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3.1 Articolazione delle spese della Difesa 

Le risorse finanziarie assegnate alla Difesa sono ripartite in base alla loro destinazione in:

- spese per la Funzione Difesa afferenti al soddisfacimento dei compiti prettamente istituzionali devoluti alle tre Forze Armate (Esercito, Marina ed Aeronautica);

- spese per la Funzione Sicurezza Pubblica stanziate per il soddisfacimento delle esigenze dell’Arma dei Carabinieri;

- spese per le Funzioni Esterne devolute per il soddisfacimento di particolari esigenze, regolate da Leggi o Decreti, che non sono direttamente collegate con i compiti istituzionali della Difesa;

- spese per le Pensioni Provvisorie riguardanti la corresponsione del trattamento provvisorio di quiescenza al personale militare nella posizione di ausiliaria (periodo successivo alla cessazione dal servizio attivo durante il quale il militare può essere trattenuto o richiamato in servizio).

Per poter procedere alla elaborazione tecnico-finanziaria, dette spese vengono ulteriormente articolate in spese vincolate “a leggi” e vincolate “a programmi”.

Le spese vincolate “a leggi” sono quelle che rivestono carattere di obbligatorietà in quanto sono determinate, anche nella loro entità, da disposizioni di legge e/o da deliberazioni di natura governativa. Tali oneri sono soggetti ad automatismi che li rendono particolarmente rigidi proprio perché legati a leggi e/o accordi interministeriali o internazionali. Esse possono includere anche esigenze particolari orientate a servizi di pubblica utilità quali, ad esempio, il rifornimento idrico delle isole minori, l’attività a favore dell’Aviazione civile, il trasporto aereo civile di Stato e per il soccorso di malati e traumatizzati gravi.

Le spese vincolate “ a programmi” sono quelle destinate ad assicurare la funzionalità, l’efficienza e l’efficacia dello strumento militare e discendono dalle scelte programmatiche individuate dagli Stati Maggiori, dal Segretariato Generale della Difesa e dal Comando Generale dell’Arma dei Carabinieri  (denominati Organi Programmatori di Vertice di Forza Armata ed Interforze – O.P.) ed approvate dal Capo di Stato Maggiore della Difesa.

Successivamente, per la formazione del bilancio, le spese vengono articolate in tre distinti “settori”:

- personale, relative agli oneri da sostenere per gli stipendi e le indennità del  personale militare in servizio permanente, del personale civile con rapporto  di impiego continuativo, per il trattamento economico del personale di leva  nonchè per il trattamento provvisorio di quiescenza del personale militare;

- esercizio, relative agli oneri necessari per garantire la funzionalità e l’efficienza dello strumento militare (spese per la formazione e l’addestramento, per la manutenzione e supporto dei mezzi, materiali e infrastrutture, per il funzionamento dei Comandi/Enti/Reparti);

- investimento, relative agli oneri necessari al miglioramento dell’efficacia dello strumento militare (spese per l’ammodernamento ed il rinnovamento dei mezzi operativi, di supporto tecnico-logistico e delle infrastrutture e per la ricerca e sviluppo).

I primi due settori (personale ed esercizio) determinano gli oneri relativi al “funzionamento” delle Forze Armate, mentre l’ultimo attiene all’acquisizione di beni durevoli, che a loro volta producono sicurezza e progresso tecnologico.

3.2 Formazione del Bilancio

Le previsioni di spesa vengono elaborate sulla base degli obiettivi e delle indicazioni fornite dal:

- Governo, con il Documento di Programmazione Economica e Finanziaria (DPEF);

- Ministro dell’Economia e delle Finanze, con la Circolare annuale relativa alle previsioni di bilancio;

- Ministro della Difesa, relativamente all’ipotesi finanziaria da porre a riferimento (rapporto percentuale da assicurare tra Bilancio Difesa/PIL e Funzione Difesa/PIL) e con il Documento di Pianificazione dell’Investimento;

- Capo di Stato Maggiore della Difesa, con la “Direttiva per la formazione dello stato di previsione della spesa”.

Esse vengono predisposte dall’Ufficio Centrale del Bilancio e degli Affari Finanziari (BILANDIFE) e dallo Stato Maggiore Difesa sulla base delle proposte e dei dati elaborati dagli O.P. e quindi sottoposte all’approvazione del Capo di SMD che, sentito il Comitato dei Capi di Stato Maggiore, invia il progetto all’esame del Ministro per l’approvazione.

