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La legge n. 243/2012 ha previsto {articolo 21, comma 1) la sperimentazione dì un 

bilancio «a base zero», come modalità di superamento del criterio della spesa storica e di 

rafforzamento del ruoto programmatorio e allocativo del bilancio delio Stato, L'attività di 

sperimentazione è volta, anche tramite un'attività di simulazione, a evidenziare gli effetti 

legati alla differente modalità di predisposizione del bilancio, nonché alle conseguenze 

potenziali sulla sua esecuzione, La sperimentazione, affidata al Ministero dell'economia e 

delle finanze - Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato, è da concludersi entro il 

mese di giugno 2014 ai fini della presentazione alfe Camere di una relazione nella quale 

siano esaminate le conseguenze che deriverebbero per il sistema di contabilità e finanza 

pubblica dall'adozione di un bilancio «a base zero».

L’ordine del giorno G/1121/1/3/Tab.6 (testo 2) del 29 ottobre 2013 approvato dalle 

Camere in sede di discussione del disegno di legge di bilancio 2014 ha impegnato il 

Governo a intraprendere una specifica attività di simulazione degli effetti derivanti 

dall'adozione di detto strumento da parte del Ministero degli affari esteri, anche usando 

delle versioni meno rigide del tradizionale modello di budget "a base zero".

Al fine di attuare il percorso previsto dalla norma e dal successivo ordine del giorno 

è stato costituito un apposito gruppo dì lavoro inter-ministeriale tra il Ministero 

dell'economia e delle finanze e il Ministero degli affari esteri, La sperimentazione ha preso 

a riferimento lo schema di "justìfication au premier euro" (JPE) o "giustificazione al primo 

euro" previsto dalla Legge organica delle finanze pubbliche (LOLF) in Francia. Questo 

approccio, pur non ripercorrendo in interezza il processo di costruzione di un bilancio a 

base zero, riprende alcuni elementi informativi tipici dello stesso, prevedendo 

annualmente una riconsiderazione negoziata degli stanziamenti operata dai soggetti 

responsabili dei programmi che fanno capo al singoli Ministeri competenti, in base a 

specifiche priorità e alle esigenze finanziarie previste per l'anno seguente, riadattati poi ai 

vincoli di bilancio complessivi.

RELAZIONE,SULLA. SPERIMENTAZIONE DEL BILANCIO A BASE ZERO
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RELAZIONE SULLA. Sm M EN TXZm E DEL BilAMGOA BASE ZERO

Con la collaborazione del Ministero degli affari esteri, una visione d'insieme 

dell'intera proposta del corrispondente stato di previsione è stata costruita evidenziando le 

priorità, gli obiettivi e le attività corrispondenti alla richiesta di risorse finanziarie, 

approfondendo in particolare l'obiettivo relativo alla " Promozione della lìngua e cultura 

italiana".

Nella seguente Relazione si descrive il processo di formazione di un bilancio a base 

zero nella sua impostazione teorica, indicando alcuni dei presupposti richiesti per la sua 

effettiva implementazione. Si analizzano modelli sperimentati in altri Paesi al fine di 

valutare i possibili risvolti applicativi e di evidenziare i punti di forza e di debolezza di 

questo modello. La sperimentazione condotta con il Ministero degli affari esteri offre 

spunti utili per formulare prime valutazioni relative al contesto italiano.

Tra le motivazioni di uno scarso utilizzo dell'approccio "a base zero", oltre 

all'onerosità e alla complessità del processo, vi sono vincoli e criticità che, in particolare nel 

caso italiano, riguardano la necessità di assicurare, nella predisposizione del bilancio, 

strumenti per orientare la programmazione finanziaria e valutare la sostenibilità delle 

proposte finanziarie ne! medio termine. Questi elementi, assieme alla questione 

dell'efficacia delle attività poste in essere rispetto agli obiettivi, non sono valorizzati in un 

modello di bilancio a base zero, sebbene rappresentino temi rilevanti per il miglioramento 

dei servizi pubblici in Italia. La programmazione e realizzazione di interventi in conto 

capitale, e in particolari di quelli infrastrutturali, già di modesta entità e in riduzione nel 

nostro Paese negli ultimi anni, richiedono la certezza delle risorse su un arco pluriennale, 

aspetto diffìcilmente conciliabile con un processo in cui, ogni anno, vengono riconsiderate 

interamente le dotazioni finanziarie dei programmi.

D'altra parte, l'attenzione posta sulla misurazione dei prodotto delle attività svolte e 

dei servizi erogati e la richiesta, rivolta ai livelli manageriali delle amministrazioni, di fornire 

soluzioni alternative per la loro produzione, che sono tipiche del bilancio "a base zero", 

possono in diversi casi essere maggiormente valorizzati nel contesto italiano.
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Il bilancio a base zero (BBZ) fa riferimento a un modello di bilancio nel quale la 

proposta iniziale e le relative previsioni di spesa sono formulate sulla base degli obiettivi 

perseguiti nel periodo di riferimento. La peculiarità di questo processo consiste nel fatto 

che il bilancio viene costruito ripartendo da "zero" a ogni nuovo ciclo. Viene richiesto, in 

altri termini, che ogni singola voce di spesa, in relazione alle priorità di riferimento e alle 

azioni proposte per la loro realizzazione, sia rimessa in discussione per il complesso della 

spesa, piuttosto che rispetto ai soli aggiustamenti al margine {incremento o riduzione dello 

stanziamento rispetto agli esercizi precedenti).

Questo modello si distingue da altri processi che, per la formulazione delle proposte 

di bilancio, mirano al superamento del criterio della spesa "storica" e a rafforzare 

l'attenzione verso il grado di efficienza con cui si perseguono gii obiettivi. In particolare, il 

bilancio a base zero valorizza maggiormente le proposte e le decisioni formulate dalle 

strutture amministrative, a cominciare dai livelii manageriali. A differenza dei modelli più 

recentemente suggeriti dalle principali istituzioni internazionali che operano nel campo 

della finanza pubblica - che muovono nella direzione di un approccio top-down in cui 

sono valorizzate le indicazioni dei vertici (e della politica) e l'attenzione al quadro 

complessivo delle compatibilità macroeconomiche - esso si fonda piuttosto sulle 

informazioni e l'esperienza detenute dai gestori della spesa e spinge gli stessi 

amministratori a esplicitare gli obiettivi perseguiti con la propria attività. Gli stessi 

amministratori vengono, inoltre, spinti in questo processo a riconsiderare le azioni poste in 

essere per il raggiungimento degli obiettivi e le risorse richieste per la loro realizzazione.

Più diffuso presso nel settore privato, questo sistema è stato introdotto nella 

pubblica amministrazione per la prima volta presso il Dipartimento dell'agricoltura degli 

Stati Uniti d'America nel 19621 e poi nello Stato delle Georgia2. Un ulteriore interesse per

1 Cfr. Wildavsky .e Hammond, 196S-66.

RELAZIONE SULLA SPERIMENTAZIONE DEL BILANCIO A SASEZERO
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questa tecnica di bilancio è emerso negli anni settanta, da quando sono state 

sperimentate diverse varianti del sistema di bilancio a base zero in vari paesi e diversi livelli 

di governo, tra cui gli Emirati Arabi Uniti, l'india (fine anni ottanta) e la Nuova Zelanda, 

alcuni Stati, Comuni, Contee o altri enti pubblici negli Stati Uniti (per esempio. City of 

Q'Fallon in Missouri, Manatee County in Florida, School Employees Retirement System of 

Ohio, Northwest Florida Water Management3). Più di recente, in occasione della crisi 

finanziaria del 2008, si è registrato un rinnovato interesse verso l'applicazione di questo 

metodo. La ristrettezza di risorse pubbliche ha, infatti, richiesto un contenimento delle 

spesa e limitato la possibilità nuove iniziative con risorse aggiuntive, imponendo una 

significativa riconsiderazione delle attività svolte e riallocazione delle risorse disponibili.

Gli elementi caratteristici della struttura delie amministrazioni pubbliche, le attività 

svolte e i processi decisionali, hanno indotto i Governi verso l'adozione di versioni che non 

ripropongono interamente il modello teorico del bilancio a base zero, ma che tendono a 

valorizzarne alcuni aspetti peculiari4.

In molti paesi, pertanto, la documentazione allegata alla discussione di bilancio 

presenta elementi informativi similari a quelli richiesti nell'ambito di un bilancio a base 

zero (si pensi per esempio alla justìfìcatior au premier euro delia Francia). Non esistono, 

tuttavia, esperienze recenti in cui l'intero processo di bilancio, a livello nazionale, sia stato 

costruito tramite le modalità tipiche di questo schema.

a) Il modello teorico

Nell'impostazione teorica, il processo di costruzione dì un bilancio a base zero 

prevede quattro fasi5:

1. individuazione delle unità decisionali;

'  Lo sviluppo di un sistema formalizzato di bilancio a base zero viene generalmente ricondotto all'esperienza di Texas 

Instrument? della fine degli anni sessanta, l'azienda aveva implementato, in quegli anni, un sistema strutturato di decisioni 

per l’individuazione dei progetti di ricerca e sviluppo da finanziare (Chen, 1980). Il processo seguito fu divulgato da Pyhrr in 

un articola del Harvard Business Review che aveva colpito l'allora Governatore della Georgia, Jimmy Carter, e portato a un 

adattamento nel settore pubblico.

*Cfr. Gieleretal., 2013.

4 Cfr. Government Finance Officers Association -  City of Calgary, 2011.

1 Vedi Jones, R, e Pendlebury, M. Public sector accounting, 1988 e European Parliament -  Directorate general for research, 

Zero base budgeting, Working paper 4-1996.



Camera dei D epu ta ti -  1 1  - Senato de lla  R epubb lica

X V II LE G ISLATU R A —  DISEG NI D I LEGGE E R E LA Z IO N I —  DOC U M EN TI —  DOC. X X V II N . 17

2. sviluppo delle proposte decisionali;

3. revisione e classificazione delle proposte decisionali;

4. allocazione delle risorse.

In primo luogo occorre individuare le "unità decisionali’', ossia il livello decisionale 

chiamato a formulare !e proposte per la costruzione del bilancio. Tali unità, aH'tnterno 

deil'amminìstrazione interessata, possono essere definite sia con riferimento alla struttura 

organizzativa (centri di responsabilità, centri di costo), sia a quella funzionale del bilancio 

(missioni, programmi, azioni). Per ciascuna unità, inoltre, è necessario che sia individuato 

un soggetto responsabile e che gli obiettivi di riferimento siano chiaramente definiti e 

misurabili.

L'individuazione del "giusto" livello a cui assegnare il compito di proporre delie 

proposte decisionali è fondamentale per sfruttare al meglio l'approfondita conoscenza che 

i livelli gestionali hanno delle modalità di realizzazione operative delle attività e dei loro 

costi. Per questo, occorre evitare di individuare le unità decisionali a un livello troppo 

distante dall'operatività dei programmi di spesa (per esempio, i dirigenti apìcali) o troppo 

lontane da una visione significativa degli obiettivi a cui contribuiscono (per esempio, i 

singoli uffici).

In altre parole, l'esercizio del bilancio a base zero richiede la partecipazione di livelli 

decisionali responsabili delle attività svolte e dei servizi erogati al fine di realizzare le 

politiche perseguite. Essi dovrebbero possedere una profonda conoscenza dell'intero 

"processo produttivo" e degli aspetti legati alla sua gestione nel corso dell'esercizio. Le 

attività svolte dalla unità decisionali dovrebbero essere tra loro omogenee e riconducibili a 

uno stesso obiettivo e su di esse, il livello decisionale individuato, dovrebbe poter incidere 

in misura significativa. Si presuppone, infine, che dispongano di informazioni circa 

l'efficacia delle attività realizzate rispetto agli obiettivi e che le loro decisioni assunte siano 

basate anche sulla considerazione di questi elementi.

Il bilancio a base zero fornisce un quadro all'interno del quale i gestori della spesa 

sono chiamati ad analizzare le loro attività in termini di obiettivi, a fornire una misurazione

HElAZtQNESULLA SPERIMBHTAZIQNEQ£L BILANCIO A S A S em o
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delle prestazioni effettive, formulare proposte circa eventuali alternative possibili e valutare 

il confronto tra i costi previsti e i benefici attesi0,

Sulla base delle informazioni disponibili, infatti, ciascuna unità decisionale 

predispone un "proposta decisionale" che contiene: una breve illustrazione delle richieste 

dì risorse e delle loro motivazioni, comprese le informazioni necessarie ai livelli decisionali 

più alti per una valutazione degli effetti attesi in termini di conseguimento degli obiettivi; 

le attività proposte per realizzare gli stessi obiettivi; l'ammontare delle risorse finanziarie 

necessarie. La proposta decisionale dovrebbe inoltre contenere proposte alternative circa 

la medesima funzione, tramite la realizzazione di differenti attività o modalità di 

esecuzione, oppure di diversi livelli di una stessa attività e delle corrispondenti risorse per il 

suo finanziamento, infine, oltre a una valutazione dei benefici quantitativi e qualitativi 

attesi dall'attuazione del proposta, andrebbero indicate ie possibili conseguenze in caso di 

mancata realizzazione dell’attività e i criteri utilizzati per formulare la proposta finale 

indicata nel proposta decisionale.

Per ciascun obiettivo, un proposta decisionale è tipicamente strutturata in tre livelli 

differenziati di proposte:

1, ia proposta decisionale minima, che indica il livello dì finanziamento al di 

sotto dei quale sarebbe impossibile assicurare lo svolgimento delle funzioni 

dell'unità organizzativa;

2, la proposta decisionale dì base (o mantenimento del livello attuale), che 

riporta le risorse necessarie per garantire l'erogazione del livello attuale dì 

servizi e attività svolti;

3, la proposta decisionale incrementale, che indica l'incremento di risorse 

previsto per estendere il livello dei servizi ad un grado più elevato di quello 

attuale.

