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Sintesi e conclusioni’

La legge n. 243/2012 ha previsto {articolo 21, comma 1) la sperimentazione di un
bilancio «a base zero», come modalitd di superamento del criterio della spesa storica e di
rafforzamento del ruolo programmatorio e allocativo del bilancio dello Stato. L'attivita di
sperimentazione & volta, anche tramite un'attivitd di simulazione, a evidenziare gli effetti
legati alla differente modalita 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, & da concludersi entro fl
mese di giugno 2014 ai fini della presentazione alle Camere di una relazione nella quale
siang esaminate le conseguenze che deriverebbero per il sistema di contabilith 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 attivitd di simulazione degli effetti derivanti
dall'adozicne 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 giomo
& stato costituito un appositc gruppo di 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 “ justification au premier euro” {(IPE} o "giustificazione al primo
euro” previsto dalla Legge organica delle finanze pubbliche (LOLF) in Francia. Questo
approccio, pur non ripercorrendo in interezza it processo di costruzione di un bilancio a
base zerp, riprende alcuni elementi informativi tipici dello stesso, prevedende
annualmente una riconsiderazione negoziata degli stanziamenti operata dai soggetti
responsabili dei programmi che fanno capo ai singoli Ministeri compétenti, in base a
specifiche priorita e alle esigenze finanziarie previste per I'anno seguente, riadattati poi ai

vincoli di bilancio complessivi.
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Con la collaborazione del Ministero degli affari esteri, una visione d'insieme
dell'intera proposta del corrispandente stato di previsione & stata costruita evidenziando le
priorita, gli obiettivi e le attivits corrispondenti alla richiesta di risorse finanziarie,
approfondendo in particolare I'obiettiva relativo alla “ Promozione della lingua e cultura

itatiana” .

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 | possibili risvolti applicativi e di evidenziare i punti di forza e di debolezza di
questa modello. La sperimentazione condaotta con it Ministero degli affari esteri offre

spunti utili per formulare prime valutazioni relative al contesto italiane,

Tra le motivazioni di uno scarso utilizzo dell’approccioc “a base zero”, oltre
all'onerosita e alla complessitd del processo, vi sono vingoli e criticita che, in particolare nel
caso italiano, riguardano la necessitd di assicurare, nella predisposizione del hilancio,
strumenti per orientare la programmazione finanziaria e valutare la sostenibilitd delle
proposte finanziarie nel medio termine. Questi elementi, assieme alla gquestione
dell'efficacia delle attivita poste in essere rispetta agli obiettivi, non sono valorizzati in un
modello di bifancio a base zero, sebbene rappresentino temi rilevanti per il miglioramento
del servizi pubblici in ltalia. La programmazione e realizzazione di interventi in conto
capitale; e in particolari di quelli infrastrutturali, gid di modesta entita e in riduziene nel
nostro Paese negli ultimi anni, richiedono la certezza delle risorse su un arco pluriennale,
aspetto difficiimente condiliabile con un processo in cui, ogni anne, vengono riconsiderate

interamente le dotazioni finanziarie dei programmi.

D'altra parte, Iattenzione posta sulla misurazione del prodotto delle attivita 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 def bilancio “a base zero”,
possono in diversi casi essere maggiormente valorizzati nel contesto italiano.

2 @%&2



Camera dei Deputati - 9 — Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XXVII N. 17

RELAZIONE SULLA SPERIMENTAZIONE DEL BHLANCIO A BASEZERO

= | bilancip a ba;’«‘l’é"" zero

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 peculiaritd 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 priorita 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
Iattenzione verso il grado di efficienza con cui si perseguono gli obiettivi. In particolare, il
bilancio a base zero valorizza maggiormente le proposte e le decisioni formulate dalle
strutture amministrative, a cominciare dai livelli manageriali. A differenza dei modelli piu
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 I'attenzione al quadro
complessivo delle compatibilitd macroeconomiche - esso si fonda piuttosto sulle
informazioni e lesperienza detenute dai gestori della spesa e spinge gli stessi
amministratori a esplicitare gli obiettivi perseguiti con la propria attivita. 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.

Fili diffuso presso nel settore privato, questo sistema @ stato introdotto nella
pubblica amministrazione per la prima volta presso il Dipartimento dell’agricoltura degli
Stati Uniti d’America nel 1962 e poi nello Stato delle Georgia®. Un ulteriore interesse per

' Cfr. Wildavsky .e Hammond, 1965-66.
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questa tecnica di bilancic & 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, I'India (fine anni ottanta) e la Nuova Zelanda,
alcuni Stati, Comuni, Contee o altri enti pubblici negli Stati Uniti {per esempio, City of
O'Fallon in Missouri, Manatee County in Florida, School Employees Retirement System of
Ohio, Northwest Florida Water Management). Piti di recente, in occasione della crisi
finanziaria del 2008, si & registrato un rinnovato interesse verso I'applicazione di questo
metodo. La ristrettezza di risorse pubbliche ha, infatti, richiesto un contenimento delle
spesa e limitato la possibilitd nuove iniziative con risorse aggiuntive, imponendo una

significativa riconsiderazione delle attivita svolte e riallocazione delle risorse disponibili.

Gli elementi caratteristici della struttura delle amministrazioni pubbliche, le attivita
svolte e i processi decisionali, hanno indotto | Governi verso ['adozione di versioni che non
ripropongono interamente il modello teorico del bilancio a base zero, ma che tendono a

valorizzarme alcuni aspetti peculiari®,

in molti paesi, pertanto, la documentazione allegata alla discussione di bilancio
presenta elementi informativi similati 2 quelli richiesti nel'ambito di un bilancio a base
zero {si pensi per esempio alla justification au premier eure della Francia). Non esistona,
tuttavia, esperienze recenti in cui Fintero processo di bilancio, a livello nazionale, sia stato

costruito tramite le modalita tipiche di questo schema.
a) |l modello teorico
Nell'impostazione teorica, il processo di costruzione di un bilancio a base zero

prevede quattro fasi®;
1. individuazione delle unita decisionali;

! Lo sviluppo di un sistema formalizzato di bilancio a base zero vigne generalmente ricondaito all’esperienza di Texas
Instruments della fine degli anni sessanta, Lazlenda aveva implemeniato, in quegh anni, un sisterna strutturato di dedisions
per l'individuazione dei progettl di ricerca e sviluppe da finanziare {Chen, 1980), Il processo seguito fu divuigato da Pyhir in
up articolo del Harvard Business Review che aveva colpito I'aliora Governatore dellz Georgia, limmy Carter, e portato a un
adattamento niel setivre pubblico.

*Cfr. Gieler et al,, 2013

“ Cfr. Government Finance Officers Association ~ City of Calgary, 2011,

$ Vedi lones, R, e Pendlebury, M. Public sector accounting, 1588 e European Parliament ~ Directorate genesal far research,
Zero base budyeting, Working paper 4-1996,
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2. sviluppo delle proposte decisionali;
3. revisione e classificazione delle proposte decisionali;

4, allocazione delle risorse.

In primo luogo occorre individuare le "unita decisionali”, ossia il livello decisionale
chiamato a formulare le proposte per la costruzione del bilancio. Tali unita, all'interno
dell’ammiinistrazione interessata, possono essere definite sia con riferimento alla struttura
organizzativa {centri di responsabilitd, centri di costo), sia a quella funzionale del bilancio
(missioni, programmi, azioni). Per ciascuna unitd, inoltre, & necessario che sia individuato
un soggetto responsabile & che gli obiettivi di riferimento siano chiaramente definiti e

misurabili.

Uindividuazione del "giusto” livello a cui assegnare il compito di proporre delle
proposte decisionali & fondamentale per sfruttare al meglio 'approfondita conoscenza che
i livelli gestionali hanno delle modalita di realizzazione operative delle attivitd e dei loro
costi. Per questo, occorre evitare di individuare le unitd decisionali a un livello troppo
distante dall’'operativita dei programmi di spesa {per esempio, i dirigenti apicali) o troppo
lontane da una visione significativa degli obiettivi a cui contribuiscono {per esempio, i

singoli uffici).

In altre parole. 'esercizio del bilancio a base zero richiede la partecipazione di fivelli
decisionali responsabili delle attivitd 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 fegati alla sua gestione nel corso dell'esercizio. Le
attivita svolte dalfa unita decisionali dovrebhero essere tra loro omogenee e riconducibili a
uno stesso obiettivo e su di esse, d livello decisionale individuato, dovrebbe poter incidere
in misura significativa. Si presuppone, infine, che dispongano di informazioni circa
I'efficacia delle attivita 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 | gestori della spesa
sono chiamati ad analizzare le loro attivity in termini di obiettivi, a fornire una misurazione
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delle prestazioni effettive, formulare proposte circa eventuali alternative possibili e valutare
il confronto tra i costi previsti e i benefici attesi®,

Sulla base delle informazioni disponibili, infatti, ciascuna unitd decisionale
predispone un "proposta decisionale” che contiene: una breve illustrazione delle richieste
di risorse e delle lore motivazioni, comprese le informazioni necessarie al livelli decisionali
piu alti per una valutazione degli effetti attesi in termini di conseguimento degli obiettivi;
le attivitd proposte per realizzare gli stessi obiettivi; 'ammontare delle risorse finanziarie
necessarie. La proposta decisionale dovrebbe inoltre contenere proposte alternative circa
la medesima funzione, tramite la realizzazione di differenti attivita o modalita i
esecuzione, oppure di diversi livelli di una stessa attivita e delle corrispondenti risorse per il
suo finanziamerto. Infine, oltre a una valutazione dei benefici quantitativi e qualitativi
attesi dall'attuazione del proposta, andrebbero indicate le possibili canseguenze in caso di
mancata realizzazione dell'attivitd e | criteri utilizzati per formulare |a proposta finale
indicata nel proposta decisionale.

