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Costi e risultati, I'esigenza di rendere il conto

La gestione responsabile
per creare

valore pubblico rientra
nelle finalita
fondamentali dell’Ente.
Ecco perché

e necessario assicurare
I'informazione

e lo conoscenza

sulle iniziative
predisposte e le azioni
infraprese
dall'amministrazione

di Luca Bisio

a finalita di fondo de-

I- gli Enti locali consiste

nel creare valore pub-

blico - inteso in termini di
contributo allo sviluppo
della comunita locale - in
modo responsabile. Da cid
scaturisce l’esigenza di
“rendere il conto” da parte
di coloro che hanno ruoli
di responsabilitda nei con-
fronti della societa o delle
parti interessate al loro ope-
rato e alle loro azioni (ac-
countability). Per affronta-
re tale tema ¢ opportuno
concentrarsi sui tre essen-
ziali attori organizzativi
della governance locale:

e gli organi di rappresen-
tanza, date le loro funzio-
ni di tutela dei cittadini
(con particolare riferi-
mento al Consiglio);

* ¢li organi di governo, da-
te le loro funzioni di indi-
rizzo e controllo (sinda-
co e Giunta);

* i dirigenti o le posizioni
organizzative, quali re-
sponsabili della gestio-
ne.

Alla fine della presente di-

samina dovrebbero emerge-

re con chiarezza le respon-

sabilita di ciascun soggetto
nei diversi processi di rela-
zione con i principali refe-
renti del sistema pubblico
locale. Per raggiungere il
nostro obiettivo proviamo
a ripercorrere ’iter logico
che porta un’amministra-
zione a iniziare un NUOvo
mandato amministrativo e
a gestirne le finalita e gli
obiettivi programmati.
Mediante I’esercizio del di-
ritto di voto, i cittadini dan-
no mandato al sindaco/pre-
sidente della Provincia di
amministrare 1’ente, coa-
diuvato dalla Giunta. E, in-
fatti, a tali organi che sono
di fatto associate le funzio-
ni di guida dei Comuni e
delle Province.

Al Consiglio, altro organo
eletto, viene invece richie-
sto un ruolo qualificato di
indirizzo strategico relati-
vamente all’azione dell’ese-
cutivo, di rappresentanza
degli interessi della comu-
nita locale e di mediazione
se ve ne fossero di contra-
stanti. Spetta, inoltre, al
Consiglio la funzione di
controllo strategico sull’at-
tuazione delle politiche pre-

.L’uccountubility negli Enti

viste dal programma di
mandato e sulla correttezza
delle modalita che hanno
portato al raggiungimento
dei risultati attesi.
L’organo esecutivo, quin-
di, sulla base delle strate-
gie di medio periodo deve
farsi carico, insieme ai re-
sponsabili dei servizi, di at-
tuarle raggiungendo i risul-
tati programmati secondo
le seguenti modalita:

* l’erogazione diretta di
servizi (gestione in eco-
nomia);

* D’esternalizzazione dei
servizi a soggetti terzi
che operano secondo gli
indirizzi dell’ente e da es-
so sono controllati;

e la  partecipazione a
network pubblico/priva-
to di diversa natura (con-
venzioni ente-volontaria-
to, costituzione di azien-
de a capitale pubblico o
misto eccetera).

In tale contesto emergono

con evidenza cinque dimen-

sioni  dell’accountability

pubblica: accountability di

mandato, di governo inter-

no, sull’acquisizione delle
risorse, sui risultati e di po-

Articolo 162, comma 8,
Digs 267,/2000 (Tuel)

Gli enti assicurano ai cittadini e agli organismi di partecipazione, (...), lo
conoscenza dei confenuti significativi e caratteristici del bilancio annuale e dei suoi
allegati con le modalit previste dallo statuto e dai regolomenti

Finalita e postulati dei principi
contabili degli enti Ioculll) (Punto 20)

polifica, sociale ed economica

Le finalita del sistema di bilancio sono quelle di fomire informazioni in merito ai
programmi futuri, a quelli in corso di realizzazione ed all’'andamento finanziario
dell'ente a beneficio di un’ampia serie di utilizzatori nel processo di decisione

Dlrcm 17 febbraio 2006
(Bilancio sociale - Linee guida
per le amministrazioni pubbliche)

dei bisogni della comunita

Ogni amministrazione pubblica ha il dovere di rendere confo relativamente ai propri
ambiti di competenza, in quanto tifolare di un mandato e della potestd di scegliere
¢ agire come interprefe e garante della tutela degli inferessi e della soddisfazione
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licy network. Cerchiamo so seguito per il loro rag-
ora di associare a tali di- giungimento, chiarendo ‘I'u governunce IOCUIE
mensioni di accountability come si € operato e con
le responsabilita degli atto- quale livello di legittimi-
ri organizzativi evidenziati ta e trasparenza. T CONSIGLIO
in precedenza. L’accountability di gover- L\ %)
no interno concerne la ne- S —
MANDATO cessita di rendere il conto, ‘\\’ \/’—‘
La prima relazione da con-  relativamente alle modalita RAPPRESENTANZA

siderare ¢ quella tra cittadi-

ni, sindaco/presidente della

Provincia e Consiglio co-

munale/provinciale, in

quanto soggetti direttamen-
te eletti.

