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1. Activity Based Budgeting (bilancio per attività) - origini, principi e implicazioni 
 
È generalmente riconosciuto che la mancanza di coerenza tra il processo che porta alla 
definizione di (nuove) priorità politiche e le decisioni in merito alla destinazione delle risorse 
umane e finanziarie è stata una delle cause della cattiva gestione che ha afflitto l'amministrazione 
Santer. La successiva riforma della Commissione, portata avanti dal Presidente Prodi e dal 
Vicepresidente Kinnock, mirava ad accrescere l'efficienza, la responsabilità e la trasparenza 
nell'assegnazione del personale e delle risorse finanziarie. L'obiettivo perseguito era il seguente: 

• identificare chiaramente il costo delle politiche, ossia le risorse necessarie per il 
raggiungimento di un dato obiettivo politico,  

• garantire che le risorse fossero ripartite e gestite in modo conforme alle priorità politiche e 
• valutare il grado di raggiungimento degli obiettivi politici. 
 
Il nuovo approccio gestionale per attività (conosciuto come Activity Based Management - ABM) 
ha richiesto in primo luogo un'analisi di tutte le operazioni svolte dalla Commissione e la loro 
riorganizzazione in 'attività', vale a dire in azioni che corrispondono a un obiettivo politico e 
rientrano nella responsabilità di un servizio/ un'unità della Commissione. La Commissione ha 
individuato 221 attività diverse, che sono state raggruppate in 30 settori. 
 
Il passo successivo è consistito nel garantire che alle suddette attività fossero assegnate risorse 
adeguate, sia in termini di organico che in termini finanziari. Prima della riforma il bilancio della 
Commissione era diviso in due parti: la parte A comprendeva l'intera spesa amministrativa (a 
prescindere dal settore interessato), mentre nella parte B figuravano tutte le spese di 
funzionamento (ossia il denaro utilizzato per finanziare le politiche), il che rendeva difficile 
individuare a prima vista le risorse globalmente destinate a un determinato settore. La 
Commissione ha quindi proposto di raggruppare le spese per tipo di attività. Grazie al nuovo 
approccio, l'Activity Based Budgeting (ABB) (in italiano "bilancio per attività"), è divenuto più 
semplice valutare il costo totale delle politiche e assegnare i fondi e il personale necessario per lo 
svolgimento di determinate attività.  
 
A integrazione di questo nuovo approccio, che è stato adottato per la prima volta nello scorso 
esercizio finanziario, la Commissione ha effettuato un riesame delle informazioni trasmesse al 
Parlamento e al Consiglio nel corso della procedura di bilancio ed ha messo a punto un nuovo 
tipo di documento, la scheda d'attività. Lo scopo delle schede d'attività è quello di fornire 
indicazioni sul tipo di attività finanziata, sulla logica alla base dell'azione comunitaria, sui 
risultati ottenuti in passato, sugli obiettivi attuali e futuri, su quanto emerso dalle valutazioni e 
sul seguito dato a queste ultime. Secondo la Commissione le schede d'attività contengono gli 
elementi principali che giustificano il progetto preliminare di bilancio per l'esercizio 2005 e si 
concentrano sulle informazioni relative ai risultati ottenuti a livello di attività, diversamente 
dalla prassi seguita in passato, basata su informazioni relative agli strumenti impegnati a livello 
di articolo o voce di bilancio (ossia linea di bilancio). Questo spostamento di prospettiva 
nell'approccio al bilancio è fondamentale per l'applicazione di una gestione per attività in seno 
alla Commissione1.  
                                                 
1 Progetto preliminare di bilancio generale della Commissione europea per l'esercizio 2005, Documento di lavoro - 
Parte 1 - Activity Statements, pag. 3. 
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Le ultime due frasi sono decisive per comprendere la posta in gioco. La Commissione intende 
modificare la natura del dibattito sul bilancio. Consiglio e Parlamento dovrebbero concentrarsi 
sulla definizione delle priorità politiche globali, di concerto con la Commissione, valutando 
l'impatto delle nuove priorità sulle attività correnti e sugli obiettivi perseguiti attraverso di esse 
per ripartire (o ridistribuire) le risorse di conseguenza. La dotazione finanziaria delle singole 
azioni (ossia delle singole voci di bilancio) dovrebbe scaturire naturalmente da tale processo. 
 
