.
Qualora risultasse difficoltosa o impossibile tale cessione,
sl renderd necessaria la sua definitiva dismissione, non
risultando neppure ammissibile, stante il tassativo divieto
di legge, che 1l'Istituto conservi la mera titolaritd della
concessione, per la responsabilitd che ne consegque in ordine
a possibili perdite di gestione, o quant'altro fosse
lasciato scoperto dall'esercente a titolo di eventuali

obbligazioni non soddisfatte.
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b)Mghingﬂmzm-

c)

d)

Pur rilevandosi un costante aumento del valore iscritto a
bilancio, che passa da L. 18.876 milioni del 1989 a lire
28.731 milioni del 1985, si deve soﬁtolineare 1'urgenza di
una pil aggiornata inventariazione, risalendo la precedente
al 1989 al fine di disporre di una valutazione pil aderente
alla realta.

Titoli pubblici e partecipazioni.

I consistenti titeoli in portafoglio presénti fino all'anno
1992 (L. 39.916 milioni) erano tutti di pertinenza del
cessato fondo di indennitd di buonuscita al personale, la
cui gestione autonoma & stata soppressa®® a decorrere
dall'esercizio 1993, con lo smobilizzo dei titoli e il
riversamento delle disponibilitd liquide nella Tesoreria
Unica.

Trattasi delle disponibiiité liquide presso la Tesoreria
provinciale dello Stato, impropriaménte chiamati conti
correnti, che denotano un andamento crescente in
correlazione con l'accredito dei fondi destinati al
censimento nel 1991 é nel 1992, mentre decrescono (ma non
abbastanza per il concomitante riversamento dei circa 40
miliardi di lire de1 F.I.B.P.) a decoxrrere dal 1893 per
effetto delle spese collegate alle operazioni censuarie,
tuttora in corso, come si & avuto modo di accennare, con la

prosecuzione delle pubblicazioni relative.

26 per il che, v. quanto osservato alla pag.82 e ss,.
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e) Pubblicazioni dest 1] Jita B

La posta, riportata in bilancio soltanto per memoria, &
finalizzata all'esigenza - finora rimasta insoddisfatta - di.
effettuare wuna valutazione reale delle pubblicazioni
destinate alla vendita e giacenti in magazzinp, in base ai
prezzi di realizzo, come previsto anche dal nuovo
regolamento per la gestione finanziaria, economica e
patrimoniale dell'Istituto (art. 28). |
£) Valore dei mobili in coxso di formazione.

Trattasi in buona sostanza del controvalore degli impegni.
assunti per l'acquisto dei beni mobili - tra cui anche
attrezzature informatiche - non ancora acguisite a

patrimonio e percid non inventariate.

2) In ordine alle componenti pagsive della situazione
patrimoniale non ci sono particolari osservazioni da formulare,
trattandosi di appostazioni contabili che hanno giid costituito
oggetto di esame nel corsc della presente relazione. Cid vale,
piu specificamente, per la voce "residui passivi", di cui si &
discorso in sede di esame dell'avanzo di amministrazione; in
questa sede converrda soltanto ricordare che 1'importo
apparentemente molto elevato & da attribuirsi, in buona misura,
alla prassi di considerare impegnati, in conseguenza del
vincolo di destinazione, i fondi assegnati dallo Stato nel 1991
e mnel 1992 per i censimenti della popolazione e
delltagricoltura, e via via impegnati con l'avanzare delle
operazioni censuarie. .

Qualche chiarimento merita .la voce "assegni bancari in
circolazione": trattasi in realtd di una duplicaziocne contabile

c¢he trova uno sbilanciamento -. e percid non determina una
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variazione netta patrimoniale - nella corrispondente posta
attiva "conti correnti®.

Pil propriamente, si tratta di mandati gid trasmessi in
tesoreria per il pagamento, sicché il relativo importo. e
destinato ad estinguersi non appena questo giunga a
destinazione del creditore con la contestuale riduzione delle
disponibilitd liquide di tesoreria. Se ne appalesa pertanto
opportuna la cancellazione, ritenendosi opportuna e sufficiente

l'evidenziazione nelle scritture contabili di cassa.

Prima di fornire sommarie informazioni sulle principali
attivitd svolte dall'Istat, occorre premettere qualche cenno
sugli obiettivi fondamentali dalla statistica pubblica.

Scopo preminente dell'Istat, come di gqualsiasi altro
Istituto pubblico di statistica, & quello di fornire agli
organi di Governo, agli enti pubblici e privati, ai Cenﬁri di
ricerca, alle imprese ed ai cittadini in generale, informazioni
quantitative sui fenomeni collettivi che riguardano la realta
demografica, sociale, economica ed ambientale del Paese, allo
scopo di agevolare le decisioni, favorire la ricerca e ampliare
la conoscenza. |

Il perseguimentoldi tale scopo presuppone la fissazione e
il conseguimento di due obiettivi fondamentali:

- produrre informazioni statistica con imparzialitad, rigore
metodologiéo e tempestivitd, nel rispetto degli standard

concordati a livello internazionale;
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- diffondere 1l'informazione statistica attraverso forme e
canali di diffusione che, pur assicurando la pil rigorosa
tutela ael segreto statistico, consentano un facile accesso
ai dati statistici prodotti, cérredandoli delle informazioni
necessarie per un uso corretto degli stessi.

Il processo produttivo dell'informazione statistica passa
attraverso varie fasi: dalla progettazione dell'indagine alla
rilevazione dei dati; dalla revisione dei questionari alla loro
registrazione su supporte magnetico attraverso apposite
procedure informatiche; dalla verifica di correttezza e
completezza dei dati elementari alla elaborazione degli stessi
attraverso una serie di operazioni che, partende dai dati
elementari, danno luogo alle tabelle e agli indicatori
statistici finali. -

Quanto alla diﬁfgﬁigng, .tratﬁasi di un obiéttivo

fondamentale * per un Istituto di stétistica, perseguito
attraverso pubblicazioni di carattere generale o speci#le.

Le prime contengono dati statistici relativi-ai principali
fenomeni osservati nelle diverse aree (Annuario Statistico
Italiano, Bollettino mensile di statistica, Indicatori mensili,
ecc..), mentre le seconde riportano l'informazione statistica
relativa a un particolare settore o a taluni specifici
fenomeni, osservati secondo determinati criteri d'indagine
(forze di lavoro, prodotti interno lordo, ecc..).

Altre forme di diffusione sono costituite dai comunicati
stampa, le banche dati, i nastri magnetici, i tabulati, i
floppy-disk, ecc...

Premesso quanto sopra in via del tutto generale, si pud
affermare, ' con sufficiente certezza, che nell'arco del

gquadriennio decorrente dalla fase di entrata a regime della
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riforma (fine  1991-1995), pur a fronte di risorse
sostanzialmente  stazionarie di provenienza erariale, le

attivita svolte dall'Istat nei vari settori sono notevolmente -
aumentate, ove si tenga conto inoltre che & anche diminuita 1la
dotazione del personale in servizio (2.380 unitd nel 1995
rispetto alle 2.686 del 1991 e addirittura alle 2.840 uniti del
1985), se ne pud dedurre un forte incremento della produttivita
dell'Ente, cui ha contributo non poco un importante proceséo di
innovazione del sistema informatico, tuttora in atto.

