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L’EFFICIENZA NEL SISTEMA DELLA DIFESA

di Michele Nones

Negli ultimi anni si e affermato l'utilizzo del termine "'sistema difesa' al fine di
evidenziare come in un moderno paese industrializzato e nel sempre pit complesso quadro
strategico che si va delineando, la capacita di sicurezza é il prodotto di diverse componenti,
di cui le Forze Armate sono la parte prioritaria, ma non l'unica. Di qui la necessita di tenere
presenti tutti i fattori che concorrono alla realizzazione di un'efficace politica di sicurezza
e difesa: quelli militari, innanzi tutto, ma anche quelli economici, industriali, tecnologici, di
politica estera e commerciale, ecc.

Per esemplificare I'attuale situazione possiamo paragonare il sistema difesa ad una
macchina il cui scopo e produrre sicurezza. Come ogni macchina, il suo funzionamento
comporta consumo di energia, deve essere controllata e diretta, sottoposta a manutenzione (e,
quando necessario, a revisione), deve essere mantenuta aggiornata sul piano tecnologico. Come
per ogni macchina si deve garantire se non il massimo, per lo meno un accettabile "rendimento.
L'efficienza di quella attuale e, invece, da tempo fuori dai limiti, soprattutto per due
ragioni:

-€ eccessiva l'energia consumata in rapporto ai risultati raggiunti;
- ancora piu grave, lo scopo primario di produrre sicurezza sembra a molti
irraggiungibile con questa macchina.

Fra le diverse componenti di questa macchina, in questa sede ci si propone di evidenziarne
solo alcune, in particolare quelle legate agli aspetti economici e tecnologici, limitandosi a cercare
di indicare schematicamente i motivi di cattivo funzionamento e i possibili rimedi, nella
convinzione che non possano pero essere affrontati se non attraverso un intervento complessivo.

L'energia viene fornita dalle risorse finanziarie destinate alla Difesa che sono sempre
state basse in assoluto e rispetto agli altri maggiori paesi europei coi quali ci confrontiamo:
in rapporto al PNL, secondo dati Nato riferiti al 1994, I'ltalia ha speso il 2,1% contro il 3,4%
della Gran Bretagna, il 3,3% della Francia e il 2,0% della Germania. Altrettanto significativa &
la spesa per abitante, pari a 357 dollari per I'ltalia (a valori 1993) contro i 583 della Gran
Bretagna, i 739 della Francia e i 428 della Germania: quella italiana &, quindi, circa la meta di
quella francese e inglese e non lontana da quella tedesca (che ha conosciuto un fortissimo
decremento nell'ultimo quinquennio in rapporto al mutato scenario strategico in Europa e alla
riunificazione con I'ex-DDR che ha fatto aumentare la popolazione tedesca). Nei dati Nato sono
perd comprese anche le spese dei Carabinieri, le pensioni, ecc. Se ci si limita a confrontare le
spese per la funzione difesa, secondo i dati del nostro Ministero, il quadro risulta ancora
peggiore: in rapporto al PNL, I'ltalia ha speso 1'1,1% contro il 3,1% della Gran Bretagna, il
2,2% della Francia e 1'1,5% della Germania. Siano, quindi, a poco piu di un terzo della spesa
inglese, meno della meta di quella francese e due terzi rispetto di quella tedesca. In valori
assoluti e significativo che la differente quota di PIL dedicata dai tre paesi alla "*funzione
difesa™ porti ad un analogo livello di spesa, intorno ai 50-55.000 miliardi di lire nel 1995,
contro i 18.400 italiani. Di fronte a questi dati colpisce che mentre si discute sul come rientrare



nei parametri di riferimento europei a livello economico e finanziario e, piu in generale, a livello
di spesa pubblica, non si affronti anche I'obiettivo di avvicinarci all'Europa sul piano
dell'impegno nel campo della sicurezza e delle risorse da assegnarvi.

Per far funzionare questa macchina sono, inoltre, impiegati troppi addetti: 322.000
uomini nel 1994 (434.000 compresi i Carabinieri) contro i 410.000 della Francia, i 367.000
della Germania e i 254.000 della Gran Bretagna (che sono, pero, volontari). Va poi tenuto
presente che a partire dal 1993 gli altri paesi hanno gia deciso significative riduzioni alle
dimensioni delle rispettive forze armate.