Questo approccio basato sulle attività va accolto positivamente. Esso permette all'autorità di 
bilancio di stanziare le risorse in linea con le priorità politica stabilite congiuntamente. Tuttavia, 
le priorità politiche del Parlamento non possono essere sempre definite a livello di attività. Ad 
esempio, pur concordando sul fatto che le "Politiche comuni di asilo ed immigrazione" (attività 
18 03) sono prioritarie, il Parlamento potrebbe comunque voler decidere quali degli strumenti 
facenti capo a tale attività debbano avere la precedenza e modificare di conseguenza gli 
stanziamenti ad essi destinati. Oppure il Parlamento potrebbe decidere di avviare nuove 
iniziative in materia per perseguire obiettivi che, a suo giudizio, non sono presi debitamente in 
considerazione dalla Commissione. In breve, è inevitabile - oltre che opportuno - che nel 
dibattito sul bilancio il Parlamento continui ad appuntare la sua attenzione su singole azioni 
(ossia su singole voci di bilancio). Per farlo, il Parlamento necessita di informazioni più 
specifiche. La Commissione tiene conto di tale esigenza continuando a pubblicare informazioni 
circostanziate sulle singole linee di bilancio in documenti separati, le schede finanziarie. 
 
2.  Scopo delle schede d'attività 
 
Nel suo documento di lavoro intitolato Expenditure Analysis by Policy Area (Analisi della spesa 
per settore d'attività) la Commissione ricorda che le schede d'attività [...] costituiscono lo 
strumento principale per poter stabilire un legame tra le informazioni relative ai risultati di tutte 
le attività della Commissione e le risorse necessarie. Questi documenti contengono informazioni 
relative agli obiettivi, agli indicatori, ai prodotti e ai risultati, e permettono di mettere a 
raffronto le relazioni annuali d'attività per il 2003, i piani di gestione annuali per il 2004 e gli 
orientamenti politici indicati nella strategia politica annuale per il 2005 con le risorse indicate 
nel PPB e con le informazioni relative alla valutazione1.  
 
Consapevole del fatto che la qualità globale delle schede elaborate in vista dell'adozione del 
bilancio 2004 non era soddisfacente, la Commissione ha compiuto sforzi considerevoli per 
migliorare le schede d'attività allegate al PPB 2005 per aumentarne l'utilità nella procedura di 
bilancio. In questo contesto, è stato deciso con l'autorità di bilancio di adottare un approccio 
selettivo, iniziando quest'anno con 33 attività importanti. [...] Il Consiglio e il Parlamento sono 
invitati a esporre i loro commenti sulla qualità delle schede d'attività selezionate e sulla loro 
utilità nella procedura di bilancio2. 
 

                                                 
1 SEC(2004)456, pag. 4. 
2 Loc. cit. 
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3. Le schede d'attività e il dibattito sul bilancio 2005 
 
In risposta all'iniziativa lanciata dalla Commissione, il comitato per i bilanci del Consiglio ha 
deciso di procedere a una valutazione dettagliata della qualità di un certo numero di schede 
d'attività. I risultati di tale lavoro dovrebbero essere disponibili ai primi di settembre.  
 
Sembrerebbe opportuno procedere a un esercizio analogo anche a livello del Parlamento. In 
questo modo la Commissione riceverebbe risposte da entrambi i rami dell'autorità di bilancio e 
potrebbe tener conto delle esigenze di Consiglio e Parlamento al momento della presentazione 
della nuova versione delle schede d'attività. 
 
Lo scopo del presente documento di lavoro è appunto quello di fornire una prima valutazione 
delle schede d'attività dal punto di vista del relatore generale sul bilancio. Per ragioni pratiche 
l'esercizio di valutazione si è concentrato su un numero limitato di settori, elencati in appresso: 
 
02 02 - Incoraggiare l'imprenditorialità 
06 03 - Reti transeuropee 
07 03 - Programmi e progetti in materia di ambiente 
08 06 - Sviluppo sostenibile, cambiamento globale ed ecosistemi 
15 02 - Istruzione 
17 02 - Politica dei consumatori 
18 03 - Politiche comuni di asilo ed immigrazione 
19 04 - Iniziativa europea per la democrazia e i diritti dell'uomo 
 
4. Metodo di valutazione 
 
Come indicato, lo scopo delle schede d'attività è quello di giustificare le risorse richieste dalla 
Commissione nel suo progetto preliminare di bilancio per l'esercizio 2005. Il criterio ultimo per 
valutare tali documenti è la loro rilevanza ai fini del dibattito di bilancio. 
 