Esso può, inoltre, includere la proposta di combinazioni diverse di attività e 

interventi, tra loro alternativi, da svolgere per il raggiungimento degli obiettivi.

s II p roceso  di costruzione del bilancio a base zero non si prende carico di individuare se le unità decisionali di riferim ento 

sono ciascuna indispensabile e se le attività e le operazioni svolte sono in accordo con gli obiettivi dfeH'ammlrtistra2ione. I 

fa tto ri rilevanti per l'organizzazione delle strutture sono considerati come già a ffronta li e soddisfacenti.
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Questo processo tende, dunque, a favorire una riconsiderazione delle motivazioni 

sottostanti l'adozione della proposta piuttosto che alla mera quantificazione finanziaria, 

sia da parte dell'unità decisionale che formula le proposte, sia di chi è preposto alla loro 

successiva valutazione.

Una volta predisposti, i pacchetti decisionali vengono raccolti e classificati secondo 

un rango di priorità stabilito in ordine decrescente di beneficio o di importanza rispetto a 

ciascun obiettivo delPammìnistra2Ìone, l! processo di classificazione può essere svolto 

coinvolgendo l'unità decisionale che ha sviluppato le proposte in un confronto con i livelli 

decisionali più alti o da un comitato speciale che ha anche il compito di consolidare e 

coordinare le proposte tra unità di decisione. Se la struttura organizzativa prevede più 

livelli gerarchici, la stessa procedura di ordinamento delle proposte, in base alla loro 

posizione nella graduatoria, viene eseguita varie volte, fino a quando non si giunge a una 

classifica consolidata per l'intera amministrazione.

Per quanto vi stano alcuni elementi di valutazione discrezionali, è importante che i 

criteri utilizzati per ordinare le proposte decisionali, riferite a un medesimo obiettivo, siano 

preventivamente determinati sulla base di criteri oggettivi e definiti, per esempio, in 

relazione:

* al criterio del risparmio o del minore costo per beneficio;

* a! criterio del voto (spesso impiegato quanto il processo decisionale è 

demandato a comitati);

* a un insieme di criteri multipli, che mira a valutare se l'attività proposta è 

prevista dalla legge, se è politicamente accettabile, se l'amministrazione 

dispone delle risorse umane e finanziarie necessarie per implementare l'attività.

È possibile attribuire un valore a ogni criterio e il risultato della ponderazione 

attribuita a ciascuna proposta decisionale formerà la base deirordinamento per la 

classificazione delle proposte.

Stabilita la graduatoria finale, tutti i pacchetti sono elencati in base alla loro 

posizione nella classifica. Una possibile modalità di selezione tra questi è che, stabilita 

l'entità delle risorse complessivamente disponibili, sia imposta una soglia finanziaria 

rispetto alla quale tutti i pacchetti che si collocano, in base al punteggio assegnato, sopra 

la ìinea sono finanziati, mentre vengono eliminati tutti i pacchetti di sotto di essa.
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Ogni proposta decisionale viene valutata da ciascun livello gerarchico 

dell'amministrazione e, in una struttura complessa, ciò comporta naturalmente ingenti 

oneri di tipo amministrativo e in termini di lavoro. Una riduzione di questi oneri è 

perseguibile attraverso l'introdU2Ìone di soglie di troncamento per ogni livello di 

consolidamento delle proposte. Cosi, al primo livello, fissata una prima soglia, vengono 

scartati tutti i pacchetti decisionali che si posizionano al di sotto di essa e riesaminate al 

livello superiore solo le rimanenti. All'ultimo stadio dì selezione si determina quindi la 

combinazione delle proposte selezionate e, conseguentemente, l'allocazione delle risorse.

In generale, nella letteratura, a un sistema di bilancio a base zero sono assodati i 

seguenti vantaggi:

1. favorisce, attraverso l’analisi annuale degli obiettivi, delle attività e la relativa 

giustificazione in termini di spese - considerate per il loro intero importo 

piuttosto che per la sola quota incrementale - una valutazione critica delle 

funzioni effettivamente svolte, l'individuazione di possibili duplicazioni o 

rialloca2Ìoni dì attività e risorse e il superamento delle attività e dei servizi

■ "obsoleti" rispetto alle priorità ;

2. induce, tramite il maggior coinvolgimento nel processo di bilancio dei livelli 

manageriali deH'amministrazione in una logica di tipo bottom-up, i 

responsabili di ciascuna unità decisionale a individuare con chiarezza i loro 

specifici obiettivi, a quantificare l'attività da svolgere e i servizi da rendere e a 

valutare l'efficacia di soluzioni alternative per il raggiungimento degli obiettivi 

considerati (per esempio, relativamente alla funzione di produzione adottata 

rispetto a una medesima attività, piuttosto che alla possibilità di ricorrere ad 

attività diverse per raggiungere il medesimo obiettivo);

3. richiede ai decisori di esplicitare le proprie priorità, attraverso l'ordinamento 

delle proposte ricevute;

4. richiede la costruzione di un quadro logico compiuto (su come le attività 

dovrebbero contribuire agli obiettivi e alle priorità) e una base conoscitiva 

dettagliata dei costi da sostenere per pacchetti decisionali. Ciò consente di 

disporre per l'amministrazione di uno schema chiaro e predefinìto per il 

monitoraggio della spesa e delle attività, che consente di disporre delle 

informazioni necessarie a valutare eventuali interventi per rettificare le attività
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nel corso dell’esercizio finanziario in reiazione alla congruità della spesa, alle 

attività previste e ai risultati attesi;

5- favorisce la disponibilità di informazioni utili a individuare le attività meno 

prioritarie rispetto alle quali intervenire, rispetto al complesso di quelle svolte, 

qualora si ponesse l'esigenza di ridurre le spese in corso di esercizio, grazie al 

fatto che proposte contenute nei pacchetti decisionali sono già classificate per 

ordine dì priorità.

Oltre alla notevole mole di lavoro per la raccolta e l'elaborazione delle informazioni 

rilevanti, uno processo di bilancio a base zero, nel contesto dell'intervento pubblico, pone 

tuttavia alcune problematiche7, tra cui:

1, la scarsa attenzione riservata alla valutazione degli obiettivi di lungo periodo, 

in favore di un maggiore dettaglio sulle relazioni immediate tra input, output 

e obiettivi. La programmazione a base zero si presta quindi meglio a 

orientare valutazioni di efficienza della spesa, che di sostenibilità o efficacia 

della stessa6, inoltre, rimettendo in discussione ogni anno l'interezza del 

bilancio, non consente di fornire elementi di certezza per orientare le 

aspettative degli attori economici e non consente alle stesse amministrazioni 

di effettuare una programmazione di medio termine necessaria nel caso di 

attività o interventi che sono per loro natura pluriennali (come gli 

investimenti infrastrutturali)};

2. la scarsa aderenza alle indicazioni prevalenti avanzate dagli organismi 

internazionali (come il Fondo Monetario Intemazionale e l'Organìzzazione 

per la Coopcrazione e lo Sviluppo Economico) e le regole fiscali disposte 

nell'ambito de! nuovo quadro di govemance europea5 che prediligono e 

suggeriscono l'adozione di sistemi dì programmazione orientati al medio 

periodo;

’  C ìr. anche Ahmad, 2007, Government Finance Officers Association -  City o f Calgary, 2011.

" Rif. James Ramsey e Merlin M . Hackbart, 1978.

’  Al riguardo si veda in particolare la Direttiva 2011/SS8/UE del Consiglio dell’Unione Europea del S novembre 2011 relativa 

ai requisiti per i quadri di bilancio,

RELAZIONE SULiA sm№A£NTA2ÌONE DEL BILANCIO A BASE ZERO

o
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' 3. la formulazione di proposte tra loro del tutto indipendenti, anche con 

riferimento al rispetto dei vincoli aggregati di bilancio, con il rischio che il 

risultato finale possa risultare privo di organicità, essendo tali compatibilità 

verificate solo ai momento della scelta tra tutte le proposte da finanziare;

4. risulta particolarmente complesso applicare il metodo a base zero per il 

bilancio nella sua interezza, in quanto "non è pensabile, ne!breve periodo, 

ridiscutere interamente parte delle spese iscritte in bilancio, come quelle, ad 

esempio, per stipendi e pensioni, tenuto conto dei loro grado d i rigidità" o 

di tutela giuridico-amministrativa di cui godono111. Anche qualora percorribili,

o parzialmente attuabili, operazioni di ristrutturazione (in particolare quelle 

che coinvolgono la ricollocazione del personale) e l'introduzione di 

innovazioni di processo, risultano operazioni spesso complesse che possono

. richiedere orizzonti temporali di più lungo periodo, che vanno oltre 

l'esercizio finanziario;

5. tale processo fornisce incentivi “perversi" rispetto alla possibilità che i 

responsabili delle unità decisionali possano proporre variazioni tali da 

modificare la struttura organizzativa con la soppressione di proprie attività o 

con la diversa attribuzione delle responsabilità loro assegnate o, ancora, il 

ricorso a soluzioni alternative che comportino la modifica delle proprie 

attività operative ed amministrative;

6. per molti ambiti della spesa, non è facile stabilire una relazione diretta tra le 

attività svolte e i risultati attesi, in termini di efficacia delle politiche. Anche 

qualora fossero disponibili valutazioni puntuali, la complessità delle 

interazioni non sempre consente una chiara attribuzione causale tra le 

singole attività svolte dai diversi responsabili della spesa. Ne deriva che non 

sempre i pacchetti decisionali potranno incorporare correttamente questi 

elementi;

7. l'intero processo necessita di un complesso di dati dì natura economica, 

finanziaria e di informazioni qualitative e quantitative particolarmente ricco 

e ampio. Ciò comporta una notevole mole di lavoro per la raccolta e 

l'elaborazione di tali informazioni nonché rilevanti interventi per

”  Cfr., in proposilo, Da Empoli D„ De loanna P„ Vegas G., Il bilancia dello Stalo, Il Sole 24 Ore, 2005.

IO
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l'adeguamento dei sistemi contabili, limplementazione delle banche dati e la 

formazione, con la conseguenza di investimenti iniziali cospicui sia in termini 

di risorse finanziarie che di competenze e personale.

b) Alcune applicazioni pratiche

l'interesse per il bilancio a base zero deriva soprattutto dall'idea che il ricorso a 

questo modello riesca a segnalare con forza agli amministratori il fatto che le risorse 

assegnate in precedenza non sono inamovibili e che sia necessario, periodicamente, 

proporre innovazioni al processo produttivo per renderlo più efficiente.

la particolare laboriosità di questo processo decisionale ha reso tuttavia poco diffuso 

Il ricorso a questo modello di bilancio nella sua integrale formulazione teorica. Ciò 

nonostante, alcune esperienze applicative hanno cercato di valorizzarne gli aspetti 

peculiari utilizzando schemi e modalità che cercano soprattutto di ridurre i costi 

amministrativi previsti nel modello delineato in letteratura.

Le principali varianti del bilancio a base zero si possono ricondurre a due gruppi:

* il bilancio per "capitoli a zero" che, date determinate attività (per esempio i 

capitoli del bilancio), fornisce una spiegazione dettagliata delle risorse richieste 

in base al livello di servizio fornito (e non in base al precedente livello di 

finanziamento) o, in altre parole, si concentra sulla ragionevolezza e possibile 

riduzione degli input in base all' output atteso; ,

« il bilancio per "livello di servizi erogati", in cui si enfatizza l'aspetto della scelta 

tra pacchetti decisionali alternativi in base al livello di servizio che si vuole 

raggiungere, con una maggiore attenzione alla determinazione degli output e 

alle relative misurazioni piuttosto che alle stime degli input corrispondenti.

Nel primo caso, le richieste di risorse (e le corrispondenti giustificazioni) vengono 

inviate al livello decisionale superiore (e infine all'autorità centrale di bilancio) che le 

analizza, utilizzando come strumento di valutazione le giustificazioni presentate dalle 

amministrazioni piuttosto che la spesa degli anni precedenti. Le richieste sono spesso 

accompagnate dall'indicazione di obiettivi perseguiti e dalla descrizione delle attività 

stabiliti dalle stesse amministrazioni, che sono poi valutati dalle autorità centrali del 

bilancio, confrontandosi eventualmente con le amministrazioni interessate, per
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l'elaborazione de! bilancio finale. La "justification au premier euro" del modello francese 

rientra in questa tipologia di approccio (cfr. Riquadro 1).

Più nello specifico, il bilancio per capitoli "giustificato al primo euro" presenta le 

seguenti caratteristiche:

1. Maggiore attenzione sui fattori della produzióne e in particolare sulle spese 

previste in relazione alle attività svolte - i responsabili della spesa sono 

maggiormente sollecitati dalla necessità di giustificare le proprie spese anche 

attraverso discussioni approfondite tra le autorità centrali del bilancio e le 

amministrazioni. Oggetto della discussione diventa l'intero importo della spesa 

proposta e non sono soltanto le sue modifiche incrementali;

2. Sono presentì vantaggi, che tuttavia rimangono ancorati alla sola valutazione 

della efficienza con cui sono impiegati I fattori della produzione previsti per lo 

svolgimento di una attività predeterminata, senza che questo comporti una 

revisione del processo di definizione degli obiettivi e delle attività da realizzare 

in capo a diverse unità decisionali.

Tale modello non consente comunque una valutazione comparata tra le diverse 

attività.

Riquadro1! 7 ̂ "justification au premier eurtfkln Francia

-]fi ' ’%?// ciclo e gii strumenti delia programmazione finanziaria e di bilancio in
 ̂ . fj|u'

M:Francia coinvolge diversi attori istituzionali in base alla seguente tempistica: K
' f&wl 4«--fv . V- P-v ' - "'WQ.

'Gennaio - Una'riunione di Governo di-inizio anno fissa,la strategia di
, ,  , s* ' ' ” r  , . *s&.

>&<bilancio complessiva per t anno successivo, it Primo ministro-invia a ciascun,
-g *r “V *  * *  • a• dicastero una "lettera ''d i( allineamento"^(iettre de cadagre}}%a! fine, di 

¡determinare le linee orientative dì bilancio. ?