Per contro, & da notare che sono notevolmente aumentate le
competenze  legislativamente attribuite all'Istituto: basti
ricordare , fra le altre, l'attribuzione all'Istat, ai sensi
dell'art. 18 del d.leg.vo n. 29/1993, del compito di elaborare
norme tecniche e criteri per le rilevazioni e l‘éﬁalisi dei -
costi e dei rendimenti dell'azione amministrativa; del compito
di effettuare, 'in base all‘art. 44 della legge di
accompagnamento della finanziaria per il 1995, le rilevazioni,
l'elaborazione e la comparazione dei prezzi di mercato dei
principali beni e - servizi acquisiti dalle pubbliche
amministrazioni, al fine di orientare queste‘ultime nella lo;o
attivitd contrattuale; i nuovi compiti derivanti all'Istat
dalla normativa comunitaria, e in particolare dal Reg. n.
2186/1993 del Consiglio, concernente lo sviluppo dei registri
delle imprese utilizzati i fini statistici.

Un esame, seppur sommarioc, della complessa attivitd svolta
dall'Istat richiederebbe spazioc incompatibile con i limiti
espositivi della presente relazione; nel rinviare pertanto ai
numerosi e ponderosi documenti ufficiali pubblicati

dall'Istituto, c¢i si limiterd qui a fornire un quadro di

]
4

8. - Doc. XV, n. I8



Camera dei Deputati — 114 — Senato della Repubblica

XH1 LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

assieme dei vari settori di attivitd, nonché indicazioni sui
criteri di svyolgimento delle stesse, di dislocazione delle
risorse e, possibilmente, sui risultati conseguiti.

Muovendo dalla individuazione in precedenza effettuata dei
due obiettivi fondamentali persegquiti, - produrre informazione
statistica con impariialité e rigore metodologico e diffondere
tale informazione al massimo grado possibile - una prima grande
ripartizione pud operarsi tra i due settori della "produzione"

e della "diffusione” delle informazioni statistiche.

_ luzi jei dati
A questo settore fanno capo le varie aree di intervento,
organizzativamente individuate secondo le specifiche finalita
perseguite: ‘
A) Area Censimenti
B) Area demografica
C) Area sociale
D) Area economica
E}) Area ambientale’

F) Area metodologica

.

Al) Per quanto riguarda l'area cepnsimenti si & gia fornito.un
quadro particolareggiato delle risorse impiegate nell'arco del
quinguennio 1891-1995, in relazione ai finanziamenti specifici
disposti con legge 9 gennaio 1991, n.1ll, con la quale & stato
indetto il 13° Censimento generale della popolazione e,
contemporaneamente; & stato disposto lo svolgimento anche del
7° Censimento generale dell'industria.

Non & gquesta la sede per affrontare la complessa tematica della
natura giuridica dei censimenti e degli effetti legali che
adesso sono intimamente connaturati. Basterd qui ricordare

l'interferenza tra censimento generale della popolazione e
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fenomeni economici, la cui interpretazione non -pud Prescindere
dalla cornoscenza della consistenza numerica. e della
distribuzione territoriale della priﬁa, nonché della sua
evoluzione sotto 1 vari pfofili' sociali, economici ed
istituzionali, al fine poi di predisporre eventuali interventi

a livello legislativo e/o amministrativo,

Y

Parimenti non & possibile - sempre per i limiti intrinseci
di questa esposizione - analizzéré il complessc profilo
giuridico-organizzativo dell'intera attivitd censuaria, della
sua efficienza e dei meccanismi. applicati al fine di prevenire
e controllare gli errori che si possono verificare nelle varie
fasi di svolgimento dei censiﬁenti, in modo tale da garantire
una determinata qualitda dei risultati. Sembra utile invece
osservare come detta attivitd non si esaurisca nell’esecuzione
delle indagini specificamente e temporalmente finalizzate alla
pubblicazione dei dati wufficiali, bensi si concretizzi
nell'effettuazione di wuna serie di indagini campionarie
suppletive, che si svolgono nell'intervallo decennale fra un
censimento ufficiale e 1l'altro. |

Si pud affermare, a riguardo, che, nonostante il permanere
di dubbi ed incertezze suila totale affidabilitd dei dati
rilevati, notevoli passi avanti sono stati cbmpiuti, nellfarce
di tempo qui considerato, per migliorare, non solc le modalita
di studio e di ricerca, ma altresi le tecniche di controilo
sulla qualitd dei dati. A ¢id ha concorso, pur con le carenze
gida rilevate, il nuovo assetto organizzativo, specialmente a
livello di strutture periferiche, conseguente all'istituzione
del SISTAN e al connesso migliore svolgimento dell'attivitd di
coordinamengo da parte dell'lIstat, che, a tali specifici fini,

si avvale soprattutto delle Camere di commercio, oltre che
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delle Prefetture: uffici, questi ultimi, che hanno dimostrato
un maggior grado di affidabilitd nell'esecuzione delle
complesse operazioni relative all'attivit3d censuaria e,
specialmente, il miglior grade di attuazione della rifofma
introdotta dal D. l.vo n. 322/1989, con la costituzione ormai
pressoché complétata dei rispettivi uffici di statistica e con
la partecipazione all'elaborazione di lavori di interesse
generale nell'ambito del Programma Statistico Nazionale.

A completamento del quadro informativo relativo ai
censimenti, & da segnalare che le pubblicaziconi dei dati,
iniziate in forma provvisoria nei primi mesi del 1992, sono
proseguite man mano che, effettuati i controlli necessari, 1
dati potevano considerarsi definitivi.

Nel corso del 1994 & stata cosi completata laﬁdiffusione
dei dati definitivi, con 1la pubblicazioné di tutti i 85
fascicoli provinciali contenenti i dati su popolazione e
abitazioni nei singoli Comuni, aggiornati all'ottobre 1991;

sempre nel 1994 & stata completata la diffusione dei risultati

relativi al Censimento dell'agricoltura, con la pubblicazione

dell'ultimo volume, concernente le "caratteristiche
‘territoriali", nonché i due volumi f£finali sugli "atti del
censimento”, contenenti, rispettivamente, alcune relazioni

sulle principali fasi operative e sulle modalitd tecniche
seguite, e una raccolta di testi legislativi sull'argomento,

nonché del materiale di base adottato.

B2)_Area demografica.

In gquest'area conflupiscono 1 progetti censuari relativi
alla popolazione residente e presente, alle abitazioni occupate

e non, agli stranieri, nonché tutto cid che attiene al campo
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demografico (nascite, decessi, matrimoni, ecc.}.

. I principali progetti innovativi realizzati negli ﬁltimi
anni sono stati il progetto ISTATEL, - che dovrebbe garantire,
una volta a regime, 1l'acguisizione ai Comuni, ?er via
telematica, dei dati, elementari ed aggregati, relativi al
movimento della popolazione - e gli studi dedicati alle
previsioni demografiche, diretti ad ampliare l'analisi della
popolazione mediante 1l'impiego di modelli stocastici, ovvero
probabilistici, applicati alle unitad familiari, da affiancare
ai pild classici modelli di previsione basati sulle proporzioni
di capi-famiglia.

I1 settore demcografico € ampiamente impegnato anche nei
lavori di stesura del Rapporto annuale, di cui si dira in
appresso, nonché nella preparazione dei lavori neceééari per la

partecipazione a conferenze internazionali, come & avvenuto nel

1994 in occasione della Conferenza del Cairo.

C3)_Area sociale.

