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BILANCIO SOCIALE

Il modello per superare il deficit di partecipazione

di Emiliano Di Filippo e Angelo Tanese

lita sociale, di grande

attualita nel settore pri-
vato, ¢ stato “riscoperto”
e posto al centro del dibat-
tito anche in quello pubbli-
co. Non vi & dubbio che si
tratti, in questo caso, di
una sorta di ritorno alle
origini. E evidente, infat-
ti, come in ambito pubbli-
co la responsabilita socia-
le coincida con la finalita
e la missione istituzionale
propria di ogni singola
amministrazione, chiama-
ta a generare con la sua
azione effetti positivi nei
confronti di una comuni-
ta. Ad assumere quindi, e
a rendere conto, di una re-
sponsabilita per sua natu-
ra “sociale”. Il problema
riguarda non tanto le ra-
gioni di questa responsabi-
lita, quanto le forme in
cui si esplica. Occorre in-
fatti ripensare le forme
della rendicontazione nel
settore pubblico, speri-
mentando modalita inno-
vative che possano supera-
re i limiti informativi del
rendiconto economico-fi-
nanziario gia previsto dal-
I’ordinamento, che coglie
solo gli aspetti contabili e
risulta in ogni caso di dif-
ficile accesso ai cittadini.
In Italia, negli ultimi an-
ni, numerose amministra-
zioni, in particolare Enti
locali, aziende sanitarie,
Camere di commercio,
ma anche alcuni enti pre-
videnziali e universita,
hanno avviato la sperimen-
tazione di nuove forme di

I 1 tema della responsabi-

rendicontazione,  prima
fra tutte D’introduzione
del bilancio  sociale.

L’obiettivo ¢ quello di ri-
pensare il modo con il
quale rendere trasparente
e comunicare efficacemen-
te ai cittadini - e piu in
generale ai diversi interlo-
cutori esterni e interni -
cid che I’amministrazione
ha realizzato.

SIMILITUDINI

A prima vista, il fenome-
no potrebbe apparire co-
me |’estensione al conte-
sto pubblico dell’uso del
bilancio sociale quale for-
ma integrativa del bilan-
cio di esercizio, gia speri-
mentata nel mondo delle
imprese per meglio rende-
re conto ai portatori di in-
teressi dell’impatto socia-
le e ambientale del pro-
prio operato. Si potrebbe
sostenere che, come gia
avvenuto in altri ambiti ge-
stionali, le amministrazio-
ni pubbliche scoprono e
adattano al proprio conte-
sto una pratica gia ricono-
sciuta e sperimentata in
questi ultimi anni da quel-
le private.

In effetti, esistono forti si-
militudini nel ricorso al bi-
lancio sociale nelle impre-
se e nelle amministrazioni
pubbliche. Se ne possono
sottolineare almeno due.
La prima ¢ che anche per
le imprese il bilancio di
esercizio tradizionale mo-
stra evidenti limiti nel ren-
dere conto delle dimensio-
ni non economico-finan-

ziarie del loro operato, va-
le a dire del valore, del-
I'utilita e dell’impatto so-
ciale che D’attivita econo-
mica svolta genera e ali-
menta nel proprio conte-
sto.

La seconda riguarda lo
scenario in cui si colloca
questa esigenza di rendi-
contazione sociale; una
domanda collettiva di re-
cupero della dimensione
etica e sociale delle istitu-
zioni economiche. L’im-
presa, situata nel pit am-
pio quadro di relazioni so-
ciali sottese alla sua attivi-
ta, non puo piu limitarsi a
dar conto dei soli risultati
economici, seppur in mo-
do trasparente e nel rispet-
to dei principi contabili
generalmente accettati; de-
ve altresi comunicare e
coinvolgere i  propri
stakeholder in un’attivita
di valutazione e legittima-
zione del proprio valore
sociale, del corretto uso
delle risorse ambientali,
del rispetto di codici etici
di comportamento eccete-
ra.

Secondo questa prospetti-
va, 1’introduzione del bi-
lancio sociale nelle ammi-
nistrazioni pubbliche po-
trebbe essere considerata
come un processo di tradu-
zione a un contesto pubbli-
co del concetto di Corpo-
rate social responsibility.
Anche le amministrazioni
pubbliche, al pari delle im-
prese private, devono in-
terpretare e rendere conto
della propria responsabili-

Le amministrazioni
pubbliche

che infraprendono

il percorso

della rendicontazione
sociale sono

sempre piU numerose.
Ma tra i diversi
standard proposti
Spesso vince

la confusione. Per questo
un valido aiuto

arriva dalle linee quida

DIALOGO
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.Rendicontuzione sociale tra imprese e Pa