- Febbraio -  Aprlle^-ìLa Direzione de?*bilancio, organismo):incardinato'■'Vww J-.s ■* 7-"
presso i f  Ministero : dell'economia francese, esamina Jéfsingole richieste id i, 
m- •' H i : ,  - .s&<- ,
’stanziamento dei Dicasteri e redige una prima . bozza di progettò complessivo

di bilancio. ’: - à  «sì 4%, .
.3. - afe'.

I , W. ' te i ' .
%- Aprile • Parallelamente alla discussioneutra Dicasteri e Direzione del 

’ i\\ ! .. • . 
bilancio in "relazione agh'stanziamenti, sono svolti specifici lavori d i valutazione 

_____________ -------------------------------------------§%!■,■, .....

l i
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MzÈtrdéffe pertormances nelì'ambitó delie m i^ónl'-per'là preparazione dei singotT
V  V H ìì ~ i  * -

^5^ progetti annuali (PAP) e al fine dì inviare a l Parlamento l'elenco degli obiettivi

U e degli indicatori d i performance.
Zm&'T

Maggio - ti¿Primo ministro indirizzai le lettere d i ptafòndja ciascun
■ ....... .................................................................. ~ "’■3Bgga&&

Ministero, fissando ti,tetto massimo degii stanziamenti d i cìasaJha missione,tr' ■■MHfltóA*. •
■rs

Giugno ̂ Settembre - Ciascun Ministero competente,'di concerto con la
m

Direzione dèi bilancio, delibera la ripartizione degii stanziamenti tra j differenti 

program m ici una'missióne. Parallelamente,kifresponsabili difprogramma 

, lavorano alla strategia d i definizione degli ¡.obiettivi da conseguire. Dopo 

mmùn'ultima fase di,redazione dei documénti* d i bilancio perMèfìnire ip roge tti
- * $ è№ -- » w  - ■■ ,*&* ” *

«№  annuali d i perfómances (PAP) e ia 'giustificazione ■ a ¡prim o euro (JPE), il 

'¿y rprogetto dì bilancio viene esaminato dal Consiglio d i Stato e successivamente
< V,*\ discusso e adottato dai Consiglio dei m inistri 'S * • t '5"iJ i-àV.hvY%’ '

Entro ti 1° martedì d i ottobre - Apertura della sessione d i bilancio con ia
,  .

con ia presentazione del projet de ioi de fmances allAssemb/eariaztonale e al
• - ♦ **< • -J p m - ,

^n a to  J f f f f
‘?lr »CV* ' -- -- - ■

Questd'appròccio prevede annualmente una rìcqnsiderazione negoziata
... '№• f

degli stanziamenti operata dai soggetti responsabiiidei programmi che fanno 

capotai singoli Ministeri competenti, inftìSsefa specifiche "priorità e alle
. . v̂ i’= .-—y-hrirrr' . Vr«ffi№eaii£rt

^esigenze'f/hanziarie^prevìste per i'anno -segùente, riadattati poi': ai vincoli d i
'2 ^- -* ■ -tìrnàmg *“> *«s* v

... ^ibi/andò compiessMjn una fase successiva M a giustificazióne al primo euro 
Jm m  i  - ¡mm ' >v ' j  »■ *
Tl3Sf  contiene unatdettagliata spiegazione degli¡stanziamenti richiesti in base a

Sii?-; parametri economici (come ad esempio;1 impiego delle risorse, numero d i

ùteri ti,'(volume dì attività, ecc.) e finanzìan^cmti unitari, stìpendisècc). Nei

k, ./contesto francese tale.,; modello ha sostituito'quello dei *sètiices votés ” 
« -Kf3 <  - -iif&y-

,JW(capitoti votati), ^nelfquale le richiesteydi stanziamento erano riproposte 
im t  'W t& k  , 4 * ; ^

j-0 k  pressoché automaticamente da un anno all'altro, secondo,un-criterio delia

5/5esa storica , jL  anphsì giustificativa "al primo euro" può essere presentata

sia a livellò d i pìógramma, che dì singola azione de! Bilàncio. .. - : .S f ..
:A ' ' ' ' ...5S®Ì&V •

nei dettaglio, // documento m ie ti!’ Viene riportata-granatisi è //

M iprogetto annuale dì performance t'PAP) die riporta, per ciascun programma dì
%JiW'

;M#f5pesa,. una descrizione delle principati linee stratègiche,"gli obiettivi associati a i
....... - .................. .............. ....................................................................... ?i .  . f e j .  --- -----------------
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' relM i^lndicatòrì^dli/isuItàtónS " dettaglia
*'4"* r-rnesz-". •

programma di'¡¿spesa. e i

corrispondentistanziamenti. Esso contiene un'anàìiticà descrizione che serve a
, . ’«f,-' ~ n

"giustificare'a! primo èuro"¡gli stanziamenti richiestila ciascun Ministero e

comprende,-inoltre, un analisi dei ¡.costi per la realizzazione de! programma
' -Ili®«- "  •

medesimo. In 'particolare la procedura della giustificazione a l primo euro? SRSteiKXr “ ■' >r*? r .  4 % 3 f  •
■ consiste nel presentare.una dettagliata dimostrazione dei fabbisogni finanziari

ìa « , »--'-ièi-- ■- * iì&sfìgi-
•>\richiesti per l'attuazióne*di\ciascun ' programma dì spesa, sulla ¡¡base d i
'■* ■ -im;¡Sa

parametri economici (come ad ¿sempio, /' impiego delle risorse, it numerò d i

utenti, H volühnejdi attività, eccj Wfjnanziarì (spese "unitarie.salari e stipèndi, 

ecc.). » .

Tra le informazioni più rilevanti fornite per giustificare g li stanziamenti di 

spesa associati ai 'programmalo all'azione vi sono, - infprimo luogo, Ygùelle 
■ \  

relative alle spese^di¡personale. % Tati..spese sono dettagliate v e r qualificate, .
. • • ■ "*&&>,- 

y&'Mvengono fornite le previsioni d i uscita e’i  nuovi ingressi. Inoltre;-óve possibile;;:*
V '1 m * - ■ ' % r > . 1 ■ •

""viene, indicata la ripartizione dei personale associato a ciascuna azione dispesa
• , flffei.- ' ’ = ; v ■' ‘
■:é:sà i livelli dì servizi realizzati. Aitre'iinformazìoni riguardano le spese.tdi 

% ;■ 41,
funzionamento (sia correnti'-'che)in%cònto capitale) e., ie spese pèr^h^

'Vi L •
%  %realizzazione d i interventi (anch'esse correnti e in conto capitale).

f § É f i? r  ciascuna dMueste spese, sonolfòrfìite inoltre in^È aaonipuntuali ’'•
sui volume e sulle quantitàIdi beni acquistati q impiegati, nonché; nei casi in 

cui c/ò risulti possìbile, sono dettagliate ie spese unitane dei fattori produttivi
' ■ ' v <*»? v.

, 5̂‘ ;ij” "ì" y/-, ' , , % . Vf' ,
giustificazione'ài primo euro degli stanziamenti può essere effettuata 1%.

‘ iP S ^ .
'"a- livello d i programmai(unità d i voto (parlamentare) e a 'live llo ‘d i azione ì.J<

(ulterióre livello d i classificazione della finalità della spesa) in relazione alia ;
i£ ÎS$v ». "**■, ,

eventuale'presenza dispese>,trasversaliaile diverse azioni. Alcune tipologie d r .»' “
. -• V ' • .A-Ì

. S> ■ spesa ìrion sono comunque assoggettabili’alla una giustificazione a l primo |  jjg ;
•*WA y

' euro. Tra queste figurano, per esèmpio^quelle per g li .uffici d i diretta '« p  

collaborazione dei Ministeri (per ie quaìiivièhe indicata soió'iialspesa del ^
^  „  affi' ■ ,,,personale ¡complessivamente.addetto a tale servizio o quella refat/va-'all uso

delle sèdQ iii fondi discrezionali "e di riserva ia cui destinazione non è nota 
- • 'W&P'i - "

nella fase dì formazione de! bilanciò essendo ripartiti nei corso -dell'esercizio

finanziario sulla base delle'- esigenze, .ecc.- in questi casi, g li stanziamenti di
-»»?« • ■ Vl- ___________ _ .v.Kii........------------------- 'o L

74
efJ H
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4 bilancio sono definiti'ne! b ilanciaci "previsióne solo con riferimento ai toro
. iW J2 ' W?v ' Jfyit „ Wà'iiCSintero ammontare. M  •*' :?'• jfc.**«*- '

A differenza del primo modello, il bilancio per "livelli di servizi erogati" enfatizza 

maggiormente la parte degli obiettivi inserita nel proposta decisionale, nel quale si richiede 

di includere, oltre a misure di performance, anche una descrizione qualitativa degli effetti 

(positivi e negativi) attesi dell'implementazione della proposta. Ai fini di una valutazione, 

l'attenzione si focalizza in questo caso sulla combinazione di servizi e interventi che 

appaiono migliori per il raggiungimento degli obiettivi, piuttosto che sulle risorse 

necessarie per il loro finanziamento.

Questo secondo schema si distingue per i seguenti aspetti peculiari:

1. i pacchetti decisionali devono fornire proposte per differenti livelli di servizio 

erogati (tuttavia tale operazione potrebbe risultare di difficile attuazione, 

considerato che i decisori non sempre hanno una precisa conoscenza delle 

relazioni tra input e output associati ai servizi resi);

2. porta a una valutazione più consapevole nella definizione dei tagli del 

bilancio, facendo emergere quali sono le conseguenze della mancata 

approvazione di un proposta decisionale o di un suo dimensionamento a un 

particolare livello di attività;

3. i manager potrebbero non avere incentivi a fornire alternative per diversi 

livelli di servizio.

Dalla disamina proposta emerge con maggiore chiarezza la tipologia di risposte che 

un modello di programmazione a base zero può offrire. Innanzitutto, va notato che il 

processo non implica una riconsiderazione o individuazione di quali siano i bisogni e le 

priorità della collettività amministrata e, di conseguenza, non favorisce una riallocazione 

verso i programmi di spesa che meglio soddisfano le preferenze della collettività 

medesima. Per come è organizzato il processo, che non origina da indicazioni politiche, le 

priorità sono infatti già determinate nell'ambito dell'amministrazione e gli obiettivi e

”  Per maggiore dettaglio, d r . Ministère de ¡'Économie et des Finances - Direction du Budget, 2011 e 2012 e Ragioneria 

Generale dello Stato, 2008.

15
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programmi di spesa che contribuiscono a tali priorità sono definiti dall'interno della stessa 

struttura amministrativa. ■

Il processo conduce piuttosto all'individuazione dei programmi di spesa che si 

intende finanziare e al corrispondente livello quali-quantitativo dei servizi che si intende 

fornire {in particolare nella versione "bilancio per livelli di servizi erogati"). Infine, favorisce 

la ricerca delle soluzioni più efficienti per l'erogazione dei servizi anche attraverso la 

comparazione tra ì possibili input da impiegare nei processi produttivi, in particolare nella 

versione "bilancio giustificato al primo euro" (per una sintesi del confronto vedi Tavola 1).

Tavola 1. Confronto tra diverse modalità applicative del bilancio a base zero

'"'W:8BZ giustìficatoal primo euro 8BZ per li^ ll d  servizi erogati

Caratteristiche

Dettagliata giustificazione di 

tutte le voci di spesa, con 

l'indicazione per ciascuna attività 

dei costi unitari e delle quantità.

Minore attenzione sulle possibili 

attività alternative per 

raggiungere lo stesso obiettivo

Le unità decisionali sviluppano i 

pacchetti decisionali per 

consentire alle autorità di 

bilancio di scegliere tra diverse 

attività alternative e diversi livelli 

di servizio da erogare.

Minore enfasi sui costi di tali 

attività

Vantaggi

Aiuta a riallocare la spesa tra le 

unità organizzative

Evidenzia la spesa unitaria 

richiesta per unità di prodotto

Svantaggi

Non sono presentate alternative 

per considerare diversi livelli di

servizio

I decisori possono proporre 

differenti livelli di servizio

Richiede la predisposizione di 

proposte alternative

Evidenzia le implicazioni della 

mancata approvazione delle 

proposte

Richiede numerose informazioni 

e dati sui livelli di performance 

della spesa.
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CAPITOLO 2 -  La simulazione relativa al Ministero degli affari

,**■■■*' .. esteri ; \  "s:' " .  „ 4 ' J. *•* ^

La simulazione condotta in collaborazione con il Ministero degli affari esteri si 

colloca nell'ambito dell'approccio del bilancio per "capitoli a zero" o "giustificazione al 

primo euro''. Questo prevede annualmente una riconsiderazione negoziata degli 

stanziamenti operata dai soggetti responsabili dei programmi che fanno capo ai singoli 

Ministeri competenti, in base a specifiche priorità e alle esigenze finanziarie previste per 

l'anno seguente, riadattati poi ai vincoli di bilancio complessivi. La "giustificazione al primo 

euro", in particolare, contiene una dettagliata spiegazione degli stanziamenti richiesti in 

base a parametri economici (come ad esempio, impiego delle risorse, numero di utenti, 

volume di attività, ecc.) e finanziari (costi unitari, stipendi, ecc.).

Tale schema è stato ritenuto preferibile a quello di un bilancio per "livello dei servizi 

erogati", ai fini della simulazione operata, soprattutto per le seguenti motivazioni:

a) le funzioni istituzionali tipiche del Ministero degli affari esteri riguardano 

spesso prodotti difficilmente misurabili o per i quali, non sempre, si dispone 

di indicatori significativi;

b) non è sempre agevole/possibile esplicitare la relazione che intercorre tra le 

attività svolte e gli obiettivi a cui esse contribuiscono, in molti casi, infatti, tali 

attività sono condotte in collaborazione con altre amministrazioni e risulta 

particolarmente complesso individuare, con un ragionevole grado di 

certezza, il contributo fornito dal Ministero degli affari esteri piuttosto che 

quello riferibile ad altri soggetti;

c) tale approccio si avvicina di più alle modalità seguite nel nostro processo di 

bilancio e, pertanto, sarebbe potuta risultare più immediata la valutazione 

comparata degli elementi tipici di un processo di bilancio a base zero e 

quello attualmente adottato.