E' una delle aree mgggiormente impegnate sul piano
operativo. I settori della vita sociale maggiormente
investigati negli ultimi anni sono stati, in particolare,
quelli della sanitd e del lavoro, ma non sono mancati lavori di
indagine nei campi della protezione sociale, dell'istruzione,
della giustizia, della cultura e della famiglia.

Sotto il profilo quantitativo, l'area assorbe circa un
terzo del totale dei progetti svilubpéti- dall'Istat. Di
particolare rilievo sotto il profilo informative sui
comportamenti sociali si & rilevata l'introduzione del sistema
di indaginé multiscopo per il suo céntenuto innovativo, basato

sulla multidimensionalita dei comportamenti e delle previsioni,
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nonché sulla sperimentazione di nuove tecniche di test dei
questionari, con allineamento agli standard europei.
Nell'ambito delle indaginilmultiscopo, dopo quella annuale
sulle famiglie avviata nel corso del 1993 e proseguita negli
anni 1994 e 1995, particolare rilievo hanno assunto la prima
indagine sul tempo libero e la cultura, condotta nel 1995, e.
il riallineamento dell'indagine sui consumi delle famiglie agli
standard europei in termini di classificazioni, definizioni e

contenuti informativi.

D4) Area economica.

L'area assorbe oltre la metd del totale dei progetti
sviluppati dall'lIstat.

Oltre che dei conti economici e finanziarif‘l'area si
occupa degli archivi delle imprese e dei censimenti economici
{agricoltura,’ industria e servizi), di statistiche
dell'agricoltura, foreste e pesca, delle costruzioni, del
settore terziario, degli scambi commerciali, sia in ambito
comunitarioc che extracomunitario, della domanda di lavoro e
delle retribuzioni, dei prezzi, nonché - infine - delle
pubbliche amministrazioni e delle istituzioni sociali private.

La produzione di statistiche neli vari settori economici,
come sopra individuati, & stata, negli‘anni considerati nel
presente referto, davvero imponente ed & stata oggetto di ampia
diffusione su tuttb il territorio.nazionale, anche attraverso
la rete dei centri regionali di informazione statistica,
realizzata nel corso del 1995.

Tra i progetti che hanno registrato un forte impegno della
struttura, anche per la risonanza avuta sulla stampa nazionale

e internazionale, di particolare interesse sono stati ritenuti
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- tra gli altri - quello realizzato in collaberazione con il
Dipartimento della Funzione pubblica, concernente le
statistiche sulla P.A., quello condotto d'intesa con il
Ministero dell'Interno sui bilanci degli enti locali e quello -
tuttora in fase di attuazione - relativo all'archivio delle
imprese attive (c.d. progetto ASIA), propedeutico alla
esecuzione del censimento intermedio delle imprese.

L'archivio ASIA, realizzato in base ai requisiti definiti
a livello. comunitario (reg. 2186 del 1993), una volta
completato, dovrebbe rientrare, secondo gli intendimenti, tra.
i registri armonizzati dell'U.E., consentendo di soddisfare
esigenze di comparabilitd@ internazionale.

11 progetto ASIA dovrebbe essere estéso, nel triennio 1897-
1999, ai settori de;l'agricbltura e delle istituziani.

Tra le attivitd, per cosi dire, rﬁtinarie, ma non certo di
minor impegno sotto il profilo dei mezzi finanziari e delle
risorse umane assorbite, meritano di essere ricordate:'

A) la rielaborazione, portata a compimento nel corso del 1995
ma alle studio gid da qualche anno, del nuoveo indice del prezzi
al consumo per le famiglie di operai ed impiegati. Il nuovo
indice, c¢on base 1995=100, adottato a partire dal 1996,
‘costituisce il terzo adeguamento avvenuto nel corso-dell'ultimo
decennio, con l'obiettivo di introdurre nel calcolo dell'indice
le modificazioni intervenute nella struttura dei consumi della
popolazione. La revisione & stata operata - secondo quanto
affermato dall'Istituto nelle pubblicazioni ufficiali - in
coerenza con il Regolamento del Consigiio della Comunita
Europea (Reg. U.E. 2494/1995), che impone ad ogni Stato membro
scadenze precise per la costruzione di indici dei prezzi al

¢onsumo armonizzati.
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L'aggiornamento ha comportato una serie di innovazioni??,
tra le quali: a) l'aggiornamento del c¢.d. paniere dei prodotti
osservati; b) una maggiore rappresentativita per i prodotti
complessi; ¢) un ampliamento dei punti vendita nei quali
effettuare la rilevazione; d} una nuova articolazione dei
capitoli di spesa; e) una nuova struttura di ponderazione.
B)Particolare attenzione €& stata dedicata, dall'Area alle
elaborazioni e alle analisi necessarie per la redazione della
Relazione generale sulla situazione economica del Paese, oltre
alle stime relative ai conti economici prodotti nel corso dei
vari anni.

In particolare nel 1995 l'attivitd di studio e ricerca &
stata finalizzata all'implementazione del nuovo Sistema Europeo
dei conti nazionali (SEC 95), che & stato defihitivamente
recepito in un regolamento del Consiglio U.E., appfovato nel
mese Hi dicembre. Sono state inoltre tracciate le 1linee
strategiche relative all'introduzione nel nuovo SEC ed alla
conseguente revisione'generéle della contabilitd nazionale.

Nel quadro dei lavori promossi dal Comitato PN£ presso
EUROSTAT sono stati avviati due "gruppi di lavoro" coordinati
dall'Italia: il primo, incaricato di studiare i bilanci delle
famiglie per la stima dei consumi di contabilitd nazionale; il
secondo, investito del compito di studiare i metodi di stima .
delle variabili del settore della distribuzione commerciale. -
C) Merita infine di essere ricordato, tra i lavori affrontati
nel corso dell'ultiﬁo esercizio, la pubblicazione, per la prima
volta, della c.d. "stima flash" del prodottc internc lordec

(PIL), a prezzi 1985, per il terzo trimestre dell'anno 1995,

L4

27 Fonte: Atti per la relazione del Presidente del Consiglio @ei Ministri al
Parlamentc per 1l'anno 1995.
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elaboratc nell'ambito di un progetto avviato nel corso del
1994, che permette una valutazione dell'intero‘conto delle
fisorse e degli impieghi a pfezzi costanti entro 60 giorni
dalla fine del trimestre di riferimento, fermo restando 1la

valutazione delle stime complete dopo gli usuali 95 giorni.

E5}) Area ambientale,

Gli studi e le ricerche in materia ambientale, non
adeguatamente valorizzati fino ai primi anni 80, hanno
registrato un notevole impulso nel corso del 1994, guando &
stata portata a termine un'ampia ristrutturazione del servizio,
nel'quale sono state accorpate una serie di unitd facenti capo
a strutture diverse.

Il servizio provvede, tra 1l'altro, alla_cosfruzione di
metodologie per la rilevazione e 1l'analisi dei dati,
all'impostazione ed elaborazione di quadri contabili tino alla
diffusione dei dati, in collaborazione con tutti i maggiori
organismi che sul piano nazionale ed internazionale lavorano in
materia di informazione ambientale. |

I principali progetti -sviluppati nel corso dell'ultimo
esercizio di riferimento si sono sviluppati lungo dquattro
direttriéi: aumentare le informazioni; migliorare la qualitd
dei dati; promuovere la diffusione dei dati stessi; sviluppare

schemi di contabilitd ambientale.