Per ciascun obiettivo, un proposta decisionale & tipicamente strutturata in tre fivelli

differenziati di proposte:

1. la proposta decisionale minima, che indica it livello di finanziamento al di
sotto del quale sarebbe impossibile assicurare lo svolgimento delle funzioni
dell’'unita organizzativa; .

2. la proposta decisionale di base (0 mantenimento del livello attuale), che
riporta le fisorse necessarie per garantire I'erogazione del livello attuale di
servizi e attivita svolti;

3. la proposta decisionale incrementale, che indica l'incremento di risorse
previsto per estendere il livello dei servizi ad un grado piu elevato di quello
attuale.

Esso pud, inoltre, incudere I3 proposta di combinazioni diverse di attivita e
interventi, tra loro alternativi, da svolgere per il raggiungimento degli obiettivi,

"l processe di costruzione del bilancic 3 base zero non si prende carico di individuare se le unita decisionali di riferimento
song clascuna indispensabile e se le attivitd e le operazioni svolte sone in accordo con gli obiettvi delamministrazione. |
tattori rilevanti per I'organizzazione delle strutture sono considerati come gia affrontati & saddistacentt,

B
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Questo processo tende, dunque, a favorire una riconsiderazione delle motivazioni
sottostanti I'adozione della proposta piutiosto che alla mera guantificazione finanziaria,
sia da parte dell’'unita decisionale che formula le propaoste, sia di chi & preposto alla loro

successiva valutazione,

Una volta predisposti, i pacchetti decisionali vengono raccolti e dlassificati secondo
un rango di prioritd stabilito in ordine decrescente di beneficio o di importanza rispetto a
ciascun obiettivo del’amministrazione. | processo di classificazione pud essere svolto
coinvoigendo I'unita decisionale che ha sviluppato le proposte in un confronto con i livelli
decisionali pili alti o da un comitato speciale che ha anche il compito di consolidare e
coordinare le proposte tra unitd di decisione. Se la struttura organizzativa prevede pit
livelli gerarchici, la stessa procedura di ordinamento delle proposte, in base alla loro
posizione nella graduatonia, viene eseguita varie volte, fino a quando non si giunge a una

classifica consolidata per l'intera amministrazione.

Per gquanto vi siano alcuni elementi di valutazione discrezionali, & 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:

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

« 3l criterio del voto (spesso impiegato quanto il processo decisionale &
demandato a comitati);

« a un insieme di criteri multipli, ¢che mira a valutare se Vattivitd proposta &
prevista dalla legge, se & politicamente accettabile, se I"amministrazione

dispone delle risorse umane e finanziarie necessarie per implementare 'attivita.

E possibile attribuire un valore a ogni citerio e il risultato della ponderazione
attribufta a ciascuna proposta decisionale formerad la base dell'ordinamente per la
classificazione delle proposte.

Stabilita la graduatoria finale, tutti i pacchetti sono elencati in base alla loro
posizione nella classifica. Una possibile modalits di selezione tra questi & che, stabilita
Pentitd delle risorse complessivamente disponibili, sia imposta una soglia finanziaria
rispetto alla quale tuttl | pacchetti che sj collocano, in base al punteggio assegnato, sopra
la linea sono finanziati, mentre vengono eliminati tutti i pacchetti di sotto di essa.

NEF) %
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QOgni proposta decisionale viene valutata da ciascun livello  gerarchico
deli'amministrazione e, in una struttura complessa, cid¢ comporta naturalmente ingenti
oneri di tipo amministrativo e in termini di lavoro. Una riduzione di questi oneri &
perseguibile attraverso Vintroduzione di soglie di troncamento per ogni livello di
consolidamento delle proposte. Cosl, al primo livello, fissata una prima soglia, vengono
scartati tutti | pacchetti decisionali che si posizionano al di sotto di essa e riesaminate al
livello superiore solo le rimanenti. All'ultimo stadio di selezione si determina quindi 1a
combinazione delle proposte selezionate e, conseguentermente, I'allocazione delle risorse.

In generale, nella letteratura, a un sistema di bilancio a base zero sono associati i
seguenti vantagai:

1. favorisce, attraverso Vanalisi annuale degli obiettivi, delle aitivitd e Iz relativa
giustificazione in termini di spese - considerate per il loro intero importo
piuttosto che per la sola quota incrementale - una vajutazione critica delle
funzioni effettivamente svolte, l'individuazione di possibili duplicazioni o
riallocazioni di attivitd e risorse e il superamento delle attivitd e dei servizi

) " gbsoleti” rispetto alle prioritd ;

2. induce, tramite i maggior coinvolgimento nel processo di bilancio dei livelli
manageriali  dell’amministrazione in una logica di tipo bottom-up, i
responsabili di clascuna unitd decisionale a individuare con chiarezza i loro
specifici obiettivi, a quantificare I'attivita da svolgere e i servizi da rendere e a
valutare I'efficacia di soluzioni alternative per il raggiungimento degli obiettivi
considerati {per esempio, relativamente alla funzione di produzione adottata
rispetto a una medesima attivitd, piuttosto che alla possibilitd di ricorrere ad
attivita diverse per raggiungere il medesimo obiettivo);

3. richiede ai decisori di esplicitare le proprie priorita, attraverso Fordinamento
delle proposte ricevute;

4. richiede 'a costruzione di un quadro logico compiuto (su come le attivitd
dovrebbero‘contribuire agli obiettivi e alle prioritd) e una base conoscitiva
dettagliata dei costi da sostenere per pacchetti decisionali. Ci¢ consente di
disporre per 'amministrazione di uno schema chiaro e predefinito per il
rmonitoraggio della spesa e delle attivitd, che consente di disporre delle

informazioni necessarie a valutare eventuali interventi per rettificare le attivita

’  NE
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nal corso dell’esercizio finanziario in relazione alla congruitd defla spesa, alle
attivitd previste e ai risultati attesi;

5. favorisce la disponibilitd di informazioni utili a individuare le attivitd meno
priotitarie rispetto alle quali intervenire, rispetto al complesso di quelle svolte,
qualora si ponesse I'esigenza di ridurre le spese in corso di esercizio, grazie al
fatto che proposte contenute nei pacchetti decisionali sono gia classificate per

ordine di priorita.

Oltre alla notevole mole di lavaro per la raccolta e I'elaborazione delle informazioni
rilevant), uno processo di bilancio a base zero, nel contesta dell‘intervento pubblice, pone

tuttavia alcune problematiche’, tra cui:

1. la scarsa attenzione riservata alla valutaiione degli obie_ttivi 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 meglic a
orientare valutazioni di efficienza della spesa, che di sostenibilitd o efficacia
della stessa®. inoltre, rimettendo in discussione ogni anno I'interezza del
bilancio, non consente di fornire elementi di certezza per orientare le
aspetiative degli attori economici e non consente alle stesse amministrazioni
di effettuare una programmazione di medio termine necessaria nel caso di
attivita 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 Internazionale e 'Organizzazione
per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico) e le regole fiscali disposte
nell’'ambito del nuovo quadro di governance europes’ che prediligono e
suggeriscono 'adazione di sistemi di programmazione orientati al medio
periodo;

T ¢dr. anche Ahmad, 2007, Government Finance OFficers Assotiation - City of Calgary, 2011,

* Rif. James Rarnsey e Merlin M. Hackbars, 1978,

3 Al riquardo si veda in particolare 1a Direttiva 201 1/&S8/UE del Consiglio dellnione Europea del 8 novembre 2011 relativa
ai requisiti per | quadr di bilancio.
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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 organicita, essendo tali compatibitita
verificate solo al momento delia 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 é pensabile, nel breve periodo,
ridiscutere inferamente parte delle spese Iscritte in bilancio, come quelle, ad
esemplo, per stipendi e pensions, tenuto conto del loro grado of rigidita” o
di tutela giuridico-amministrativa di cui godono™. Anche gqualora percorribili,
0 parzialmente attuabili, operazioni di ristrutturazione (in particolare quelle
che coinvolgono la ricollocazione del personale) e lintroduzione di
innovazioni di processo, risultano operazioni spesso complesse che possono
richiedere orizzonti temporali di pit lungo petiodo, che vanno oltre
{"esercizio finanziario;

5. tale processo fornisce incentivi “perversi® rispetto alla possibility che i
responsabili delle unitd decisionali possano proporre variazioni tali da
modificare la struttura organizzativa con la soppressione di proprie attivita o
con la diversa attribuzione delle responsabilita loro assegnate o, ancora, il
ricorso a soluzioni alternative che comportino la modifica delle proprie
attivitd operative ed amministrative;

6. per molti ambiti della spesa, non & facile stabilire una relazione diretta tra le
attivitd svolte e i risultati attesi, in termini di efficacia delle politiche. Anche
qualora fossero disponibili valutazioni puntoali, la complessitd delle
interazioni non sempre consenie una chiara attribuzione causale tra le
singole attivitd svolte dai diversi responsabili della spesa. Ne deriva che non
sempre i pacchetti decisionali potranno incorporare correttamente questi
elementi;

7. lintero processo necessita di un complesso di dati di natura economica,
finanziaria e di informazioni gualitative e guantitative particolarmente ricco
e ampio. Cid comparta una notevole mole di lavoro per la raccolts e

I'elaborazione di talt informazioni nonché rilevanti interventi per

* ¢4r., in proposito, Da Empoi D,, De loarina P., Vegas G., Il bilanda dello Stato, !l Sole 24 Ore, 2005.