Le unità decisionali a cui è stato affidato il compito di compilare le proposte di 

bilancio e le ulteriori informazioni necessarie sono state individuate nei livelli attualmente
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esistenti di gestione amministrativa - i centri di responsabilità dell'amministrazione (CDR). il 

fatto che i programmi dì spesa siano univocamente associati a un unico centro di 

responsabilità nell'attuale struttura di bilancio12 consente di ottenere un buon livello di 

approssimazione degli ambiti funzionali dì analisi. Ciascun programma di spesa dovrebbe 

infatti rappresentare un insieme di finalità omogenee entro cui collocare le attività delle 

amministrazioni e consentire di soddisfare gli elementi previsti in un processo di bilancio a 

base zero.

I centri di responsabilità sono stati ritenuti il livello decisionale che meglio di altri 

risponde alle caratteristiche che nella letteratura e nelle esperienze analizzate sono 

associate alla indicazione del "giusto" livello, in particolare per i seguenti motivi:

a) sono collocati a un livello intermedio dell’amministrazione;

b) dispongono di un'approfondita conoscenza delle modalità di realizzazione 

operativa delle attività e dei loro costi;

c) hanno un'approfondita conoscenza dell'intero “ processo produttivo" delie attività 

svolte e degli aspetti legati alla loro gestione nel corso dell'esercizio.

Complessivamente le unità decisionali ammontano a un numero pari a 14 (pari al 

numero di CDR del Ministero a cui si aggiunge una unità decisionale considerata 

separatamente per le attività riferibili alla rete estera) e provvedono alla gestione e alla 

realizzazione delle attività riferibili a sei aree di priorità che caratterizzano il Ministero degli 

affari esteri. A queste sono assodati, a loro volta, gli obiettivi (che risultano pari a 20, di 

cui uno ripartito tra le diverse priorità) perseguiti con tali attività e alcuni indicatori di 

risultato riconducibili ai prodotti e servizi resi.

Le cinque aree di priorità rispecchiano le grandi direttrici individuate nel Piano della 

Performance del Ministero per il triennio 2014-201613 sulla base delle Indicazioni della 

Direttiva annuale del Ministro, documento che costituisce la base per la programmazione

”  Tranne che per il programma "Servizi e affari generali per le amministrazioni di com petenza" che é condiviso tra il centro 

di responsabilità "ispettorato generate de! Ministero e degli uffici all'estera“ , il centro di responsabilità "Direzione generale 

per l'amministrazione, l'informatica e le comunicazioni" e ¡1 centro di responsabilità "Direzione generale per le risorse e 

('innovazione*.

”  Per un maggiore dettaglio sui contenuti di ciascuna priorità, d r .  il Piano della Performance 2014-2016 

(h ttp ^ Www.estert.it/maahofrriatiye/Norrnatìva_Online/PrincipaliDisposi2ionìMAE/2014/20140617_Pfeno_delIa_Performance 

_MAS_2014_2016.pdf).

http://Www.estert.it/maahofrriatiye/Norrnat%c3%acva_Online/PrincipaliDisposi2ion%c3%acMAE/2014/20140617_Pfeno_delIa_Performance
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e la definizione degli obiettivi delle unità dirigenziali di primo livello e, in coerenza con le 

linee direttrici seguite nell'azione di governo. Le priorità sono:

» Diplomazia per la crescita;

• Europa;

• Sicurezza e diritti

• Mediterraneo;

• Riforma dell'azione amministrativa.

Una sintesi grafica delle aree di priorità, degli obiettivi che vi contribuiscono, delle 

attività e dei prodotti realizzati nell’ambito di ciascun obiettivo è illustrata nelle figure che 

seguono (Figure 1*6),

RELAZIONE SULLA SPERIMENTAZIONe D£L BILANCIO 4  BASiZBRQ
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SULLA mRMtMTABOHS D ii BILANCIO A BAStZEHO

Con riferimento a ciascuna priorità sono state, quindi, predisposte delle schede 
standardizzate per ciascun obiettivo e per le attività sottostanti. Le schede individuano la 
proposta finanziaria complessiva assodata a ciascun obiettivo/attività e la sua 
giustificazione, attraverso un'analisi dettagliata dei volumi di attività e dei prodotti o servizi 
che si intende realizzare e della spesa corrispondente.

La Figura 7 illustra lo schema di costruzione delle tabelle utilizzate per la raccolta dei 
dati utili alla formazione del bilancio a base zero.

Figura 7 - schema di costruzione delle tabelle utilizzate per la raccolta dei dati utili alla 
formazione del bilancio a base zero

L'approccio adottato mira a evidenziare la spesa per ciascuna unità di prodotto 
realizzata nell'ambito dell’attività e a illustrare, tramite il dettaglio sui volumi di risorse 
impiegate, il contributo dei diversi fattori della produzione. Ciò consente di rendere 
evidente la motivazione della richiesta di finanziamento e, al contempo, di indurre i centri 
di responsabilità a cercare la migliore alternativa per la realizzazione degli obiettivi 
attraverso la formulazione dì proposte che presentino, a parità di prodotti, il minor costo.

A tal fine, per dascun attività nelle schede è prevista l'indicazione:

• del ricorso o meno dei vari fattori impiegati per la realizzazione di ciascuna 
attività (personale, funzionamento ecc.);
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• sul lato del prodotto, dei principali servizi erogati o conseguenti allo 

svolgimento dell'attività e i volumi che si intendono realizzare (cfr. Riquadro

» sul lato delie risorse richieste, della composizione del personale per comparto 

e qualifica, dei fattori tipici collegati al funzionamento delle strutture {come 

le missioni airinterno/aH'estero, acquisto di beni e servizi, i fitti, le utenze( la 

manutenzione ordinaria, i sistemi informativi, gli investimenti) e degli 

interventi deH'amministrazione realizzati attraverso la concessione di 

contributi e/o trasferimenti rivolti ad altri soggetti per specifiche finalità e 

attività che concorrano, direttamente o indirettamente, al raggiungimento 

degli obiettivi.

Un quadro dettagliato di ciascuna priorità e degli elementi nelle relative schede è 

illustrato nelle tavole riportate in Appendice. In sintesi, la proposta deH'amministrazione 

che rispecchia il generale mantenimento dei livelli di servizi attuali, è ripartita per singola 

priorità obiettivo come segue {Tavola 2);

RELAZIONE SULLA Smit-AmTAZlQ№  D B BÌLA.MCÌQA BASÌ ZERO

2 );

2 7
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RELAZIONE SULLA SPERIMENTAZIONE DEL BILANCIO A BASE ZERO

esemplificativo, ha interessato l'obiettivo "Promozione della lingua italiana" che, per la 

tipologia di prodotti e servizi resi e la disponibilità di indicatori già utilizzati 

dalPamministrazione, presenta più di altri le caratteristiche previste da un modello di 

bilancio a base zero.
"mmmmp . -------  —  — ■ . — ;  t  .. .............. — . --------,— n * > t—  -M wt ................ ...... . "

^R iquadro  2. La misurazione dei prodotti e servizi erogati^ >’
. . i l i , '

v Uno degli elementi qualificantidèllé^modalità d i presentazione d i bilanci?

t ,  a base zero, è la descrizione dei prodotti che si intende realizzare e dei volumi "
' ' M ® ” “. '

che si intende conseguire, (output) con le risorse richieste (input). H tema della
~w hkp  ■ - '" J te "  *

■¿■'misurazione deI prodotto : deli'attività pubblica è lungamente; dibattuto in 

letteratura. Nonostante le difficoltà di, fornire una adeguatàrmisurazione e d i^  

r  pervenire a una chiara interpretazione della catena causaìe^traattività s vo lta i' 

impatti Esilila collettività,,%,ld sviluppo di^sistem i d i misurazione ¿della 

performance e dell'efficiènza dellè amministrazioni pubbliche"si muove 

v *  \nell'idea che disporrò d i informaziorùjprécise, sintetichel^guantitative su^- 

’ aspettirilevanti dell'attività svolta ?$?dall‘amministrazione, consente ¿ ic/il,'
ì f

' ottimizzare ¡‘organizzazione?!?di■ migliorare / 'attuazione delle politichese
■ -W g  , . . j¡erogazione dei servizi {pubblici. A l tempofstesso, rende più trasparente ■ e

. ,:ì$v f '  V- ' '■? / -
WWk comprensibile ai decisori fe'alla collettività?in senso più ampio) '¡'intento delle ̂

^  scelte politiche e H ¡oro risultato?.
J®#““ ' ■ ¿S -

.Le schede riportate in allegato, che illustrano la proposta d i un bilancio a
,  ■ " f iW '“  ' ' ' * •? ' Ì Ì ,  :

base zero per l'intero;ministero, riportano in sintesi l ’elencoidei prodotti
j t ' j s & y  №  ,$ 0 $ t

„.«*?? collegati alle varie attività, in alcuni casula mancanza di'questa indicazione
a f /  ■#fes

' risente dalle difficoltà di individuare d i indicatori significativi per la misurazione
v Ì^ Ìfe  ‘ ’ r‘v < * 'Ì,

de/jvolùme dei prodotti o idei/'assenza ? d i un quadro sistematicóWdelle!
iyffsg p  1 ' ' ^  ■’ ' '

informazioni occorrenti ' * ,-3i '3|(|5Ìx1ì 
É È 0 ’

• Un approfondimento in questo senso è condotto in questo riquadro,. nel.M 

quale si, propone una descrizione più dettagliata dei prodótti associati a due 

obiettivi della priorità "Diplomazia per la crescita". . '? é t

Obiettivo: Promozióne e diffusione ideila lingua e delia cultura italiana

iall'estèfo

tostato
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RELAZIONE SUUA SPERIMENTAZIONE DEL BUAMCiO A BASE ZERO

■;v-~ L'attività svolta per■ la promozioneje^diftus/one delMJ/mgua e deììT

cultùràjìtòlana a ll’estero si'compone d i numerosi interventi’di-varia natura,
. JSPfSI , . /  ,riconducibifia due tipologie principali d i prodotti: M 0;i

- l'insegnamento delia lingua-è cultura italiana, misurata in numero "cfii&
.................. . №№.. Wfèr A "H

¿allievi/anno beneficiari dell 'insegna meh to/S
’■ ... w m

- lè manifestazioni e g li eventi culturali,-misurati in numero d i spettatori

* i&
¡r/?e w hanno partecipa to.

" w ^  "a,J№*‘ s s  i s t i
3|§É Sul primo prodotto, si rimanda àll'àpprofòndimento dè f paragrafo 2.a. "■¡¡P

Per quanto attiene alle manifestazioni culturali ¿¡segnata l'ampia-gamma di
* ^  "Il ^gg^u

prodotti'* traiioro differentiMche vengono realizzati: dai grandi^eventi
* «S8T •

organizzati in più Paesi, dì solito plùritematid e spesso associati a operazioni di ■> -.

promozione commerciale, alle manifestazioni organizzate direttamente sui
' ■■ '«Mfeh?’

'■"territorio dagli Istituti Italiani d i Cultura (l10 nei vari settori della 'Letteratura, v.
-, • i | g f  w№ * -■‘P»- ■'

la i?/ Cinema, della Scienza, più'fque/li attinenti ¡/'Arte, il Teatro, "ietScienze. ’
£*-.■ - ‘ 4N№’ - ■ "** V \  ’•
èSoda/i. Partendo dai dato realeìdegli eventi e tenendo conto deìl'affìussò ■ • 

tìWmedio del pubblico alle diverse tipologie ¡di offerta .cuituram, che varia per -, 

paese ’per materia, e tipo d i organizzazione/,¡^ p ossono stimare, 534.730 

spettatori'.raggiunti-in totale (sènza tenere‘iniconto né dei programmi 

radiofonici néj dei pubblico raggiunto da pubblicazioni, riviste o programmi

Kpwìì;'Ip lift Tavola 3.
j  Principale 
oFianiàratore

Area Tenaalica N. d i eventi ({lati' 
reali 2013 salvo d)

‘ Media spettatori (stinm) • ^№.,Totale 
spettatori (stima)

a) n c  - Lettetatuia ’-W'm. 725 :-yA'#m.- 30 ■■ 21.750
b> n e .... Cinema ■«K 1.703 ' 60 102.180
c) Ì1C -, -- - Scienze №<' « 1 6 9 i 'v

i O o 118.200
d) IJ C i* ..' A ltri tomi iE»,v 150'- .• • ■ rn *  50* 7.500
e) DGSP- ■ Grandi ¿vénti 285 “-i,« • ,  « 1.000* 285.000

Totale fr'-i--- - , 534.730
■1 •'
>?%<• ¡0

*  S i tratta d i valori stim ali che-, con rifmmmto alia media degusta toripotrcb ìxtv m u km ^  

M n m a i va fo ri^e i/tvL ^È È  I j S f k  '  v  ,

*№■ . . . . .  ...
’I Obiettivo: Promozione e iniziative /¡„di c internazionalizzazione delle

autonomie territoriali e dei sistema economico e produttivo..... ■
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RSLAXONSSULLA $?ERtM£NTAZ!QN£ÙSL BÌLANQO A BASzZEXO

Le attività svoitemper it 'raggiungimento..W  questo obiettivo sono*jd,

Vinternazionàiizzazione del sistema produttivo e la,' cooperazione scientifica' <?'
»«-SSv », M ter' ' • - tà>* •

tecnologica/e la regolamentazione dei mercato dèi materiali d'armamento,
^  ^  ^  "v - jm

****' Nell'ambito deli'attività "Internazionalizzazionè'delsistèma produttivo eh&
......■ iS^T-m,,-

<’dooperaziònè scientifica e tecnològica in ambitòVntemazionaie" vengonoì 

$  realizzati due prodotti principati: ■**% J&&.

f - servizi d'informazione pergliòperatorì economici valutàbili in termini$  
.*%$$$$( ">?* , . %*'*’ 'Aî ' 

dei numerosi operatori economici raggiunti dai servizio all'anno
■■ m r  j;■>, ¥ - f: ,? 'W  ,,
'  supporto alia ricerca scientìfica.valutato in,numero d i ricercatori/anno.,.r.. _ .*•*# 

’ $ inseriti in programmi o attività d i ricérca.
M B *

>ém£

.■So* Per quanto attiene, ai primo prodotto, l'attività svolta mira a facilitare le

■¿ìfsinergie tra operatori economici pùbblici e privati nella prospettiva d i un, M É ' 
&. v . ’ ? L SiP », , fi;'. ^  ' *

incremento dei volume dègii scambi Ita Ha/estero, nonché degii investimentié* 
jsgSÌjp' ip tP  v ,  .

fin i occupazionali e d i fsviluppo. Le informazioni: sono diffuse tramite ia 
' * • 5̂fs*v *• ®jPf

Mcreazione diappositi s iti internet, riunioni d i coordinamentofi ¡'organizzazione i

dì missioni ¿commerciali d i operatori i  italiani a ll’estero e stranieri in italia/à
V: . ~V4&%r , ^  p r -  ..*
j  nonché eventi d i promozione commerciale in parte condotti con g ii is titu ti-

P *  $gm  • I„
tiani d i Cultura. Per ógni tipologia d ’intervento è fornita una quantificazione j§

del totale degli operatori economici raggiunti a i livello attuale dèi servizio (con 

riferimentoai/'anno 2013, Tavoia 4). ‘

■sìw " Tavolai ' '  /  f

*§Ét.

