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Nel lavoro si presenta una proposta di applicazidebe misure di benessere territoriale definite
nellambito dei progetti Istat per la misurazioneel dBenessere Equo e Sostenibile (BES) alla
programmazione strategica degli Enti locali. Gldicatori di BES sono analizzati e ricondotti alla
classificazione dell'azione amministrativa previdalla nuova contabilita armonizzata allo scopo di
individuare quelli piu pertinenti e utili a soddisé le esigenze informative degli Enti stessi,artipolare i
Comuni. Nella nuova contabilita armonizzata si gegu approccio per obiettivi, non piu rigidamente
incardinato nelle classificazioni per funzioni ente di costo, ma guidato dalla lettura del cordest
territoriale di riferimento e volto a individuardi gbiettivi strategici da perseguire attraversazibne
amministrativa. Sotto questo profilo, gli indicatdr BES possono fornire un valido supporto cortaziai
processi decisionali informando sia i decisori fi@liche i cittadini sul livello e sulla struttudel benessere
economico, sociale e ambientale del loro territorf@nitorandone I'evoluzione, e garantendo al tempo
stesso la confrontabilita tra territori.

Il BES soddisfa i requisiti di imparzialita, affiddita, trasparenza della Statistica Ufficiale dmida su
un processo di partecipazione e condivisione anspia la societa civile e gli stakeholders. Percio e
legittimato all'esercizio valutativo e pud costieuuna base informativa comune ai vari attori icgdii nei
processi di governance e di partecipazione antivel locale.
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Esamina cinque cose, valuta i risultati per fardfmanti, quindi determina la situazione. Le cingoese
sono: la via, il tempo, il terreno, i comandantiaedisciplina.
[Sun Tzu, L'arte della guerra]

1. Informazione statistica e ciclo di policy

La scienza politica ci insegna che, insieme alsorge economiche, legali, e politiche, i processi
decisionali hanno bisogno di risorse conoscitiviegsplicarsi.

Tali risorse consistono nella disponibilita di inftazioni o modelli interpretativi rilevanti ai fin
dell'assunzione delle decisioni. L'informazione ggoquindi un ruolo cruciale, anche se diverso sggaoh
modello decisionale adottato: se I'approccio raaien“classico” lega espressamente la possibilita di
prendere la migliore decisione possibile al possdssin’'informazione completa e perfetta su quialhs le
alternative e sui relativi costi e benefici, malfiprocci partecipativi e dal basso sono orientédr @mergere
e valorizzare le “conoscenze locali” per sviluppgitiche “place based” in grado di mobilitare il
potenziale locale (Barca 2009).

In ogni caso é importante disporre di informazipaitinenti e affidabili, ma anche potersi avvaldire
teorie o di modelli interpretativi rilevanti ai fidel'assunzione delle decisioni, al cui interearformazioni
disponibili, poste in relazione tra loro, acquisisc un senso piu ampio e si trasformano in conascatile
al processo decisionale. A sua volta questa conaageotra essere applicata al ciclo di policy sdisgione
delle conoscenze strategiche relative al processigidnale in sé (Dente, 2011).

Ricorrendo al modello del “ciclo di vita” di unalfgica pubblica possiamo individuare diversi segthen
in cui I'informazione — anche statistica — entraneorisorsa necessaria al processo decisionalegfigu

- All'avvio del ciclo le risorse conoscitive contrildgono essenzialmente aflanificazione strategica
quell’analisi preliminare e di livello generale cperta a delimitare il campo del ciclo di policy,
individuando e definendo i problemi rilevanti péazione politica e istituzionale da inserire
nellagenda di intervento;

- Nel procedere alla formulazione delle politicherarih gioco I'analisi a valutazione dei trend e del
potenziale locale: definiti gli obiettivi generalell'azione, si tratta infatti di individuare e dgfe
una serie di alternative effettivamente attuabiir @ffrontare i problemi individuati, e quindi
restringere I'insieme delle soluzioni da consideilarvista della decisione;

- Perildecision makingissumono rilievo soprattutto le previsioni e taioni ex-ante circa gli effetti
delle diverse opzioni in campo, e la ricerca urpate sulle azioni, sulla allocazione delle risoese
sulla (eventuale) fissazione di target cui oriemibpolicy design

- Nella fase di implementazione, che comprende tetszioni dirette al raggiungimento degli obiettivi
fissati tramite I'attuazione delle decisioni assyrgono centrali il monitoraggio del processo ma
anche del contesto di riferimento e la valutaziomdtinere, quest’'ultima utile anche ad orientare
eventuali aggiustamenti o riformulazioni delle fiohe in atto;

- A conclusione del ciclo i soggetti a vario titolmplicati nel processo tendono in varie modalita a
trarre un bilancio di quanto realizzato, basanduagie informazioni disponibili. Una valutazione
finale pud essere prescritta istituzionalmente, o caso dei programmi operativi comunitari, che
spesso definiscono anche il metodo e gli strunwntalutazione, o essere realizzata per mandato del
decisore politico stesso (bilancio di fine mandatodncora essere svolta spontaneamentgatiay e
decision makers daglistakeholder@&nche in maniera tacita e informale (apprendiméntde). Gli
esiti di questa fase possono anche tradursi intigen un nuovo ciclo di policy, portando a
individuare nuovi problemi su cui concentrarsi.