Analogie

Limiti dei tradizionali strumenti di rendicontazione economicodfinanziaria e patrimoniale

Necessitt di recupero della dimensione efica e sociale

Differenze

Imprese

Amministrazioni pubbliche

La dimensione economicofinanziaria & elemento fondante nella

rappresentazione dei risulfati aziendali

La dimensione economico-finanziaria & meno rappresentativa delle
performance aziendali

La rendicontazione sociale ha natura integrativa rispetto all'infor-

mativa di bilancio

La rendicontazione sociale recupera una chiove di lettura
“originaria” delle performance dell amministrazione

L’og%eﬂo della rendiconfazione sociale & costituito dalle ricadute

sociali e ambientali dell’attivita

L'oggetto della rendicontazione sociale & costituito dalla stessa
azione amministrafiva

ta di corporate (azienda-
le). Ma limitarsi a questa
interpretazione rischia di
far perdere il senso pil
profondo di questo nuovo
fenomeno, che puo rappre-
sentare il tentativo di rile-
gittimazione e di riqualifi-
cazione dell’operato e del
ruolo dell’amministrazio-
ne pubblica nel sistema
economico e sociale.
Esistono infatti delle diffe-
renze sostanziali che non
consentono di confondere
il tema della Corporate so-
cial responsibility con
quello della rendicontazio-
ne sociale in ambito pub-
blico. La prima, ¢ che il
successo dell’amministra-
zione pubblica ¢ ricondu-
cibile a misure di ordine
economico-finanziario
molto meno che nelle im-
prese; di conseguenza il
consuntivo contabile non
¢ in grado di esprimere
per la natura stessa del-
I’amministrazione una mi-
sura sufficiente dei livelli
di performance istituziona-
li.

In secondo luogo, per le
imprese, la rendicontazio-
ne sociale ha comunque
una natura residuale: con-
tinua ad esserci un bilan-

cio di esercizio
“canonico”, cui € utile as-
sociare informazioni
“non-financial” destinate
ad altri utilizzatori, che
possono confluire nel bi-
lancio sociale. Per gli enti
pubblici, invece, la rendi-
contazione sociale non &
una chiave di lettura ag-
giuntiva o residuale del-
I’azione amministrativa,
come abbiamo detto, ma
quella originaria.

La terza differenza, infi-
ne, attiene all’oggetto stes-
so della rendicontazione
sociale; se per I’'impresa
si tratta di dar conto delle
ricadute sociali e ambien-
tali, per 1’amministrazio-
ne pubblica rendere conto
dell’impatto sociale coin-
cide con il rendere conto
del suo essere
“amministrazione pubbli-
ca”’; non si tratta, in altri
termini, di valorizzare le
ricadute esterne della sua
attivita, ma di restituire
tutto il processo con il
quale I’amministrazione
interpreta e soddisfa le esi-
genze e 1 bisogni della col-
lettivita di riferimento.

FINALITA

A partire da tali premes-
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se, ¢ possibile affermare
che I'utilizzo del bilan-
cio sociale, pur presentan-
dosi con le caratteristi-
che della moda del mo-
mento, pud testimoniare
la ricerca di soluzioni ef-
ficaci a deficit informati-

vi strutturali dei sistemi

di rendicontazione pub-

blici:

* un deficit di esplicitazio-
ne delle finalita, delle po-
litiche e delle strategie,
che dovrebbero essere il
punto di partenza per la
definizione degli obietti-
vi e dei programmi di in-
tervento (e della redazio-
ne dei bilanci di previsio-
ne annuali e pluriennali),
ma che spesso non sono
il frutto di un sistematico
e profondo processo di
formulazione strategica
e di individuazione delle
priorita;

* un deficit di trasparenza
dell’azione e dei risulta-
ti, che non consentono ai
cittadini di valutarne real-
mente le performance ri-
spetto al perseguimento
delle finalita istituzionali
e della mission dell’ente;

e un deficit di misurazione
dei risultati, molto piu
orientata alla corretta rile-
vazione dei fenomeni
contabili che non alla va-
lutazione della qualita
dei servizi e delle politi-
che realizzate;

e un deficit di comunica-
zione, che non rende fa-
cilmente fruibile al-
I’esterno le informazioni
eventualmente disponibi-
li e non consente ai citta-
dini di apprezzare (nel
senso proprio di “dare va-
lore”) i programmi, gli
sforzi e i risultati real-
mente conseguiti dall’en-
te.
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Tali deficit dei sistemi di

rendicontazione, nascon-

dono e generano al tem-
po stesso altri elementi

di debolezza pit profon-

di all’interno del settore

pubblico:

¢ dal punto di vista interno
al sistema, un deficit di
governance ai diversi li-
velli istituzionali; il fatto
che le valutazioni sul-
I’operato e sulla qualita
delle  amministrazioni
poggino quasi unicamen-
te su dati economico-fi-
nanziari, finisce per ri-
condurre strutturalmente
le scelte di governo a
operazioni di conteni-
mento della spesa, ma
rende assai pill problema-
tica la capacita di gover-
no e di integrazione del-
le politiche pubbliche;

e dal punto di vista ester-
no, un deficit di legitti-
mazione e di fiducia da
parte dei cittadini e delle
imprese nei confronti del-
le istituzioni pubbliche;
se non ¢ chiaro infatti “a
cosa serve” e a quali bi-
sogni collettivi una data
amministrazione ¢ in gra-
do di dare valide rispo-
ste, & probabile che nel
tempo si sviluppi la mes-
sa in discussione della
sua utilita sociale e la ri-
cerca di soluzioni alterna-
tive.

Piu in generale, si tende

a comprendere questo in-

sieme di esigenze all’in-

terno di un deficit di ac-
countability delle ammi-

nistrazioni pubbliche e

del sistema complessivo

della pubblica ammini-
strazione italiana.

Il concetto di accountabi-

lity, in ambito pubblico,

si traduce nella capacita

di creare valore economi-

.Defici’r di accountability delle

BILANCIO SOCIALE

amministrazioni pubbliche

Deficit dei sitemi di rendicontazione

Deficit di esplicitazione
delle finalitd

Deficit di misurazione
dei risultafi

co e sociale in modo cor-
relabile al valore delle ri-
sorse impiegate e di
“darne conto” alla socie-
ta in modo trasparente ed
esaustivo. Pertanto, I’esi-
genza di fondo delle am-
ministrazioni pubbliche
non e quella di
“realizzare il bilancio so-
ciale” come un nuovo
adempimento, ma quella
di assumere consapevo-
lezza della propria re-
sponsabilita sociale e di
“dar conto” del proprio
operato, in modo da ren-
dersi accountable nei con-
fronti dei propri interlo-
cutori. Provando a sche-
matizzare il rapporto che
esiste tra accountability,
rendicontazione e bilan-
cio sociale, si potrebbe
dire che:

* il miglioramento del li-
vello di accountability di
un’amministrazione ¢
I’obiettivo di fondo dei
processi di riqualificazio-
ne e rilegittimazione del-
I’operato delle Pa;

* il processo di rendiconta-
zione sociale ¢ uno dei
modi per perseguire que-
sto obiettivo, miglioran-
do le modalita di defini-

Deficit di comunicazione

Deficit di trasparenza

zione, misurazione € co-
municazione delle azioni
e dei risultati;

* il bilancio sociale ¢ una
delle forme (non 1’unica)
che tale processo di ren-
dicontazione pud assume-
re, configurandosi come
lo strumento principale
per dar conto - ogni anno
- degli obiettivi persegui-
ti, delle azioni realizzate,
delle risorse utilizzate e
dei risultati raggiunti,
dal punto di vista dei de-
stinatari finali.

Se il bilancio sociale e,

dunque, un fenomeno

emergente e in un certo
senso di moda, la sua in-
troduzione sembra rispon-
dere a un’esigenza antica
e a un bisogno originario
dell’“essere amministra-
zione pubblica”. La rendi-
contazione dell’ammini-
strazione pubblica ¢ so-
ciale perché ogni sua
azione e forma di comuni-
cazione ¢ per sua natura
sociale. Il bilancio socia-
le & uno specchio di que-
sta azione; rendere conto
del proprio operato signi-
fica in qualche modo met-

tere a nudo e cercare di

rileggere il sistema di re-

lazioni sociali all’interno

Deficit di governance

Deficit di legittimazione e fiducia
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Lo struttura delle Linee guida

A) Finalita e caratteristiche del bilancio sociale, in cui sono definiti lo scopo
e i principali elementi ispirativi del bilancio sociale nelle amministrazioni pubbliche:
che cosa si infende per res?onsabilirﬂ, rendicontazione e bilancio sociale;

definizione di bilancio socia

1)
2) e;
gg oggetto del bilancio sociale;
5

destinatari del bilancio sociole;

condizioni per I'adozione del bilancio sociale.

B) Contenuti del hilancio sociale, in cui si definiscono le informazioni che il

bilancio sociale deve confenere:

1) valori di riferimento, visione e programma dell’amministrazion;
2) rendicontazione delle polifiche e dei servizi;

3) rendicontazione delle risorse disponibili e ufilizzate;

4) presentazione del documento e la nota mefodologica.