Tìpologi« d’intervento № interventi■ *f Mediti operatòri raggiunti 
dagli iiitgrttiiti

Totale operiitori 
raggiunti ^ 5 * '’'

a) R iunioni e tavoli d i lavoro • 30 (* * ) ‘ 2.010
Incontri d iV crtics S80
Couutxy-presemations o visito % 3.690

4L W cbinar 1QP(**) < •̂5 300
®L Sito infotncrcaà esteri {♦yi80.OD0

E xtender e®®??'
A . Newsletter Diplomazia economica - f*)5.00Q
iiL Patlec.ip;mti a eventi misii cuiturali/comnierciali 28.500 (stima)

Contributo ult'EXPO  2015:20 m ilion i d ì v is ita to ri attesi Non vai ambite
Totaic generale ¡stima) 920,080

■

(?) dati reali2013; (**) stima ‘campionaria J j f
-Vi'M.*' ! -.'isS'wri . '

/o«ier /  dati degli utilizzatori dei s iti internet sono registrati e monitorati

da società esterne; queHi;relativi,ar,partecipanti a riunioni e. missioni sonori

quantificati'in base a medie 'campionarie. Non è ■•stata possibile fornire aito 
.. -.jJU, ms.

31
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stadio attuale'una 'quantificazione dellapporto Ministero-degli. affari esteri 
,  V  ■’fSJKfcw 

all'orgaqjzzazìone d i EXPp/2015 (dove sonofattesi'<20 .milioni d i visitatori

italiani e fM m ri). l  '
'**Sk "• ’É±'

l i r

•¿V .

t  particolarmente difficile stimare g li effetti del contributo alia ricerca
:;v '\ .. ■ -

scientifica. // secondò ¿prodotto, misurat&terminì d i numérotai ricercatori 

(uomo/anno) inseriti in 'progetti e/o attmtàjcofinanzìate, coadiuvate o 

promosse -idalramministrazione, '- è quindi approssimativo e parziale delle 

ricadute deikÿarie attività, il prodotto riguarda prevalentemente interventi dì 

finanziamento^dèiia'.mobìistà dei ricercatori eìdiprogètti'scientifici detti d i

«ss®,-#ìÌ£i

"grande rilevanza '' oltreiche i  contributi ItaNàni -organismiintemazionali 

vocati a lia ’promozione della incerca scientifica, m i particolare ■ ne! settore
•• ' -.....*

Ir», spaziale (ESO)/delle scienze della materia e della microbiologia. „«?

-gàfe*’’ • Tavola 5  * * ■ - ’ ' *' i -> "
• '.7 Tipologia di Intervento Nù ricercatori raese/anna .«¡Sfa.. ' Ricercatori/anno
a) ,a Mobilità ri cercatori 178 mesi te -, 'a n te %:V " ■ 18
b> ■ - Progetti d i «rande rilevanza 74 progetti x 13 riccrcatorirénno afe» 962
C) ESO ^  70
d) k ic g e b . 9S +60 Dottorandi
eì J ■TCRANET -^№ ìt,p .. ‘ v & ‘ - ì . 50
i) TWAS & *  3,.*.. . 170 +1000 ciroansl mondo
g) 1AP-- ■ - > ' . 100
TOTALE Esclusi ricercatori rete TWAS: 1.308 (dato ritenuto!; Inclusi ricercatori re ti TWAS; 2-308 •

/bfl/e' Dati Ministero degli affari esteri.

Mfca /e attività di.regÒlamentàzione del mercato dei materiali d'armamento

* riguardano principalmente;¡'emanazione di autorizzazioni ainmportazion^

, esportazione e transito degli armamenti, secondo g ii accordi internazionali

'%-jL vigenti. // prodotto individuato^per i! suo contribuito all'obiettivo d i 
’ iÿïUii: •' S I. ' ' .

’■promozione del sistèma economico e 'produttivo è U valore commerciale delle 
'SSsÿ-. > >■ '<&%' -> v ■

importazioni ed esportazioni autorizzate, pari a 4,9 miliardi d i èuro nei 2013 
-•¡fs‘ ^ -  ' S'U \ iïv 'Y  ’ '*?$$'- . ■

(movimentati tram ite'!.936 autorizzazioni, inclusi i  transiti;'il valore'di questi

■i ultim i non è stato incluso ne! dato 'commerciale). ■ $ M ,-

32 cri ¡ES1EF; sa.
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2.1 - Sviluppo di una proposta decisionale per /1obiettivo "Promozione 

delia lingua italiana"

! contenuti delia proposta decisionale sono quelli descritti nel paragrafo 1 di questa 

Relazione, secondo t punti sotto riportati:

• Obiettiva

• Priorità

• Descrizione del contributo dell'obiettivo alla priorità

• Unità decisionale

» Descrizione delle attività e volume di prodotti/servizi associati alle attività

• Proposta: livello di attività e risorse richieste

• Conseguenze della mancata approvazione della proposta

La proposta corrisponde a una situazione dì mantenimento del livello attuale dei 

servizi, considerato, in questo caso, anche il livello minimo possibile, come argomentato 

nel paragrafo dedicato alle conseguenze della sua mancata approvazione,

Sulla base delle informazioni fornite nella proposta di mantenimento del livello 

attuale, vengono, quindi, forniti alcuni elementi su possìbili modalità alternative per 

svolgere le medesime attività, indicando per quale motivo l'unità decisionale ritiene che la 

proposta sia la più competitiva o efficiente. Seguendo questo approccio, viene in sostanza 

delegato al decisore dì valutare se incrementare alcune delle attività per rafforzare 

l'obiettivo o raggiungere un migliore risultato. Lo schema riporta, Infatti, diversi elementi 

per stimare le conseguenze finanziarie e l'impatto atteso dalla realizzazione di un volume 

maggióre del vari prodotti (a parità di processo produttivo).

2.2 - Obiettivo, unità decisionale e contributo dell’obiettivo alla priorità

L'obiettivo “ Promozione e diffusione detta cultura, della scienza e della lingua 

italiana“ mira a consolidare e rafforzare la diffusione della lingua e cultura italiana nel 

mondo quale fattore della promozione complessiva del sistema Paese, soprattutto nelle 

aree emergenti.

è perseguito dalla Direzione generale per il Sistema Paese, che ha contributo in 

quanto unità decisionale a questa sperimentazione.

RELAZmS SULLA SPERIMENTAZIONE DEL BILANCIO A BASE ZERO
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Tale obiettivo concorre alla priorità "Diplomaziaperla crescita" tramite canali diretti 

e indiretti di contribuito alla crescita economica del nostro Paese all'estero e di attrazione 

degli investimenti in Italia.

In via diretta, va considerato che ie attività svolte dagli istituti italiani di cultura (IIC) e 

dalle Scuole italiane hanno un impatto occupazionale, che va al di là del personale 

impiegato a tale scopo dall'amministraHione. Queste attività generano infatti circa 1.500 

posti dì lavoro l'anno, ulteriori rispetto al personale di ruolo del Ministero degli affari esteri 

e del Ministero dell'istruzione, dell'università e della ricerca, cos) articolati:

- 328 contrattisti in servizio negli Istituti Italiani di Cultura (IIC);

- 614 insegnanti nei corsi di lingua gestiti direttamente dagli IIC;

- 219 insegnanti nei corsi di lingua IIC gestiti tramite associazioni collegate;

- 147 lettori presso cattedre universitarie straniere beneficiarie di contributi del 

Ministero degli affari esteri;

- 100 contrattisti per supplenze.

L'impatto è notevole anche in termini di visibilità per l'Italia. La sola attività di 

insegnamento raggiunge circa mezzo milione di persone e sì stima che il singolo studente 

possa raggiungere altre 15 persone (fino a 20 tramite i social network, come dimostrano 

alcune ricerche sociali1'1) per fare conoscere e valorizzare la lingua e cultura italiana. Per 

questo motivo l'insegnamento della lingua e, in generale, le attività collegate a questo 

obiettivo possono raggiungere una platea stimata nell'ordine di 10 milioni di persone,

Oltre a incrementare la numerosità di persone che possono comunicare in italiano e 

che apprezzano ii patrimonio culturale, storico e artistico del nostro Paese, le attività 

connesse alla promozione della lingua e cultura italiana hanno notevoli benefici indiretti 

sulle opportunità economiche per i nostri connazionali all’estero e per l'attrazione di turisti 

e di imprese in Italia. 1 settori economici più interessati sono il turismo, la ristorazione, il 

settore alberghiero, i trasporti, deil'artigianato di alta gamma, ma anche il settore

'* Tra i numerosi studi di riferimento sulla platea raggiungibile tramite canali di "word of mouth" (passaparola) si citano i 

seguenti: https://wvw.acadernia.edu/5160745/The_relativeJnddencej)fj)osìtìve_and_negative_ward_af_mouth_A_multi- 

category_study; http;/Mww.econbxi2.de/archlvt/2010/104613_negative_word_mouth.pdf; ■

Chen, Y. , Liu, F, , Ho, L. & Un, T. (2012}. Development of Word*of-Mouth Elasticity Measures for Tourism Product 

Categories. Psychology, 3, 722-72B. doi: 10.4236/psych.2012.39109,

34
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culturale, dei musei, delle pinacoteche, università e dell'editoria. Inoltre Intervengono nell’ 

artigianato, anche nel segmento di alta gamma.

Il Ministero degli affari esteri, per le sue attività all'estero, possiede tre reti operative: 

la rete consolare per il settore anagrafico, lavorlstico, fiscale e sociale; la rete culturale 

costituita dalle scuole italiane, dagli HC, dagli addetti scientifici e dalle associazioni 

culturali; e la rete economica costituita dalle Camere di Commercio, Uffici ICE e dalle 

nostre Ambasciate. La rete culturale è di sostegno alla rete economica in quanto fornisce il 

contatto quotidiano con un bacino d'utenza dell'ordine dì milioni di persone. In questo 

modo costituisce il retroterra delle attività commerciali, contribuendo 

all'internazionalizzazione del sistema paese.

Un ulteriore contributo deriva dall'insieme dei riflessi positivi connessi 

all'insediamento di attività produttive in Italia di soggetti esteri e dalle entrate derivanti dai 

servizi erogati direttamente dall'amministrazione (per esempio, i visti d'ingresso).

2a. Descrizione delle attività e volume di prodotti/servizi associati alle attività

Al fine di promuovere la lingua e la cultura italiana, l'unità decisionale propone di 

finanziare diverse attività specifiche, tali da poter raggiungere studenti di tutti i livelli di 

istruzione scolastici e universitari in diversi paesi del mondo, nonché offrire a ragazzi e 

adulti di ogni età un'ampia gamma dì corsi e altre attività di formazione.

I prodotti sono articolati in base ai diversi segmenti della domanda da raggiungere e 

delie diverse modalità di fornitura del servizio (come le scuole, i lettorati, le borse dì studio, 

ecc.). Essi sono, in taluni casi, finanziate interamente dall'amministrazione mentre, in altri, 

ricevono un contributo parziale.

Dì seguito, sono brevemente illustrati i principali prodotti associati all'attività di 

insegnamento della lingua e cultura italiana, nonché la tipologia di risorse occorrenti.

a) Scuole Italiane all'Estero e Sezioni di Italiano all’Estero

La rete dell'insegnamento scolastico all'estero copre tutti i gradi: infanzia, primaria, 

secondaria di l e II grado) tramite 8 Scuole statali, 43 Scuole paritarie, 76 Sezioni italiane 

presso Scuole straniere/Internazionali, nonché alcune scuole non parificate:

* istituti statali onnicomprensivi, con sedi ad Addis Abeba, Asinara, Atene, 

Barcellona, Istanbul, Madrid, Parigi e Zurigo;

RELAZIONESULLA $?E№AENTA2ION£DEL 3ÌL4NCÌOA BAStZEP.Q
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• scuole italiane parificate, la maggior parte delle quali costituita da istituti 

onnicomprensivi, presenti neila UE, in Paesi Europei non UE, in Africa a sud del 

Sahara, Mediterraneo e Medio-Vicino Oriente, ma soprattutto nelle Americhe, 

data la forte presenza di Connazionali;

• sezioni bilingue presso gli Istituti di Istruzione primaria e secondaria di Stati esteri, 

per assicurare l'insegnamento curriculare dell'italiano come lingua straniera, 

nonché di alcune materie veicolate in italiano. Le sezioni - previste da intese 

bilaterali che consentono di conseguire diplomi validi per la prosecuzione degli 

studi in entrambi gli Stati firmatari -  sono prevalentemente concentrate nei Paesi 

Europei {UE e non UE) e nelle Americhe. Particolarmente importanti quelle 

incardinate nei Licei Internazionali, nonché presso le "Scuole Europee" di 

Bruxelles, Lussemburgo, Francoforte, Monaco di Baviera e Varese;

• Scuole Italiane non parificate, beneficiarie di limitatissimi contributi solo in casi 

eccezionali e se non presenti altri canali di istruzione nella nostra lingua.