Di quale tipo di informazioni ha bisogno l'autorità di bilancio? Innanzi tutto, vi dovrebbe essere 
una descrizione succinta ma esaustiva dell'attività in questione e della logica alla base 
dell'intervento dell'Unione. In secondo luogo, dovrebbero essere descritti in termini chiari e 
concreti l'utilizzo e l'impatto delle risorse stanziate nell'esercizio precedente. In terzo luogo, gli 
obiettivi di risultato fissati per l'esercizio in corso debbono essere definiti in modo conciso ma 
preciso. Infine, e questo è un aspetto fondamentale, occorre che siano posti in evidenza i 
mutamenti intervenuti dopo l'adozione dell'ultimo bilancio, così come le loro ripercussioni sulle 
azioni, gli obiettivi e le risorse pianificate per l'esercizio successivo. 
 
La struttura delle schede d'attività riflette tali preoccupazioni. Esse si articolano in 5 parti: la 
prima fornisce informazioni di bilancio per la voce attinente all'attività in questione, la seconda 
descrive la natura dell'intervento dell'Unione ed espone le ragioni che lo giustificano, la terza 
elenca "obiettivi, indicatori, prodotti e risultati specifici dell'attività", la quarta giustifica il livello 
di stanziamenti richiesti per l'esercizio successivo e l'ultima è dedicata agli studi di valutazione 
effettuati in un determinato settore e al seguito dato a quanto da essi emerso.  
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La questione che si pone è stabilire se le informazioni fornite nelle rubriche di cui sopra siano 
pertinenti dal punto di vista del bilancio. Se le schede d'attività devono stabilire un legame tra gli 
obiettivi politici e le risorse finanziarie e l'organico destinati a un determinato settore, è 
necessario che esse raccolgano tutti i dati relativi all'attività in questione che hanno un impatto 
diretto o indiretto sul bilancio. Inoltre, esse dovrebbero fissare obiettivi misurabili, rispetto ai 
quali valutare i risultati. Queste informazioni non sono destinate solo alla commissione per i 
bilanci, in quanto le commissioni responsabili per i singoli settori possono utilizzarle come 
parametri di riferimento per valutare se la Commissione ha raggiunto gli obiettivi stabiliti nel suo 
programma di lavoro (legislativo). 
 
5. Valutazione dettagliata delle schede d'attività 
 
Parte 3 (descrizione e motivazione dell'intervento dell'Unione) 
Questa sezione dovrebbe fare riferimento ai pertinenti articoli del trattato e ai testi di diritto 
derivato che giustificano l'intervento dell'Unione. Sarebbe estremamente utile che venissero 
indicati sistematicamente, in modo sintetico, tutti gli atti giuridici rilevanti (specificando, nel 
caso delle azioni pluriennali, la durata e la dotazione finanziaria) e le diverse 
azioni/iniziative/organizzazioni finanziate su tale base. Sarebbe altresì opportuno un riferimento 
specifico ai progetti pilota e alle azioni preparatorie, cui il Parlamento attribuisce grande 
importanza. 
 
La realtà è abbastanza diversa. La descrizione dell'attività e dei suoi obiettivi è spesso 
estremamente generica e persino lapalissiana. Il testo è inutilmente lungo, ma privo delle 
informazioni pratiche rilevanti ai fini della procedura di bilancio (basi giuridiche, atti giuridici, 
durata, dotazione finanziaria, beneficiari principali, ecc.). Inoltre, è raro che venga istituito un 
collegamento tra i motivi che giustificano l'intervento dell'Unione e le conclusioni delle attività 
di valutazione (che rientrano nella parte 6). Ovviamente, l'azione dell'Unione ha un senso solo se 
consegue con efficienza ed efficacia gli obiettivi perseguiti.  
 
Parte 4 (obiettivi, indicatori, prodotti e risultati specifici dell'attività) 
Si tratta probabilmente della sezione più difficile da completare. La sottile distinzione - forse 
troppo sottile - tra prodotti e risultati complica ulteriormente le cose e accresce il rischio di 
confusioni terminologiche. Per il Parlamento europeo è fondamentale che vi sia una 
corrispondenza diretta tra gli obiettivi che l'unità intende (o intendeva) perseguire, gli indicatori 
scelti per misurare il grado in cui tali obiettivi sono stati raggiunti e i risultati effettivamente 
ottenuti. 
 