Le dimensioni della macchina sono eccessive rispetto alle effettive esigenze, ma
soprattutto in rapporto alle risorse disponibili. La spesa per militare nel 1994 era pari,
secondo I'l.1.S.S, a 64.000 dollari (a valori 1993) per I'ltalia, a 104.000 per la Francia, a
133.000 per la Gran Bretagna e a 95.000 per la Germania. Ancora peggiore € la situazione se
ci si limita ad analizzare la spesa destinata agli investimenti. Elaborando i dati sul triennio
1991-1993 il nostro paese risulta aver destinato annualmente agli equipaggiamenti 8.500
dollari per uomo, la Francia 12.200 e la Gran Bretagna 29.200. Per I'ltalia non € piu, quindi,
solo un problema di "produttivita™ (magari affrontabile con ancora maggiori sforzi e
sacrifici del personale impiegato), ma strutturale, cioé delle sue caratteristiche di
impostazione e realizzazione. Poiché é impensabile, nell'attuale contesto economico,
ipotizzare un incremento sostanziale delle spese militari, un primo passo obbligato per
rendere piu efficiente la ""macchina difesa" non pud che essere quella di ridurre le
dimensioni delle Forze Armate.

II Nuovo modello di difesa (nell'ultima versione dello Stato Maggiore della Difesa del
settembre 1995) ipotizza un calo di circa il 20% nell'arco di un decennio per arrivare a
250-260.000 uomini. Il differenziale di spesa rispetto ai principali paesi europei €, pero,
sensibilmente piu alto, per cui questo obiettivo risulta insufficiente e riduttivo in rapporto alle
dimensioni dei problemi da risolvere. Comunque, se non si vuole ripercorrere inutilmente la
strada tentata a meta Anni Settanta (anche se poi subito abbandonata), bisogna intervenire anche
su tutte le altre componenti, comprese le modalita di funzionamento della macchina.

L'energia disponibile per la ""macchina difesa" viene ripartita secondo uno schema
molto lontano da quello ottimale a cui tendono gli altri principali paesi. Nel quinquennio
1991-1995 le spese della *funzione difesa™ sono state cosi suddivise: investimento 21,5%,
esercizio 28,8% e personale 49,7%. E' opinione diffusa che, invece, per un moderno ed
efficiente strumento militare la distribuzione ottimale delle risorse dovrebbe essere:
investimento 30%, esercizio 30% e personale 40%. E', quindi, evidente che il maggiore nodo
e oggi rappresentato dall'insufficienza degli investimenti e dal corrispondente eccessivo peso
delle spese per il personale.

Le risorse destinate agli investimenti (e in particolare quelle per la R&S) costituiscono
un elemento centrale perché oltre ad incidere sull'efficienza delle Forze Armate,
rappresentano il mercato interno della nostra industria della difesa. Nel corso di questi
ultimi anni gli investimenti hanno visto una progressiva contrazione passando dai 5.400 miliardi
(a valori correnti) del 1989 ai 3.800 del 1994 e del 1995 (anche se poi in sede di assestamento
sono stati recuperati altri 500 miliardi). A fronte di questo crollo degli investimenti, vi e stato,



invece, un aumento delle spese destinate alla "funzione difesa” che sono passate dai 16.970
miliardi del 1988 ai 19.500 di quest'anno. Pur trattandosi, anche in questo caso, di valori correnti,
non pud non sorprendere I'andamento in controtendenza rispetto agli investimenti. Il Bilancio
della Difesa & andato, quindi, caratterizzandosi sempre piu, fino allo scorso anno, come
""assistenziale'. Una scelta che solleva forti perplessita di fronte alle minacce potenziali e ai
crescenti impegni internazionali a cui le Forze Armate sono chiamate a far fronte e al progressivo
invecchiamento di un parco mezzi certo non in condizioni brillanti (in alcuni settori siamo ormai
completamente scoperti nei confronti di potenziali minacce). Solo con il Bilancio 1996 si &
cercato di invertire la tendenza portando a 4.600 miliardi gli investimenti, ma, non avendo
ridotto e ristrutturato lo strumento militare, cid pud essere visto solo un'apprezzabile
segnale della volonta di cambiare, non come risultato acquisito.