F6) Area metodologica,

L'attivita svolta da questa area & essenzialmente di
supporto alle strutture operative nelle diverse fasi di
produzione “dell'informazione statistica; l'area & altresl

incaricata di svolgere studi e ricerche nel campo delle
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metodologie statistiche, finalizzate al miglioramento della
qualitd complessiva dell'informazione statistica.

L'area svolge inoltre attivita di supporto agli enti
facenti parte del SISTAN. In tale ambito, nel quadré di una
convenzione ISTAT, Ministero di Grazia e Giustizia e Consiglio
Superiore della Magistratura & stato realizzato il campione per
1'indagine sui carichi di lavoro dei magistrati,

Merita infine di essere ricordata, per la sua particolare
rilevanza internazionale, la ricerca impostata nel corso 1995
nel settore della tutela della riservatezza dei dati
statistici, in collaborazione con gli istituti nazionali di
statistica olandése e inglese, con lo scopo di sviluppare un
software per la tutela del segreto statistico, le cui funzioni
sono essenzialmente basate su 'modelli probabilistici che
permettono di identificare il rischio connesso alla diffusione
di un insieme di dati ed algoritmi di protezione, capaci di
coniugare il massimo dell'informazione con il massimo 4di
protezione. -

Il progetto, approvatc dalla Commissione europea, ha lo
scopo di dare un forte impuiso allo studio dei problemi di
metodologia statistica connessi con la tutela della

riservatezza.

) Jiffusi

Negli ultimi anni 1'ISTAT ha dedicato una particolare
attenzione all'attivitd @i diffusione, che per un ente di
informazioné rappresenta lo strumento primario per far giungere

a destinazione degli utenti il prodotto del lavoro svolto.
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Non & possibile in questa sede fornire uha descrizione,
neppure approssimativa, dell'encrme mole di  wvolumi e
pubblicazioni varie edite dall'Istat; si fornira pertanto solo
gqualche dato riassuntivo delle pubblicazioni piu significative
sotto il profilo dell'interesse istituzionale, noncheé
indicazioni sui criteri seguiti nella poiitica della
diffusione.

L'Istat pubblica annualmente un centinaio di prodotti
editoriali (con esclusione dei Censimenti). Sotto il profilo
numerico, le pubblicazioni hanno avuto un andamento piuttosto
costante nel tempo, ma le informazioni fornite si sono andate
arricchendo anno per anno. E' da osservare peraltro che ia
maggior parte delle pubblicazioni ha una tiratura limitata (tra
le 1.000 e 1.500 copie) e un mercato ancor pit ridotto; la loro
diffusione & infatti legata alla funzione istituzionale e
pubblica della statistica pil che alla richiesta di mercato,
anche se l'Istituto non manca di tener conto delle esigenze,
presunte o effettive, dall'utente finale.

Secondo notizie acquisite presso il competente
dipartimento, la .situaziocne & simile nella.maggiore parte dei
Paesi europei; farebbero eccezione alcune particblari
pubblicazioni (o prodotti informatici) concepite esplicitamente
per il mercato in alcuni Paesi (come ad esempio la Danimarca)
nei quali & particolarmente avvertita l'esigenza di finanziarsi
con l'utenza.

Orientativamente le spese per la stampa e le forniture
connesse sono di circa 3 miliardi l'anno, ma i costi sono
sicuramente maggiori, benché siano ancora da accertare con
sicura app}ossimazione. Dal canto loro, le entrate per la

vendita di pubblicazioni e per la fornitura di dati statistici
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a terzi richiedenti sono circa altrettanto, per cui & da tempo
in corso una ristrutturazione dell'intera politica editoriale,
al fine di ottenere un maggior grado'di copertura dei costi,
come avviene in numerosi Paesi comunitari che, muovenddsi nella
logica di pareggiare i costi vivi con gli incassi, puntanoc a
recuperare anche le spese di marketing ed i.costi del perscnale
impegnato.

Tenendo conto di questi sommari elementi, 1'Istat si &

mosso negli ultimi anni pﬁntando su due obiettivi principali:
- migliorare la diffusione dell'informazione statistica;
~ ridurre 1 costi operativi.
In altri termini, pur assumendo come obiettivo di massima
quello dell’incremento delle vendite e conseguentemente delle
entrate, si & ritenuto che fosse pili facilmente perseguibile
l'obiettivo di ridurre le spese, anche grazie. alle possibilita
offerte dalle nuove tecnologie.

In dettaglio si possono ricordare le seguenti iniziative:
- costituzione presso tutti gli Uffici regionali dei Centri
d'informazione étatistica; essi oggi svolgono una funzione
importante ai diffusione - al di la' dell'aspetto "vendita® -
e di contatto con il cittadino, soprattutto a livello
beriferico;

- maggiore wuso di tecnologie informatiche, soprattutto
dischetti, realizzati in qualitd sempre migliore e a costi
inferiori a quelli della carta;

- una completa ristrutturazione della politica editoriale, che
tende ad incidere non solo sulla diffusione in senso stretto,
ma indirettamente sulla stessa produzione statistica e sulle
opportunitg per l'utente di orientarsi.

Un cenno specifico si ritiene di dover fare, in via
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conclusiva, a una pubblicazione, giunta ormai alda 4" edizione,
che ha piu di alt:e suscitato l'attenzione dei media, oltre che
degli statistici e dégli economisti.

Si tratta del "Rapporto annuale" sulla situazione del Paese
che, a partire dal 1993 per l'anno 1992, vuole offrire, nella
intenzione della dirigenza ISTAT, un contributo alla conoscenza
della situazione italiana via via che si evolve nel tempo e,
appunto, a cadenza annuale. '

Non essendo espressamente previsto dalla normativa, il
"Rapporto" & stato inteso, sin dall'origine, come una "naturale
evoluzione dell'usuale "Relazione del Presidente" attraverso la
quale, negli anni scorsi, & stata evidenziata e sintetizzata
1'attivitd dell'Istituto"?®.

In realtd, le notizie e le valutazioni conﬁénute, con
sempre maggiore ricchezza, nel "Rapporto" vanno ben al di la di
una semplice, ancorché articblata, esposizione dell'attivitd
dell'Istituto; esse infatti concernono pressoché 1l'intera
situazione economica e sociale del Paese, con il riséhio che le
félative valutazioni possono risultare - nonostante le
assicurazioni fornite dal Presidente - non rigorosamente basate
sui seoli dati statistici e sulle informazioni raccolte
nelltambito dell'attivita istituzionale.

Devesi peraltro osservare al riguardo che la rilevanza
ufficiale e la sempre maggiore risonanza assunta dal "Rapporto"
richiedono, ad avviso della Corte, un maggior coinvolgimento
del massimo organo di governo dell'Istituto al quale, in quanto
attributario, normétivamente, di poteri di indirizzo,

programmazione e controllo di tutta l'attivitd istituzionale,

-

2% ~nsi si legge nella premessa di sintesi al Rapporto 1932 (pag. 13}

L]
»
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non pud non farsi risalire la responsabilita, anche formale,
delle informazioni e dei giudizi in esso contenuti.

Conseguentemente, appare necessario che il Consiglio, alla
pur ampia discussione sui criteri sequiti, dal Presidente e dal
suo  “"staff", nell'impostazione del "Rapporto" ed ai
suggerimenti pur forniti con dovizia di indicazioni per un
miglioramento del lavoro, faccia seguire wuna formale
espressione di voto sulle schema finale, prima cioé che 1lo
stesso venga pubblicato.

