Bilancio della Camera e Regolamento di contabilità

1. Introduzione
Per esprimere una valutazione sulla gestione dell’Amministrazione della Camera è necessario avere presente una situazione che non ha eguali in nessuna altra realtà economica, gestionale, operativa , ecc.. .

Il Bilancio di previsione della Camera è un documento che viene approvato quando ormai è stato in larga misura consumato dal tempo e dunque è un Bilancio alla memoria.

I passaggi, i tempi, le competenze ed il processo complessivo di predisposizione, definizione e approvazione del Bilancio sembrano essere fatte proprio per questo.

La Fig. 1 illustra l’intero processo per il Bilancio di Previsione. La Fig. 2 riporta l’analoga situazione per il Conto Consuntivo (Bilancio Consuntivo).

[image: image1.emf]


Fig.1 Processo di formazione e approvazione del Bilancio di Previsione della Camera dei Deputati

[image: image2.emf]


Fig. 2 Processo di formazione e approvazione del Bilancio Consuntivo della Camera dei Deputati

Mentre anche per il Bilancio dello Stato si è trovato il modo di ottenerne l’approvazione definitiva entro il 31 dicembre dell’anno precedente (e dunque di discuterlo, giustamente, tra ottobre e dicembre dell’anno precedente), per il Bilancio della Camera tutto è rimasto fermo nel tempo.  Così è un Bilancio non di previsione di quello che dovrebbe accadere ma alla memoria di quello che è già accaduto o sta finendo di accadere: in tal modo evidentemente nessuno (o quasi, dove per quasi si intendono al solito i Radicali) ha voglia, interesse e tempo per discutere, controllare, proporre, modificare e forse potremmo dire “disturbare” il lento e consolidato scorrere delle cose (e dei soldi).  D’altra parte perché farlo se i primi gestori del Bilancio sono i 3 Questori, da sempre suddivisi egualmente e rigorosamente tra sinistra, destra e centro, né si ha notizia a memoria d’uomo di un loro dissidio interno ?
In tal modo qualsiasi attività di controllo di gestione (nel senso classico del termine) non solo è inutile ma risulterebbe quasi impossibile.
Per quantificare e supportare questi ovvi concetti è sufficiente osservare la Tabella 1 che mette a confronto a partire dal 2000 le date di predisposizione del bilancio di Previsione con le date di effettiva approvazione, anno per anno.

 Tabella 1 – Confronto fra le date di predisposizione del Bilancio di Previsione e quelle di effettiva approvazione (dati forniti dall’amministrazione della Camera)
Date di esame del progetto di bilancio interno della Camera 

da parte dell’ Ufficio di Presidenza e dell’Assemblea 

(2000-2010)

	Anno
	Data approvazione bilancio in Ufficio di Presidenza
	Data approvazione Bilancio in Assemblea

	2000
	· 17 dicembre 1999: autorizzazione all’esercizio provvisorio del bilancio 2000;
· 19 luglio 2000: bilancio 2000 e conto consuntivo 1999: Discussione e Rinvio

· 25 luglio 2000:  bilancio 2000 e conto consuntivo 1999: Seguito e approvazione
	·  9 ottobre 2000: discussione congiunta conto consuntivo 1999 e progetto di bilancio per il 2000: Discussione e Rinvio

· 10 ottobre 2000: discussione congiunta conto consuntivo 1999 e progetto di bilancio per il 2000: Seguito e approvazione

	2001
	· 20 dicembre 2000: autorizzazione all’esercizio provvisorio del bilancio 2001

· 5 aprile 2001: bilancio 2001 e conto consuntivo 2000: Discussione e Approvazione (XIII legislatura) 

· 18 ottobre 2001: bilancio 2001: Discussione e Approvazione (XIV legislatura)


	· 12 novembre 2001: discussione congiunta conto consuntivo 2000 e progetto di bilancio per il 2001: Discussione e Rinvio

· 13 novembre 2001: discussione congiunta conto consuntivo 2000 e progetto di bilancio per il 2001: Seguito e approvazione

	2002
	· 20 dicembre 2001: autorizzazione all’esercizio provvisorio del bilancio 2002
· 7 maggio 2002: bilancio 2002 e conto consuntivo 2001: Discussione e Approvazione
	· 17 giugno 2002: discussione congiunta conto consuntivo 2001 e progetto di bilancio per il 2002: Discussione e Rinvio