Successivamente BILANDIFE procede alla stesura del progetto di bilancio in termini tecnico-finanziari e, dopo l’approvazione del Ministro, previo parere del  Consiglio Superiore delle Forze Armate, lo trasmette alla Ragioneria Generale dello Stato per le valutazioni di competenza e la successiva presentazione in sede governativa e parlamentare (Disegno di Legge di Bilancio).

Prima dell'inizio della discussione parlamentare dei provvedimenti finanziari (Disegni di Legge di Bilancio, Finanziaria e provvedimenti ad essi collegati) lo Stato Maggiore della Difesa predispone e trasmette al Gabinetto del Ministro, per l’approvazione del Ministro ed il successivo inoltro alle Commissioni parlamentari, la "Nota Aggiuntiva allo Stato di Previsione per la Difesa" tramite la quale il Ministro della Difesa illustra al Parlamento gli scopi e le finalità che il proprio Dicastero intende perseguire. Successivamente all’approvazione della Legge di Bilancio viene redatto lo “Stato di Previsione della spesa per l’anno finanziario”.

3.3 Le serie storiche

Tra le serie storiche ricavabili dal quadro contabile della Difesa si ritengono particolarmente significative quelle che mettono a confronto la spesa militare con il prodotto interno lordo (P.I.L.) e con il bilancio dello Stato.

Nella Tavola 1 sono riportati i dati relativi al periodo 1991-2001 dai quali si può rilevare che le spese per la Difesa hanno rappresentato, come valore medio, il 3,2% delle spese statali e l’1,5% del P.I.L..

Nel predetto periodo, tuttavia, le cifre del bilancio sebbene siano continuate ad aumentare in termini monetari - da 12.636 mil. Euro (24.466 miliardi) a 17.777 mil. Euro (34.421 miliardi), + 40% circa - in termini reali hanno di fatto solamente contenuto gli effetti inflazionistici del decennio.

Questa situazione è riflessa nell’andamento decrescente del rapporto bilancio Difesa/P.I.L. (Tavola 2) ove, a fronte di una crescita media del P.I.L. nel decennio dell’1,9%, in termini reali, l’incidenza sul P.I.L. è passata dall’1,7% del 1991 all’1,47% del 2001.

TAVOLA 1

TAVOLA 2

Nelle successive Tavole 3 e 4 sono riportate le serie storiche e relativi grafici delle spese della Difesa ripartite in base alla loro destinazione funzionale (Funzione Difesa, Funzione Sicurezza Pubblica, Funzioni Esterne, Pensioni Provvisorie).

TAVOLA 3
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TAVOLA 4 EURO

Con riferimento alla prima di dette Funzioni, ovvero alle spese che attengono al soddisfacimento delle esigenze delle tre Forze Armate, dalle serie storiche e dai grafici delle Tavole 5 e 6 è possibile rilevare l’andamento decrescente fino al 1995, e dal 1996 al 1999, dell’incidenza delle stesse rispetto al P.I.L. e la successiva inversione di tendenza relativa al passato biennio, segnale evidente di una ricercata capitalizzazione delle risorse.

TAVOLA 5
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3.4 Costi

Le FF.AA. costituiscono uno strumento di altissimo contenuto tecnologico e, conseguentemente, di elevato costo per l’esigenza ad esso connaturata di mantenere il vantaggio competitivo sempre ai massimi livelli.

Ciò ha un primo impatto, ovviamente, sulle risorse che debbono essere destinate costantemente ed in misura adeguata all’Investimento ed al Potenziamento. Ma subito dopo la realizzazione di ciascuno dei progetti pianificati, le FF.AA. devono assorbire oneri di esercizio che, proprio in ragione dell’alto contenuto tecnologico, sono anch’essi in genere assai considerevoli.

All’entrata in linea di un nuovo sistema d’arma, infatti, è collegata e consequenziale l’esigenza di costruzione e/o adattamento di infrastrutture, l’avvio di programmi addestrativi e di apposite esercitazioni, nonché il mantenimento a numero ed in efficienza del sistema stesso, oltre alle numerose altre attività che in via indiretta concorrono al supporto in via generale o che comunque costituiscono costi che si riversano sulla singola impresa.

I costi delle varie componenti militari di ciascuna FA (ad esempio la brigata, la nave, lo stormo) scaturiscono da elaborazioni statistiche basate su informazioni acquisite attraverso sistemi di rilevazione automatizzati che hanno, a seconda della componente in esame, come oggetto di indagine:

- la forza effettiva della stessa;

- le attività addestrative (esercitazioni e corsi) e le operazioni condotte su territorio nazionale nell’anno in esame;

- le infrastrutture utilizzate ed i consumi connessi al loro uso;

- le dotazioni di mezzi e materiali e relativi consumi.