In questo contesto I'informazione statistica, garticolare la statistica pubblica, pud essereidersta
un’infrastruttura al servizio dei cittadini e degadsori politici, uno strumento per svolgere vatitai e
prendere decisioni sulla base di evidenze docurnengvendo cioé a riferimento una “realta fattuale



comuné’. Tuttavia, affinché i dati statistici si trasfomo in informazione utile al processo decisionale

necessario analizzarli e “farli parlare”: “i dat doli significano poco, se non sono interpretatinguadrati
in teorie e modelli che danno un senso ai num&ente, 2011, p. 74).

Le teorie e i modelli di analisi, mutuabili dalleienze economiche, sociali, ambientali e/o daltistica,
sono ovviamente i piu disparati, anche in funzidele specifiche esigenze conoscitive. Accade \tiatteli
frequente che il costo/beneficio della conduzion@ndlisiad hocper supportare singoli processi decisionali
(o singole fasi) sia svantaggioso, a causa dei, desttempi e delle competenze necessarie pearédtu

Di conseguenza si sta progressivamente diffondéadalutazione basata sugli indicatori statistitie
da tempo giocano un ruolo molto importante nelligipbe globali dell'lUnione Europea, e il cui utiio si &
rapidamente e progressivamente esteso anche #illehgonazionali regionali e locali.

Come ribadito nel Programma Statistico Europeo Z0I1%, gli indicatori statisticirappresentano una
componente fondamentale dell'infrastruttura infoting statistica, perché forniscono misure di sintes
riguardo ad aspetti chiave che derivano dall'ossgone di una serie di fatti. Indicatori statisgEssono
essere utilizzati per rivelare posizioni relativéeadenze o mostrare cambiamenti positivi 0 neggtisr
fissare i target e monitorare o valutare il lorggiangimento, per semplificare e sintetizzare feaoim
complessi

Benché rappresentino gia uno strumento informapivoarticolato rispetto alle statistiche di bask, g
indicatori statistici quasi mai possono essere ie@pl al processo decisionale senza una ulteriore
implementazione. Gli indicatori infatti non sonogrado, da soli, di spiegare cio che evidenziammssono
assumere significati diversi e persino connotaziqpioste (positive o negative) a seconda del ciniegui
sono utilizzati e della funzione informativa che@sono.

Percio nella valutazione basata sugli indicat@iistici giocano un ruolo molto importantéamework
costrutti teorici e statistici, che consentonoilizzo congiunto e integrato di diverse misure istathe
organizzate all'interno di un quadro teorico e rdetogico che esplicita chiaramente cosa si vuokunare
e a quale scopo, le componenti considerate edeat@zioni tra le stesse.

Ci sono molti modi di classificare ed “etichettaidfameworke gli indicatori statistici, secondo criteri
diversi; non sempre c’e univocita e coerenza néd#iénizioni proposte, in particolare nell’ambitolide
valutazione. Poiché lo stesso indicatore puo asessldiverse funzioni informative, o essere utiliezper
misurare oggetti diversi, in mancanza di un lingliagomune € utile stabilire un accordo sul sigaifd che
si attribuisce alle diverse etichette che e polesdpplicare agli indicatori stessi.

Ad esempio, a seconda del contesto di utilizzo,st#ssi indicatori possono essere impiegati sia per
descrivere una situazione o un trend (approccioriego), sia per valutare il grado di raggiungnto di
obiettivi prefissati (approccio normativo): genenehte si parla di indicatori di contesto o di vhilia
sentinella riferendosi alle misure statisticheiz#dte a scopo descrittivo, e di target, variabidiettivo o
indicatori di performance per quelle utilizzate @mo normativo. Entrambi gli approcci sono valield
entrambi i tipi di indicatori sono utilizzati nellalutazione e nella programmazione, anzi spess®$a un
utilizzo combinato.

BN

Una ulteriore classificazione degli indicatori iztflati nella valutazione e possibile a partire aall
funzione informativa che gli indicatori stessi dssao nelle varie fasi del ciclo di policy.

Secondo lo schema idealtipico del processo di ‘&ngd-based policy making” (La Spina-Espa, 2011), il
ciclo di policy si esplica attraverso un’accuratangicazione, monitoraggio e valutazione, e preved
I'utilizzo di indicatori statistici in ogni sua fasdalla fase di elaborazione della politica, ingano necessari

*  Hannah Arendt ha distinto tra verita di fattoezita secondo ragione; la prima & 'politica peurst in quanto &

sempre connessa agli altri, concerne eventi estaioae in cui sono coinvolti in molti, & stabilda testimoni e conta
sulla testimonianza. La sfera politica presuppdngconoscimento della verita, di cid che € datoon pud essere
cambiato a proprio piacimento. (H. Arendt, Veritadditica, Torino, Bollati Boringhieri, 1995).