· 20 giugno 2002: discussione congiunta conto consuntivo 2001 e progetto di bilancio per il 2002: Seguito e Approvazione 


	Anno
	Data approvazione bilancio in Ufficio di Presidenza
	Data approvazione Bilancio in Assemblea

	2003
	· 22 dicembre 2002: autorizzazione all’esercizio provvisorio del bilancio 2003;

· 6 maggio 2003: conto consuntivo 2002: Discussione e Approvazione conto consuntivo e rinvio esame bilancio
· 7 maggio 2003: bilancio 2003: Seguito e approvazione
	· 9 giugno 2003: discussione congiunta conto consuntivo 2002 e progetto di bilancio per il 2003: Discussione e Rinvio

10 giugno 2003: discussione congiunta conto consuntivo 2002 e progetto di bilancio per il 2003: Seguito e Approvazione

	2004
	· 17 dicembre 2003: autorizzazione all’esercizio provvisorio del bilancio  2004.

· 27 aprile 2004: bilancio 2004 e conto consuntivo 2003: Discussione e Approvazione
	22 giugno 2004: discussione congiunta conto consuntivo 2003 e progetto di bilancio per il 2004: Discussione e Approvazione

	2005
	· 21 dicembre 2004: autorizzazione all’esercizio provvisorio del bilancio 2005.

· 27 aprile 2005: bilancio 2005 e conto consuntivo 2004: Rinvio esame 

· 4 maggio 2005: bilancio 2005 e conto consuntivo 2004: Discussione e Approvazione


	· 26 maggio 2005 discussione congiunta conto consuntivo 2004 e progetto di bilancio per il 2005: Discussione e Rinvio
31 maggio 2005: discussione congiunta conto consuntivo 2003 e progetto di bilancio per il 2004: Seguito e Approvazione

	2006
	· 21 dicembre 2005: autorizzazione all’esercizio provvisorio del bilancio 2006.

· 15 marzo 2006: bilancio 2006 e conto consuntivo 2005: Discussione e Approvazione (XIV legislatura)

· 25 luglio 2006: bilancio 2006: Discussione e Approvazione (XV legislatura)


	· 27 settembre 2006: discussione congiunta conto consuntivo2005 e progetto di bilancio per il 2006: Discussione e Rinvio
28 settembre 2006: discussione congiunta conto consuntivo2005 e progetto di bilancio per il 2006: Seguito e Approvazione


	Anno
	Data approvazione Bilancio in Ufficio di Presidenza
	Data approvazione Bilancio in Aula

	2007
	· 21 dicembre 2006: autorizzazione all’esercizio provvisorio del bilancio 2007.

· 23 aprile 2007: bilancio 2007 e conto consuntivo 2006:
 Discussione e Approvazione


	· 16 luglio 2007: discussione congiunta conto consuntivo2006 e progetto di bilancio per il 2007: Discussione e Rinvio
20 settembre 2007: discussione congiunta conto consuntivo2006 e progetto di bilancio per il 2007: Seguito e Approvazione

	2008

	· 19 dicembre 2007: progetto di bilancio 2008 e autorizzazione all’esercizio provvisorio: Discussione e Approvazione

· 16 aprile 2008: conto consuntivo 2007 e nota di variazione al bilancio 2008: Discussione e Approvazione (XV legislatura)

· 22 luglio 2008: Bilancio 2008. Discussione e Approvazione (XVI legislatura)


	· 23 luglio 2008: discussione congiunta conto consuntivo2007 e progetto di bilancio per il 2008: Discussione e Rinvio
· 24 luglio 2008: discussione congiunta conto consuntivo 2007 e progetto di bilancio per il 2008: Seguito e Approvazione



	Anno
	Data approvazione Bilancio in Ufficio di Presidenza
	Data approvazione Bilancio in Aula

	2009
	· 17 dicembre 2008: progetto di bilancio 2009 e autorizzazione all’esercizio provvisorio: Discussione e Approvazione
· 23 aprile 2009: conto consuntivo 2008 e nota di variazione al bilancio previsionale 2009: Discussione e Approvazione
	· 6 luglio 2009:discussione congiunta conto consuntivo 2008 e progetto di bilancio per il 2009: Discussione e Rinvio
7 luglio 2009: discussione congiunta conto consuntivo 2008 e progetto di bilancio per il 2009: Seguito e Approvazione