C) Realizzazione del hilancio sociale, in cui sono indicate le modalita per
realizzare il bilancio sociale e inserirlo strutturalmente nel sistema di rendicontazione

del singolo ente:

1) lo definizione del sistema di rendicontazion;

2) la rilevazione delle informazioni;

la redazione e la validazione del documento;

)

3)

4) la comunicazione del bilancio sociale;
2; il coinvolgimento della struttura interna;

il raccordo con il sistema di programmazione e controllo.

del quale ogni ammini-
strazione & inserita, per
valutare in modo condivi-
so e trasparente il ruolo
svolto e I’impatto che es-
sa stessa ha generato su

quel sistema.

LINEE GUIDA

Attualmente, la realizza-
zione di bilanci sociali in
ambito pubblico appare
pit come 1’esito di speri-
mentazioni avviate singo-
larmente da alcuni enti
“pionieri” che il risultato
di una politica nazionale.
Tuttavia, le amministra-
zioni che intendono intra-
prendere un percorso di
rendicontazione sociale
hanno sempre piu biso-
gno di riferimenti e prin-
cipi chiari a cui ispirarsi.
Su questo tema, infatti,
sono stati proposti diver-
si standard che hanno cre-
ato a volte confusione, an-

che perché mutuati diret-
tamente dal settore priva-
to e quindi lontani dalle
reali esigenze di rendicon-
tazione sociale delle am-
ministrazioni pubbliche.
Per fornire una prima ri-
sposta a tale esigenza, il
dipartimento della Fun-
zione pubblica, nell’ambi-
to del Programma Cantie-
ri, ha realizzato e diffuso
nel corso del 2004 delle
prime indicazioni operati-
ve per la realizzazione
del bilancio sociale, con
la pubblicazione di un
manuale dal titolo "Ren-
dere conto ai cittadini".
A partire da questa prima
elaborazione, lo stesso
Programma Cantieri ha
avviato un’iniziativa di
sperimentazione di per-
corsi di rendicontazione
sociale, cui hanno preso
parte circa 70 enti.

In continuita con tali ini-
ziative, il Formez ha rea-
lizzato, su incarico del di-
partimento della Funzio-
ne pubblica, un ulteriore
progetto finalizzato a de-
finire in modo piu puntua-
le i principi generali cui
ricondurre la definizione
del bilancio sociale. II ri-
sultato del progetto ¢ sta-
ta I’elaborazione di Linee
guida per la redazione
del bilancio sociale speci-
fiche per il settore pubbli-
co, che sono state recepi-
te dalla recente direttiva
del ministro per la Fun-
zione pubblica sulla ren-
dicontazione sociale (pub-
blicata in Gazzetta uffi-
ciale il 16 marzo 2006),
con I’obiettivo di fornire
alle amministrazioni un
punto di riferimento vali-
do che chiarisca cos’¢ il
bilancio sociale, cosa de-
ve contenere e come Si
realizza. Le linee guida

I Sole-24 Ore

definiscono il significato,
le finalita, i contenuti, il
processo di costruzione e
i criteri di impiego del bi-
lancio sociale, in modo
che la rendicontazione
possa essere diffusamente
percepita con modalita
omogenee e fortemente in-
tegrate nel sistema di ren-
dicontazione degli enti.
Per quanto riguarda I’am-
bito di applicazione, si
puo affermare che i prin-
cipi contenuti nelle linee
guida sono validi per tut-
te le amministrazioni pub-
bliche, pur nella loro di-
versita istituzionale, orga-
nizzativa e di contesto.
Possono essere dunque
applicate da tutte le am-
ministrazioni pubbliche
interessate a sperimenta-
re il bilancio sociale co-
me strumento di rendicon-
tazione rivolto ai cittadi-
ni e alle loro forme orga-
nizzate (famiglie, associa-
zioni, imprese, altre isti-
tuzioni pubbliche o priva-
te ecc.) e piu in generale
ai destinatari e ai portato-
ri di interessi delle politi-
che e dei servizi. E com-
pito, inoltre, di ciascuna
amministrazione 1’adatta-
mento delle linee guida
al proprio specifico conte-
sto e 'utilizzo del bilan-
cio sociale in modo coe-
rente con le proprie finali-
ta istituzionali.

Oltre a contribuire al-
I’adozione della pratica e
a una sua condivisa con-
cezione, le Linee guida,
mirano a diffondere la
cultura della trasparenza
amministrativa e del dia-
logo tra istituzioni e citta-
dini, dunque a rafforzare
il funzionamento demo-
cratico e il livello di ac-
countability delle istitu-
zioni pubbliche. °
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