A non diverse conclusioni, e anzi rafforzative di guanto
si & prima osservato, sembra doversi pervenire sulla base delle
modalitd di divulgazione di una serie di dati statistici di
primaria importanza per la vita economica del Pacge - gquali, ad
esempio, quelli sulla variazione dell'indice dei prezzi al
consumc e della produzione industrale, nonchée quelli
sull'occupazione e sull'andamento dei salari - che pure sono
affidati alla esclusiva responsabilitd del Presidente e di un
ristretto staff dirigenziale. Di qui 1la necessitid che,
permanendo la giad rilevata ambiguitd dell'attuale normativa in
materia di ripartizione delle competenze tra organo di governo
e presidente, in occasione della prevista revisione della
normativa stessa ed eventualmente anche in sede recolamentare,
attuativa dei principi contenuti negli articoli 3, 3° comma, e
15, 2° comma, del d. l.vo n. 29/1993, la questione venga
opportunamente definita, facendo cessare l'attuale situazione
di incertezza istituzionale.

A conclusione del pur sommario "excursus" descrittivo delle
principali attivitd svolte dall'ISTAT, si ritiene utile
riportare, nel sottostante quadro riassuntivo compleséivo, come
elaborato dall'ente a corredo del rendiconto 1995, la
distribuzione delle risorse nelle aree in cui si articola la
complessa attivitd dell'Istat, relativamente agli anni 1992 e
1995. .

' ~ Le aree di attivitd, sono individuate con criteri diversi

rispetto a quelle in precedenza illustrate, in quanto tengono
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conto anche delle funzioni di coordinamento, di quelle
decentrate e di quelle di supporto, non considerate nella

esposizione appena effettuata.

TAB. 11
ALLOCAZIONE DELLE RISORSE PER AREE - {Milioni di lire).
AREE SPESE (Cassa) COMPOSIZIONE %
1994 1995 1894 1995
Area demografica .........cooeeieeriiie e, 6.400 4.758 33 2.3
Area socio-ambientale ... 34.390 42,382 - 178 20,6
Area economica e della contabilitd nazionale........ - 59.603|  64.989 - 304 316
A) Funzioni tecniche ........ 100.393{ - 112129 = 51,3| 545
Coordinamento generale e Sistan..........c....c....... 17.518 18.499 8,9 9.0
Statistiche decentfate e coordinam. uffici perif......| ___.__”21.443 7“2_0:_4‘@_ 108 10,9
B) Funzioni di coordinamento (1) .......... . 38.962 ) ‘ ‘-38.‘97__0" : 19,9 18,9
AT@R BMMNISIALVE ...vveovrreeveresesaserreeseresrereeeeeeeee 20398 | 28.964 15,0 14,1
Area informatica ... e 17.690 15.593 9.0 7.6
Area diffusione ......cooeveeevcesicccniesisnsnee | 94031 10017 48| 0 49
C) Funzioni di supporto .......... 56.491| 54574 = -288] @ 265
Totale (A+ B +C) .o 195846 | :205673] - 100,0]  100,0
Censimento Agricoltura ................... SUPURUR 2.018 2735
Censimento Popolazione e CIS ... 28.036 14.631
D) Totale Censimenti .......... 30.055 17.366
IN COMPLESSO .......... © 225,901 | 223.039

(1) Neil'area di Coordinamento generale e Sistan sono compresi la Segretetia centrale del SISTAN
e gli uffici di Segreteria del Sistan, che nel 1994 erano inclusi neli'area "Sedi decentrate”.

Come si pud rilevare dalla tabella, l'area economica
risulta essere quella in cui si riversa la maggior quantita di

risorse, dovute alla circostanza che la stessa svolge funzioni
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di rilevazione e ricerca sia nel campo micro-economico sia in
quello della contabilitd nazionale e di analisi macro-
economica. Rispetto all'anno 1994, la spesa relativa assorbita
da quest'area risulta incrementata del 1,2%, mentré quelle
relative alle aree socioc-ambientale e demografica registfano
rispettivamente un incremento ancora maggiore (+3%)e una

flessione (-1%).

Registrano, dal canto loro, una ulteriore flessione le aree
che svolgono funzioni di supporto (area informatica, area
amministrativa e area diffusione), come conseguenza diretta di
un effettivo snellimento e decentramento delle attivita svolte.

Complessivamente, in disparte i Censimenti - per i quali
sl richiamano le osservazioni gid svolte in relazicne alla
peculiaritd dei finanziamenti - la tripartizione deiie funzioni

operata secondo aggregati organizzativi individuati dall'ente

assorbe i seguenti importi di spesa:

1994 % 1985 %
{milioni} {milioni)

A) Funzioni tecniche .....cveeecevrersensenes 100.393 51,3] 112129 54,5
B) Funzioni di coordinamento ............ 38.962 19,9 38.970 18,9
C) Funzioni di supporto .....cccceeeereunee 56.491 28,8 54 574 26,5
Totale (A+B +C) ... 185.846 100,0 205.673 100,0

Censimenti .......cvecervrenrsrnisnnscennnn 30.055 17.366

TOTALE GENERALE.................. 225.901 ) 223.039
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A completamento del quadroe informativo circa 1'attivita
istituzionale svolta dai vari settori operativi dell'Istituto,
appare utile riportare la sottostante tabella, come elaborata
dall'ente, nella quale viene illustrata la dislocazione delle
risorse secondo destinazione funzionale operxata in base ai

fattori che concorronc al processo produttivo.

9. - Doc. XV, n. 18
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La tabella, - che costituisce un prime tentativo di
individuazione di grandi aggregati di spesa, omogenei per
destinazione funziconale, ai fini della successiva attribuzione
pro-quota ai rispettivi centri di costo, - conferma le
precedenti osservazioni circa la prevalenza assoluta della
spesa per 1l personale, che rappresenta ormal i due terzi circa
del totale; per converso, come dato sostanzialmente positivo,
va registrato la netta diminuzione degli oneri per la raccolta
dati, ancorché occorra rilevare come la forte incidenza degli
stessi (43,7 e 35,4), nei primi due esercizi evidenziati in
tabella (1991 e 1992), la spesa relativa sia da attribuire in

grande prevalenza alle operazioni censuarie.

15 - 1azi . s . 1

Oltre ail cenni gia fatti a singoleAiniziative nel guadro
della sommaria descrizione dell'attivitd istituzionale, una
breve illustrazione delle modalita di svolgimento delle
relazioni internazionali da parte Istat s'impone, se non altro
per l'incidenza sempre pil marcata che le decisioni assunte in
sede internazionale, e particolarmente in sede comunitaria,
assumono sull'attivitd corrente delltlIstituto.

Va al proposito rilevata - in armonia con il ruolo primafio
che lo stesso decreto di riforma assegna all'Istat?® - una

partecipazione molto intensa dell'Istituto al processo di

formazione dei provvedimenti e delle decisioni assunte in sede

9

291vare. 15 d.leg.vo n.322/89 attribuisce all'Istat la titolaritd dei rapporti
con enti ed uffici internaziornali operanti nel settore dell'informazione statistica.



Camera dei Deputati — 132 — Senato della Repubblica

XIII LEGISLATURA — DISEGN] DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

EUROSTAT, 1l'organismo preposto al governo delle statistiche
comunitarie.