	2010
	· 16 dicembre 2009: progetto di bilancio 2010 e autorizzazione all’esercizio provvisorio: Discussione e Approvazione 


	


Proposta

· anticipare al 30 novembre la data in cui l’Ufficio di Presidenza approva il progetto di Bilancio e al 31 dicembre la data di approvazione dell’Aula (o al max al 15 gennaio)

· non c’è alcun problema rispetto al Bilancio dello Stato. Anzi semmai è il Bilancio dello Stato che  recepisce l’ammontare di quello della Camera (come per Senato, Pres. della Repubblica,..) e non viceversa.
E’ una proposta semplice, ragionevole e quasi dovuta. Certo va a scardinare comportamenti, privilegi, sicurezze, assenza di controlli, grandi orti e orticelli ormai cristallizzati, raffinati e sperimentati con successo in tanti anni.

2. Con o senza approvazione del Bilancio, chi spende e come ?

La gestione della Camera, tramite i deputati Questori, è stata sempre appannaggio dei gruppi (partiti) più grossi : DC, PCI e PSI nella prima repubblica,  Pdl e  Pd ora con qualche piccola variante di sigla.  
C’ è poi una struttura di Capi Servizio, Titolari di incarichi, Vice Segretari Generali,  tutti gerarchicamente subordinati al Segretario Generale. Un esercito di funzionari più o meno alti nessuno dei quali (purché facciano parte del circuito amministrativo in senso stretto, essendo meno coinvolti quelli che operano nei settori legislativo e della documentazione) viene escluso dal processo di spesa, che è diversificato, frastagliato, complesso ma che sembra non voler dimenticare e tanto meno emarginare nessuno.
L’impressione generale che si ricava dal Regolamento di Contabilità è che : 1) a tutti quelli che operano nel circuito amministrativo in un modo o nell’altro viene garantita una possibilità di spesa, sia pure sotto la condizione di approvazione formale da parte dei Questori  2) a pochi viene affidata una attività di controllo formale (registri, reversali, trasmissione di informative periodiche fra i principali attori del sistema….)  3) a nessuno è affidata l’attività vera di controllo di gestione in termini di efficacia, efficienza, raggiungimento degli obbiettivi iniziali (si fa per dire, visto che il bilancio preventivo è approvato a metà o fine anno), tanto e vero che la contabilità è di tipo finanziario più che economica. 
Al riguardo, va notato che è rimasta lettera morta, per la parte riguardante la contabilità analitica, la previsione dell’art. 14 comma 2 del R.A.C. per cui “il sistema contabile si articola nella contabilità generale  e in quella analitica”. Anzi, questa norma, pur disapplicata, dà tanto fastidio che nelle “proposte di linee guida” presentate a dicembre scorso dal Segretario Generale e approvate dall’Ufficio di Presidenza si ventila, senza dirlo apertamente, di sopprimerla. E questo con il pretesto che sarebbe particolarmente difficile in un organo costituzionale individuare gli effettivi centri di spesa e imputare agli stessi i movimenti contabili (!).
Insomma, pur in assenza di approvazione del Bilancio per gran parte dell’anno, il Regolamento disegna una specie di “Repubblica democratica della spesa” in cui molti hanno possibilità di spesa (certo ognuno secondo il proprio rango) e a nessuno è affidato il compito di verificare la reale efficacia dei risultati della spesa.