L'impressione globale è che regna ancora una certa confusione quanto alla natura degli obiettivi, 
degli indicatori e dei risultati che dovrebbero figurare nelle schede d'attività. Questa sezione 
assomiglia spesso a un programma di lavoro. I dati forniti sono indubbiamente interessanti da un 
punto di vista politico, ma hanno scarsa o addirittura nessuna rilevanza ai fini della procedura di 
bilancio. 
 
Al livello di dettaglio raggiunto da alcune DG per quanto riguarda il risultato della loro attività 
corrisponde raramente un'indicazione chiara degli obiettivi originari. Senza questa informazione 
è impossibile stabilire se gli obiettivi siano stati centrati pienamente o soltanto in parte o se non 
siano stati affatto raggiunti. Di conseguenza, è difficile dire se le risorse assegnate fossero 
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adeguate o meno e se siano state utilizzate in modo efficiente o no. Obiettivi e indicatori 
debbono pertanto essere misurabili e devono essere precisate le loro implicazioni in termini di 
personale e risorse finanziarie. Essi debbono anche essere rilevanti ai fini del conseguimento 
degli obiettivi politici generali perseguiti, ma non vanno confusi con questi ultimi - troppo spesso 
succede che obiettivi politici generali siano presentati come obiettivi specifici per un dato 
esercizio.  
 
È interessante notare che la scheda finanziaria presenta spesso obiettivi quantificati. Il relatore 
non è pienamente convinto della necessità di disporre di due documenti separati (schede d'attività 
e schede finanziarie) riguardanti aspetti collegati tra loro e invita la Commissione a studiare altri 
modi per integrare meglio fra loro i due documenti, o quanto meno per prevedere 
sistematicamente riferimenti incrociati. 
 
Vi dovrebbe essere maggior continuità tra gli obiettivi, gli indicatori e i risultati scelti per i tre 
esercizi di riferimento. Molto spesso la struttura utilizzata varia notevolmente da un esercizio 
all'altro, il che rende problematico valutare l'attività di una determinata unità negli anni.  
 
Anziché ripetere gli obiettivi a medio e lungo termine, che non variano molto da un esercizio 
all'altro, sarebbe opportuno prestare attenzione a eventuali nuovi sviluppi e al loro impatto sugli 
obiettivi perseguiti nell'esercizio di riferimento. 
 
Infine, le DG spesso non stabiliscono obiettivi di attuazione per la gestione dei programmi 
pluriennali. Come può il Parlamento accertarsi se i mezzi previsti dalla Commissione siano 
adeguati se non sa qual è il profilo di esecuzione del programma? È vero che tali dati possono 
essere anche ottenuti altrove, ma la scheda d'attività non dovrebbe forse essere un compendio di 
tutte le informazioni rilevanti ai fini della procedura di bilancio? 
 
Parte 5 (motivazione delle modifiche proposte quanto agli stanziamenti per l'esercizio 2005) 
Si tratta di una parte cruciale per l'autorità di bilancio, che dovrebbe contenere informazioni 
dettagliate circa i mutamenti a livello delle priorità, dei nuovi obblighi giuridici (o del venir 
meno di obblighi esistenti) e di altri fattori che giustificano (le modifiche concernenti) il livello 
di risorse richiesto per il 2005.  
 
Sfortunatamente, le schede d'attività relative al 2005 sono piuttosto deludenti al riguardo. Manca 
qualsiasi confronto sistematico tra gli obiettivi dell'esercizio 2004 e quelli del 2005 e le diversità 
tra i due esercizi di riferimento non vengono sempre tradotte in termini di bilancio (aumento / 
riduzione degli stanziamenti). Tagli e aumenti significativi sono presentati senza spiegazioni, e il 
lettore è costretto a consultare altri documenti (quali relazioni di attuazione e schede finanziarie) 
per comprendere la logica alla base della proposta. Si tratta di una situazione chiaramente 
insoddisfacente. Se le schede d'attività debbono divenire "l'elemento principale che giustifica il 
progetto preliminare di bilancio"1, è necessario migliorare notevolmente la qualità di questa 
sezione. 
 

                                                 
1 Cfr. la nota 1 a pag. 2. 
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Parte 6 (valutazione e seguito) 
Alla descrizione delle valutazioni effettuate dovrebbe sempre corrispondere un riferimento 
specifico alle misure di follow-up adottate o previste. In teoria, l'esito dell'esercizio di 
valutazione condotto dalla DG interessata dovrebbe essere integrato negli obiettivi annuali, ossia 
essere utilizzato per riorientare - ove opportuno - o potenziare talune azioni nell'ambito 
dell'attività in questione. Le schede di attività dovrebbero rispecchiare tale processo. È opportuno 
dedicare un'attenzione maggiore alla valutazione dei progetti pilota e delle azioni preparatorie, 
poiché è solo sulla base di tali dati che il Parlamento può prendere una decisione sul futuro di 
siffatte iniziative. 
 