I1 ruolo attivo dell';stituto in ambito comunitario &
testimoniato dal riconoscimento déll'incarico di vicepresidenza
della Conferenza degli Istituti Statistici Europei, ottenuto
nel giugno 1993, e dall'indizione, in c¢ollaborazione con
EUROSTAT, della 1e Conferenza }ntergovernativa sulle
implicazioni statistiche nelle sfide economiche e sociali del
21° Secoleo, tenutasi a Bologna nel febbréio 1996, nell'ambito
delle manifestazioni indette per il semestre di presidenza
ifaliana dell'Unione Europea. Un apporto molto attivo 1l'Istat
sta da tempo fornendo alla riforma del Sistema statistico
europeo, nel cui ambito grande interesse ha suscitato la
proposta italiana volta alla creazione di uﬁ ~Istituto
statistico europeo, indipendente e dotato di ampia autonomia
scientifica ~ed operativa. L'iniziativa si inquadra,
.verosimilmente, nei tentativi . piud volte. effettuati di.
razionalizzare le rilevazioni e le elaborazioni statistiche
comunitarie, mnell'intento anche di sottrarre gli istituti
nazionali ai statistica a quella che viene definita "molestia
statistica", ossia alla situazione di soggezione passiva in cui
gli istituti nazionali di statistica versano nei confronti
degli organismi internazionali, che formulano richieste, sempre
pid numerose, degli stessi datli o di da:i simili, senza porre
un'adeguata attenzione ai costi. E' da rilevare inoltre che in
caso di mancata ottemperanza, © ritardi negli adempimenti alle
richieste, si incorre 1in una procedura sanzionatoria,

commisurata al grado di gravita del ritardo o del mancato

.

adempimento.
- Secondo quanto asserito dall'ente, nella storia dell'Istat

le procedure sanzionatorie sono state finora rare e hanno
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riguardato negli anni '80 il sgettore delle statistiche
agricole?®.’

Nel quadro delle attivita internaziﬁnali, mérita un cenno
l'applicazione delle decisiﬁni ai carattere vincolante,
regolamenti e direttive comunitarie, a contenuto statistico.

Tali decisioni vengono normalmente recepite nel P.S.N., ma
molte altre attivitd previste nel P.S.N. fannc implicito
riferimento ailla normativa comunitaria, per cui & stata
ritenuta necessaria - data la molteplicitd degli adempimenti. -
un'attiviti di monitoraggio degli stessi nell'ambito delle
procedure ordinarie di programmazione, gestione e controllo;
cid anche al fine di individuare i costi effettivi delle
attivitd connesse agli adempimenti comunitari.

Tra le attivitd di carattere internazionale di‘maggiore
rilevanza, anche per la positiva ricaduta, in termini di
finanziamenti, sulla gestione, un cenno meritano le
convenzioni, sempre pil numerose, che 1'EUROSTAT stipula con i
vari Istituti nazionali di statistica, consentendeo agli stessi
di reperire risorse per la loro attivita e allo stesso EUROSTAT
di svolgere meglio la sua attivitd di coordinamento. '

Detti contratti, eseguiti spesso in régime di
collaborézione con altri istituti statistici nazionali europei,
hanno consentito all'Istat di reperire notevoli risorse
aggiuntive e sono tuttavia in via di espansione: in termini
finanziari, le risorse apportate mell‘ultimo guadriennio sono
risultate pari, complessivamente, a L. 12 miliardi (di cui L.
2 mld. nel 1992, L. 2,8 mld. nel 1993, L. 3,4 mld. nel 1994 e

L. 3,8 mld. nel 1995), sui quali & stato fatto gravare gran

[3

30 ponte: Il Rapporto annuale 1994, pag. 146.
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parte degli oneri per l'attivazione di contratti a tempo
determinato, ai sensi dell'art. 23 del DPR 171/1991.

La collaborazione tra istituti nazionali nel momento della
produzione dei dati pud essere considerata uno strumento di
riduzione dei costi connessi alla necessita di
un'armonizzazione "ex post" del dati nazionali, nonché una
sorta di "contrappeso" al decentramento della statistica
europea, discendente dall'applicazione del principio di
"sussidiarietd" delle istituzioni comunitarie - di cui all'art.
36 del trattato U.E. - per il gquale sono suscettibili di
accentramento le sole funzioni di ordine superiore, come il
coordinamento e il controllo, mentre agli organismi locali &
affidata la raccolta e la prima elaborazione dei dati
statistici, oltre che la diffusione in ambito naziénalé.

I1 coordinamento in materia statistica & avvertito sempre
pidl come indispensabile  strumento di convergenza e
armoniizzazione tra i sistemi statistici dei Paesi comunitari,
sia per migliorare la confrontabilita dei dati nazionali, sia
per garantire una qualita elevata dell'offerta di informazione
statistica da parte dei sistemi statistici nazionali.

La mancanza di un'efficace opera di coordinamento determina
certamente costi aggiuntivi per i sistemi statistici nazionali,
che vengono cosl ad essere gravati da una mole di lavoro che,
se razionalizzata, assorbirebbe una minor quantitd di risorse,
umane e finanziarie. Da parte sua, 1'Istat, consapevole di tale
esigenza, ha promosso.la costituzione di una serie di comitati
di coordinamento tra gli enti facenti parte del SISTAN, allo
scopo di rappresentare in modo unitario agli organismi
comunitari”gli orientamenti e le diverse esigenze operative

delle varie amministrazioni, considerate nella duplice veste di
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fornitori di dati, da un lato, e di fruitori, dall'altro, dei

dati prodotti negli altri paesi.

16 - 1 " 1 n

Riguardo alle molteplici sedi nelle quali risultano
distribuiti gli uffici romani dell'lIstat, occorre far fenzione
di un problema che ha dato luogo a notevoli turbolenze tra il
personale e che verosimilmente condizionéré non pogco lo
svolgimento dell'attivitd istituzionale nei prossimi anni.

I1 problema concerne l'esigenza, da tempo avvertita, di una
riorganizzazione logistica dell’'Istituto, al fine di eliminare
- o di contenere in 1limiti accettabili - lé' notevoli
diseconomie e soprattutto le disfunzioni conseguenti ‘alla
molteplicitd delle sedi nelle guali si articolano gli aggregati
organizzativi e il relativo personale.

Al riguardo, gli organi di governo dell'Istituto, e in
particolare il Presidente, hanno da tempo avviato uno studio di
fattibilitd per una sede unica in Roma, che accorpi le diverse
sedi esistenti nei diversi quartieri della citta.

La soluzione ipotizzata, a seguito di una indagine di
mercato e di uno studio effettuato da una commissione tecnica
all'uopo incaricata, nella registrata indisponibilita di
stabili idonei’ da prendere in locazione, postulerebbe
l'acquisto di un immobile, allo stato in corso di costfuzione,
per il quale perd occorre disporre - a cura del Comune di Roma
- un mutamento di destinazione ad uso pubblici uffici. In base
alla vigenEe legislazione & stata ipotizzata una procedura di

deroga aji sensi delltart. 81, 3° comma del D.P.R. .n. 616/1577,
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come modificato dal D.P.R. 18/4/1994, n. 383, che secondo
l'ente & attivabile ove 1'Ente pubblico richiedente sia
interessato all'acquisto; il che, pertanto, renderebbe non
percorribile 1l'ipotesi della locazione.

La procedura ex art. 81 cit. prevede la preventiva intesa
tra State e Regione Lazio, da realizzarsi attraverso
un'apposita "conferenza di servizi', ai sensi dell'art. 14 e
ss. del%a Legge 241/90. Alla conferenza sarebbero tenuti a
partecipare, oltre al Comune di Roma e all'Istat, tutti gli
altri Enti e amministrazioni {ad esempio, 1'UTE) tenuti a
fornire i pareri, ad adottare gli atti di intesa, a rilasciare

le autorizzazioni, le approvazicni, e i nulla-osta previsti

dalla legge.