HY -
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I'adeguamento dei sistemi contabili, I'implementazione delle banche datie 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 soprattutio 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 renderio pid efficiente.

La particolare laboriosita di questo processo decisionale ha reso tuttavia poco diffuso
il ricorso a gquesto modello di bilancio nella sua integrale formulazione teorica. Cid
nonostante, alcune esperienze applicative hanno cercato di valorizzarne gli aspetti
peculiari utilizzando schemi e modalitd 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 attivitad {per esempio i
capitoli del bilancio), fornisce una splegazione 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 /nputin base all’ output atteso;

« il bilancio per “livello di servizi erogati”, in cui si enfatizza I'aspetto della scelta
tra pacchetti decisionali alternativi in base al livello di servizio che si vuole
raggiungere, con una maggiore attenzione alla determinazione deglt outpute
alle relative misurazioni piuttosto che alle stime degli /put corrispondenti.

Nel primo caso, le richieste di risorse (e le corrispondenti giustificazioni) vengono
inviate al livello decisionale superiore (e infine all'autoritd 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 cbiettivi persequiti e dalla descrizione delle attivita
stabiliti dalle stesse amministrazioni, che sono poi valutati dalle autoritd centrali del
bilancio, confrontandosi eventualmente con le amministrazioni interessate, per
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I'elaborazione del bilancio finale. La *justification au premier eura” del modello francese
rientra in questa tipologia di approccio (cfr. Riguadre 1).

Pitt nello specifico, il bilancio per capitoli “giustificate al primo euro” presenta le

seguenti caratteristiche:

1. Maggiore attenzione sui fattori della produzione e in particolare sulle spese
previste in relazione alle attivita svolte - i responsabili della spesa sono
maggiormente sollecitati dalla necessita di giustificare le proprie spese anche
attraverso discussioni approfondite tra le autorita centrali del bilancio e le
amministrazioni. Oggetta della discussione diventa I'intero importo della spesa
proposta e non sano saltanto le sue modifiche incrementali;

2. Sano presenti vantaggi, che tuttavia rimangono ancorati alla sola valutazione
della efficienza con cui sono impiegati i fattori della produzione previsti per lo
svolgimento di una attivitd predeterminata, senza che questo comporti una
revisione del processo di definizione degli obiettivi e delle attivita da realizzare

in capo a diverse unita decisionali.

Tale modello non consente comunque una valutazione comparata tra le diverse
attivita,

E.
&

. : e
o <b1/anao comp/ess per /anno Succes.wvo // Priro m/ntstro\ via 3 aascun .
»iﬁ K

Aprffe - Para, Aameate alla d/scuss/one tra D/casz’en e "Direzione def

\\.

Bitancio. m re/az.vone ag// sta/mament/
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-; DIeNcio sono aefini "néel biiancio ;di-previsione solo con riferimento af lor

intero ammontare.”

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,
I'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. | 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 /npute output associati ai servizi resiy;

2. porta a una valutazione piu 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 attivita;

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 pud offrire. Innanzitutto, va notato che il
processo non implica una riconsiderazione o individuazione di quali siano i bisogni e le
priorita della collettivita amministrata e, di conseguenza, non favorisce una riallocazione
verso | programmi di spesa che meglio soddisfano le preferenze della collettivita
medesima. Per come & organizzato il processo, che non origina da indicazioni politiche, le

priorita sono infatti gia determinate nell’ambito dell’amministrazione e gli obiettivi e

" Par maggiore dettaglio, cfr. Ministére de {'Economie 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 priorita sono definiti dall‘interno della stessa

struttura amministrativa,

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

intende finanziare e al corrispondente livello guali-quantitative dei servizi che si intende

fornire {in particolare nella versione “bilancio per livelli di servizi erogati®}. infine, favorisce

la ricerca delle soluzioni piU efficienti per I'erogazione dei servizi anche attraversc la

comparazione tra i possibili /nput da impiegare nei processi produttivi, in particolare nefla

versione “bilancio giustificato al primo euro” {per una sintesi del confronto vedi Tavola 1).

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

“BRZ giustificato al primo euro

BBZ per livello di servizi erogati

Dettagliata  giustificazione di Le unita decisionali sviluppano i
tutte le voci di spesa, con pacchetti decisionali per
indicazione per ciascuna attivita consentire  alle  autorita  di
dei costi unitari e delle quantitd.  bilancio di scegliere tra diverse
Caratteristiche . . L
Minore attenzione sulle possibili attivita alternative e diversi livelli
attivita alternative per di servizio da erogare.
raggiungere lo stesso objettive ~ Minore enfasi sui costi di tali
attivita
Aiuta a riallocare la spesa tra le | decisori pessonc  proporre
unita organizzative differenti livelli di servizio
Evidenzia la spesa unitaria Richiede la predisposizione di
Vantaggi richiesta per unita di prodotte proposte alternative
Evidenzia le implicazioni della
mancata approvazione delle
proposte
Non sono presentate alternative Richiede numerose informazioni
Svantaggi per considerare diversi livelli di e dati sui livelli di performance
servizio della spesa.

6
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CAPITOLO 2 - La simulazione relativa al Ministero degli affari

este fj

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 degl
stanziamenti operata dai soggetti responsabili dei programmi che fanno capo ai singoli
Ministeri competenti, in base a specifiche priorita e alle esigenze finanziarie previste per
I'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 attivita, ecc.) e finanziari {costi unitari, stipendi, ecc.).

Tale schema & 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 & sempre agevole/possibile esplicitare la relazione che intercorre tra le
attivita svolte e gli obiettivi a cui esse contribuiscono. In molti casi, infatti, tali
attivitd sono condotte in collaborazione con altre amministrazioni e risulta
particolarmente complesso individuare, con un ragionevole grade di
certezza, il contributo fornito dal Ministero degli affari esteri piuttosto che
quello riferibile ad altri soggetti;

¢ tale approccio si awicina di pit alle modalita seguite nel nostro processo di
bilancio e, pertanto, sarebbe potuta risultare pitt immediata la valutazione
comparata degli elementi tipici di un processo di bilancio a base zero e

guello attualmente adottato.

Le unitd decisionali a cui & stato affidato il compito di compilare le proposte di

bilancio e le ulteriori informazioni necessarie sono state individuate nei livelli attualmente

17
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esistenti di gestione amministrativa - i centri di responsabilita dell’amministrazione (CDR). 1l
fatto che | programmi di spesa siano univocamente associati a un unico centro di
responsabilitd nell‘attuale struttura di bilancio™ consente di ottenere un buon livello di
approssimazione degli ambiti funzionali di analisi. Ciascun programma di spesa dovrebbe
infatti rappresentare un insieme di finalitd omogenee entro cui collocare le attivita delle
amministrazioni e consentire di soddisfare gli elementi previsti in un processo di bilancio a

base zero.

I centri di responsabilita sona stati ritenutl il livello decisionale che meglio di aftri
risponde alle caratteristiche che nella letteratura e nelle esperienze analizzate sono
associate alla indicazione del “giusto” livello, in particolare per i sequenti motivi:

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

b} dispongono di un‘approfondita conoscenza delle modalits di realizzazione
operativa delle attivita e dei loro costi;

¢} hanno un'approfondita conoscenza dell'intero “processo produttivo” delle attivita

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

Complessivamente le unitd decisionali ammontano a un numero pari a 14 (pari al
numero di CDR del Ministero a cui si aggiunge una unitd decisionale considerata
separatamente per le attivita riferibili alla rete estera) e prowedono alla gestione e alla
realizzazione delle attivita riferibili a sei aree di prioritd che caratterizzano il Ministerc degli
affari esteri. A queste sono associati, a loro volta, gli obiettivi (che risultano pari a 20, di
cui uno ripartito tra le diverse prioritd) perseguiti con tali attivity e alcuni indicatori di
risultato riconducibili ai prodotti e servizi resi.

Le cingue aree di priorita rispecchianc le grandi direttrici individuate nel Piano della
Performance del Ministero per il triennio 2014-2016" sulla base delle Indicazioni della
Direttiva annuale del Ministro, documento che costituisce la base per la programmazione

¥ Tranne che per {{ programma "Servizi e affari generali per le amministrazioni di competenza™ che & condiviso tra il centro
di respansabilits “lspettorato generale del Ministero e degli uffici all'estero”, il centro di responsabilitd "Direzione generale
per I'amministrazione, l'informatica e le comunicazioni” ¢ it tentro di responsabilita "Direzione gererale per le risorse &
Pinnovazione”.

® per un maggiore detaglio sui contenuti di dlascuna priorita, or. 1l Plano defls Performance 2014-2016
{http:AAwwsr. ester].imas/ notmeative/Normativa_Online/PrincipaliDispusizioniMAE/2014/20140617_Piano_della,_Performance
MAE_2014_2016.pdf). '

18
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e la definizione degli obiettivi delfe unita dirigenziali di primo livello e, in coerenza con le
linee direttrici sequite nell’azione di governo. Le prioritd sono:

» Diplomazia per la crescita;
« Europa;

» Sicurezza e diritti

» Mediterraneo;

o Riforma dell’azione amministrativa.