® Llindicatore statistico & un valore numerico &reler rappresentare sinteticamente un fenomeriassumerne
'andamento.

®  Eurostat SWP 2014



indicatori che aiutino a definire gli obiettivi @licatori di contesto), a quella di implementazioimegui le
misure dovranno consentire il monitoraggio e latadione in itinere delle azioni poste in essandi¢atori

di input e di performance), alla sua conclusiongamglo assumeranno importanza le misure relatiee all
azioni realizzate (indicatori di output), gli efiedi queste azioni sui destinatari diretti (inaliori di
outcome), le conseguenze piu ampie prodotte suestmndi riferimento (indicatori di impatto).

2. Misure del benessere e policy making

C’eé una stretta connessione tra misure statistehgecisioni: “What we measure shapes what we
collectively strive to pursue. What we pursue datees what we measure. What we measure affects what
we do; and if our measurements are flawed, dedsiaay be distorted” (Stiglitz et al. 2009).

Il Benessere Equo e Sostenibile, connotato daisitigdi qualita della statistica ufficiale e defimin un
guadro istituzionale partecipativo che ne legitdioae I'uso per la valutazione, rappresentaramework
utile per un nuovo approccio alla programmazioregcipé a vari livelli di responsabilita, si rileva’ampia
convergenza tra gli assi strategici e gli obiettjgherali dei programmi e delle politiche e le digieni del
benessere.

Nel 2009 la Comunicazione della Commissione Eurdi@aP and beyond — Measuring progress in a
changing world " ha ufficialmente sancito la ne@@sgli migliorare gli indicatori complementari RIL allo
scopo di supportare i processi decisionali con mfiamazione piu completa sui livelli di sviluppa d
partenza e su quelli attesi. La strategia Europ@2@er la crescita intelligente, inclusiva e soiliée,
lanciata nello stesso anno & una chiara traduziengéemi relativi al BES in priorita per 'azionelfica
(European Commission, 2009; 2010).

In Italia, I'uso sistematico della statistica a pogio dei processi decisionali e partecipativi dtsmpoco
diffuso, cosi come la rendicontazione socialdatis recentemente si sta registrando un’accet@mazin
guesta direzione, anche grazie alle informaziasleemetodologie per la valutazione delle politichper la
misurazione del benessere che ['lstat ha sviluppatoollaborazione con altri Enti e Istituzionicke sono
rese disponibili alla collettivita.

In particolare, dopo I'introduzione del tema delllvieing come asse portante della programmazione e
valutazione del nuovo ciclo dei fondi struttufagd il conseguente sviluppo del sistema di indicater il
monitoraggio e la valutazione dei programmi, corrdaente approvazione della riforma della legge di
Bilancid® si va verso lintegrazione del quadro degli intica economici tradizionalmente allegati ai
documenti di bilancio con nuovi indicatori di besee da considerare per la fissazione degli otietti
macroeconomici.

Sulla scia di questa tendenza emergono nuove apprted esperienze di valorizzazione anche per le
misure del benessere territoriale. In Italia ilriterio, inteso sia come spazio sociale che come
organizzazione dei livelli di governo, svolge umlnufondamentale per lo sviluppo cosi come delimekt
Europe 2020, sia perché i servizi alla personasdstengono funzionamenti effettividei singoli, cioe la
loro capacita di attivarsi per trovare soddisfagian propri bisogrij sono demandati alle autorita locali, sia
perché le Regioni e gli Enti locali, pur nei difeti assetti e secondo le proprie missioni istinali, hanno
numerose competenze e funzioni connesse al disegaila attuazione di specifiche risposte politictie

" Si veda ad esempio “Metodi e obiettivi per um @sficace dei fondi comunitari 2014-2020”, docuntue di

apertura del confronto pubblico, Presentato dahidito per la Coesione Territoriale, d'intesan i Ministri del

Lavoro e delle Politiche Sociali e delle iBche Agricole, Alimentari e Forestali, 27 diceret2012

8 Modifiche alla legge 31 dicembre 2009, n. 196&)aanenti il contenuto della legge di bilanciay attuazione
dell'articolo 15 della legge 24 dicembre 2012 243, approvato il 22 giugno 2016 in primtule dalla Camera
dei Deputati.

® Nel passaggio da modelli di sviluppo basati selfave al nuovo paradigma del well-being, nell'apmio di

Amarthya Sen, é centrale il concettocdipabilities che rinvia alla capacita dei singoli di attivafinctionings)per

trovare risposte individuali alla soddisfazione pipri bisogni.
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bisogni economici, ambientali e sociali dei loreriteri. Spesso, anzi, i loro interventi possonmepare
impatti significativi sulle condizioni di contestie rafforzano ed accrescono il benessere sociale.