La rete delle istituzioni scolastiche italiane ha formato nel 2013 complessivamente, 

per tutti gli ordini e gradi scolastici, 29.029 allievi.

Questo servizio, a seconda della natura giuridica delle istituzioni scolastiche 

coinvolte, viene finanziato in parte con contributi (per le scuole parificate e non parificate), 

in parte con gli emolumenti all'estero per il personale di ruolo Ministero dell'istruzione, 

dell'università e della ricerca che gravano direttamente su fondi Ministero degli affari 

esteri.

b) Lettorati universitari

A livello universitario, la lingua e cultura italiana sono attivamente promossi tramite 

la presenza di lettori presso i Dipartimenti e Cattedre di Italianista all'estero. I lettori sono 

in parte docenti di ruolo del Ministero dell'istruzione, dell'università e della ricerca (176 nel 

2013), con emolumenti per il personale all’estero a carico del Ministero degli affari esteri e 

in parte personale assunti in loco, preferibilmente se provenienti dall'Italia, e per i quali le 

Cattedre (in 62 paesi nel 2013) ricevono finanziamenti a titolo di contributo dal Ministero 

degli affari esteri.

Vengono dati, inoltre; un sostegno finanziario per contribuire alle forniture di 

materiale didattico e multimediale alle biblioteche degli istituti italiani di cultura e delle 

cattedre universitarie; incentivi (contributi e premi) per la traduzione e divulgazione di
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opere letterarie e scientifiche italiane ali'estero; finanziamenti per attività promozionali, 

quali la partecipazione a saloni del libro, fiere e convegni,

Complessivamente, nel 2013, i corsi universitari con lettori di italiano hanno 

raggiunto 69.204 allievi nel caso dei lettori di ruolo e 26.752 nel caso di quelli locali.

c) Borse di studio

Il finanziamento di borse di studio è volto a sostenere ricercatori e studenti per studi 

o ricerche neH'ambito di lauree triennali/specialistiche, dottorati, master e perfezionamenti 

ne! mondo intero. Progetti Speciali riguardano le Università di Bologna, Trieste, il Collegio 

d’Europa di Bruges, l'Accademia d'Arti e Mestieri dello Spettacolo, l'ASI, ¡'Organizzazione 

di Diritto Pubblico Europeo di Atene,

Sono state erogate nel 2013 4.300 mensilità di borse di studio a S53 ricercatori e 

studenti provenienti da più di 100 Paesi.

d) Scambi giovanili

Gli scambi giovanili coinvolgono giovani italiani e di altri paesi di età compresa tra ì 

14 e i 35 anni e mirano a sviluppare nelle nuove generazioni il rispetto, la comunicazione e 

la tolleranza attraverso la conoscenza reciproca delle diversità culturali.

L'attività degli scambi giovanili è sostenuta tramite un co-finanziamento (per un 

massimo del 70 per cento) di progetti presentati da Regioni, Enti Locali, Associazioni senza 

fini di lucro, Scuole e Atenei, spesso assieme a partner di Paesi stranieri, con i quali 

possono essere in vigore Accordi specifici o nei confronti dei quali si pone particolare 

attenzione neH'ambito della politica estera culturale italiana (come nel caso dei Paesi della 

Sponda Sud del Mediterraneo).

Vengono co-finanziati 25 programmi in media all'anno, con un numero dì studenti 

di 11 circa a programma, per perìodi di 8 giorni in media. Una stima omogenea in termini 

di numero di allievi/anno, tenendo conto del fatto che sono circa 2.200 giorni di 

formazione in totale l'anno, equivale a 73 mesi e pertanto a circa 7 anni (considerando 

l'anno scolastico corrispondente a 10 mesi dì formazione effettiva).

e) Istituti Italiani di Cultura (IIC)

Gli Istituti Italiani di Cultura (nel 2013 pari a 89), che operano in sinergìa con le 

Ambasciate, la rete consolare Ministero degli affari esteri e la rete commerciale Ministero 

degli affari esteri/Mìnistero dello sviluppo economico (Istituto per il commercio

R tiAZm eSU LLA <P£8ltoE\TA80N£ D £l BILANCIO A BASSm O
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estero/Camere di Commercio/Addetti Commerciali), svolgono diverse attività di 

promozione della lingua e cultura italiana:

• i corsi di lingua extra cunicola ri dedicati prevalentemente agli adulti, che possono 

essere svolti sia direttamente sia attraverso Associazioni senza fini di lucro 

collegate agli liC, per un totale di 70.673 iscritti nel 2013, prevalentemente in 

Europa (Paesi UE e non UE) e nelle Americhe,

• l'organizzazione di manifestazioni ed eventi rivolti al grande pubblico e ai media 

per la diffusione della nostra cultura e dell'immagine del Paese, in particolare 

esposizioni di arti figurative (pittura, scultura, architettura), spettacolo (musica, 

danza, cinema, teatro), conferenze (letteratura e scienze sociali);

• i servizi di informazione al pubblico, specie in campo turistico e in materia di 

formazione (anche a livello accademico), editoria, ricerca scientifica;

• i servizi di documentazione e la gestione di biblioteche, emeroteche, 

mediateche. Nel 2012 le biblioteche degli IIC disponevano di un patrimonio dì 

1.074,457 in opere inventariate e accessibili al pubblico, di cui 526,217 negli IIC 

Europei e 262.363 in quelli del continente americano, completati da emeroteche 

e mediateche. Nel 2013 il patrimonio complessivo era di 1.029.549 volumi.

Il Ministero degli affari esteri, contribuisce alia realizzazione dei prodotti illustrati da 

parte degli IIC attraverso contributi, Gli IIC sì finanziano anche con entrate proprie legate, 

tra le altre, alle iscrizioni degli studenti (che rappresentano una voce importante delle fonti 

di finanziamento),

0 Collegio del Mondo Unito di Duino

Il Collegio del Mondo Unito dell'Adriatico dì Duino fa parte del Movimento dei 

Collegi dei Mondo Unito (UWC), scuole che si prefiggono di offrire un'esperienza 

educativa a studenti provenienti dalle realtà più diverse del pianeta. La scuola è 

frequentata da circa 200 studenti, di età compresa tra 16 e 19 anni, titolari di una borsa di 

studio completa, provenienti da più di 80 diversi paesi. Il Collegio offre un programma di 

studio biennale finalizzato al conseguimento del Baccellierato Intemazionale, un esame 

equipollente alla maturità italiana, riconosciuto in più di 80 paesi del mondo. La scuola è 

stata fondata ne! 1982, con il contributo della Regione Autonoma del Friuli-Venezia Giulia 

e del Ministero degli Affari Esteri, che sono ancora i due maggiori sostenitori del Collegio 

dal punto di vista finanziario. In base alla Convenzione in essere con il Collegio, un
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contributo pari a circa il 25 per cento del bilancio totale (0,9 milioni di euro su 3,6 milione 

di euro circa) viene corrisposto dai Ministero degli affari esteri.

Poiché gli allievi sono circa 200 l'anno, in proporzione al contributo finanziario del 

Ministero, si stima che il prodotto attribuibile al Ministero stesso, in termini di numero dì 

allievi, sia pari a 50,

g) Istituto Universitario Europeo di Fìesole/Fìrenze

L’Istituto Universitario Europeo (ÌUE) è un'istituzione accademica di eccellenza 

fondata nel 1972 dagli Stati membri della Comunità Europea. La missione principale 

dell'istituto è di promuovere la ricerca e gli studi dottorali e post-dottorali nell'ambito deile 

scienze sociali offrendo una preparazione accademica di altissimo livello e opportunità per 

ricercatori, professori e fefbws, oltrepassando discipline e confini geografici e linguistici.

L'Istituto forma oltre 600 ricercatori provenienti da più di 60 paesi.

Il Ministero degli affari esteri versa un contributo pari al 17,38 per cento dei bilancio 

complessivo, come previsto dalla relativa Convenzione Intemazionale. I prodotti dell'iUE 

sono molteplici (studi, ricerche, tutela e sviluppo del fondo archivistico dell'Unione 

Europea, collaborazioni scientifiche multidisciplinari, ecc.) ed è pertanto difficile collegare iJ 

contributo del Ministero a un solo prodotto. Applicando un criterio di proporzionalità al 

finanziamento erogato dal Ministero, il prodotto attribuibile alio stesso è stato stimato in 

termini di almeno 104 allievi l'anno (su 600 annui).

h) Programma UNESCO

L'UNESCO è ¡'organizzazione delle Nazioni Unite fondata per promuovere e 

consolidare la pace attraverso la cooperazione nei settori dell'Educazione, deile Scienze 

(naturali e sociali), della Cultura (con particolare riferimento alla Protezione e Promozione 

del Patrimonio Culturale e delle Identità Culturali) e della Comunicazione (intesa come 

libertà di stampa e sviluppo dei sistemi di informazione). Gli Stati membri 

dell'organizzazione sono 195, ai quali si aggiungono 8 associati.

Considerato che si registra una sostanziale coincidenza tra le priorità italiane e gli 

scopi più importanti dell'Agenda UNESCO, l'Italia è tra ì massimi promotori 

delf'organizzazione, come testimoniano l'entità dei suoi contributi finanziari, la qualità dei 

progetti finanziati e la presenza dell'Italia in diversi Comitati Intergovernativi. All'UNESCO 

viene corrisposto un contributo dell’ammontare stabilito nella relativa Convenzione pari a

RELAZIONE SULLA SPERIMENTAZIONI DEL BILANCIO A BASE ZERO
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circa 12 milioni di euro l'anno (4,25 per cento del bilancio complessivo), a cui si 

aggiungono altri contributi a programmi collegati (WWAP/World Water Program, Fondo 

per il patrimonio mondiale, ecc.).

Le attività UNESCO sono molto ampie e riguardano i settori dell'educazione, la 

ricerca, il sostegno ai programmi/Paese, la tutela del patrimonio, lo sviluppo e supporto 

alle legislazioni nazionali e molte altre15. È pertanto difficile fornire una misurazione 

significativa del prodotto realizzato con il contributo italiano del Ministero degli affari 

esteri. '

2b. Proposta: il mantenimento degli attuali livelli del servizio pubblico

La proposta riguarda il mantenimento degli attuali livelli del servizio per le varie 

attività svolte e, in particolare, il mantenimento del numero di studenti, ricercatori e adulti 

formati del 2013- Tali livelli sono considerati il minimo necessario per poter soddisfare la 

domanda di insegnamento della lingua e cultura italiana e quella di promozione della 

cooperazione in campo educativo, scientìfico e culturale.

Per quanto attiene l'insegnamento della lingua (più faciimente quantificabile e 

analizzabile), vi sono infatti diversi segnali di un aumento della domanda, dovuto una serie 

di concause:

a) nelle scuole europee, i programmi comunitari prevedono il potenziamento delle 

competenze linguistiche, per cui alla prima lingua straniera (quasi ovunque 

l'inglese) si associano, da gradì dì istruzione sempre più precoci, una o altre due 

lingue obbligatorie. La cui rosa è generalmente limitata a Francese, Spagnolo, 

Italiano e Tedesco, e, in alcune aree, vi è un crescente domanda per l'Arabo 

classico. Anche l’insegnamento dell'italiano è qualificato e richiesto e nei Paesi 

confinanti e in quelli di lingua neolatina, ma anche siavofoni, si colloca al 

secondo posto;
b) le famiglie italiane di vecchia immigrazione desiderano conservare i legami col 

nostro Paese; quelle di recentissimo espatrio (la cosiddetta "nuova 

immigrazione") di far proseguire ai figli minori lo studio della lingua italiana: si

14 A titolo indicativo, uno dei programmi, 1*EFà ‘̂Educadon /or all**, che dal 2002 ha permesso, in 12 anni* di scoiamzare, od Paesi più 

poveri, 40 milioni di bambini (3300.000 circa ogni anno) a livello dì scuoia elementare» con particolare attenzione per la componente 

femminile, *
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tratta di personale scientifico, professionisti, imprenditori, artigiani, maestranze, 

operai;

c) l’apprendimento dell'italiano aumenta le possibilità occupazionali all'estero dei 

giovani di qualunque nazionalità, nei settori che maggiormente dialogano con 

l'Italia: trasporti, banche, commercio, turismo, hôtellerie, medicina, 

infermieristica, scienze di base, "mestieri della cultura" (lingue e letterature 

classiche, arte, lirica, musicologia, archeologia, restauro, biblioteconomia);

d) esiste infine un non trascurabile segmento di domanda mosso da fini 

squisitamente culturali, con forti risvolti turistici.

In sintesi, il volume di prodotto che si propone di realizzare determina una richiesta 

complessiva di 131 milioni di euro, da utilizzare per personale, funzionamento e altri 

specifici interventi (Tavola 6).