Una sintesi grafica delle aree di priorita, degli obiettivi che vi contribuiscono, delle
attivita e dei prodotti realizzati nell’ambite di ciascun obiettive 2 illustrata nelle figure che
seguono (Figure 1-6).

" ! 78
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Con riferimento a ciascuna prioritd sono state, guindi, predisposte delle schede
standardizzate per ciascun obigttivo e per le attivitd sottostanti. Le schede individuano la
proposta finanziaria complessiva assodiata a  ciascun obiettivo/atiivita e la sua
giustificazione, attraverso un’analisi dettagliata dei volumi di attivita 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 utifi alla
formazione del bilancio a base zero

PRIORITA
POLITICA

[osErnvez] [omernivas]
- & NG
=
Lo Y
Toailo scheda | fAttivit 3 [ Attivith 2 [pinaz
pradatvifservit| | [prodoct/senrl| ~ [prodoti/servi

L'approccio adottate mira a evidenziare la spesa per ciascuna unitd di prodotto
realizzato nellambito dell’attivitd e a illustrare, tramite il dettaglio sui volumi di risorse
impiegate, il contributo dei diversi fattori della produzione. Cid consente di rendere
evidente la motivazione della richiesta di finanziamento e, al contempo, di indurre i centri
di responsabilitd a cercare la migliore alternativa per la realizzazione degli obiettivi
attraverso la formulazione di proposte che presentino, a parita di prodotti, it minor costo.

Atal fine, per dascun attivita nelle schede & prevista l'indicazione:

o del ricorso o meno dei vari fattori impiegati per [a realizzazione di ciascuna
attivita (personale, funzionamento ecc.);

26
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« sul lato del prodotto, dei principali servizi erogati o conseguenti allo
svolgimento dell'attivita e i volumi che si intendono realizzare {cfr. Riquadro
2),

s sul lato delle risorse richieste, della composizione del personale per comparto
e qualifica, dei fattori tipici coliegati al funzionamento delle strutture {come
fe missioni all'interno/all'estero, acquisto di beni e servizi, i fitti, le utenze, la
manutenzione ordinaria, | sistemi informativi, gli investimenti) e degli
interventi  dell’amministrazione realizzati attraverso la  concessione di
contributi /o trasferimenti rivolti ad altri soggetti per specifiche finalita e
attivitd che concorrano, direttamente o indirettamente, al raggiungimento
degli obiettivi,

Un guadro dettagliato di ciascuna priorita e degli elementi nelle relative schede &
iltustrato nelle tavole riportate in Appendice. In sintesi, la proposta dell’amministrazione
che rispecchia it generale mantenimento dei livelli di servizi attuali, & ripartita per singola
priotita obiettivo come seque {Tavola 2);

NEF} &2
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Tavola 2 — Proposta per priorita e obiettivo

4.120.360

{ndirizzo, coordimaments & verifiche
Pramozions e diffusione della cultura, delta sclenza e della lingua italiana 131.072.061
Pr. ione e infziative diir ionalizzazione delle actonomie territoriali e del slstema
econamica e praduttive 46.257.401
Attivitd Jstituzionale de! Cerlmoniale dipt teo della Repubblica 9.273.571
DIFLOMAZIA FER. LACRESCITA Attivits di Informarione e comunicazione relative afle attivith del Minlstro, dells DDGE e Sarvii
MAE e delle sed! all'astero 15.893.264
Promozione, sviluppo @ coordinamenta delle attivith rivolte agli #alian all'estero 23.420.118
Copperazione in campo economica-finanziario, p lone della governance economica
_igiobale e delinciusiane finanziaria 35.818.617
Totale priorith 1}~ . o e e, © . 265.956.382
indirizzo, coord| e verifiche 3.964.875
Asslstere il Ministra nell'elaborare indirizzl € programmi, e assicurare coerenza generalge
coardinamenta defl‘attivith del MAE; assisten2a a connazinnall in contesti di emergenza e
rischio; consulenza In questioni di diritto interno/internazionale 18.455.789
Programmazione degli interventi di cooperazione bilaterale, muldlaterale, multi-bilaterale e
attivith di emergenza 498.011.403
SICUREZZA £ DLRITTE Gestione degll affari generall e amministrativi della conperazione 38.088,807
Promucvere relatlonl con i Paesi del Nord America, Fed. Russa, Europs O¢. {extra UE), Caucaso,
Cantro Asia, Mediterranes e Medio Orlente 13.730.733
Trattare questioni politiche relative a organismi ¢ fora internazionall quall ONU, UE, G8, NATO,
QSCE, Consiglio d'Europa, GCTF @ altrl consessf 501.879.880
Promozione della pace e della slcure2za da parte deff'talia in Asia, Amerka Latina e Africa
|subsshariana e ratforzamento della cooperazione bilaterale 15.898.751
Totale priositd 2 . N . 1.080.160.238
Indirfzzo, conrdinamento e verifiche 4.813.335
Assistere il Ministro nell'elaborare indlrkzzi e programm, e assicurare coerenza generale e
caardinamento deli'attivith del MAE; assistenza a connazianaliin contesti dl emergenza e
rischio; consulenza in questioni di diritta Interns/internazionale 22.920.271
RIFORMA DELUAZIONE Contribuire ,ﬂ rmgliorarﬁl‘effic(enza[eﬁlca-cla-delIe strutture MAE, Aczentuare vtarifiche e‘
AMMINISTRATIVA monltoraggio degli Uffici allestero per ottimizzare i spesa. Affinare | parametri per la difesa
delle Sed/ & innalzare | livelli di sicurezza del personale 7.580,488
Pragrammatione e gestione delle risorse umane, finanziarle ed innovazione organizzativa 39.750.341
Pravvedere alla gastione e manutenzione del MAE e in particolare del sue sistema informativo,
attraverso (a ratlonalizzazione e la semplificazione det protessi amministrativi 20.257.878
. Progr ione e gestione delle risorse umane, finanziarie ed innovazione arganizzativa 689,319,703
Totale prioitd 3| ” : x - 784.752.013
indirizzo, coordi to e verifiche 1.477,111
EUROPA Assicurare (| contributo dell'itails af processo dl integrazione europea tramite ls partecipazione
ai negoziati in ambito UE, anche in considerazione della Presidenza Italiana dell'UE; rafforzare |
rapporti bilaterali con | Paesi di competenza 38.397.168
Totale priaritd 4 %, o ; > 39.874.27%
Indirizzo, coord e verifiche 326.518
MEDITERRANEO Assicurare il contrlbuta dell'lealia 2 pracessa di integrazione europea tramite la partecipazione
1al negoziati In ambito UE, anche In consideraziona della Presidenza Italiana dell'lUE; rafforzare!
rapperti bilaterali con | Paesi di competenza 27.128.998
Totale prioritd 5 : ) > 27.455.517
TOTALE s N e — il w L ¥ 2,208.198.440

Oltre a presentare il risultato complessivo della proposta finanziaria, & stato

condotto un approfondimento per sperimentare lintera processo di formulazione delle

proposte di bilancio con riferimento a uno specifico obiettivo. La sperimentazione, a titolo

28
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esemplificativo, ha interessato I'obiettivo “Promozione della lingua ftaliana” che, per la
tipologia di prodotti e servizi resi e la disponibilita di indicatori gid utilizzati
dall’amministrazione, presenta pil di altri le caratteristiche previste da un modello di
bilancio a base zero.
0, é 2] desmzmne de/ prodom che Sf /nteno’e rea izzare e dei vaéq“m/ :
SR
istemi d/ mlsuraZ/on_e de//a
z‘raZ/on/ pubb/fche 'si muove
.\,ﬂ.’ “"
a’e//e
29
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£ amwz‘é swoltz per la PromOozione (& a‘szusrone delldZlingua e delia

, R
estero

ompone df numeros; intervent di natura,

ricon a’ucrb/// a due t/pa/ag/e pgﬁfr-ncwa/r di proa’oz:f/
R

;Principale | Arca Tematics | N. di evend (dati- - ¥N¢, Totale
org_ammtore . reali 2013 satvo ) spettatori (stima)
a) Lefteratuta G 125 T 21.750
b) Cinema CEELT703 102,180
<} Scienze s 22169 118.300
d) Alixi toni 22 150%.1- 7,500
€) Grandi evenﬁ 283 285.000
534.730
autonomre terr/torfa/: e del sistema econom/co e produ!t/vo
-
0 by

NE) 2.
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e

\!‘2

Finternazi )
tecna/ogzca e la rego/amen tazione del mercato dez mater/aﬂ d armamenlo

& mSE'ﬂII m p grammi 0 aitivita of m“er{a

fini occupaz;ona!i e d"
Lo

df mxss:an fommema:? af operatomlta/fam al/'estero e 5rramerf in Itali

le attivita svoite per 11 raggwngfmento g questa "ODISIVE 5010 %"

izzazione def srsrema produmvo ela: cooperazzone scientifica e

x e X

s‘”

“uy
e

'7'¢Jw

-
i
AT E

Neintevventt | Media operatori raggiunti | Totale operutori
C 27| dagliintervensi’ rvagpiunti 5
) anmm e tavoli di lavoro LR YA e B 30 (*%) ~2.010
b} | Incontri di Vertice © S58(M = 10 ; 2 580
¢) | Country-presentations o visiie 33N 120 (*%) % 3690
d) | Webinar 3(* 1600 5 2| L]
¢} | Sito mf‘omcrcaa ester - I e {180.000
f) | Extender B A : (700,000
@) | Newslettar D:piamazm CCONDMICA "Gs | (935,000
by | Partecipanty & everdi mist culturali/fcommerciali : 28.500 (stima)
i} Contyibuty all'EXPD 20135: 20 milioni dx visitgtori auesn - | Non valutebile
Tﬁt&le ggnera! 1 hma) 3 N o

quantifi n base a mgg:_) camp/onane Mon éisz‘aro posszb;fe fornire allo

N)
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stadio aﬁua/e una: quam‘:ﬁcazmne delf apporm Ministero’ deg/f affan aster;