In particolare:

* tra sindaco/presidente e
cittadini, diviene centra-
le la possibilita di verifi-
care il rispetto del patto
elettorale e del contempe-
ramento dei diversi inte-
ressi della collettivita;

* tra Consiglio e cittadini,
¢ importante poter valuta-
re l’assolvimento delle
funzioni di indirizzo e di
controllo affidate dal
Tuel alle assemblee elet-
tive, in rappresentanza
della collettivita locale.

Tali relazioni di responsabi-

lita generano per gli organi

di governo e di rappresen-

tanza la necessita di:

* comunicare, concertare
0 partecipare preventiva-
mente la mission, i valo-
1i e i programmi dell’am-
ministrazione, non soffer-
mandosi unicamente su
cio che si intende realiz-
zare ma concentrandosi
su quei profili di traspa-
renza e di tutela dell’inte-
resse pubblico essenziali
per chi, in un sistema di
democrazia rappresentati-
va, delega agli ammini-
stratori la responsabilita
ma anche il potere di am-
ministrare la collettivita
locale per I’intero manda-
to;

e focalizzare 1’attenzione
non solo sui risultati otte-
nuti ma anche sul proces-

di esercizio dell’autonomia
decisionale, tra organi poli-
tici di diverso ordine (sinda-
co e Consiglio, Consiglio e
Giunta) e responsabili della
gestione (dirigenti /o posi-
zioni organizzative).
L’ente infatti, sulla base
della normativa vigente,
conferisce a tali attori im-
portanti prerogative in ter-
mini di autonomia decisio-
nale, permettendo loro di
prendere decisioni di indi-
rizzo strategico e operativo
nonché di natura gestiona-
le che impattano, dappri-
ma, sull’allocazione delle
risorse €, successivamente,
sulla loro gestione per il
raggiungimento degli obiet-
tivi programmati.

La necessita di una resa del
conto relativamente a tali
modalita di governo inter-
no ¢ data dal fatto che la
normativa successiva alla
riforma delle autonomie lo-
cali (legge 142/1990) la-
scia ampi spazi interpretati-
vi e notevoli zone d’ombra
riguardo alla distinzione
delle funzioni.

GOVERNO INTERNO

Innanzitutto, la normativa

non aiuta quando:

e dapprima attribuisce al
Consiglio i poteri di «in-
dirizzo e controllo politi-
co-amministrativo» (arti-
colo 42 del Tuel);

* successivamente associa
agli “organi di governo”
(sindaco e Giunta) la tito-
larita degli stessi poteri
di «indirizzo e controllo
politico-amministrativo»

SINDACG-GIUNTA

INDIRIZZO,/CONTROLLO

(art. 107 del Tuel).

Allo stesso modo il Tuel
non facilita la comprensio-
ne del principio di distin-
zione delle funzioni di indi-
rizzo e gestione quando
sancisce che:

* spetta ai dirigenti la dire-
zione degli uffici e dei
servizi (...), la gestione
amministrativa, finanzia-
ria e tecnica (...) median-
te autonomi poteri di spe-
sa, di organizzazione del-
le risorse umane, stru-
mentali e di controllo (ar-
ticolo 107, comma 1);

ma anche che:

* spettano ai dirigenti tutti
i compiti, compresa
I’adozione degli atti e
provvedimenti ammini-
strativi che impegnano
I’amministrazione verso
I’esterno, non previsti
espressamente dalla leg-
ge o dallo statuto tra le
funzioni di indirizzo e
controllo politico-ammi-

)

|

DIRIGENTI

=

GESTIONE
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.Accouniubili’ry di mandato

Attori organizzativi

Comportamenti responsabili

strazione

Comunicare, concertare o partecipare preventivamente la mission, i valori e i programmi dell’ammini-

Organi di governo
(sindaco/presidente)

Rispettare il “patto elettorale” mediante il confemperamento dei diversi interessi della colletfivitd e non
solo della maggioranza degli elettori che si & espressa per il candidato vincitore delle elezioni

Focalizzare I'attenzione anche sul processo sequito per il raggiungimento dei risultati, chiarendo come
si & operato e con quale livello di trasparenza, legitfimita ed equitd.