L'energia disponibile viene, oltre tutto, erogata in modo irregolare e imprevedibile,
soprattutto per la parte destinata agli investimenti: il Bilancio della Difesa ha una forte
rigidita, legata alle spese per il personale e per il funzionamento, per cui ogni riduzione
finisce col ricadere prevalentemente sull'ammodernamento dei mezzi. Alla scarsita delle
risorse disponibili si aggiunge, cosi, un altro elemento negativo, quello dell'incertezza. Se si
esamina il valore degli investimenti negli ultimi sette anni, questa fluttuazione, per di piu al
ribasso, risulta evidente, con due casi emblematici nel 1990 e nel 1992, quando il taglio é
avvenuto in corso d'anno, facendo saltare ogni sia pur breve programmazione. In questo decennio
I principali programmi dei paesi europei per la realizzazione di nuovi equipaggiamenti sono stati
avviati attraverso collaborazioni internazionali, nel tentativo di raggiungere volumi produttivi piu
adeguati, di suddividere i crescenti costi di ricerca e sviluppo che caratterizzano i moderni sistemi
d'arma, di contenere le spese della difesa di fronte all'evoluzione del contesto strategico. Anche
I'ltalia si € inserita in questa tendenza, al fine di acquisire mezzi avanzati e di non perdere terreno
sul piano tecnologico. Questi programmi sono inevitabilmente complessi sotto tutti i profili e
richiedono un puntuale rispetto degli impegni assunti per non inceppare l'intero meccanismo. A
livello finanziario, I'incertezza delle risorse disponibili nel Bilancio della Difesa ha gia prodotto
effetti negativi sullo svolgimento di alcuni programmi, con conseguenti riflessi sulla stessa
immagine del nostro paese come partner affidabile. E' indispensabile affrontare nel prossimo
futuro il nodo del varo di una "legge di programma” che definisca con un‘ampiezza temporale di
per lo meno cinque anni le risorse che saranno assegnate ai programmi di ricerca e di acquisizione
della Difesa. Questo potrebbe finalmente dare quella visibilita che viene considerata un requisito
indifferibile dalle FF. AA. e dall'industria.

Il problema di fondo resta, ancora oggi, quello della realizzazione del Nuovo modello
di difesa, non tanto a livello di obiettivi, sui quali si riscontra un cero consenso, quanto a
livello di tempi e modalita. L'esperienza di questo quinquennio dimostra quanto sia difficile
superare in Parlamento gli ostacoli frapposti dagli interessi corporativi e locali. Responsabilizzare
I parlamentari sulle singole scelte operative significa avviare un contenzioso senza fine, in cui
rischiano di prevalere sempre gli interessi particolari su quelli generali (basta vedere le reazioni
ad ogni ipotesi di chiusura finanche dell'ultimo ufficio di reclutamento o di soppressione di un
reparto). Di qui il tentativo di trovare un nuovo rapporto fra Parlamento e Governo che veda il
primo fissare le linee direttrici e controllarne I'attuazione, demandando al secondo il compito di
gestire la trasformazione con responsabile autonomia. In quest'ottica & stato inserito nella
manovra di bilancio alla fine dello scorso anno (Legge 549/95, Misure di razionalizzazione della
finanza pubblica) uno specifico articolo che autorizza il Governo ad emanare decreti legislativi



volti a: ridurre il numero dei comandi operativi e territoriali; ristrutturare e accorpare le Direzioni
generali e gli Uffici centrali della Difesa, nonche gli arsenali e gli stabilimenti (assumendo le
necessarie iniziative per ridurre le conseguenze dei cali occupazionali); favorire la dimissione
delle strutture non piu indispensabili. Inoltre viene autorizzata la vendita o permuta di materiali
in dotazione obsoleti, ma non ancora fuori uso. Il termine per I'emanazione dei decreti € indicato
in cinque mesi e ne é prevista la preventiva presentazione al Parlamento perché possa esprimere
il suo parere entro sessanta giorni. In questo modo il Governo, e in particolare la Difesa, sono
stati delegati ad assumere le necessarie decisioni per quanto riguarda I'organizzazione e le
dimensioni dell'apparato militare sia per l'area operativa, sia per quella tecnico-amministrativa.
Anche se, evidentemente, era previsto che questo processo di trasformazione fosse realizzato
mentre entravano in vigore i due progetti di legge sui vertici e sul personale, dando luogo ad un
disegno unitario e coerente di riforma della Difesa, si puo ritenere che, anche presa isolatamente,
questa delega mantenga la sua importanza ed utilita. Lo scioglimento delle Camere pone oggi
qualche problema e provochera probabilmente qualche ritardo: cid nonostante € un'occasione
troppo importante per avviare concretamente il rinnovamento del nostro strumento militare e non
deve essere persa.