In caso di esito negativo della Conferenza, da espletarsi -

entro 60 giorni dalla convocazione, l'Istituto - secondo quanto
risulta evidenziato in una memoria dedicata, discussa dal
Consiglio in data 24 giugno 1996 - non subirebbe alcuna
conseguenza negativa. _

I1 costo ipotizzato per l'acquisto del complesso, previa
adozione di modifiche suggerite dall'Ente per rendere pil
funzionale lo stabile, dovrebbe aggirarsi sui 167 miliardi di
lire, alla cui copertura si provvederebbe con un mutuo
ventennale a- tassb di mercaté del 10,50% (o di altro
eventualmente pid favorevole}, cul corrisponderebbe una rata
annua pari a circa 20 miliardi di lire. -

All'onere di ammortamento 1'Istituto ritiene di poter far
fronte con la rendita ricavabile dalle sedi di proprietd che
verrebbero dismesse, e con le economie derivanti dal venir meno

di una serie di servizi attualmente richiesti dalla

holteplicité delle sedi (vigilanza, pulizia, manutenzione,
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trasporti, ecc.).

Parte del personale ha dimostrato di non gradire la
prevista diversa dislocazione degli uffici, sicché ha indetto
"~ lo stato di agitazione e provocato interrogazioni parlamentari,
contestando i dati e le ragioni esposte dall'ente.

Riguardo alla vicenda la Corte ritiene di non potersi
ingerire nel merito delle scelte da operare, scelte
appartenenti alla valutazione discrezionale-tecnica
dell'amministrazione e, per essa, dei suoil organi di governo;
non di meno, ritiene doveroso raccomandare - ancorché possa
apparire superfluo e pur dando per acclarati i wantaggi
individuati dall'Istituto sul piano della funzionalitd - che ai
fini della soluzione da adottare si tenga conto di alcuni
fattori essenziali, del resto gia ponderati dall'énte ma suil
gquali appare opportuna una ulteriore riflessione, e ciloé:

a) legittimité del passaggio alla trattativa diretta,
finalizzata all'acquisto dell'immobile, senza rinnovare
1'indagine di mercato gia esperita, con esito sfavorevole, pexr
acquisire lo stabile in locazione;

b) effettiva praticabilitd, con esito positivo, - della
conferenza di servizi nei termini in precedenza esposti;

¢} eventuali responsabilitd, anche di natura pre-contrattuale,
nelle gquali 1l'Istituto possa incorrere in caso di esito
negativo della conferenza. Cid soprattutto in relazione alla
possibile richiesta;.di affidamenti da parte della societa
venditrice nelle more dell'espletamento della procedura;

d) effettivo realizzarsi delle economie destinate a coprire, in

parte, gli oneri di ammortamento e della reale disponibilita

.
¢

delle risorse annuali occorrenti, senza sacrificio per i

compiti istituzionali e per 1'equilibrio del bilancio;
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e) accertamento delle modalitd di soddisfacimento delle
esigenze ai mobilitd del personale, che rappresenta parte
preminente del processo produ;tivo in un ente di ricerca come
1'Istat.

Infine, e,conclusivaﬁente, circa le perplessita talvolta
manifestate in Consiglio circa la competenza di detto organo a
deliberare in materia, in relazione alla ripartizione delle
competenze, in atto operata ai sensi di quanto disposto dagli
artt. 16 e 22 del d. leg.vo n.322/1989, ritiene la Corte di
poter condividere la procedura finora seguita, che ha, in buona
sostanza, individuato nel Presidente l'organo abilitatc a
compiere l'intera istruttoria e a porre in essere l'eventuale
atto conclusivo del procedimento, ma ha identiﬁicato nel
Consiglio l'unico organo legittimato ad assumere ie relative
decisioni; cid, sia per'il valore condizionante dell'operazione
ai fini dello svolgimento dell'intera attivita istituéionale,
ivi compresa quella di programmazione; sia per 1'impatto
economico-finanziario dell'operazione, la cui responsabilita
non pud non far cafico al massimo organo di governo

dell'Istituto.

17 - Conclusioni.

Nel periodo considerato la gestione dell'Istat & stata
interessata da una serie di provvedimenti attuativi del nuovo
ordinamento introdotto dal decreto legislativo 6 settembre
1989, n. 322, di riforma dell'intero sistema statistico

.

naziocnale,

A seguito dell'approvazione della nuova normativa
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1l'informazione statistica ufficiale, un tempo prerogativa del
solo Istat, & fornita wora al Paese e agli organismi
internazionali attraverso il SISTAN, - il Sistema Statistico
Nazionale, di éui 1'Istat rappresenta l'organo propulsivo e di
controllo - cui & affidato il compito primario di assicurare
l'ufficialitd e la wvalidazione dei dati con un approccio
unitario e coordinato al processo di informazione statistica,
tale da garantire non solo l'attendibilitd dei dati, ma la loro
correttezza, obiettivitd, tempestivitd- e confrontabilitd nel
tempo e nello spazio.

I1 conseguimento dei suddetti obiettivi si & dimostrato
difficile e alquanto aleatorio, ancorché notevoli miglioramenti
si siano concretamente registrati rispetto al previgente
ordinamento dell'informazione statistica nazionalel

I principali osﬁacoli ché noﬁ hanno. consentitb di
conseguire in misura soddisfacente éli obiettivi perseguiti
dalla legge delegata di riforma sono stati, per un verso, la
scarsa attenzione dimostrata, almeno in un primo tempo, dalle
amministrazioni bubbliche, sia centrali che periferiche, per
. una sollecité e consapevole istituzione-del proprio ufficioc di
statistica, destinato a colloquiare con gli altri uffici del
."sistema“; per un altro verso, dalla scarsita di risorse
destinate allo scopo, in conseguenza anche della prevista
coétituzione di un sistema a costo zero, e guindi privo di
effettiva copertura finanziaria, da parte dello stesso
legislatore delegato.

La causa delle suddette carenze non €, ben vero,
addebitabile all'Istat; tuttavia alcuni ritardi ad esso
ascrivibili nel dare concreta attuazione al nuovo ordinamento

e il non adeguato riconoscimento - seppure limitatamente alla
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fase iniziale - del ruolo propulsivo della Segreteria Centrale
del SISTAN, al cuil vertice si sono succeduti, nell'arco di
quattro anni altrettanti direttori, - se si tiene conto anche
del periodo di "interinato" in cui la Segreteria & stéta retta
dal Direttore Centrale delle Risorse - hanno avuto certamente
un impatto negativeo sul decollo del sistema, particolarmente
sensibile ai problemi di programmaziocne e di pianificazione
delle attivita.

Per quel che riguarda i limiti, per cosi dire, intrinseci
alla stessa attivita di programmazione, quali si rilevano
particolarmente dai ﬁpareri" resi dalla Commissione per 1la
garanzia dell'informazione statistica, ai sensi dell'art. 13,
comma 3, del d. leg.vo 322/1989, nonché dai documenti esaminati
e discussi in sede di ‘Comitatp di coérdinamento
dell'informazione statistica, gli.stessi possono riassumersi,
con una espressione di sintesi, nella constatazione che il
P.S.N. si & andato configurando, almeno in una prima fase, piu
come mero "inventario" delle éttivité di produzione statistica,
autonomamente sviluppate dagli organismi facenti parte del
SISTAN . {e in primo luogo ;dall‘Istat, il cul programma di
attivitd rappresenta la parte preponderante del PSN) che come
vero € proprio documento programmatorio, al quale gli enti del
"Sistema"  avrebbero dovuto adeguare la propria attivita
statistica.