Tavola 6 -  Attività dell'obiettivo Promozione e diffusione della lingua e cultura italiana

!T A ttiv ità ,;,,;, ' \ T o ta le  spesa s |
----------- ------

Spese di p e rs o n a l^
\ ' Spese di 1 
L  fu n z io n a m en to  „.J

* > 'Spèse per 
interventi j

Promozione e d iffus ione  della 
lingua e della cultura italiana 
all'estero

1 3 1 .0 7 2 .0 6 1 ,2 3 si si si

Più in dettaglio, la richiesta finanziaria ammonta a circa 123,1 milioni di euro nel 

caso dell'insegnamento e di circa 8 milioni di euro nel caso delle manifestazioni ed eventi 

culturali, dettagliati per ciascun prodotto come segue (Tavola 7):
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Tavola 7 -  Prodotti e servizi della Promozione e diffusione della lingua e cultura italiana

B S B B S H li U n iti di misura || Volumi ¡'Spesa unitaria >J 
S iiii;,; media m* rotale spesa

Insegnam ento« Promozione della Lingua italiana

Scuole italiane e Sezioni di Italiano 
all'Estero

n. studenti 
formati/anno 
(spesa annuale per 
studente)

29.029,00 2.080,35 60.390.345.68

Lettorati universitari con Personale 
Italiano di ruolo «Lettorati 
universitari finanziati con 
contributi

n. studenti 
formati/anno 
(spesa oraria con 
stima di 30 ore 
annue per 
studente)

95.956,00 162,64 15,605,928,88

Borse di studio

n. studenti 
formati/anno 
(spesa annuale per 
studente)

860,00 7,959,71 6.845,353,12

Istituti Italiani dì Cultura (corsi HC)

n. studenti 
formatlftnno 
(spesa annuale per 
studente)

70.573,00 216,36 15.325.860,37

Collegio del Mondo Unito (stima)

fi. studenti 
formati/anno 
Stima studenti 
coperti da 
contlrbuto MAE)

50,00 18.133,74 906.687,00

Istituto Universitario Europeo di 
Fiesole/Firenze (stima)

n. ricercatori/anno 
(stima ricercatori 
coperti con 
contributo MAE)

104,00 52.132,23 S.421.752,00

Programma UNESCO 18,606.352,86

M anifestazioni cu ltura li, convegni e promozione della cultura italiana

Manifestazioni culturali, convegni 
e promozione della cultura italiana n. spettatoriftnno 600.000,00 13-28 7.969.181,32

TOTALE 131.072.061,23

Il volume dei prodotti è stato calcolato in base a documenti e stime afferenti al 

2013, tra cui ('Annuario Statistico Ministero degli affari esteri, la Relazione Annuale della 

Direzione Generale al Parlamento, gli elementi di competenza Ministero degli affari esteri 

per la Relazione Annuale della Corte dei Conti al Parlamento.

Nell'esaminare la proposta va tenuto in conto che i prodotti elencati non sono del 

tutto confrontabili sotto il profilo qualitativo. Per esemplo, le scuote Italiane insegnano 

tutte le materie come sul territorio nazionale, gli IIC soltanto per alcune ore a settimana.



Camera dei D epu ta ti -  4 9  - Senato de lla  R epubb lica

X V II LE G ISLATU R A —  DISEG NI D I LEGGE E R E LA Z IO N I —  DOC U M EN TI —  DOC. X X V II N . 17

RELAZIONE SULLA smtMENTAZÌONE DEL 8‘LANOO A BASE ZERO

Inoltre, come discusso nel successivo paragrafo sulle conseguenze della mancata 

approvazione delle proposta, i prodotti indicati non sono interamente sostituibili con altri 

prodotti che sono realizzati da altri soggetti pubblici e privati, e pur apparendo simili in 

quanto misurati in base allo stesso criterio {per esempio, numero allievi/anno), sono 

caratterizzati da durate, segmenti di utenza e materia di insegnamento spesso diverse. Va 

anche evidenziato che il confronto tra le realizzazioni neH'ambito dello stesso prodotto è 

reso difficile poiché vengono realizzati in contesti geografici molto diversi, con implicazioni 

e esigenze dissimili, li costo unitario indicato va pertanto considerato come una media 

delle varie esigenze dell'ambito geografico già coperto dalla rete del Ministero, ma 

potrebbe subire variazioni se inteso ad essere applicato ad altri paesi,

La quantificazione della risorse finanziarie richieste riguarda esclusivamente i costi 

sostenuti dall'unità decisionale. Va infatti ricordato che una serie di interventi proposti: per 

esempio, gli IIC, i lettori delle cattedre Straniere, Collegi si avvalgono anche di altre fonti di 

finanziamento, tra cui le rette degli allievi, contributi di Stati Esteri ecc., nonché di lavoro 

benevolo, Inoltre, non vengono considerati una serie di costi indiretti, che pure esistono e 

sono dovuti alle esterna li delle varie attività, come l'appoggio fornito da Ambasciate e 

Consolati in termini di logistica, facilitazioni nel reperimento delle sedi, attrezzature, 

personale, contatti e visibilità.

Più specificatamente, ì costì unitari indicati per ciascun prodotto sono stati calcolati 

dividendo la quantità prodotta per la sommatoria della spesa di intervento, di personale, e 

di missioni e di altri beni e servizi di consumo (funzionamento).

La proposta dettaglia inoltre le tipologìe di personale (in termini di qualifica) che 

saranno coinvolte nella realizzazione dei singoli prodotti In particolare per il Personale in 

servizio al Ministero degli affari esteri, le spese sono stimate sulla base dei costi medi 

Italia/Estero. Per ogni prodotto, sono richieste risorse per coprire i soli costi del personale al 

Ministero degli affari esteri, mentre non viene tenuto in conto la spesa relative al 

personale dei consolati e delie ambasciate' che indirettamente svolgono un ruolo nel 

sostenere la visibilità e la logistica delle varie iniziative (Tavola 8).

i @ £ E
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Tavola 8 -  Spese per il personale per la Promozione e diffusione della lingua e cultura 

italiana
! ... - ‘if ‘ “ ' * ' 1 •' tL.r.i..̂  -

' pñFSúHjitñ - f
j 5

‘ jr Anni ' 
i per о s 
: i

\ ‘ Retribuzioni lotrifl ... (annua media - 
lordo Stato)

: 1

Altre spese] 
MeniMtòm. di | (¡St, e«,)ìtPèr$nnMé 1 
importi là'-Omponí | medi |1 medi. E
anrtui HI! annuii..!

Totale SCD53.

1 __ . _ii__;--- . . i k''';'"...............,
Personale Amministrativo ruolo MAE 1 49,45334 49-453
Personale Diplomatico 2Ш27.86 212.228

Sezioni di italiano Contrattisti 0¿W Est ero Comandati 48 44.654 2.143380
totale 2.405‘.061,20

Letiorati un versila ri con Perorate 
Itala no di moto

Personale Amministrativo ruoto MAE 4 49.453,34 197.813
Personale Diplomatico 2 212221,86 424.456

MIUR + lettorati universitari fmnziati con contribuii MAI?*
Contrattisti a
Comandi 11 44,653,75 : 491J9US
totale 1,113,460,33
Personale Amministrativo molo MAE 9 49.45334 ! 445-080
Pedonale Diplomatica ì 212.227.S6: 212-228

Borse di studio Contrattisti 0
Comandati 44.653,75 357.230
totale 1.014.537,92
Personale Amministrativo ruolo MAE 22 49.453.34i 1.0B7.973
Personale Diplomatica 4 212,227,86 848.911

istituti Italiani df Cultura** Contrattisti • 0
Comandati ? 44.653,75! 312.576
totale 2.249.461,17
Personale Amministrativo ruolo MAE 8 49.453,34 39S.627
Personale Diplomatico . .. 2 212,227,66 424,456Programma

UNESCO Contrattisti 0
Comandati 1 44.653,75 44.654
totale \ 864.736,19
Personale Amministrativo 
ruoto MAE 39,00 49.45334 1,928.680,26

Manifestazioni culturali, convegni e 
promozione della

Personale Dipiomatko 9,00 212.227,86 1.910.050,74
Contrattisti 0,00cultura ita tona
Comandati 0,QQ • 44.653,75 0,00
totale I l 3.838,731,00
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Tavola 9 -  Spese di funzionamento per la Promozione e diffusione della lingua e cultura 

italiana

I prodotti o servizi
■ i , «,.*.* •• v k y t i > v > A » . u v , v y rf .

Scuole Italiane e Sezioni di Italiano all'Estero

Lettorati universitari con personale italiano di ruolo 
MIUR + Lettorati universitari finanziati con 
contributi MAE

170.028

Borse di studio 151.715

Istituti italiani di Cultura 336.387

Collegio del Mondo Unito (stima)

Istituto Universitario Europeo dì Fiesole/Firenze 
(stima)

Programma UNESCO 129.314

Manifestazioni culturali, convegni e promozione 
della cultura italiana

TOTALE 787 .44 4

Le spese generali di funzionamento, diverse da quelle di personale, sono state 

ripartite tra i prodotti a cui prevalentemente contribuiscono in proporzione ai rispettivi 

costi dì personale, laddove l'attività è prevalentemente svolta presso gli uffici dei Ministero 

degli affari esteri (Tavola 9 e, per le spese per interventi, Tavola 10).
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Tavola 10 -  Spese per interventi per la Promozione e diffusione della lìngua e cultura 

italiana

. prodotti o servizi

Scuole Italiane e Sezioni di Italiano all'Estero 57.985.284

Lettorati universitari con personale italiano di ruolo 
MIUR + Lettorati universitari finanziati con 
contributi MAE 14.322.441
Borse di studio 5.679.100
Istituti Italiani dì Cultura 12.740.012
Collegio del Mondo Unito (stima) 906.687
Istituto Universitario Europeo di Fiesole/Firenze 
(stima) 5.421.752
Programma UNESCO 17.602.903
Manifestazioni culturali, convegni e promozione 
della cultura italiana 4.130.450

TOTALE 118.788.629

2c. Conseguenze della mancata approvazione delle proposta

Eventuali interventi in termini di riduzione delle attività, dell’organico o delle 

dotazioni finanziari dell'obiettivo avrebbero degli effetti negativi strutturali sull'offerta dei 

servizi riguardanti la promozione della lingua italiana, tali da renderla insufficiente a 

coprire la domanda e con una serie di ripercussioni negative sul raggiungimento degli 

obiettivi,

Oltre alla progressiva riduzione del numero degli allievi e delle collegate attività di 

promozione comrtierciale-culturale, si andrebbe incontro a:

• perdita dell'indotto in termini di occupazione e dei benefici economici/Paese;

• ripercussioni di immagine, soprattutto nel caso di chiusura degli Istituti italiani di 

cultura;

• il sostenimento di costi netti nel breve periodo a seguito dell'eventuale chiusura 

dì sedi, legate prevalentemente alla ricollocazione del personale e la dismissione 

degli immobili.
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Inoltre, nel segmento dell'insegnamento cuticolare, è necessario che l'offerta sia 

stabile e confermata per il lungo periodo, affinché possa soddisfare i requisiti richiesti dalla 

"domanda" del servizio. I Presidi e le famiglie degli allievi hanno, infatti, necessità di 

sapere con ampio anticipo se i corsi verranno o meno garantiti nell'anno successivo e 

sull'intero percorso di studi. Non sceglieranno la lingua italiana se la docenza non sarà 

impartita con continuità su più anni, Allo stato attuale le attività di promozione della 

lingua italiana hanno subito una forte riduzione del contingente di personale che è 

passato da 1.024 a 890 unità nel 2012, con ulteriori tagli attuati nel 2013. La legge 

135/2012 ha fissato l'obiettivo delle 624 unità da raggiungere nell'anno scolastico 

2015/2016. La diminuzione dell'organico ha riguardato in maggior misura il personale in 

servìzio all'estero presso gli Istituti italiani di cultura, in ruolo Ministero degli affari esteri (in 

generale -14,57 per cento dall'anno 2009).

La proposta avanzata, in termini di tipologia di prodotti e delle attività che si intende 

svolgere, è inoltre efficiente rispetto a soluzioni alternative, in particolare per quanto 

riguarda l'insegnamento della lingua italiana. Vi sono infatti altri soggetti che svolgono 

corsi di italiano all'estero sia all'interno del Ministero degli affari esteri (ma finalizzati 

all'obiettivo di “ Promozione, sviluppo e coordinamento delie attività rivolte agli italiani 

altestero” , nell'ambito delle attività di coesione per le collettività italiane all'estero), sia al 

di fuori, come le Camere di Commercio (in particolare per l’italiano specialistico a uso 

aziendale o commerciale) e le Società Dante Alighieri.

Nell'ambito del Ministero, al fine di fornire servizi per la coesione delle collettività 

italiane all'estero, vengono destinate risorse per la promozione di corsi di lingua e cultura 

italiana a favore di connazionali all’Estero, effettuati tramite "Enti Gestori” , che coprono 

soprattutto il segmento della scuola elementare e materna presso Scuole Italiane e/o 

sezioni bilingue, prevalentemente con insegnanti madrelingua reclutati in loco e 

organizzano, altresì, corsi extracurricolari per giovani e adulti. Nel 2013 tali corsi hanno 

registrato 297.675 (tutti ì livelli di insegnamento inclusi), 100.000 dei quali nella sola 

America Latina, e impiegato 3.325 docenti, grazie anche ai contributi de! Ministero degli 

affari esteri dell'ordine di circa 12 milioni di euro.

Ulteriori iniziative per la promozione della lingua italiana sono realizzate dalle 

Camere dì Commercio (grazie anche a una componente di finanziamenti erogati dal 

Ministero dello sviluppo economico) e dalla Società Dante Alighieri (che beneficia 

anch'essa di una serie di contributi pubblici, tra cui quello del Ministero degli affari esteri.

R£IA3QNE SULLA SPEfflMiNTAZtONi: OBI BILANCIO A BASÌ ZERO

47



Camera dei D epu ta ti 5 4 Senato de lla  R epubb lica

X V II LE G ISLATU R A —  DISEG NI D I LEGGE E R E LA Z IO N I —  DOC U M EN TI —  DOC. X X V II N . 17

UBIAMONESUllA SPBiUMiNTAZIQNSBU. BttANCiO A BASSZBRO

Le Camere di commercio, in particolare, promuovono corsi di italiano specialistico a uso 

aziendale o commerciale, mentre, la Società Dante Alighieri realizza In diversi paesi 

iniziative per tutelare e diffondere la lingua e la cultura italiane nel mondo,

Va rilevato che, nonostante il loro contributo all'obiettivo generale di promozione 

della lingua e cultura italiana, poiché l'insegnamento all'estero non è lucrativo il settore 

privato non può svolgere un ruolo autonomo in questo settore, Per tali motivazioni esso 

non rappresenta un'alternativa alla fornitura pubblica di questo servizio, fa cui fornitura 

non risulterebbe comunque possibile a costi inferiori a quelli sostenuti dal Ministero.