Al fine di rendere visibile questa grande democrazia della spesa è possibile tradurre gli articoli del Regolamento di contabilità in diagrammi esplicativi facilmente comprensibili delle diverse modalità di spesa tramite i quali i diversi soggetti sono autorizzati a spendere. Le Figure 3,4,5,6 e 7 rappresentano questa realtà. La autorizzazione alla spesa è prevista per soggetto e per area o tipologia.  Ad esempio il Segretario Generale (Fig. 7) dispone di un Fondo di oltre 250mila euro su cui può procedere a spese “per le sue funzioni” , oltre ad essere autorizzato a spendere su altri fronti (Fig. 3,4,5 e 6).  Analogamente per gli altri soggetti individuati dal Regolamento di Contabilità.
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Fig. 3  La Repubblica democratica della spesa - 1
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Fig. 4  La Repubblica democratica della spesa – 2
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Fig. 5  La Repubblica democratica della spesa – 3
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Fig. 6  La Repubblica democratica della spesa – 4
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Fig. 7  La Repubblica democratica della spesa – 5

In questo labirinto di procedure autorizzatorie della spesa, la fetta di gran lunga più sostanziosa passa però attraverso i “piani settoriali” previsti dall’art. 2 ai commi 4 e 5. La proposta di tali piani spetta ai Capi Servizio del settore amministrativo ed essi sono deliberati dai Questori. La conoscenza di questi documenti sarebbe particolarmente utile per un effettivo controllo sull’attività amministrativa della Camera, ma essi sono circondati da impenetrabile riservatezza e prossimi, di fatto, a un regime da “segreti di Stato”.
3. Residui e Fondi di Riserva
Come detto, il Bilancio Preventivo viene approvato a fine, o tutt’al più a metà, dell’esercizio in corso (non a fine dell’esercizio precedente, come dovrebbe essere) e assieme viene approvato il Bilancio consuntivo che anch’esso dunque trova definizione con grande ritardo.  Poiché i bilanci hanno una formulazione di competenza e di cassa (cioè diversa rispetto ai normali bilanci aziendali) la definizione dei residui (attivi e passivi, cioè soldi non incassati o non spesi) ha una certa importanza.

Sui residui il Regolamento mostra qualche incertezza interpretativa.  In particolare :

· secondo l’Art. 4, comma 3 i residui attivi e passivi non sono “oggetto di approvazione”

· secondo l’ Art. 13 i residui sono trasferiti all’anno successivo ma separati dalla competenza di quell’anno; eventualmente sono posti in capitoli aggiuntivi

Sorgono naturali due domande :

· Domanda 1 : quando e da chi queste somme vengono approvate nella loro reale consistenza?

· Domanda 2 : chi e come ne decide l’impiego?

Probabilmente c’è una spiegazione tecnica convincente, in caso contrario potrebbe emergere una altra zona di indeterminazione.

Relativamente ai Fondi di Riserva invece appare un problema di trasparenza e informazione.

Infatti l’ Art. 11 del regolamento introduce dei Fondi di Riserva in appositi capitoli e prevede esplicitamente che l’elenco dei prelevamenti dai Fondi di Riserva con le relative motivazioni sia inserito nella Relazione dei Questori (Fig. 8). 
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Fig. 8  Fondi di Riserva, informazione carente.
Ma di questo non c’è traccia se non in modo cumulativo; ad esempio la Relazione dei Questori al Bilancio consuntivo 2007 cita solo la cifra complessiva, senza elenco né motivazioni come dovrebbe essere.
4.  Contratti, gare, acquisti, lavori, fornitori
Il Regolamento prevede le seguenti tipologie di procedura per acquisti e lavori :

·  licitazione privata : è una gara cui sono invitati a partecipare solamente i soggetti considerati idonei (da chi la indice)

· appalto concorso : è una procedura ristretta e articolata in due fasi : 1) presentazione dei soggetti da invitare 2) valutazione dell’offerta migliore (generalmente anche sotto il profilo tecnico oltre che economico)

· trattativa privata : è, in teoria, una procedura in cui l’amministrazione consulta imprese di propria scelta e negozia con una o più di esse i termini del contratto. In realtà nella prassi questa procedura si riduce a semplici affidamenti diretti, cioè alla diretta individuazione del contraente a completamento di ciascuno degli interventi di spesa individuati in ciascun piano settoriale. In questo modo l’affidamento diretto, senza la benché minima procedura selettiva, è divenuto la modalità numericamente più frequente di individuazione del contraente. Tutto questo avviene in assenza di controlli esterni e con deboli controlli formali interni.
· asta pubblica : procedura di scelta della migliore offerta sulla base di un bando cui tutti possono partecipare.