Detti sistemi configurano uno strumento validissimo sia per effettuare i necessari riscontri in termini di costo/efficacia - nella fase di impostazione della pianificazione/programmazione finanziaria, come in quella organizzativo-esecutiva del bilancio annuale - sia per stimare:

- gli eventuali costi da sostenere per la costituzione “ex-novo” di una componente di tipo diverso (costi di impianto);

- i possibili risparmi ottenibili in caso di scioglimento o variazione di tipologia di una componente;

- i livelli di efficienza e di efficacia della componente, attraverso i confronti tra i costi standard di riferimento e quelli effettivamente sostenuti.

I costi standard rappresentano i costi “ottimali” ai quali ciascuna struttura dovrebbe avvicinarsi per garantire il massimo rapporto costo/efficacia. Essi vengono elaborati tenendo conto dei dati finanziari relativi a sette tipologie o macroaggregati: costi fissi (comprendenti anche gli stipendi, paghe e spese per viveri, vestiario ed igiene) infrastrutturali, addestrativi, sanitari, di mantenimento in efficienza, di mantenimento a numero e residuali.

E’ da sottolineare, comunque, che i costi risentono, in misura notevole, degli eventuali mutamenti intervenuti sia nell’architettura della FA sia nella struttura della singola componente, sia in ordine ai compiti ed alle funzioni da queste sviluppate. Inoltre, un ulteriore elemento di incidenza sulla loro variabilità è rappresentato dall’“inflazione militare” - ben diversa dalla più nota inflazione nazionale - alla quale si deve far ricorso in considerazione delle particolari caratteristiche della spesa militare che, per la sua atipicità, mal si presta all’utilizzazione dei classici indicatori a livello nazionale (Prodotto Interno Lordo, indici per la P.A., ecc.).

A titolo esemplificativo vengono indicate nella:

- Tavola 7, le spese necessarie al funzionamento, ovvero per il mantenimento e lo svolgimento delle attività addestrative ed operative istituzionali, di alcune componenti tipiche delle tre Forze Armate;

- Tavola 8, i costi di acquisizione di alcuni mezzi ed unità significativi;

- Tavola 9, i costi per ora di volo dei velivoli dell’Aeronautica dai quali si rileva che un’ora di volo di un TORNADO, escludendo gli oneri di ammortamento, costa oltre 18.000 _ (35 milioni circa);

- Tavola 10, i costi giornalieri per l’impiego delle unità e dei mezzi navali;

- Tavola 11, costi per ora di volo degli aeromobili della Marina Militare.

In tale contesto si ritiene significativo evidenziare che le risorse che la Difesa destina all’esercizio dello strumento militare non vanno considerate pure “spese di gestione” ma, in senso molto più stretto, veri e propri strumenti di funzionalità ed efficienza. E tutto ciò in particolare nell’attuale delicata fase di transizione verso il modello professionale ove alla qualità dell’addestramento degli uomini si affianca la disponibilità di un parco materiali, mezzi e strutture vetusto, abbisognevole di continue e sempre più onerose manutenzioni e riparazioni.
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TAVOLA 10

NOTA

TIPO “A”: Prestazioni a favore di Organismi/Enti non facenti parte dell’Amministrazione dello Stato, ottenuto dalla somma dei costi delle manutenzioni e ricambi, dell’ammortamento del capitale, gestionali, di personale e delle spese vive.

TIPO “B”: Prestazioni a favore di Organismi/Enti facenti parte dell’Amministrazione dello Stato, ma non della Difesa, ottenute dalla somma dei costi delle manutenzioni e ricambi, gestionali, di personale e delle spese vive.

TIPO “C”: Prestazioni a favore di Organismi/Enti del Ministero della Difesa ove sono considerati i costi delle manutenzioni e ricambi e delle spese vive.

TAVOLA 11

3.5 Conclusioni/Considerazioni

Il risanamento del bilancio dello Stato e della finanza pubblica è destinato a cambiare in profondità il modo di funzionamento dell’economia, generando nuove risorse per gli investimenti a favore della collettività.

Dal canto suo la Difesa ha superato uno storico ostacolo nella formazione del bilancio con la realizzazione del Vertice unico delle Forze Armate ed ha aumentato l’efficacia della spesa con la ristrutturazione degli enti centrali e periferici e con un consistente ridimensionamento delle unità operative.