Supporto amministrativo 
Uno degli aspetti che il Parlamento deve esaminare nel quadro della procedura di bilancio 
riguarda la ripartizione globale del personale conformemente alle priorità politiche. Le schede 
d'attività non forniscono tale informazione in modo adeguato. Un esempio interessante è quello 
del titolo 07 (Ambiente). La Commissione sottolinea che nel 2005 il baricentro della sua azione 
si sposterà dall'attività legislativa al controllo dell'applicazione della normativa ambientale. 
Tuttavia, la scheda d'attività ci permette soltanto di conoscere il numero di funzionari destinati a 
una determinata attività nel 2003. Il confronto fra gli esercizi 2003, 2004 e 20052 è disponibile 
solo per l'intera Direzione generale e non per le singole attività. È dunque impossibile sapere se, 
all'interno della DG Ambiente, si procederà a una ridistribuzione del personale in relazione a 
nuove priorità, né viene indicato quali unità verranno di conseguenza ridotte. È bene che in 
futuro questo tipo di informazioni sia integrato nelle schede d'attività. 
 
 
6. Conclusioni 
 
Rispetto all'anno scorso, la qualità delle schede d'attività è notevolmente migliorata. Tuttavia, 
sono necessari ulteriori sforzi per porre maggiormente l'accento sulle informazioni direttamente 
rilevanti per il bilancio.  
 
Le schede d'attività non dovrebbero costituire un duplicato di informazioni disponibili altrove 
(dichiarazioni programmatiche, obiettivi politici generali, ecc.), ma dovrebbero essere concise e 
strutturate in modo chiaro ed essere di facile lettura. 
 
Esse dovrebbero fornire le informazioni seguenti: 

• riferimento sistematico a tutti gli atti giuridici pertinenti e alle varie azioni/ iniziative/ 
organizzazioni finanziate sulla base di tali atti,  inclusi i progetti pilota e le azioni 
preparatorie, 

• elementi concreti che giustificano un intervento dell'Unione (ad esempio, risultati degli studi 
di valutazione), 

• obiettivi misurabili, 
• indicazione delle conseguenti esigenze in termini di personale e dotazione finanziaria, 

                                                 
2 Progetto preliminare di bilancio generale della Commissione europea per l'esercizio 2005 - Documento di lavoro - 
parte 1 - Activity Statements, pag. 3. 
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• indicatori e risultati corrispondenti (inclusi i risultati dell'esecuzione nel caso di programmi 
pluriennali). 

 
A tali condizioni le schede d'attività possono costituire un prezioso strumento di lavoro per tutte 
le commissioni del Parlamento europeo, che possono utilizzare le informazioni contenute nelle 
schede come parametro di riferimento per valutare se la Commissione ha raggiunto gli obiettivi 
stabiliti nel suo programma di lavoro (legislativo) e fare proposte quanto alla ripartizione degli 
stanziamenti per l'esercizio finanziario successivo. 
 
In questo contesto le schede d'attività potrebbero divenire uno strumento utile per 
l'organizzazione di gruppi di monitoraggio, ossia gruppi di lavoro informali composti di deputati 
della commissione per i bilanci e di altre commissioni interessate e di rappresentanti della DG 
Bilanci e delle pertinenti Direzioni generali della Commissione, incaricati di monitorare 
l'attuazione di attività specifiche e di discutere le implicazioni di bilancio dei più recenti sviluppi 
politici in un determinato settore. 
 
Occorre trovare soluzioni per integrare maggiormente fra loro i dati forniti dalle schede d'attività 
e quelli delle schede finanziarie.  
 
La sezione dedicata all'esercizio n+1 (ossia l'esercizio cui si riferisce la procedura di bilancio) 
dovrebbe essere sviluppata ulteriormente e dovrebbe giustificare in modo dettagliato (le 
modifiche concernenti) il livello di stanziamenti proposto per l'esercizio in questione. 
 
Infine, le schede d'attività dovrebbero indicare l'organico destinato a una determinata attività nei 
tre anni di riferimento e motivare tale dato. 
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