Le modalità e i soggetti che il Regolamento di Contabilità della Camera prevede per le diverse procedure (a parte l’asta pubblica che dovrebbe auspicabilmente seguire regole generali nazionali e europee) sono illustrate nelle Fig. 9, 10 e 11.
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Fig. 9  Licitazione privata
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Fig. 10   Appalto concorso
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Fig. 11  Trattativa privata. Vincoli e criteri.

Anche in questo caso esigenze di trasparenza e di corretta informazione suggeriscono alcune domande : 

· sono stati calcolati indici che misurino una effettiva rotazione tra i fornitori dell’Albo ?

· sono stati definiti e applicati criteri che assicurino concorrenza e risparmio ?

· quali i risultati ?

· indici, criteri e risultati dove sono reperibili ?

· è disponibile l’elenco degli esperti esterni ed i criteri di scelta ?

· sono disponibili le motivazioni per il ricorso a trattativa privata ?

4. Collaudi e verifiche di regolare esecuzione delle forniture

Sui molteplici lavori, appalti e forniture che la Amministrazione della Camera richiede vanno eseguiti collaudi e verifiche.
Il Regolamento prevede due iter distinti : collaudi veri e propri da eseguirsi da professionisti interni od esterni, verifiche di regolare esecuzione a cura di soggetti interni all’Amministrazione (Fig. 12)
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 Fig. 12  Procedura per collaudi e verifiche di regolare esecuzione

Sorgono anche qui semplici domande :

· è disponibile l’elenco dei collaudatori esterni ? e di quelli interni?
· quali criteri di scelta ?

· quale distribuzione-rotazione dei professionisti cui è affidato il collaudo ?

· come avviene praticamente la verifica (interna) di regolare esecuzione?

5. Controlli
La Camera, in virtù del principio di autonomia costituzionale, è esente da qualsiasi controllo contabile o gestionale esterno. Il controllo interno dovrebbe essere esercitato dai Questori, ma l’unica struttura dedicata a supportare tale funzione, il Servizio per il controllo amministrativo, è gerarchicamente subordinata al Segretario Generale, cioè al soggetto che dovrebbe essere controllato. Dunque è lecito dubitare della reale efficacia della funzione di controllo, comunque esclusivamente formale dato che l’assenza della contabilità analitica non permette di istituire controlli sull’efficienza ed efficacia della gestione. Da qualche anno poi il Servizio per il controllo amministrativo è retto “ad interim” dallo stesso Segretario Generale, che evidentemente non trova tra i dirigenti nessuno di sufficientemente affidabile.
6. Trasparenza, Art 68
L’accesso agli atti della camera è regolato dall’Art. 68.  Recentemente c’è voluto uno sciopero della fame per ottenere il materiale richiesto dai deputati radicali. Anche se il Presidente della Camera ha fatto in modo che fosse “lo sciopero più breve della storia” resta il fatto che sino ad ora si era manifestata una certa reticenza attiva da parte dell’Amministrazione a fornire i dati richiesti.
In ogni modo l’Art 68 del Regolamento (“Accesso agli atti amministrativi”) presenta quanto meno due contraddizioni : 

contraddizione 1

· al comma 1 : “E’ riconosciuto il diritto di accesso agli atti e ai documenti amministrativi della Camera dei deputati sulla base dei principi della Legge 7 aprile 1990, n.241.” (cioè a chiunque ne abbia interesse)
· al comma 2 si prevedono invece restrizioni di accesso : “L’accesso agli atti e ai documenti amministrativi della Camera è consentito ai soggetti interessati che ne abbiano avanzato richiesta motivata secondo le disposizioni stabilite dall’Ufficio di Presidenza su proposta del Collegio dei deputati Questori.”
contraddizione 2

· sino ad ora non si sono date informazioni e dati ai Deputati che le chiedevano sostenendo che erano proprie del Regolamento di Contabilità, ma è quel Regolamento che stabilisce l’accesso ai dati per i Deputati (è come il famoso Comma 22 del film) (*)