Partecipare in modo fattivo alla definizione, all’adeguamento ed alla verifica della mission, dei valori e
dei programmi dell’amministrazione

Organi
di ruprresenlunzu
e tutela (Consiglio)

Verificare il rispetto del contemperamento dei diversi interessi della collettivitd, relativamente all’azione
dell'organo di governo

Verificare il rispetto dei principi di frasparenza, legittimita ed equitd dell’azione amministrativa

nistrativo degli organi di
governo dell’ente (...).
Nonostante tale complessi-
ta interpretativa, ¢ impor-
tante provare a identificare
le principali relazioni di ac-
countability di governo in-
terno che sorgono tra attori

politici e tecnici.

In particolare, nell’ambito

di tale relazione:

¢ il Consiglio svolge fun-
zioni di indirizzo e con-
trollo  politico-ammini-
strativo di portata strate-
gica, relativamente ai
programmi dell’ammini-
strazione e alle modalita
per la loro realizzazione;

* la Giunta rispetta e attua
tali indirizzi, delegando-
ne la gestione ai respon-
sabili dei servizi.

E ancora:

* la stessa Giunta svolge
funzioni di indirizzo e
controllo politico-ammi-
nistrativo di portata stra-
tegica e gestionale, relati-
vamente agli obiettivi an-
nuali da assegnare ai re-
sponsabili dei servizi;

* iresponsabili attuano det-
ti indirizzi nel rispetto
dei principi di efficacia,
efficienza, economicita e
legittimita.

RISORSE

La terza relazione da ana-

lizzare ¢ quella tra fornitori/

finanziatori e I’ente che se

ne avvale.

Nell’ambito di tale relazio-

ne:

e I’ente definisce i criteri
di scelta dei fornitori di
beni e servizi e dei pre-
statori di capitale ed ¢ re-
sponsabile dell’equita e
della trasparenza nei pro-
cessi di acquisizione del-
le risorse, della funziona-
litd delle modalita di pa-
gamento e della tempesti-
vita  dell’assolvimento
delle proprie obbligazio-
ni passive verso i fornito-
ri/finanziatori;

* i fornitori e i finanziatori
devono, a loro volta, ga-
rantire il rispetto dei re-
quisiti quali-quantitativi
dei beni e dei servizi ce-
duti all’ente nonché dei
requisiti che I’ente richie-
de ai propri fornitori.

Tali relazioni di responsabi-

lita generano per I’ente la

necessita di garantire:

* processi di acquisizione
delle risorse trasparenti
ed equi, dalla ricerca dei
potenziali fornitori sino
all’emissione del manda-
to di pagamento;

* modi e tempi di paga-
mento flessibili e coeren-
ti con quanto definito in
sede contrattuale;

I Sole-24 Ore

* una puntuale verifica del-
la quantita, della qualita
e dell’economicita delle
forniture ricevute.

RISULTATI

Gli Enti locali, nello svol-

gere le proprie funzioni,

provvedono alla cessione

di beni e servizi, nonché

alla definizione di regole

di comportamento avendo

come riscontro un corri-

spettivo diretto (nel caso di

servizi a domanda indivi-

duale soggetti a tariffazio-

ne) o indiretto (in merito a

quanto genericamente fi-

nanziato dalle imposte e

dai tributi locali).

L’avvenuta trasformazione

della finanza locale in un

sistema a finanza autono-
ma impone oggi, con sem-
pre maggior rilievo, la ri-
cerca dell’equilibrio tra
quanto richiesto al cittadi-
no/utente e quanto erogato
in termini di servizi. Da

cio nasce il fabbisogno di

accountability sui risultati.

Nell’ambito di tale relazio-

ne:

* I’ente deve erogare servi-
zi che soddisfino le atte-
se dell’utenza, compati-
bilmente con le risorse
disponibili e le priorita
politiche espresse;

* gli utenti manifestano ri-
chieste relativamente al-
la tipologia e ai profili di
risultato dei servizi (equi-
ta, efficienza, qualita ed
efficacia sociale) e devo-
no contribuire al loro fi-
nanziamento  evitando
comportamenti quali
I’evasione o I’elusione fi-
scale o il ritardo/insol-
venza nel pagamento del-
le tariffe per i servizi a
domanda individuale.