{uomoranno) inseriti in pmgetz‘/ elo amm‘ag coﬁnanz:ate coad/uvare f2)

promosse ?gobﬂ ammm/sz‘razxane, sé qumd/ approssz

“%@’
‘grande n/evanza a/m?«a’re i contriputi (z’a/?an/ Ofgan/sm z‘mazrona/:

g
gmcolare ne/ settora
3 <

5pazfa/e (ESO), de//e sclenze deﬂa marerza e deﬁa m;crobvoio;g/a o

. .b, J\fx\; e _ s’ O
vocati afla’promozione de/fa rigerca scfentfﬁca, g
ks 3

T Tawola 5. Py
Cahabe > il

«| Tipelogis di infervento N ricercetor mese/anno <ERee *_Rictreatorifanno
8) A1 Mobilita 1 i 178 mesi a2 R Ei iR
b) -} Progetti di mdc silevanza 74 progetti x 13 ricercatorifanno 962
o) i ESQ 5%, R E 10
d) & ICGER e 98 +50 Dottorand]
¢) 7| ICRANET S - : TR 30
f) .| TWAS LianiB B s |5, !70 + 1000 circa nel mondo
g | 1AR- A sa v d P . AR, 100
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2.1 - Sviluppo di una proposta decisionale per F'obiettivo “Promozione
della lingua italiana”

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

Relazione, secondo i punti sotto riportati:

+ Obiettivo
s Priorits

» Descrizione del contributo dell'obiettivo alla priorita

« Unit decisionale
s Descrizione delle attivity e volume di prodottifservizi associati alle attivita
» Proposta: livello di attivita e risorse richieste

» Conseguenze della mancata approvazione della proposta

La proposta corrisponde a una situazione di mantenimento del livello attuale dei
servizi, considerato, in questo case, 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 possibili modalita alternative per
syolgere le medesime attivita, indicando per quale mative Funitd decisionale ritiene che la
proposta sia la pill competitiva o efficiente. Seguendo questo approccio, viene in sostanza
delegato al decisore di valutare se incrementare alcune delle attivita per rafforzare
I'obiettivo o raggiungere un migliore risuftato. Lo schema riporta, infatti, diversi elementi
per stimare le conseguenze finanziarie € Pimpatto atteso dalla realizzazione di un volume
maggicre dei vari prodotti {a parita di processo produttivo).

2.2 - Oblettivo, unita decisionale e contributo dell'obiettivo alla priorita

L'obiettive " Promozione e diffusione della cultura, della scienza e della lingus
ffaliana" mira a consclidare e rafforzare la diffusione della linqua e cultura ftaliana nel
mondo quale fattore della promozione complessiva del sistema Paese, soprattutto nelle

aree emergenti.

£ persequito dalla Direzione generale per il Sistema Paese, che ha contributo in
quante unitd decisionale a questa sperimentazione.
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Tale obiettivo concorre alla prioritd * Djplomazia per la 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 le attivity svolte dagli istituti italiani di cultura (IC) e
dalle Scuole italiane hanno un impatto occupazionale, che va al di 13 del personale
impiegato a tale scopo dall'amministrazione. Queste attivita generano infatti circa 1.500
posti di lavoro I'anno, ulteriori rispetta al personale di ruolo del Ministero degli aftari esteri

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

- 328 contrattisti in servizio negli Istituti Italiani di Cuftura (IC};

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

- 219 insegnanti nei corsi di fingua IC gestiti tramite assaciazioni collegate;

- 147 lettori presso cattedre universitarie straniere beneficiarie di contributi del
Ministerc degli affari esteri;

- 100 contrattisti per supplenze.

Limpatto & notevole anche in termini di visibilita per I'ltalia. La sola attivitd di
insegnamento raggiunge circa mezzo milione di persone e si stima che il singolo studente
possa raggiungere altre 15 persone (fino a 20 tramite { social network, come dimostrane
alcune ricerche social™) per fare conoscere e valorizzare la lingua e cultura italiana. Per
questo motivo M'insegnamento della lingua e, in generale, le attivith collegate a questo

obiettiva possono raggiungere una platea stimata nell’ordine di 10 milioni di persone,

Oltre a incrementare la numeraosita di persone che posseno comunicare in italianc e
che apprezzano i patrimanio culturale, storico e artistico del nostro Paese, le attivita
connesse alla promazione della lingua e culturs ftaliana hanno notevoli benefici indiretti
sulle opportunita economiche per i nostri connazionali all'esterc e per I'attrazione di turist]
e di imprese in italia. | settori economici pill interessati sono il turismo, la ristorazione, #

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

“ Tra i numerosi studt di riterimanto sulla platea raggiungibile tramite canali di “word of mouth” {passaparola) si citeno |
seguenti: https:/Awwav, acadentia,edu/5160745/The_relative_incidence, of positive_and_negative_ward_of, mouth_A_multi-
category. study; hitp:/Mwaw. econbxiz.defarchiv/2010/1046 13 _negative_word, mouth.pdf; .

Chen, Y. , Liy, £, Ho, L, & Lin, T, (2012). Development of Word-of-Mouth Elasticity Measures for Tourism I;roduct
Categories. Psychalogy, 3, 722-728. doi: 10.4236/psych.2012 39108,
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culturale, dei musei, delle pinacoteche, universita e deil'editoria. inoltre intervengone nell’
artigianato, anche nel segmento dialta gamma.

Il Ministero degli affari esteri, per le sue attivita all'estero, possiede tre reti operative:
la rete consolare per il settore anagrafico, lavoristico, fiscale e sociale; la rete culturale
costituita dalle scuole italiane, dagli IIC, 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 & di sostegne alla rete economica in quanto fornisce il
contatto quotidiano con un bacino d'utenza deli'ordine di milioni di persone. In questo
modo  costituisce 1 retroterra  delle  attivita  commerciali,  contribuendo

allinternazionalizzazione del sistema paese.

Un ulteriore contributo  deriva  dall'insieme  dei  riflessi  positivi  connessi
all'insediamenta di attivitd produttive in ltalia di soggetti esteri e dalle entrate derivanti dai
servizi erogati direttamente dall’amministrazione (per esempio, i visti d’ingresso).

2a. Descrizione delle attivith e volume di prodottisservizi associati alle attivita

Al fine di promuovere la lingua e la cultura italiana, Funitd decisionale propone di
finanziare diverse attivitd spedifiche, 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 etd un'ampia gamma di corsi e altre attivits di formazione,

| prodotti sono articolati in base ai diversi segmenti delfa domanda da raggiungere e
delle diverse modalita di fornitura del servizio (come le scuole, i lettorati, le borse di studio,
ecc.). Essi sono, in taluni casi, finanziate interamente dall’'amministrazione mentra, in altri,

ricevano un contributo parziale.

Bi seguito, sono brevemente illustrati i principali prodotti associati all'attivita di
insegnamento della lingua e cultura italiana, nonché la tipologia di risorse occorrenti,

a) Scuole Italiane all’Estero e Sezioni di ltaliang all’Estero

La rete dellinsegnamento scolastico all’estero copre tutti i gradi: infanzia, primaria,
secondaria di I e I} grado) tramite 8 Scuole statali, 43 Scuole paritatie, 76 Sezioni italiane

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

» istituti statali onnicomprensivi, con sedi ad Addis Abeba, Asmara, Atene,
Barcellona, Istanbul, Madrid, Parigi e Zurigo;

o 7
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e scuole italiane parificate, la maggior parte delle quali costituita da istituti
onnicomprensivi, presenti nella 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;

o sezioni bilingue presso gli Istituti di Istruzione primaria e secondaria di Stati esteri,
per assicurare |'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 “Scucle Europee” di
Bruxelles, Lusserﬁburgo, Francoforte, Monaco di Baviera e Varese;

e 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, 28.029 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'universitd 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 Italianistica all'estero. | lettori sono
in parte docenti di ruolo del Ministero dell'istruzione, dell‘universita 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'ltalia, 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 sdentifiche italiane ali'estero; finanziamenti per attivitd prornozionali,

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

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

raggiunto £8.204 allievi net caso dei lettori di ruolo e 26,752 nel caso di quellt locali.
¢} Borse: di studio

it finanziamento di borse di studio & volto a sostenere ricercatort e studenti per studi
o ricerche nell'ambito di lauree triennali/specialistiche, dottorati, master e perfezionamenti
ne! mondo intero. Progetti Speciali riguardanc le Universita di Bologna, Trieste, il Collegio
d'Europa di Bruges, 'Accademia d'Arti e Mestieri dello Spettacolo, I'ASL, 'Organizzazione
di Diritto Pubblico Europeo di Atene.