L'approccio al benessere territoriale ha un impattportante sui modelli decisionali perché sposta
I'attenzione dalla allocazione delle risorse ecoibtim al raggiungimento di risultati anche trasviersa
rispetto ai settori di intervento (Chiappero Maetin2011).

L'utilita e la pertinenza degli indicatori Bes garprogrammazione e la rendicontazione a livelimale
sono emerse chiaramente anche dalle valutaziotiessa funzionamento effettivo delle 21 Provinc€iga
Metropolitane aderenti al progetto Bes delle proginLe analisi documentali e organizzative realizza
hanno infatti rilevato connessioni rilevanti, anghersettoriali e trasversali, tra taissiondi questi Enti e
numerosi domini del benessere equo e sostenibileh@dalla consultazione dei dirigenti degli sté&sdi €
emersa unaision condivisa e sostanzialmente coerente con la stauttegli obiettivi impliciti ed espliciti
ricostruita a partire dall’analisi di cui sopra @itistat, 2016).

Questi risultati, ed alcune esperienze di utilizzegli indicatori di Bes territoriale nell’ambito di
documenti di programmazione e rendicontazione koeidivello comunal®, incoraggiano a sviluppare una
riflessione organica sulle possibili connessiomi ke misure del Bes e la classificazione per mmssio
programmi introdotta dalla nuova contabilita arnzaata, che costituisce diramework di riferimento per
I'esercizio programmatorio comune a Regioni ed Hogali, con l'intento di far emergere la valenza
informativa e l'utilita dei singoli indicatori di &, e del costrutto nel suo insieme, per le padicyn
Comune.

3. La nuova contabilita armonizzata

Il processo di riforma della pubblica amministramoavviato negli anni '90 ha spostato il baricentro
dell'attivita da una logica regolativa, di tipo lbgratico-autoreferenziale, ad una logica econonfi@ajata
su obiettivi/risultati e sull’attenzione ai bisogdel cittadino, cercando di sviluppare un nuovo etied
manageriale in grado di contemperare le divergense.

| processi di pianificazione strategica, di prognsemione e controllo rappresentano la leva piu
significativa per avvicinare la pubblica amminigicme a questo nuovo modello di riferimento, in cui
convivono, pur in un difficile equilibrio, il risg delle regole ed il perseguimento dei principéeflicacia
ed efficienza, la limitatezza delle risorse e ggmngimento di risultati idonei a soddisfare idgai degli
utenti, I'autonomia gestionale e gli indirizzi gadi. Essi costringono a guardare ai risultati phe ai
compiti formali, a responsabilizzare persone ecuffu obiettivi che concretizzano gli impegni corisii e
interpretano le istanze della collettivita.

La programmazione ha il compito di definire i ristil attesi (obiettivi) in un orizzonte temporalia un
contesto territoriale predefinito e su tali obigttcostruisce le responsabilita degli attori coitivola
responsabilita politica degli amministratori nenfronti della collettivita e la responsabilita diigenti nei
confronti degli amministratori, la responsabilitdi dittadini nel momento in cui sono chiamati aegefere
gli organi di governo.

19 gj vedano ad esempio le riflessioni del Comun®alogna sulle possibili applicazioni degli indiogtdi Bes

nellambito del DUP, dei bilanci di meta mandatae bilanci di genere riportata nel rapporto UrBx5 (lIstat,
2015a) (http://www.istat.it/it/files/2015/04/UrBe&015.pdf ). Un esempio concreto di applicazioneostenuto nel
Documento Unico di Programmazione 201-2018 del cwmii Brescia la cui sezione 1.1.3 (condizioni peospettive
socio-economiche del territorio)) €& basata sullettura degli indicatori BES
(http://www.comune.brescia.it/trasparenza/bilanogDments/Documento%20Unico%20di%20Programmazion€%20
DUP)%202014-2018.pdf).



RES;’gQII??éB/;LITA' AMMINISTRATORI E’ proprio I'Osservatorio che, nel 2003, definisdeattivita di

programmazione [come] il processo di analisi e vahione, nel
rispetto delle compatibilita economico finanziariejella
possibile evoluzione della gestione dell’ente [ckelconclude
con la formalizzazione delle decisioni politichgestionali che
g&ﬁ’;ﬁ’;’% danno contenuto ai piani e programmi futuri. Devesere
rappresentata negli schemi di programmazione eipi@ve del

sistema di bilancio in modo veritiero e correttoagpresenta il

CITTADINI STRUTTURA
P — — «contratto» che il governo politico dell’ente assemnei
CIVIEE GESTIONALE: confronti dei cittadini e degli altri utilizzatoridel sistema di

bilancio stesso L’attendibilita, la congruita e la coerenza dei
bilanci e prova della affidabilita e credibilita
dell’Amministrazione. Gli utilizzatori del sistenw bilancio
devono disporre delle informazioni necessarie pautare gli
impegni politici assunti e le decisioni consegueihtioro onere
e, in sede di rendiconto, il grado di mantenimesfegli stessi”.