Tali relazioni di responsabi-

lita generano per l’ente la

necessita di garantire:

* una chiara scelta rispetto
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alle priorita nell’eroga-
zione dei servizi, tale da
motivare in modo esplici-
to la rinuncia a coprire
alcune fasce di bisogni;

* un corretto equilibrio tra
profili di servizio e profi-
li autoritativi, con riferi-
mento alle funzioni di re-
golazione della comunita
locale (polizia locale, tri-
buti eccetera);

* risultati adeguati alle ne-
cessita dell’utenza in ter-
mini quali-quantitativi,
compatibilmente con le
risorse in entrata;

e livelli di pressione tribu-
taria locale e di onerosita
delle tariffazione coeren-
ti con 1 servizi offerti e,
comunque, non tali da
far pesare sull’utente ed
il contribuente locale
inefficienze  strutturali
dell’ente;

* una puntuale verifica del-
la quantita, della qualita
e dell’ecomicita dei servi-
zi erogati.

POLICY NETWORK

Effettuata tale prima disa-
mina, & opportuno ora com-
pletare il quadro delle di-
mensioni di accountability,
estendendo il modello di
analisi adottato. Sinora, in-
fatti, si & fatto riferimento
a una situazione “limite” in
cui I’Ente locale si pone in
posizione di “erogatore di-
retto” di servizi pubblici;
situazione che, peraltro, sta
sempre meno caratterizzan-
do la realta italiana.

E evidente che tale sempli-
ficazione ¢ risultata utile a
fini espositivi e che le di-
mensioni di accountability
in tal modo evidenziate ri-
mangono valide. E tuttavia
altrettanto certo che si deb-
ba completare 1’analisi
svolta, richiamando I’impo-
stazione oggi ricorrente
per I’Ente locale che si po-

‘Accountubility di governo interno

BILANCIO SOCIALE

Attori organizzativi

Comportamenti responsabili

Organi Partecipare alla definizione dei programmi di mandato

di ruprresentnnzu Definire gli indirizzi strategici friennali

e tute

a (Consiglio) [ Verficare I'attuazione dei programmi di mandato, triennali e annuali

Proporre lo schema degli indirizzi strategici triennali

Organi di governo | Rispeftare gl indirizzi strategici approvafi dal Consiglio

(Giunta) Definire gli indirizzi gestionali annuali

Verificare |'attuazione degli indirizzi gestionali annuali

Management
e personale

Rispettare gli indirizzi gestionali approvati dalla Giunta

Attuare gli indirizzi strategici e gestionali secondo criteri di efficacia, efficienza, economicitd e legittimita

ne in  posizione di
“regolatore” cioe di sogget-
to che individua e promuo-
ve le forme migliori per il
soddisfacimento dei biso-
gni pubblici all’interno di
una rete di soggetti pubbli-
ci e privati, istituzionali e
non, caratterizzata da rela-
zioni interaziendali com-
plesse.

Nel caso, altrettanto
“limite”, di un ente
“unicamente regolatore”,
le uniche dimensioni di ac-
countability prima esamina-
te che rimangono valide so-
no quelle relative alle re-
sponsabilita di mandato e
di governo interno.
L’accountability sull’acqui-
sizione delle risorse e sui
risultati si sposta, invece,
all’interno della relazione
tra fornitori/utenti e orga-
nizzazioni erogatrici dei
servizi.

Ma il fatto di maggior rilie-
vo ¢ la nascita di un’ulterio-
re dimensione: quella lega-
ta all’accountability di poli-
cy network, derivante per
I’ente dal fatto di apparte-
nere ad una rete di organiz-
zazioni pubbliche e priva-
te, finalizzate al soddisfaci-
mento di bisogni pubblici e
la cui azione insiste su di
un unico territorio.

Le relazioni di accountabi-
lity tra i soggetti della rete

cambiano a seconda della

tipologia di network.

Nel caso di aziende parteci-

pate o controllate, divengo-

no rilevanti:

* | meccanismi di nomi-
na dei rappresentanti
dell’ente all’interno del-
le aziende e le connes-
se possibilita di indiriz-
zo e controllo sulle stes-
se;

e | risultati ottenuti dalla
aziende nel rispetto delle
strategie dell’amministra-
zione.

Nel caso dei consorzi:

¢ la chiarezza delle funzio-
ni delegate, la verificabi-
lita dei risultati raggiunti
ed il mantenimento dei
livelli di finanziamento;

e irisultati ottenuti dai con-
Sorzi.

Nel caso di policy network

soprattutto informali, inve-

ce, la necessita di rendere

il conto all’interno della re-

te deve trasformarsi in una

leva strategica per attrarre,
su base volontaria, soggetti
for profit e terzo settore
che altrimenti, in mancan-
za di un sistema
“trasparente”  sarebbero
molto difficili da coinvol-
gere nell’attivazione di ri-
sorse esistenti sul territo-
rio da finalizzare al soddi-
sfacimento dei bisogni
pubblici. °
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