Sono state erogate nel 2013 4.300 mensilita di borse di studio a 853 ricercatori e
studenti provenienti da pit di 100 Paesi.

d) Scambi giovanili

Gli scambi giovanili coinvolgono giovani italiani e di altri paesi di eta compresa tra i
14 e i 35 anni e mirano a sviluppare nelle nuove generazioni il rispetto, la comunicazione e

la tolleranza attraverso la conoscenza reciproca delle diversita culturali,

L'attivita degli scambi giovanili & 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 & Atenei, spesso assieme a partner di Paesi stranieri, con | quali
possonc essere in vigore Accordi specifid o nei confronti dei quali si pone particolare
attenzione nell’'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 numers di studenti
di 11 circa a programma, per periodi di 8 giorni in media. Una stima omogenea In termini
di numero di allievi/anno, tenendo conto del fatto che sono dirca 2.200 giorni di
formazione in totale "anno, equivale a 73 mesi e pertanto a circa 7 anni (considerando

I'anno scolastico corrispondente a 10 mesi di farmazione effettiva).
e} Istituti italiani di Cuttura {IC)

Gli Istituti Mtaliani di Cultura (nel 2013 pari a 89), che operano in sinergia con le
Ambasciate, la rete consolare Ministero degli affari esteri e la rete commerciale Ministero
degli affari esteri/Ministero dello sviluppo economico (istituto per il commercio
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estero/Camere di  Commercio/Addetti  Commerciali), svolgono diverse attivitd  di

promozione della lingua e cultura italiana:

» icorsi di lingua extracurricolari dedicati prevalentemente agli adulti, che possone
essere svolti sia direttamente sia attraverso Associazioni senza fini di fucro
collegate agli IIC, per un totale di 70.673 iscritti nel 2013, prevalentemente in
Europa (Paesi UE e non UE} e nelle Americhe.

e |'organizzazione di manifestazioni ed eventi rivolti al grande pubblicc ¢ ai media
per la diffusione della nostra cultura e dellimmagine del Paese, in particolare
esposizioni di arti figurative (pittura, scultura, architettura), spettacolo {(musica,
danza, cinema, teatro), conferenze {letteratura e scienze sociali);

s i semnvizi di informazione al pubblico, specie in campo turistico e in materia di
formazione (anche a livello accademico), editoria, ricerca scientifica;

s | servizi di documentazione e la gestione di biblioteche, emeroteche,
mediateche. Nel 2012 le biblioteche degli IIC disponevano di un patrimonio di
1.074.457 in opere inventariate e accessibili al pubblico, di cui 526.217 negli iC
Europei e 262.363 In quelli del continente americano, completati da emeroteche

e mediateche. Nel 2013 il patrimonio complessive era di 1.029.549 voiumi,

Il Ministero degli affari esteri, contribuisce alla realizzazione dei prodotti illustrati da
parte degli [IC attraverso contributi, Gli I1C si finanziano anche con entrate proprie legate,
tra le altre, alle iscrizioni degli studenti (che rappresentano una voce importante delle fonti

di finanziamento),
f) Collegio del Mondo Unito di Duino

Il Collegio del Monﬁo Unito deli’Adriatico di Duino fa parte del Movimento dei
Collegi del Mondo Unito (UWC), scuole che si prefiggono di offrire un‘esperienza
educativa a studenti provenienti dalle realtad pit diverse del pianeta. La scuola &
frequentata da circa 200 studenti, di eta compresa tra 16 e 19 anni, titolari di una borsa di
studio completa, provenienti da pit di 80 diversi paesi. Il Collegio offre un programma di
studio biennale finalizzato al conseguimento del Baccellierato Internazionale, un esame
equipollente alla maturita italiana, riconosciute in pit di 80 paesi del mondo. La scuola @
stata fondata nel 1982, con il contributo dellz 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 corrisposta daf Ministero degli affari esteri.

Poiché gli allievi sono circa 200 Vanno, in proparzione al contributo finanziario del
Ministera, sl stima che il pradotto attribuibile al Ministero stesso, in termini di numero di

allievl, sia paria 50,
g} Istituta Universitario Eurapeo di Fiesole/Firenze

Listitute Universitario Europeo (JUE) & un'istituzione accademica di eccellenza
fondata nel 1972 dagli Stati membri della Comunitd Europea. La missione principale
dell'lstituto & di promuavere Ia ricerca e gli studi dottorali e post-dottorali nell'ambito delle
scienze sodiali offrendo una preparazione accademica di altissimo livello e cpportunita per

ricercatori, professori e fefows, oltrepassando discipling e confini geografici e linguistici.
Llstituto forma oltre 600 ricercatori provenient! da pit di 60 paesi.

i Ministelro degli affari esteri versa un contributo pari al 17,38 per cento del bilancio
complessiva, come previsto dalla relativa Convenzione Internazionale. | prodotti dell'lUE
sono molteplici studi, ricerche, tutela e sviluppo del fondo archivistico dell’'Unione

_ Europea, collaborazioni scientifiche multidisciplinari, ecc.) ed & pertanto difficile collegare il
contributo del Ministero a un solo prodotto. Applicando un criterio di proporzionalita al
finanziamento erogato dal Ministero, il prodotto attribuibile alio stesso & stato stimato in

termini di almeno 104 allievi I'anno (su 600 annui).
h) Programma UNESCO

L'UNESCO & Forganizzazione delle Nazioni Unite fondata per promuovere e
consolidare la pace attraverso la cooperazione nel settori deli'Educazione, delle Scienze
{(naturali e sociali), della Cultura (con particolare riferimento alla Protezione e Promozione
del Patrimonio Culturale e delle identitd Culturali} e della Comunicazione {intesa come
liberta di stampa e sviluppo dei sistemi di informazione). Gli Stati membri
dell'Organizzazione sonc 195, ai quali si aggiungono 8 associati,

Considerato che si registra una sostanziale coincidenza tra le prioritd italiane e gh
scopi  pit importanti dell'’Agenda UNESCO, ['talia & tra i massimi promatori
delForganizzazione, come testimoniano "entitd dei svoi contributi finanziar, la quality dei
progetti finanziati e la presenza dell'talia in diversi Comitati intergovemnativi. AIPUNESCO
viene corrisposto un contributo dell’ammantare stabilito nella relativa Convenzione pari a
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circa 12 milioni di eurc l'anno (4,25 per cento del bilancio complessivo), a cui st
aggiungono altri contributi a programmi collegati (WWAP/World Water Pragram, Fondo

per il patrimonio mondiale, ecc.).

Le attivita UNESCO sono molto ampie & 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 altre’. £ pertanto difficile fornire una misurazione
significativa del prodotto realizzato con il contributo italiano del Ministero degli affari
asteri,

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

La proposta riguarda i} mantenimento degli attuali livelli del servizia per le varie
attivitd 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
domtanda di insegnamento della lingua e cultura italizna e quella di promozione della
cooperazione in campo educativo, scientifico e culturale.

Per guanto attiene l‘insegnamenta della lingua {pit facilmente quantificabile e
analizzabile), vi sono infatti diversi segnali di un aumento della domanda, dovuto una serie
di concause:

a) nelle scuole europee, | programmi comunitari prevedonag il potenziamento delle
competenze linguistiche, per cui affa prima lingua straniera {quasi owunque
Tinglese) si associano, da gradi di istruzione sempre pill precoci, una o altre due
lingue obbligatorie. La cui rosa & generalmente limitata a Francese, Spagnolo,
ftaliano e Tedesco, e, in alcune aree, vi & un crescente domanda per 'Arabo
classico. Anche I'insegnamento dell'italiano & qualificato e richiesto e nei Paesi
confinanti e in quelli di lingua neolatina, ma anche slavafoni, si colloca al
secondo posto;

by 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

" 3 trolo indicativo, uno dei programmi, 'EFA “Education for all”, che dal 2002 ha peemesso, in 12 anni, di scolarizzare, nei Paesi pib
poveri, 40 milioni di bambini (3-300.000 circa ogni annc) 4 livello di scuch tlementare, con particolire auenzione per la componente
fonminile,
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tratta di personale scientifico, professionisti, imprenditori, artigiani, maestranze,
operai;

¢} I'apprendimento dell'italiano aumenta le possibilita occupazionali all’estero dei
giovani di qualunque nazionalita, nei settori che maggiormente dialogano con
I'ltalia: trasporti, banche, commercio, turismo, hdbtellerie, 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 — Attivita dell’obiettivo Promozione e diffusione della lingua e cultura italiana

; . j Spese di Spese per
_ pese di pe'f?ﬁ{fgl.ﬁmzifiname nt interventi

Promozione e diffusione della
lingua e della cultura italiana 131.072.061,23
all'estero

Piu 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 seque (Tavola 7):
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Tavola 7 - Prodotti e servizi della Promozione e diffusione della lingua e cultura italiana

Spesa unitaria

Insegnamento ¢ Promozione della Lingua italiana
n. studenti
Sauole Raliane e Sezioni di Haliano |formatianno
all'estero (spesa annuale per 28.0259,00 2.080,35 60.390.345,68
students)
n. studenti
Lettorati universitari con Personale |farmatianno
ftaliano di ruola e Lettorati {spesa ofaria con
universitari finanziati con stima di 30 ore 95.956,00 162,64 15,605.528,88
contribyti anhiie per
studente)
n. studenti
Botse di studio formatiiann 860,00 7.959.71 6.845353,12
{spesa annuale per
studente}
n. studenti
Istituti eallani di Cultura corsitig) [formati/anno 70.673,00 21686) 1532586037
(spesa annuale per
studente} i
n. studenti
formatifanrne
Collegio dal Mondo Unito stima}  |(stima swudenti 50,00 18.133,74 906.687,00
copetti da
contirbuto MAE)
n, ricercatorifanrio
Istituto Universitario Eurepeo di - [{tima ricercaton
Fiesole/Firenze (tima) coperti con 104,00 £2.132,23 542175200
eontributo MAE)
Programma UNESCO 1B.606.952 86
Manifestazionl culturali, convegni e pramozione della cultura italiana
Manifestaziont culturall, convegni . ’
o promozione della cultura italiana n. spettatorifanno 600.000,00 13.28 7.969.181,32
TOTALE 131.072.061,23