Tuttavia, mentre a livello normativo veniva ribadé rafforzato il ruolo centrale della programmagipa

livello di prassi amministrativa si € assistito ad lento ma inesorabile declino della capacita di
programmazione degli enti e della qualita dei doentirapprovati.

Le cause di questo degrado sono molteplici e vaiceocate:

a) nel gap culturale che caratterizza molti amntiaisri, allergici a qualsiasi forma di programnuas
in quanto vissuta come limitazione alle propriegiln$ita di scelta;

b) nella instabilita e nella estrema mutevolezdagdadro normativo che regola la finanza localdhe ¢
rende difficile ogni serio approccio alla progranaoae, a cui € strettamente correlato il sisteroaticvio
dei termini per I'approvazione del bilancio di pisene;

c) nella ridondanza e sovraffollamento degli strotndi programmazione. Oggi Si possono arrivare a
contare oltre dieci differenti documenti, che feueo per appesantire le attivita senza ricadutettefé in
termini di efficacia di tali documenti.

Nel ridisegnare l'intero sistema di bilancio, 'avmzzazione si é fatta carico della crisi del pescedi
programmazione e delle patologie che oggi lo afiigp, ridisegnando in maniera radicale sia glinsemti
che il ciclo della programmazione. | criteri ispoa della riforma sono:

» semplificazione ed armonizzazione;
» rafforzamento del ruolo della programmazione;
»  valorizzazione del processo.

I Documento Unico di Programmazione (DUP) é il woiostrumento cardine della pianificazione
strategica e programmazione operativa degli ewthlipopresupposto fondante di tutti gli altri docemti
destinati a guidare, a cascata, I'attivita di pamgmazione finanziaria, gestione e rendicontazidsso
prende le mosse dalle linee programmatiche di mangl@sentate dall’amministrazione neo insediaa e
sviluppa - tenendo conto dello scenario di rifemitoe(nazionale, internazionale, regionale e localpgr
individuare gli obiettivi strategici da raggiungeatdarante il mandato amministrativo. Nel tracciaestrada
delle proprie azioni, I'ente non puo fare a mentedeere in considerazione tutti i fattori endogethiesogeni
che influenzano l'attivitd e ne condizionano gidorza le scelte.



DUP
— I DUP si compone di due parti ben distinte tra
di loro:

| - * lasezione strategicgSeg, di durata pari a
Sezione Sezione guella del mandato amministrativo, ovvero

Operativa cinque anni;
m * la sezione operativa (SeO, di durata
[ triennale, coincidente con quella del

bilancio di previsione.

DURATA
MANDATO

TRE ANNI

La sezione strategica del DUP rappresenta il “testdo politico” dellamministrazione in quanto
descrive le scelte di valore che guidano I'azionglieobiettivi di fondo che si intendono raggiunger
nell'arco del mandato. In questa logica gli obietstrategici del DUP vengono individuati una prinlta,
all'indomani dell'insediamento della nuova ammiragione, e rimangono fermi ed invariati per tutti e
cinque gli anni, salvo aggiornamenti e modifichser@ecessarie dai mutati scenari economici o satial
riferimento.

La sezione strategicalel DUP deve contenere:

a) gli indirizzi strategici dell’ente, che vengono sviluppati partendo dalted programmatiche di
mandato presentate, in coerenza con il quadro rimondi riferimento e definiscono i macro ambiti di
intervento su cui verra posta I'attenzione dell’amistrazione per raggiungere nuovi livelli o garemil
mantenimento dei livelli esistenti di benesserei@ith della vita. Pud quindi accadere che pernia gli
indirizzi strategici siano incentrati sul turismdeevalorizzazione del territorio, per un altro sudlfare, e
cosi via.

Y

La scelta degli indirizzi strategici dellamminighione € assolutamente libera e non subisce
condizionamenti in termini di coincidenza con nmessio programmi di spesa. Demandando all’analisi
strategica la ricostruzione del piu ampio contdstoitoriale, socio-economico e finanziario cheda
sfondo alla programmazione, in questa sede oct@teiare, avendo a riferimento gli obiettivi geader

di finanza pubblica:

* i principali valori che caratterizzano il prograra dell’amministrazione;

» le politiche di mandato da sviluppare per il pgramento delle proprie finalita istituzionali;
» gliindirizzi generali di programmazione.

b) analisi strategica esterna ed interna;

Per poter individuare gli obiettivi strategici diandato il DUP, alla pari di qualsiasi altro strurteedi
programmazione, non puo prescindere da un’accumatdisi del contesto esterno ed interno che
condiziona le scelte.