Peraltro, detto "inventario" €& stato ritenuto tavolta
lacunoso, tal'altra appesantito da lavori ridoﬁdanti o]
duplicati o di scarso valore metodologico e conoscitivo.

Per quanto riguarda 1 rapporti SISTAN-ISTAT, nel ricordare
il ruolo di propulsione e di coordinamento che a quest'ultimo

s affidato dal decreto di riforma nei confronti dell'!intero
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sistema, occorre rilevare che, anche a causa delle scarse
risorse disponibili, 1'Istat ha dimostrato di incontrare
difficolta nell‘offfire un 1livello adeguato di assistenza
tecnica agli altri uffici del SISTAN, nonostante che tale
compito rientri tra quelli propri dell'Istituto, ai sensi
dell'art. 15, lett. d) del d. l.vo n.322/1989.

Problemi analoghi ha registrato l'attivitda formativa nei
confronti degli addetti ai nuovi uffici di statistica, cui sono
state destinate risorse estremamente esigue, pur essendo
notoriamente modestco, e anzi insufficiente, 11 grado di
preparazione professionale di gran parte degli addetti al
sistema.

Le maggiori difficolta operative sono state registrate a
livello locale dove, per la scarsezza  di risorse
particolarmente accentuata, ma anche per una insufficiente
consapevolezza della loro importanza, la costituzione degli
uffici di statistica & andata particolarmente a rilento?®.

Al fine di ovviare, almeno in parte, agli inconvenienti e
alle difficoltd incontrate nella prima fase di attuazione &
stata, da pil parti, prospettata l'esigenza di interventi
correttivi del quadro normativo risultante dall'art. 24 della
legge n. 400/1988 e dal d. l.ve n. 322/1989. Tuttavia, appare
ben evidente che ogni modifica del quadro legislativo deve
essere accompagnata dalla verifica di fattibilita delle
innovazioni che si intendono introdurre, nonché dei concreti
problemi organizzativi e gestionali che ad esse conseguiranno,
in particolare per cid che riguarda risorse tecnologiche e

qualificazione del personale necessario alla loro attuazicne.

-

31 p fine 1994 la rete locale risultava costituita da 1.738 uffici di statistica-
di cui 1.604 a livellc comunale. -
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Va altresi segnalata l'esigenza che ogni ipotesi di
revisione normativa del "sistema" non pud essere presa in
consideraéione se non nel guadro del processo di
modernizzazione delle amministrazioni pubbliche, ormai in corso
di attuazione, che non potra non risentire positivamente da una
maggiore gquantitd e una migliore qualitd dell'informazione
statistica pubblica. E' da ritenere, tra l'altro, che gli
uffici di statistica del sistema, nel momento in‘cui disporrano
di risorsé adeguate, pexr la loro struttura organizzativa a
reticolato e con il loro apporto tecnico, potranno contribuire
alla costruzione di quegli indicatori di efficienza e 4di
efficacia, previsti dalle recenti leggi di riforma della
pubblica amministrazione come elementi di wvalutazione
insostituibili della validitd dell'azione amministfativa”.

Sul piano pill propriamente gestionale, 1l'Istat, pur nel
rilevato ritardo dell'adozione dei necessari provvedimenti
attuativi della normativa di riforma - basti ficordare che il
nuovo regolamento di amministrazione e di contabilita & stato
approvato in via definitiva soltanto nel corso del 1995, mentre
il nuovo regolamento del personale ancora non risulta adottato,
per quanto ne risulti .affievelita 1'importanza dalla
sopravvenuta normativa di comparto - ha mostrato notevoli segni
di miglioramento sul piano dell'efficienza e della
produttivitd, come si pud desumere agevolmente dalla crescente
mole di attivitd, a paritd di risorse finmanziarie impiegate e

con una decrescente dotazione di personale, e dalla

32 Al riguardo anche le S.S.R.R. della Corte dei Conti, nella relazione annessa
al giudizio di parificazione del rendiconto generale delle State per il 1995,
daliberato in data 25.6.1996 hanno affermato che "gli apporti dell'lstat si stannco
rivelando sempre piit consistenti per una riforma amministrativa pragmatica ed un
riassetto di uffici ed apparati, costretti a confrontarsi non con opinioni ma con
numeri, dati, risultati fisici da quantificare=®.
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considerazione goduta a livello internazionaler

Sempre sul piano finanziario, le nuove risorse conseguite
con la stipula di convenzioni di collaborazione, sia con enti-
nazionali, sia con organismi comunitari, hanno in buona misura
sopperito  ai "tagli"” imposti dalle note misure di
razionalizzazione della finanza pubblica ed & probabile che
ulteriori risorse potranno derivare da una migliore
organizzazione del servizio di diffusione dei dati statisﬁici
in un contesto sempre pil ampio di utenti, nonché dall'entrata
a regime del nuovo sistema di contabilita, che dovrebbe
consentire un migliore controllo dei costi - per i quali si
notano ancora dispersioni - in connessione con 1'introduzione
del sistema di "budgeting". A tale ultimo riguardo, va notato
il ritardo nella costituzione del servizio di contréllo interno
e la sua non adeguata collocazione istituzicnale, non in linea
con le indicazioni del decreto leg.vo n. 29/1993.

Sempre con riferimento a tale. normativa - che, com'€& noto,
pur essenzialmente finalizzata alla c.d. "privatizzaiione" del
pubblico impiego, ha introdotto una serie di norme di
razionalizzazione delle pubbliche amministrazioni, in senso
lato intese - & da osservare ancora c¢he, se anche la
peculiarita delle funzioni esercitate dall'lstat e la
specialita del suo ordinamento ne fanno un Ente non in tutto
assimilabile alla generalitad degli enti pubblici istituzionali
a carattere strumentale dellc Stato, & comungue opportuno, se
non necessario, un esplicito raccordo dello stesso con la
normativa di carattere generale, per motivare la specialitid del
difforme assetto e per una evidente esigenza di coordinamento

degli ordinamenti e degli assetti delle pubbliéhe

amministrazioni: tutto cid senza 'pregiudizio dei buoni -
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risultati conseguiti sul piano deil‘efficienzampperativa.

Si richiamano infine, conclusivamente, le
osservazioni formulate riguardo alla questione della c.d. "sede
unica", segnalando la neceséita che si proceda alla sua
soluzione contemperando tra loro tre diversi ordini di
esigenze:

a) integrale rispetto delie procedure‘di legge e di regolamento
in materia urbanistica, con particolare riguardo al problema
della destinazione d'uso dell'immobile dé acquisire;

b) salvaguardia dell'autonomia contrattuale dell'Istat sino al
momento finale di stipula dell'eventuale atto di acquisto,
con particolare riferimento a possibili profili di
responsabilitd pre-contrattuale, conseguenti ad eventuali
atti di affidamento nei confronti della societd venditrice;

c¢) calcolo accurato €, sopratutto, verifica' di effettiva
realizzabilitd delle risorse finanziarie destinate a
copertura degli oneri, diretti e indiretti, del programmato

acquisto.