Il volume dei prodotti & stato calcolato in base a documenti e stime afferenti af
2013, tra cui I'Annuario Statistico Ministero degli affari esteri, la Relazione Annuale della
Direzione Generale al Parlamento, gli elementi di competenza Ministerc 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 sona del
tutto confrontabili sotto i profilo qualitativo. Per esempio, le scuole Italiane insegnano

tutte le materie come sul territorio nazionale, gli iC soltanto per alcune ore a seftimana.
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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
guanto misurati in base allo stesso criterio {per esempic, numero allievifanno), sono
caratterizzati da durate, segmenti di utenza e materia di insegnamento spesso diverse. Va
anche evidenziato che il confronto tra le realizzazioni nell'ambito dello stesso prodotto &
reso difficile poiché vengono realizzati in contesti geografici molto diversi, con implicazioni
e esigenze dissimili. Il costo unitario indicato va pertanto considerato come una media
delle varie esigenze dell'ambito geografico gid 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 dal‘unita decisionale. Va infatti ricordato che una serie di interventi proposti: per
esempio, gli IIC, § lettori delle cattedre Straniere, Collegi si awalgono anche di altre fonti di
finanziamento, tra cui le rette degli allievi, contributi di Stati Esteri ecc., nonché di lavoro
benevcio. inoltre, non vengono considerati una serie di costi indiretti, che pure esistono e
sono dovuti alle esternalitd delle varie attivitd, come I'appoggio fornito da Ambasciate e
Consolati in termini di logistica, facilitazioni nel reperimento delle sedi, attrezzature,

personale, contatti e visibilita.

Pid specificatamente, i costi unitari indicati per ciascun prodotto sono stati calcolati
dividendo la quantita 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 tipologie di personale {in termini di qualifica) che
saranhno 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 canto la spesa relative al
personale dei consolati e delle ambasciate che indirettamente svolgono un ruolo nel

sostenere la visibilita e la logistica delle varie iniziative (Tavola 8).
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Tavola B ~ Spese per il parsonale per la Promozione e diffusione della lingua e cultura

italiana
parsonale ‘ imanrth
' raedi )
rL annui annu)
o o X oy
Personale Amminist@ative ruolo MAE 1 45.453,34 49453
Seuote ltakane e Personale Diplomatica 1 212.227,88 212.228
Sezjoni ditaliano Contrattisti o
ali'Esters
Comandati 48 44,554 2.143.380
totale 240506120
Lettorati unwersitari o oo 8 > o ruslo MAE 4 48,453,304 1972.813
con Parsorale
[ta%ano di ruola Persanale Diplomatico 2 212.227 86 424456
MIUR + Lettorati -
ek feanziagi] COntATIStE a
can contributi MAE* | comandati i1 44.653,75 491.191,25)
totale 1.113.460,33
Personale Amminisvrativo runio MAE g 49.453.34 445.080]
Penyonale Biplomatics 1 212,227 86 212.228
Borse i studio Contrattisti 0
Comandat! [ A44.653,75 357,230
1o1ale 1.014.537,92
Personale Amministrativo ruolo MAE 22 4945334 1.087.973
Parsonale Diplomatica 4 21222786 84B.911
tstituri lrafiani df
Cufturg** Contrattisti . o
Comandati 7 44.653,75 312,376
totale 2.249.461,17
Persanale Amministrativo ruolo MAE 8 45.453,34 395.627
Personale Diplomatico 2 212,237 .86 424458
Programma —
UNESCO Contrattisti 0
Comandati 1 44 653,75 44656
tatale ¢ 864.736,18
Personale Amministrative
ruolo MAE 39,00 49.453,34 1.928.660,26
Manifestazion K K
cttural, convegnie (Personale Diplomatico 9,00 212.227.86 1.910.050.74
promoziong della b .
uitura ftatara Contrattisti 0,00
Comandati 000 - 4485375 .00
totale : 2.838.731,00
. 44 P
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Tavola § - Spese di funzionamento per la Promozione e diffusione della lingua e cultura
italiana

Totale spesaC

.

Scuole Italiane e Sezioni di taliano 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)

[stituto Universitario Europeo di FiesolefFirenze
(stima)

Programma UNESCO 129.314

Manifestazioni culturali, convegni e promozione
della cultura italiana

TOTALE 787.444

Le spese generali di funzionamento, diverse da quelle di personale, sono state
ripartite tra | prodotti a cui prevalenternente contribuiscono in proporzione al rispettivi
costi di personale, laddove I'attivita & prevalentemente svolta presso gli uffici del Ministero
degli affar! 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 lingua e cultura

italiana

Scuole ltaliane e Sezioni di lialiano 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 ttaliani di Cultura 12.740.012

Collegio del Mondo Unito (stima) 906.687

Istituto Universitario Europeo di FiesolefFirenze

(stima) 5421752

Pragramma UNESCO 17.602.903

Manifestazioni culturali, convegni e promozione

della cultura italiana 4.130.450
TOTALE 118.788.629

2¢. Conseguenze della mancata approvazione delle proposta

Eventuali interventi in termini di riduzione delle attivitd, 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,

QOltre alla progressiva riduzione def numero degli allievi e delle collegate attivita di

promozione commerciale-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:
di sedi, legate prevalentemente alla ricollocazione del personale e [a dismissione

degli immobili.
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Inoltre, nel segmento dell'insegnamento curricolare, & necessario che I'offerta sia
stabile e confermata per il lungo periodo, affinché possa soddisfare i requisiti richiesti dalla
"domanda” del servizio. | Presidi e le famiglie degli allievi hanno, infatti, necessitd 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 sara
impartita con continuita su pit anni, Allo stato attuale le attivitd di promozione della
lingua italiana hanno subito una forte riduzione del contingente di personale che 2
passato da 1.024 a 890 unitd nel 2012, con ulteriori taghi attuati nel 2013, La legge
135/2012 ha fissato I'obiettivo delle 624 unitd da raggiungere nell'anno scalastico
2015/2016. La diminuzione dell'organice ha riguardaic in maggior misura il personale in
servizio all'estero presso gli Istituti italiani di cultura, in ruclo Ministero degli affari esteri (in

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

La proposta avanzata, in termini di tipologia di prodotti e delle attivita che si intende
svalgere, & inoltre efficiente rispetto a soluzioni alternative, in particolare per guanto
riguarda I'insegnamento della lingua italiana. Vi sono infatti altri soggetti che svolgona
corsi di italiano all'estero sia allinterno del Ministero degli affari esteri (ma finalizzati
all’obiettivo di " Promozione, sviluppo e coordinamento defle attivits rivolte aghi italiani
all‘estero”, nell'ambito delle attivita di coesione per le collettivita italiane all'estero), sia al
di fuori, come le Camere di Commercio {in particolare per litaliano spedialistico a uso
aziendale o commerciale} e le Societd Dante Alighieri.

Nell’ambito del Ministero, al fine di fornire servizi per la coesione delle collettivita
italiane all’estero, vengono destinate risorse per la promozione di corsi di lingua e cultura
italiana a favore di connazionali all'Estero, effetiuati tramite "Enti Gestori”, che coprono
soprattutto il segmento della scuola elementare e materna presso Scuole Italiane efo
sezioni bilingue, prevalentemente con insegnanti madrelingua reclutati in loco e
organizzano, altresi, corsi extracurricolari per giovani e adulti. Nel 2013 tali corsi hanno
registrato 297.675 (wtti i livelli di insegnamento inclusi), 100.000 dei quali nella sola
America Latina, e impiegato 3.325 docenti, grazie anche ai contributi del Ministero degli
affari esteri dell'ordine di circa 12 milioni di euro.

Ulteriori iniziative per la promozione de!la lingua italiana sono realizzate dalle
Camere di Commercio (grazie anche a una componente di finanziamenti erogati dal
Ministero delto sviluppo economico) e dalla Societd Dante Alighieri (che beneficia
anch’essa di una serie di contributi pubblici, tra cui quello def Ministero degli affari esteri.
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Le Camere di commercio, in particolare, promuovono corsi di italiano spedalistico a uso
aziendale o commerciale, mentre, la Societd 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 fingua e cultura italiana, poiché P'insegnamento all’estero non & lucrativo il settore
privato non pud svolgere un ruolo autonomo in questo settore. Per tali motivazioni esso
non rappresenta un‘alternativa alla fomitura pubblica di questo servizio, la cui fornitura

non risulterebbe comungue 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 tipologie di corsl.