CONDIZIONI ESTERNE CONDIZIONI INTERNE

Obiettivi individuati dal Governo sulla base degflirizzi e Organizzazione e modalita di gestione dei seruibiici
delle scelte contenute nei documenti di programomei locali. Contiene gli indirizzi generali per gli omgjami ed enti
comunitari e nazionali (patto di stabilita interspending strumentali e societa controllate e partecipatk ebigttivi di
review, sblocco dei pagamenti, ecc.) servizio

Valutazione della situazione socio-economica attedutura | Indirizzi generali su risorse ed impieghi
del territorio e della domanda dei servizi pubbligali
Parametri economici essenziali utilizzati per geazione deil Risorse umane: analisi della disponibilita e dedlatipne, con
flussi finanziari ed economici, avendo cura di segre le riferimento alla struttura organizzativa e alla swaluzione
differenze rispetto ai parametri contenuti nel DEF nel tempo, anche in termini di spesa

Coerenza e compatibilita presente e futura contibgh
stabilita interno e con i vincoli di finanza pulali




c) gli obiettivi strategici che si intendono raggiungere al termine del mandatministrativo, per ogni
missione di bilancio.

Alla luce delle scelte di valore e dell'analisi abntesto, vengono formulati gli obiettivi stratdgiche
rappresentano gli impegni assunti dal’amministvagi con gli elettori e i risultati in termini di
cambiamento che essa intende raggiungere al terdehemandato amministrativo. Vista la natura
strategica degli obiettivi, gli indicatori che liignrano sono riferiti, molto spesso, a risultatodicome:
misurano, cioé, I'impatto dei prodotti amministvasul contesto e sugli equilibri generali dellaremita.
Costituiscono obiettivi strategici, ad esempio,uiteento della sicurezza del territorio, la riduzione
dell'abbandono scolastico, l'equita fiscale, liaorento della qualita dellaria o della raccolta
differenziata.

Gli obiettivi strategici devono essere formulatincdferimento alle missioni di spesa. Le missioni
rappresentano, sotto il profilo politico-istituzede, "le funzioni principali e gli obiettivi strajeci
perseguiti con la spesa pubblica" e servono a cmarmle direttrici principali delle sottostantii@azi
amministrative da attuare. Attraverso le missianispesa viene suddivisa per un numero limitato di
grandi finalita, capaci di rendere evidenti le pipali funzioni esercitate dalla pubblica ammiragione

e di fornire una rappresentazione sintetica dglésa . Gli obiettivi strategici sono individuatil peimo
anno di mandato amministrativo e successivamentgore verificati circa lo stato di attuazione. Se
necessario possono essere riformulati, dandonesatiegotivazione. Diversamente rimangono invariati
per tutta la durata del mandato amministrativo.

La sezione operativadel DUP ha il compito di declinare gli obiettivirategici enunciati nella sezione
strategica in obiettivi operativi annuali da rezdime nell'arco del triennio. Per far questo é nemeés
mettere a fuoco il contesto macro-economico atteavan’analisi operativa che in maniera chirurgicaga
in evidenza le risorse (umane, strumentali e fira) disponibili ed i relativi vincoli nonché iidogni
espressi dalla collettivita amministrata. In quesstde devono anche essere formulati gli obieté\/patto di
stabilita interno e gli indirizzi sul debito, sullitiche tributarie e tariffarie e sull'indebitamnto.

Dopo aver analizzato le condizioni operative, nedkezione operativa vengono descritti i singoli
programmi di spesa all'interno di ciascuna missien@er ciascun programma individuati gli obiettivi
operativi da raggiungere nel triennio. Gli obidttiperativi devono essere collegati agli obietsitrategici,

di cui rappresentano uno strumento di attuazione.

Focalizzando I'attenzione sull’aggregato che fapgano al DUP, e cioé le missioni e i programmi,
bisogna sottolineare che con I'armonizzazione dnlgaPartendo dal presupposto che una maggiore
trasparenza sull'allocazione delle risorse e umagmpia consapevolezza di come esse vengono intpiega
possono incrementare la qualita e I'efficienzaalspesa pubblica, la legge n. 296/2006 (art. 1 woii4-
481) ha previsto, per lo Stato, una revisione dgdissa pubblica in missioni e programmi seconddagiea
funzionalé’. Si & passati da un bilancio strutturato secormidnizzazione del’amministrazione ad un
bilancio che pone al centro la funzione della spesssentendo cosi una chiara identificazione delle
“azioni” svolte. All'interno di ogni missione sonoollocati i programmi di spesa, che rappresentano
aggregati omogenei di attivita ed indicano, quapitp possibile, i risultati da raggiungere in terindi
impatto dell'azione pubblica sui cittadini e nefriterio (outcome). | programmi quindi rispecchiafe
finalita perseguita con le risorse ad esso attéiui

1 La classificazione funzionale ha lo scopo di mrettin chiaro le finalita per cui vengono spesaiderse e risponde alla

domanda:per che cosa sto spendeffdda classificazione economica, invece, mette #alto il fattore produttivo alla cui
acquisizione e preordinato I'impiego di risorses&sisponde alla domandahe cosa sto acquistanddPer gli enti locali la
classificazione funzionale della spesa era giaigt@wdal DPR n. 194/1996 con cui & stato approvatschema di bilancio e di
rendiconto in attuazione del d.Lgs. n. 77/1995.