Un'ulteriore difficolta € rappresentata dal fatto che fino ad ora le ipotesi finanziarie
contenute nei suoi diversi aggiornamenti sono state del tutto disattese. Nella formulazione
presentata dal Ministro della Difesa all'inizio del nel 1993 era previsto un incremento annuo di
300 miliardi delle spese di investimento che doveva consentire di disporre nel decennio di 55.000
miliardi, di cui 16.500 attraverso stanziamenti aggiuntivi al Bilancio ordinario. Trattandosi di
cifre a valori costanti si sarebbe dovuto poi provvedere annualmente al mantenimento del potere
d'acquisto attraverso il recupero del tasso d'inflazione. Questa proposta é stata in qualche modo
convalidata da parte del Governo attraverso l'approvazione, nell'agosto 1993, del piano per il
trasferimento alla Finmeccanica delle aziende ex-Efim del settore difesa e aerospaziale, ma non
€ poi stata rispettata, accumulando un ritardo che si é riflesso sui programmi di ammodernamento
delle FF. AA. e sull'industria della difesa. L'aggiornamento del Modello di difesa da parte dello
Stato Maggiore della Difesa (dicembre 1993), manteneva lo stesso profilo finanziario riferendolo
a valori 1994 e prevedendo di arrivare a regime nel 2004. In realta la previsione non era del tutto
chiara perche in questo modo risultavano necessari undici anni e non dieci per ultimare il
programma finanziario. Per di piu I'elenco dei principali programmi di investimento era
specificatamente riferito al decennio 1994-2003 e la somma totale arrivava a 95.000 miliardi,
ben oltre i 55.000 miliardi ipotizzati (probabilmente cio era spiegabile col fatto che i programmi
sarebbero proseguiti oltre il termine indicato e la loro data di partenza sarebbe risultata
scaglionata: conseguentemente il loro costo avrebbe inciso solo parzialmente sul primo
decennio). La recente nuova formulazione del Modello di difesa da parte dello Stato
Maggiore della Difesa (settembre 1995), stima, invece, il fabbisogno per gli investimenti per
il prossimo quindicennio in 78.500 miliardi (a valori 1996) a cui si devono aggiungere circa
30.000 miliardi per i programmi complementari, per un totale di oltre 100.000 miliardi nel
guindicennio. Riportando questi valori sul decennio si otterrebbero circa 72.000 miliardi
che, depurati dall'inflazione, portano ad un aumento reale di circa 10.000 miliardi rispetto
alla formulazione precedente. In questo modo si dovrebbe compensare la forte usura dei
mezzi legata alla partecipazione italiana a numerose iniziative di pacificazione ed
umanitarie e il loro invecchiamento in quest'ultimo triennio (bisogna, infatti, tenere
presente che per molti equipaggiamenti siamo giunti quasi al termine della loro vita
operativa e, quindi, lo slittamento temporale rende indispensabile la previsione di nuove



ulteriori acquisizioni). Nel complesso I'ipotesi finanziaria contenuta in questa recente versione
del Modello di difesa richiede 22.000 miliardi annui (a valore 1996), cioé 2.500 in piu di quanto
previsto a Bilancio. E' quest'ultimo un punto di debolezza dell'elaborazione poiché in caso di
mancato o ritardato incremento delle spese per la "funzione difesa”, sembra inevitabile un
ripensamento dell'intera costruzione progettuale, con una riduzione piu massiccia delle
dimensioni dello strumento militare. Secondo alcuni osservatori sarebbe stato preferibile
porre alla base della previsione il mantenimento del potere d'acquisto dello stanziamento
indicato per il 1996 (I'85% di quanto previsto dal Modello a regime e, quindi,
presumibilmente il 75-80% di quanto necessario per la fase di transizione) o, comunque,
presentare due formulazioni, una basata su quanto oggi disponibile e una su quanto
auspicato, mettendo i decisori politici di fronte alle conseguenze della scelta che dovra
essere compiuta. Si sarebbe cosi evitata la critica di chi sostiene non sia opportuno dare l'avallo
politico ad un progetto che parte gia con una carenza di copertura finanziaria e che, di
conseguenza, correrebbe un elevato rischio di non poter essere realizzato.

In questo quadro sembrerebbe auspicabile che il Modello di difesa possa essere ripresentato
al piu presto, con i necessari adeguamenti, al nuovo Parlamento e possa tempestivamente essere
approvato come atto di indirizzo per quanto attiene le sue linee direttrici, in modo da definire piu
precisamente le basi della nostra politica di sicurezza. Nel contempo dovrebbero pero essere
accelerati i tempi di trasformazione dello strumento militare, individuando delle tappe
intermedie, da raggiungersi in pochi anni, che consentano gli eventuali necessari aggiustamenti.
Un piu corretto rapporto fra spese di investimento, esercizio e personale dovrebbe essere posto
come obiettivo ravvicinato e prioritario, facendone dipendere gli stanziamenti disponibili per
questi tre settori.