Per quanto riguarda il segmento universitario, si evidenzia ¢he negli ultimi anni
I'organico di ruolo dei lettori italiani all’Estero ha subito una diminuzione, circa del 36,23
per cento rispetto all’anno 200472005, passando da 276 a 176 unita attuali (nelf'ultimo
triennio -28 per cento). In parte, questa riduzione & stata affrontata tramite i contributi
alle cattedre di Itafianistica grazie ai gquali lettori madre-fingua sono stati reclutati in loco
dalle Universita (privilegiando i paesi strategici). Per questi elementi non si ritiene possibile

ridurre i finanziamenti richiesti.
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GAPITOLO 3 - Esiti’  della  sperimentazione
nsiderazioni sulla. applicabilita del

base zero nel ¢o

Una prima analisi condotta sulla base della letteratura di riferimento e delle
esperienze empiriche evidenzia lo scarso utilizzo a liveilo internazionale di metodi di
formazione delle previsioni di bilancio basate su modelli a base zero. Tra le motivazioni gia
illustrate in questa Relazione alcune appaiono particolarmente significative nel contesto
italiano. Queste riguardano sia i particolari vincoli del contesto in cuf I'ltalia si trova a
operare (g su cul appare pill limitata fa possibilita di intervenire), sia alcune rilevanti criticita

il cui superamento richiede un intervento ingente su pitr fronti.

Tra i vincoli rientranc la poca attenzione per la programmaziane di medio e lungo
termine e per la sostenibilita ed efficacia della spesa. Cid contrasta, inoltre, con la
necessitd di completare il parcorso di risanamento dei conti pubblici e — aspetto non meno
rilevante - con l'urgenza di migliorare [a qualita della spesa e la capacitd degli interventi di

raggiungere gl obiettivi perseguiti.

La programmazione e realizzazione di interventi come quelli infrastrutturali
richiedono maggiore certezza delle risorse su un arco pluriennale. Tale elemento &
difficiimente conciliabile con una logica “a base zero”, in cui ogni anho vengono
riconsiderate interamente le dotazioni finanziarie dei programmi. In generale, la necessita
di disporre di misurazion! annuali dei prodotti da commisurare alla spesa impiegata tende
a penalizzare le spese che esplicano i propri risultati in tempi pili lunghi, come quelle in
conto capitale, gia di modesta entita e in riduzione nef nostro paese negli ultimi anni.

Va anche considerato che un approccdo “a base zero” prescinde dalla cd.
“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 © maggiori oneri, rispetto ai quali si dovra prowedere a una
corrispondente copertura finanziaria. Negli stessi termini, la legislazione vigente - che

costituisce la fotografia dell‘intera la legislazione di entrata e di spesa cid che il Parlamento
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ha approvato con legge nel corso del termpo - costituisce la base di riferimento rispetto alla
quale si svolgono i laveri e la discussione in ambito parlamentare e le attivitd di controllo
della Corte di conti.

Tra le criticita, va considerata anche la scarsa flessibility delle strutture organizzative
e delle risorse impiegate per la realizzazione dei diversi prodotti e servizi pubblici. La
revisione delle attivita realizzate potrebbe infatti richiedere cambiamenti degli assetti
organizzativi, fino anche alla soppressione degli uffici che si occupano delle attivita
considerate “obsolete” e alla conseguente necessita di riallocare il relativo persenale. 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 si esaurisce nelle proposte presentate dalle unita decisionali.

infine, va richiamate il ritardo italiano nella misurazione dei prodotti dell’attivita
pubblica, in termini di volumi e di qualita, a cui contribuiscono sia aspetti culturali che
aspetﬁ relativi alla non sistematicita delle rilevazioni o defle basi informative delle
amministrazioni interessate. '

Con riferimento al processo di formazione del bilancio, I'onerosita delle informazioni
da reperire ed elaborare per la formulazione delle proposte decisionali ”a base zero”,
richiede che esso sia awiato con un rilevante anticipo rispetto alle tempistiche attualmente
previste. Nel caso francese, ad esempio, il processo inizia a gennaic con la definizione
della strategia di bilancio complessiva per I'anno successivo da parte del Governo. Entro il
mese di aprile, la Direzione del bilancio (presso il Ministero dell'economia francese)
esamina le singole richieste di stanziamento dei Dicasteri e redige una prima bozza di
progetto di bilancio, che gid contiene le proposte programmatiche. In ltalia, invece, la
strategia di bilancio complessiva viene definita con | Documento di economia e finanza
entro aprile, mentre I'esame delle proposte delle amministrazioni awiene nel mese di
settembre-ottobre, con la predisposizione del disegno di Legge di Bilancio e del disegno di
Legge di Stabilita. Nel processo di riforma della normativa di contabilitd avviata dalla legge
di attuazione del principio del pareggio di bilancio (legge 243 del 2012) si prevede
I'unificazione dei due documenti, con la possibilita di evidenziare le variazioni apportate
alla base di riferimento, consentendo una valutazione piu immediata dell'interezza delle

poste in discussione piuttosto che la loro solo modifica al margine.
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La sperimentazione, come gia 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 I'obiettivo " Promozione della lingua italiana” che, per la tipologia di prodotti e
servizi resi e la disponibilita di indicatori gia utilizzati dall’amministrazione, presenta pit di

altri le caratteristiche previste da un modells di bilancio a base zero.

Tra le diverse varianti del modello teorico, I'approccio utilizzato ricalca quello
dell‘esperienza francese della “giustificazione al primo euro”. La scelta tiene conto delle
difficoltd di disporre di indicatori significativi per prodotti che sono spesso difficilimente
misurabili e di esplicitare la relazione che intercorre tra le attivita svolte e gli obiettivi a cui
esse contribuiscono (soprattutto nei casi in cui tali attivita siano condotte in collaborazione
con altre amministrazioni). Tale approccio si awicina, inoltre, pit di altri, alle modalita
sequite nel nostro processo di bilancio, facilitando una valutazione comparata.

Una ulteriore difficolta 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 possibilita di incidere significativamente. Si
pensi, per esempio, allimpatto che eventi di crisi internazionale possonc determinare su

tutti gli obiettivi e alle attivitd connesse alle funzioni diplomatiche.

Va inoltre sottolineato il fatto che alcuni obiettivi richiamati dal Ministero
concorrono a pil di una priorita. Si tratta di obiettivi legati alle funzioni di supporto per la
realizzazione delle attivitd del Ministero (come quelle di "/ndirizzo, coordinamento e
verifiche"), oppure di obiettivi a cui sono riferite le medesime attivita, svolte tuttavia in
differenti aree geografiche {come |'obiettivo “...rafforzare i rapporti bilaterali con i Paesi di

competenza”, presente sia per I'Europa che per il Mediterraneo).

Vista la complessita di stabilire una relazione tra le attivitd svolte e prodotti e di
individuare una misurazione significativa, non & 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’'unitd decisionale. Con riferimento  all’obiettivo
* Prormozione delfa fingua italiana” si evidenzia I'apporto consistente per alcune attivita del

personale di ruolo del Ministero dell'istruzione, dell’'universita e della ricerca. Cid 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 le spese sostenute
dall'unitad decisionale, coerentemente con it modelio di bilancio a base zero, richiede
tuttavia che anche tutte le }isorSe che alimentano le attivitd relative siano nel pieno
controllo della medesima unitd. Si rischia altrimenti di non poter garantire la completa e
corretta valutazione di tutti i fattori utilizzati, né fa migliore e pil efficiente gestione delle
stesse risorse. Per alcune attivita dell'intervento pubblico, la malteplicits dei soggetti
coinvolti costituisce una realtd con cui confrontarsi nella valutazione della effettiva e piena
applicabilita di un modello di bilancio a base zero.

infine, va richiamato il fatto che la prevalenza delle attivita svolte dal Ministero &
predeterminata da leggi e da accordi internazionali che riducono la discrezionalita e la
possibilité di incidere dei livelli manageriali in queste attivita. Il riterimento &, ad esempio,
alla missione di Aiuto pubbiico afio sviluppo (Aps), rispetto alla quale il nostro Paese si &
impegnato, nell’ambito det Consiglio europeo di Barcellona del 15 & 16 marzo 2002, a un
prograssivo aumento defle risorse dedicate alle iniziative di cooperazione. Per ['italia
I'obiettivo fissato ¢ di un rapporto tra Aps e Pil pari allo 0,7 per cento; con I'obiettivo
intermedio dello 0,33 per cento nel 2006.

Da quest'esperienza sono emersi elementi che potranno contribuire allo sviluppo di
un dibattitc piu articolato e approfondito su alcune caratteristiche delle modalitd 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 attivity svolte e dei servizi erogati e alla richiesta, rivolta ai livelli manageriali
delte amministrazioni, di fornire soluzioni altermnative per la loro produzione, nonché di

indicare quali attivita 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 dell’articolo 21,

comma 19 della legge 196 del 2009%, costituiscono la base per illustrare le priorita

" Le note integrative al bilancio di previsioni contengono due sezioni: “la prima sezione, concernente il piano degli
obiettivi correlati a clascun programma ed i relativi indicatori di risultato, riporta le informazioni relative al quadro  di
riferimenta in cul' 'amministrazione opera, Hllustra le prorita’ politiche, espone le attivila' e indica gli obiettivi riferiti 2
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politiche, le attivita 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 attivita di indirizzo, coordinamento e/o
programmazione, prevalentemente a carattere interno. Le informazioni fornite potrebbero
essere maggiormente dirette alla misurazione del prodotto di tali attivita e all'indicazione
del contribuito che esse forniscono alle finalita 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 priorita delle proposte avanzate, muove nella
direzione di un processo permanente di analisi e revisione della spesa, pill volte auspicata

dal legislatore e oggetio di specifici interventi normativi.

ciascun programma di spesa, che le amministrazioni intendono conseguire in termini di livello dei servizi e di interventi,
in coerenza con il programma generale delrazione 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, nonche' 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. 15, e dai
successivi decreti attuativi. Con decreto del Presidente del Consiglic dei ministti, adottato d'intesa con il
Ministro 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;”.
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