La logica sottesa a questa impostazione € qdelfmssare da un bilancio “autoreferenziale” chgprasenta chi gestisce le
risorse (i centri di responsabilita amministrativajl un bilancio che individua le azioni attivatallal singola amministrazione
attraverso la spesa pubblica (cosa viene realizzatde risorse) e individua i destinatari dellessa.
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Per gli enti locali questo approccio funzionaley gdottato attraverso la classificazione per funze
servizi contenuta nel DPR n. 194/1996, viene utenente rafforzato sotto I'aspetto della traspaseed
intelligibilita. Con l'armonizzazione contabile atti la classificazione della spesa pubblica statadr
missioni e programmi viene estesa a tutte le anstnadioni pubbliche, garantendo in questo modo una
lettura univoca dei rispettivi bilanci. Per gli ehltcali le 12 funzioni vengono sostituite con 28&sioni € i
52 servizi lasciano il posto a 98 programmi di spes

Il legislatore definisce:

1. le missioni come le “funzioni principali e glbiettivi strategici perseguiti dalle amministrazipn.]
utilizzando risorse finanziarie, umane e strumadtesse destinate”

2. i programmi come “aggregati omogenei di attivitdte a perseguire gli obiettivi definiti nell'artdp
delle missioni”.

La centralita della suddivisione della spesa in
missioni/ programmi permea anche il Documento
— unico di programmazione. Dopo aver individuato
gli obiettivi strategici a livello di missione, el
sezione operativa vengono definiti i programmi
che l'ente intende realizzare nell'arco temporale
i y di riferimento del bilancio (minimo tre anni). Il
programma & elemento fondamentale .. . .
L Sella struttuia di bilancio @ srigdsidi programma € il cardine della programmazione e,
PROGRAMMA definizione dei rapporti tra organi di di conseguenza, il contenuto dei programmi deve
governo e struttura organizzative esprimere il momento chiave della
predisposizione del bilancio finalizzato alla
L . gestione delle funzioni fondamentali dell’ente.

SEZIONE OPERATIVA DEL DUP: IL PROGRAMMA

Dup

4. Gliindicatori di benessere e la programmazione s#tegica in un comune

Nel contesto del passaggio alla nuova contabititdoaizzata la raccolta dei dati utili a costruinelicatori
che misurano il benessere secondo le intuizioi8tigjlizt e Sen, cosi come il loro utilizzo vienergepito
dagli enti locali come una distrazione rispettpassaggio alla huova contabilitd. Non si coglipdasibilita
di utilizzo degli stessi

La nuova contabilith armonizzata (come si e vistlansezione 3) propone una serie di strumentisihe
applicano in maniera standard, e appunto armomizaautti gli enti della pubblica amministraziogiesto
oltre ad avere l'indubbio vantaggio di far dialagarsistemi contabili della Pubblica Amministrazgon
introduce una serie di documenti (Dup e piano daglicatori) che nelle intenzioni del legislatore
dovrebbero migliorare la capacita di programmazidegli enti locali.

La capacita di programmazione, e di programmazgtregegica in particolare, & un’esigenza priosgrer

il corretto funzionamento di un Comune. In realt@ito che tale esigenza sia, in diversa misubadita da
molti anni fa dubitare circa I'effettiva e non sétwmale implementazione di strumenti utili alloopo. Se
solo si guarda alle discussioni chenha accompagnato l'evoluzione nel tempo del bitangelle
amministrazioni pubbliche, a partire da quelle eonte nel Rapporto della Commissione Economica per
’Assemblea Costituente (1946), si nota sia la wtodel legislatore di definire uno strumento di
programmazione sia il fatto che tale obiettivo meniva raggiunto per cui si interviene a livellgiEativo
prima affiancando il bilancio di cassa al bilandiccompetenza (L. 468/1978), poi attribuendo al/pntivo
funzione autorizzatoria (DPR n. 194/1996). Allosst® obiettivo puntavano le riforme Ciampi (DLGS
279/97) che collegava le risorse umane, finanziarsgrumentali con risultati conseguiti e respoiisab
dirigenziali, e la riforma Brunetta (DL 150/200%he proponeva strumenti programmatori “indicatari d
prestazione e livelli di servizio”, con bilanciategici pluriennali e piani di esecuzione, con kaidissegnati
legati a missioni e programmi.



Nonostante I'attenzione ancora nel 2014, quindodapriforma dei principi contabili (D.lgs 118/2011l
CNEL motivava la proposta di legge volta all'intnatbne del bilancio di cassa in questo modo:

“il freno piu grave allinnovazione e all'efficiemzed efficacia dell'agire dei pubblici poteri ...
identificabile in un assetto procedurale dominatocdtegorie giuridico-contabili che non riescono
mai a coniugarsi con una valutazione degli obie#idei risultati, né in sede programmatica né in
sede di misurazione ex post.” Proposta C. 1999/20341266/2014

L'esigenza della programmazione, piu volte affeapai € scontrata con le patologie del sistema di
programmazione che i continui mutamenti normatbgdeatuano.