Gli effetti di questo sforzo costante si sono concretizzati nel passato biennio con dati incoraggianti di crescita sia per le spese di esercizio che per quelle di investimento, che fanno registrare nel 2001 un incremento rispetto all’anno precedente, rispettivamente del 3% e dell’8%.

Questi dati però non devono far dimenticare che l’Italia è il Paese, tra quelli europei più omogenei per dimensione e che hanno valori del P.I.L. dello stesso ordine di grandezza di quello nazionale, che sostiene la minore spesa  per  la  Difesa in senso assoluto, per quella pro-capite, nonché per l’incidenza della stessa sui rispettivi P.I.L..

Infatti, per la Funzione Difesa l’Italia spende una somma pari al 47% circa di quella sostenuta dalla Francia e al 32% di quella inglese, come si può rilevare dal grafico della Tavola 12. Analogamente, con riferimento all’incidenza sul P.I.L., la spesa italiana è poco più della metà di quella francese ed il 40% di quella inglese (grafico Tavola 13), mentre, confrontando la spesa pro-capite per la Funzione Difesa (grafico Tavola 14), troviamo che nel 2001 a fronte dei 218 _ (422 mila lire circa) dell’Italia, i francesi investono 423 _ (820 mila) ed i britannici dedicano 642 _ (1 milione e 245 mila).

E’ in questo scenario obbligato d’integrazione con i corrispondenti strumenti dei partner europei che la Difesa deve elaborare e proporre le nuove ipotesi finanziarie, tenendo presenti i molteplici divari che rendono scarsamente eludibile un’azione politica conseguente.

Il Parlamento, attraverso l’approvazione dei recenti stanziamenti, ha dimostrato che si sta formando un nuovo consenso sulla necessità di un aumento della spesa misurato, efficace e rispondente alle reali esigenze strategiche dell’Italia. E’ da attendersi pertanto che, dopo l’attuale situazione contingente, caratterizzata da un processo di risanamento delle carenze finanziarie degli anni pregressi, già a partire dal 2003 le risorse destinate alla Difesa dovrebbero essere di più significativa portata.

La decisione dei Paesi europei di accelerare il processo di sviluppo di una loro autonoma capacità d’intervento militare e l’impegno di costituire entro il 2003 una Forza Europea di Rapido Intervento costituiscono, unitamente al recente riconoscimento parlamentare di “professionalizzazione” dello strumento militare, i fattori cardinali su cui impostare ogni stima finanziaria.

Per tale finalità appare ragionevole ipotizzare una progressiva risalita nel medio termine del rapporto Bilancio Difesa/PIL dall’attuale 1,5% a circa il 2% che, qualora confermata la tendenza positiva dell’economa del Paese, consentirebbe di disporre in prospettiva di risorse adeguate e certezze programmatiche per uno strumento militare in grado di operare con adeguato livello di efficienza ed efficacia e di confrontarsi, in un’ottica di completa interoperabilità, con quello delle altre Nazioni alleate.

La destinazione prioritaria delle risorse dovrebbe essere in tal caso indirizzata sia verso le crescenti spese di esercizio correlate ad uno strumento sempre più sofisticato, qualitativamente e tecnologicamente, che necessita di cicli addestrativi diversi da quelli attuali, sia verso gli indispensabili programmi di ammodernamento e adeguamento in grado di colmare, nei tempi richiesti dagli impegni internazionali assunti, il ritardo tecnologico, invertendo la storica tendenza alla sottocapitalizzazione. In un secondo tempo, si procederà al rinnovamento delle componenti operative, privilegiando l’ammodernamento delle linee operative e dei mezzi più datati.

In quest’ultimo contesto il ricorso a leggi speciali, attraverso le quali finanziare uno o più programmi principali - strumento questo che in passato ha permesso alle Forze Armate di intraprendere alcuni grandi programmi consentendo di realizzare un ammodernamento dello strumento militare - appare la soluzione più appropriata per garantire a breve-medio termine le certezze finanziarie necessarie per avviare un processo di rinnovamento che sia coerente con la tempistica dettata dalle pressanti e ormai non più procrastinabili esigenze.

A tal fine è in corso di approntamento un provvedimento legislativo straordinario che dovrebbe sostenere finanziariamente, attraverso una previsione di spesa di 7,5 milioni di euro (circa 14.500 miliardi), da attuarsi in un arco temporale di dieci anni, quei programmi prioritari che possono essere perfezionati in tempi relativamente ristretti e a costi prefissati.
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