Inoltre, i prodotti realizzati con le scuole all'estero e gli istituti italiani di cultura sono 

qualitativamente diversi da quelli che assicurano gli enti gestori o il settore’privato e, non 

sono tra loro sostituibili, poiché riguardano popolazioni target e tipologìe di corsi.

Per quanto riguarda il segmento universitario, si evidenzia che negli ultimi anni 

l'organico di ruolo dei lettori Italiani all'Estero ha subito una diminuzione, circa del 36,23 

per cento rispetto all'anno 2004/2005, passando da 276 a 176 unità attuali (nell'ultimo 

triennio -28 per cento). In parte, questa riduzione è stata affrontata tramite i contributi 

alle cattedre di Itaiianistica grazie ai quali lettori madre-lingua sono stati reclutati in loco 

dalle Università (privilegiando i paesi strategici). Per questi elementi non si ritiene possibile 

ridurre I finanziamenti richiesti.
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CAPITOLO 3 - Esiti della vspérimentazionf: e v ulteriori 

considerazioni sulla applicabilità del Bilancio a 

base zero nel contesto italiano c

Una prima analisi condotta sulla base della letteratura di riferimento e delle 

esperienze empiriche evidenzia lo scarso utilizzo a livello internazionale di metodi di 

formazione delle previsioni di bilancio basate su modelli a base zero. Tra le motivazioni già 

illustrate in questa Relazione alcune appaiono particolarmente significative nel contesto 

italiano. Queste riguardano sia i particolari vincoli del contesto in cui l'Italia si trova a 

operare (e su cui appare più limitata la possibilità di intervenire), sia alcune rilevanti criticità 

il cui superamento richiede un intervento ingente su più fronti.

Tra i vincoli rientrano la poca attenzione per la programmazione di medio e lungo 

termine e per la sostenibilità ed efficacia della spesa. Ciò contrasta, inoltre, con la 

necessità di completare il percorso di risanamento dei conti pubblici e -  aspetto non meno 

rilevante « con l'urgenza di migliorare la qualità della spesa e la capacità degli interventi di 

raggiungere gli obiettivi perseguiti.

La programmazione e realizzazione di interventi come quelli infrastrutturali 

richiedono maggiore certezza delle risorse su un arco pluriennale. Tale elemento è 

difficilmente conciliabile con una logica "a base zero", in cui ogni anno vengono 

riconsiderate interamente le dotazioni finanziarie dei programmi. In generale, la necessità 

di disporre di misurazioni annuali dei prodotti da commisurare alla spesa impiegata tende 

a penalizzare le spese che esplicano i propri risultati in tempi più lunghi, come quelle in 

conto capitale, già di modesta entità e in riduzione nel nostro paese negli ultimi anni.

Va anche considerato che un approccio "a base zero" prescinde dalla c.d. 

"legislazione vigente", che guida invece oggi la formulazione del bilancio nel contesto 

italiano e rappresenta il termine di paragone rispetto al quale viene valutata la previsione 

di eventuali nuovi o maggiori oneri, rispetto ai quali si dovrà provvedere a una 

corrispondente copertura finanziaria. Negli stessi termini, la legislazione vigente -  che 

costituisce la fotografia deliintera la legislazione di entrata e di spesa ciò che il Parlamento

¿se



Camera dei D epu ta ti 5 6 Senato de lla  R epubb lica

X V II LE G ISLATU R A —  DISEG NI D I LEGGE E R E LA Z IO N I —  DOC U M EN TI —  DOC. X X V II N . 17

RELAZIONE SULLA ¡PERIfjicfJTAZlQNE SEI gliAM O O A B A S im O

ha approvato con legge nel corso del tempo - costituisce la base di riferimento rispetto alla 

quale si svolgono i lavori e la discussione in ambito parlamentare e le attività di controllo 

della Corte di conti.

Tra le criticità, va considerata anche la scarsa flessibilità delle strutture organizzative 

e delle risorse impiegate per la realizzazione dei diversi prodotti e servizi pubblici. La 

revisione delle attività realizzate potrebbe infatti richiedere cambiamenti degli assetti 

organizzativi, fino anche alla soppressione degli uffici che sì occupano delle attività 

considerate "obsolete" e alla conseguente necessità di riallocare il relativo personale. Tali 

riorganizzazioni non appaiono compatibili con il breve orizzonte temporale considerato; 

possono comportare nuove spese, nel breve termine, legate a processi di riconversione e 

formazione del personale; e necessitano di un indirizzo e coordinamento complessivo che 

non sì esaurisce nelle proposte presentate dalle unità decisionali.

Infine, va richiamato il ritardo italiano nella misurazione dei prodotti dell'attività 

pubblica, in termini di volumi e di qualità, a cui contribuiscono sia aspetti culturali che 

aspetti relativi alla non sistematicità delle rilevazioni o delle basi informative delle 

amministrazioni interessate.

Con riferimento al processo di formazione del bilancio, l'onerosità delle Informazioni 

da reperire ed elaborare per la formulazione delle proposte decisionali ''a base zero", 

richiede che esso sia avviato con un rilevante anticipo rispetto alle tempistiche attualmente 

previste. Nel caso francese, ad esempio, il processo inizia a gennaio con la definizione 

della strategia di bilancio complessiva per l'anno successivo da parte del Governo. Entro il 

mese di aprile, la Direzione del bilancio (presso ii Ministero deH'economia francese) 

esamina le singole richieste di stanziamento dei Dicasteri e redige una prima bozza di 

progetto di bilancio, che già contiene le proposte programmatiche. In Italia, invece, la 

strategia di bilancio complessiva viene definita con il Documento di economia e finanza 

entro aprile, mentre l'esame delle proposte delle amministrazioni avviene nel mese di 

settembre-ottobre, con la predisposizione del disegno di Legge di Bilancio e del disegno di 

Legge di Stabilità, Nel processo di riforma della normativa di contabilità avviata dalla legge 

di attuazione del principio del pareggio di bilancio (legge 243 del 2012) si prevede 

l'unificazione dei due documenti, con la possibilità di evidenziare le variazioni apportate 

alla base di riferimento, consentendo una valutazione più immediata dell'interezza delle 

poste in discussione piuttosto che la loro solo modifica al margine.

so
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La sperimentazione, come già illustrato, ha consentito di analizzare gii aspetti di 

maggior rilievo nell'applicazione di un processo di bilancio a base zero con riferimento alle 

funzioni svolte dal Ministero degli affari esteri. In particolare, la sperimentazione ha 

interessato l'obiettivo "Promozione delia lingua italiana1' che, per la tipologia di prodotti e 

servizi resi e la disponibilità di indicatori già utilizzati daH'amministrazione, presenta più di 

altri le caratteristiche previste da un modello di bilancio a base zero.

Tra le diverse varianti del modello teorico, l'approccio utilizzato ricalca quello 

dell'esperienza francese della "giustificazione al primo euro". La scelta tiene conto delle 

difficoltà di disporre di indicatori significativi per prodotti che sono spesso difficilmente 

misurabili e di esplicitare la relazione che intercorre tra le attività svolte e gli obiettivi a cui 

esse contribuiscono (soprattutto nei casi in cui tali attività siano condotte in collaborazione 

con altre amministrazioni). Tale approccio si avvicina, inoltre, più di altri, alle modalità 

seguite nel nostro processo di bilancio, facilitando una valutazione comparata.

Una ulteriore difficoltà deriva dal fatto che le funzioni prevalenti affidate al Ministero 

degli affari esteri hanno obiettivi fortemente influenzati da fattori esogeni che sfuggono al 

controllo dell'amministrazione o limitano la sua possibilità di incidere significativamente. Si 

pensi, per esempio, all'impatto che eventi di crisi internazionale possono determinare su 

tutti gli obiettivi e alle attività connesse alle funzioni diplomatiche.

Va inoltre sottolineato il fatto che alcuni obiettivi richiamati dal Ministero 

concorrono a più di una priorità. Si tratta di obiettivi legati alle funzioni di supporto per la 

realizzazione delle attività del Ministero (come quelle di '‘ indirizzo, coordinamento e 

verifiche"), oppure di obiettivi a cui sono riferite le medesime attività, svolte tuttavia in 

differenti aree geografiche (come l'obiettivo “...rafforzare i  rapporti bilaterali con i  Paesi di 

competenza” , presente sia per l'Europa che per il Mediterraneo).

Vista la complessità di stabilire una relazione tra le attività svolte e prodotti e di 

individuare una misurazione significativa, non è sempre stato possibile individuare una 

quantificazione puntuale del volume del prodotto proposto a fronte delle risorse richieste, 

come nel caso del Programma Unesco.

In alcuni casi, il servizio reso dipende da contributi di altri soggetti che non rientrano 

direttamente nel controllo dell'unità decisionale. Con riferimento all'obiettivo 

" Promozione delia lingua italiana" si evidenzia l'apporto consistente per alcune attività del 

personale di ruolo del Ministero dell'istruzione, dell'università e della ricerca. Ciò richiede
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forti meccanismi di coordinamento nella fase di definizione degli obiettivi e delle relative 

proposte tra le diverse amministrazioni coinvolte.

Il fatto che la richiesta delle risorse finanziarie riguardi solo te spese sostenute 

dall'unità decisionale, coerentemente con il modello di bilancio a base zero, richiede 

tuttavia che anche tutte le risorse che alimentano le attività relative siano nel pieno 

controllo della medesima unità. Si rischia altrimenti di non poter garantire la completa e 

corretta valutazione di tutti i fattori utilizzati, né la migliore e più efficiente gestione delle 

stesse risorse. Per alcune attività dell'intervento pubblico, la molteplicità dei soggetti 

coinvolti costituisce una realtà con cui confrontarsi nella valutazione della effettiva e piena 

applicabilità di un modello di bilancio a base zero. •

Infine, va richiamato il fatto che la prevalenza delle attività svolte dal Ministero è 

predeterminata da leggi e da accordi internazionali che riducono la discrezionalità e la 

possibilità di incidere dei livelli manageriali in queste attività. Il riferimento è, ad esempio, 

alla missione di Aiuto pubblico allo sviluppo (Aps), rispetto alla quale il nostro Paese si è 

impegnato, nell'ambito del Consiglio europeo di Barcellona del 15 e 16 mar20 2002, a un 

progressivo aumento delle risorse dedicate alle iniziative di cooperazìone. Per l'Italia 

l’obiettivo fissato è di un rapporto tra Aps e Pii pari allo 0,7 per cento; con l'obiettivo 

intermedio dello 0,33 per cento nel 2006.

Da quest'esperienza sono emersi elementi che potranno contribuire allo sviluppo di 

un dibattito più articolato e approfondito su alcune caratteristiche delle modalità di 

predisposizione di un bilancio a base zero che potrebbero essere valorizzate anche nel 

nostro contesto. In particolare, questo attiene all'attenzione posta sulla misurazione dei 

prodotti delle attività svolte e dei servizi erogati e alla richiesta, rivolta ai livelli manageriali 

delle amministrazioni, di fornire soluzioni alternative per la loro produzione, nonché di 

indicare quali attività e programmi di spesa essi ritengano prioritari rispetto ad altri.

in merito al primo aspetto, si potrebbe rafforzare il contenuto informativo delle note 

integrative allegate al bilancio dello Stato. Esse, secondo le disposizioni delPartìcolo 21, 

comma 11 della legge 196 del 200916, costituiscono la base per illustrare le priorità

“ Le noie integrative al bilancio di previsioni contengono due sezioni; "la prima sezione, concernente il piano degli 
obiettivi correlati a dascun programma erf i relativi indicatori di risultato, riporta le informazioni relative al quadro di 
riferimento in cui1 l’amministrazione opera, illustra le priorità' politiche, espone le attivila' e indica gii obiettivi riferiti a
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politiche, le attività svolte dall'amministrazione e gli obiettivi riferiti a ciascun programma 

di spesa che le amministrazioni intendono conseguire in termini di livello dei servizi e di 

interventi. Nella configurazione attuale delle note integrative, la maggior parte degli 

obiettivi proposti dalle amministrazioni riguardano attività di indirizzo, coordinamento e/o 

programmazione, prevalentemente a carattere interno. Le informazioni fornite potrebbero 

essere maggiormente dirette alla misurazione del prodotto di tali attività e all'indicazione 

del contribuito che esse forniscono alle finalità ultime delle politiche che le amministrazioni 

sono chiamate a realizzare.

Analogamente, la richiesta che le amministrazioni indichino soluzioni alternative per 

la produzione dei servizi e un ordine di priorità delle proposte avanzate, muove nella 

direzione di un processo permanente di analisi e revisione della spesa, più volte auspicata 

dal legislatore e oggetto di specifici interventi normativi.

ciascun programma di spesa, che le amministrazioni intendono conseguire in termini di livello dei servici e di interventi, 

in coerenza con il programma generale dell'azione di Governo. A tal fine il documento indica le risorse destinate alla 

realizzazione dei predetti obiettivi e riporta gli indicatori di realizzazione ad essi riferiti, nonché' i criteri e i parametri utilizzati 

per la loro quantificazione, evidenziando il collegamento tra i predetti indicatori e parametri e il sistema di indicatori e 

obiettivi adottati da ciascuna amministrazione per le valutazioni previste dalla legge 4 marzo 2009, n. 1S, e dai 

successivi decreti attuativi. Con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, adottato d'intesa con il 

M inistro dell'economia e delle finanze, sono individuati i criteri e le metodologie per la definizione degli indicatori di 

realizzazione contenuti nella nota integrativa; 2} la seconda sezione, relativa ai programmi e alle corrispondenti 

risorse finanziarie, illustra il contenuto di ciascun programma di spesa e i criteri di formulazione delle previsioni, con 

riguardo in particolare alle varie tipologie di spesa e ai relativi riferimenti legislativi, con indicazione dei 

corrispondenti stanziamenti del bilancio triennale;".

RELAZIONE SULLA SPERIMENTAZIONE DEL BILANCIO A BASE ZERO
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