(*) da Wikipedia: Seconda guerra mondiale, Mediterraneo: in una base aeronautica statunitense i piloti muoiono missione dopo missione, per l’incapacità criminale degli ufficiali. Il capitano Yossarian, vedendo la morte in continuazione attorno a lui, e non trovando alcun senso nella guerra, cerca di farsi esonerare facendosi passare per pazzo, ma è intrappolato dal Comma 22: "Chi è pazzo può chiedere di essere esentato dalle missioni di volo, ma chi chiede di essere esentato dalle missioni di volo non è pazzo" .
� L’articolo 7, comma 4, del Regolamento di Amministrazione e di contabilità prevede che “Il progetto di bilancio, con le variazioni conseguenti alle operazioni di chiusura dell’esercizio precedente, è deliberato dall’Ufficio di Presidenza entro il 30 aprile, ovvero, nel caso di esercizio provvisorio del bilancio dello Stato, entro tre mesi dalla definitiva approvazione di questo, ed è presentato all’Assemblea ai sensi dell’articolo 66 del Regolamento della Camera”. Il predetto articolo dispone che “Il progetto di bilancio e il conto consuntivo della Camera, predisposti dai Questori e deliberati dall'Ufficio di Presidenza, sono discussi e votati in Assemblea”.


� Secondo la prassi costantemente adottata negli anni finanziari di cambio legislatura (nel periodo considerato nella presente tabella, anni 2001, 2006 e 2008), il progetto di bilancio interno, già approvato dall’Ufficio di Presidenza della precedente legislatura, viene sottoposto, su proposta del Collegio dei Questori, all’Ufficio di Presidenza della nuova legislatura ai fini della successiva discussione e approvazione da parte dell’Assemblea. Secondo tale prassi non è invece oggetto di una nuova deliberazione da parte dell’Ufficio di Presidenza il conto consuntivo riferito all’esercizio precedente e già approvato dall’Ufficio di Presidenza della precedente legislatura, che viene direttamente sottoposto all’esame dell’Assemblea.








� In attuazione di un impegno assunto in occasione della discussione del progetto di bilancio per l’anno 2007 (odg. 9/Doc. VIII, n. 4/7 -Ulteriore nuova formulazione- Borghesi ed altri) finalizzato a sottoporre in via sperimentale all'approvazione dell'Ufficio di Presidenza il progetto di bilancio per il 2008 entro il 31 dicembre 2007, fatta salva l'esigenza di eventuali assestamenti ed in vista della possibile modifica delle relative disposizioni del Regolamento di amministrazione e contabilità, a partire dal progetto di bilancio per il richiamato esercizio finanziario 2008 l’approvazione da parte dell’Ufficio di Presidenza del progetto di bilancio interno è stata anticipata al mese di dicembre, fine di consentire al medesimo Ufficio di Presidenza di approvarlo nell’anno antecedente a quello di riferimento. Ovviamente tale scelta comporta la necessità di apportare successivamente al bilancio di previsione le variazioni conseguenti alle operazioni di chiusura dell’esercizio in corso. Nel frattempo, fino a che non interviene l’approvazione del progetto di bilancio da parte dell’Assemblea, esso è gestito in regime di esercizio provvisorio. Tale procedura è stata seguita anche per l’approvazione da parte dell’Ufficio di Presidenza dei progetti di bilancio 2009 e 2010. In occasione dell’esame da parte dell’Assemblea del progetto di bilancio 2009 è stato presentato l’odg 9/Doc. VIII, n. 4/15. Bernardini e altri, volto a impegnare il Collegio dei Questori e l’Ufficio di Presidenza, secondo le rispettive competenze, a consentire l’esame da parte dell’Assemblea del progetto di bilancio entro il mese di marzo. Al riguardo è stato fatto presente dal Collegio dei Questori che,  ferma restando la competenza della Conferenza dei presidenti di gruppo circa l'inserimento della discussione sul bilancio interno nel calendario dell'Assemblea, è allo studio un'ipotesi di modifica del Regolamento di amministrazione e contabilità tesa ad anticipare al mese di marzo il termine per la deliberazione da parte dell'Ufficio di Presidenza del progetto del bilancio e del conto consuntivo; in tal senso l’ ordine del giorno è stato accolto come raccomandazione. 


Peraltro, in occasione della discussione in Assemblea del progetto di bilancio per l’anno 2008 analogo ordine del giorno Bernardini n. 9/Doc. VIII, n. 2/11 era stato accolto come raccomandazione ad assicurare una più rapida deliberazione del bilancio interno da parte dell'Ufficio di Presidenza.
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