Da questo punto di vista la nuova contabilita arzwata introduce e impone uno schema di
programmazione ben definito e delinea strumergragrammazione adatti allo scopo.

» [Renoiconmaziove rmewanoaro|  -@ figura  riporta il nuovo ciclo di
§§ sosrenmall  misoss programmazione pr_ews_to dall’armonizzazione
2 £ sl contabile, che si divide in:
S5 DUP =SEZIONE | | Obiettivi ouTCOME i ica:
g STRATEGICA(S | St RISULTATI - programmazione strategica: partendo dalle
| v linee di mandato definite dalla parte
OPERATIVA (tre | obiet politica, vengono delineati gli indirizzi
anni) .. .
L S strategici che fanno parte edlla Sezione
BILANCIO DI o RISORSE RISULTATI strategica del DUP; dagli indirizzi
PR annh e P strategici  scaturiscono  gli  obiettivi
(3 anni) L
T 1
: PEG.PBO. ! strategici che vengono associati alle
3o T mission
£ ' estione - ' iva: si
ga ‘ R —_— ey Programmazione operativa: si concentra
INDICATORI sulla sezione operativa del DUP in cui
vengono delineati appunto gli obiettivi
. Llneeﬁ he di - Programmazione l _ Legge di stabilita e ‘ Op.era.tl\.ll associati .al prqgra.mml' queStI
| programmatichedi - 1 TSI DT 1 el difinanza | obiettivi sono triennali, in quanto
.......................................................... SeguOnO Ilarco temporale del bllanCIO dl
\ previsione.

- Programmazione esecutiva: gli obiettivi
anavss - R INDIRIZZ STRATEGICI operativi vengono dettagliati in obiettivi
STRATEGICA | .o b 4 b 4+ 4 o | di gestione attraverso il documento del
B - * che sl Intendanao ra, ungere entro . . . .

b OBIETTIVISTRATEGICL e mive PEG (piano esecutivo di gestione)
........ [ 3R TR T U A
Do MISSIONI ] . . . .
ANALISL T [ A T T Si capisce che il DUP ha un ruolo cardine nel
OPERATIVA ' nuovo ciclo diprogrammazione facendo da

PROGRAMMA | I PROGRAMMA R .
collegamento tra programmazione strategica e

N T . L T T T . . I
i . . OBIETTIVI OPERATIVI :* DBIETTIVI OPERATIVI :  che si intendono raggiungers programmazione esecutiva. Le missioni e i
AL N U nellereo del riznnio programmi in cui € articolato il bilancio di

previsione sono gli stessi in cui € articolato il
DUP e in cui vengono incardinati gli obiettivi
dell’ente locale.

Se il fine della programmazione strategica & qudilottenere degli outcomes che sono i veri oggitjli
indirizzi strategici contenuti nelle linee di manalaoccorrono indicatori atti a misurare il val@iéinizio del
mandato e il valore target alla fine del mandai@,irs termini di outcomes sia in termini di outpad essi
collegati (obiettivi strategici).

Nel piano degli indicatori, e dentro l'esigenzandiicatori per misurare gli obiettivi della seziosteategica
del DUP, gli indicatori di benessere possono giecan ruolo. Il piano degli indicatori, per ciascun
programma, fornisce:

* una descrizione sintetica degli obiettivi sottostahe consente di individuare i potenziali dedtinia
o beneficiari del servizio/intervento e la sua #igativita,;

» il triennio di riferimento o I'eventuale arco tenpée previsto per la sua realizzazione;
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e uno o piu indicatori che consentono di misurarbiBttivo e monitorare la sua realizzazione.
Per ciascun indicatore, il Piano fornisce:
» una definizione tecnica che consenta di specificarehe I'indicatore misura e I'unita di misura di
riferimento;

» lafonte del dato, ossia il sistema informativemb, la rilevazione esterna o listituzione dajlale
si ricavano le informazioni necessarie al calcoéliddicatore e che consente di verificarne la

misurazione;
* il metodo o la formula applicata per il calcololtledicatore;
« il valore “obiettivo” ossia il risultato atteso dleldicatore con riferimento alla tempistica di

realizzazione;
« ['ultimo valore effettivamente osservato dell'indiore.

Per quanto riguarda gli indicatori che si riferisocalla sezione strategica del DUP e facile ossergame
sia gli indirizzi (outcome) che gli obiettivi steggici (output) di un Comune sono solo parzialmente
misurabili con dati economici (reddito, pressiotgcdle) o con dati contabili finanziari. Per lo pili
indirizzi strategici sono legati alla fornitura ouigativa e qualitativa di beni e servizi (sicurazzservizi
pubblici locali, manutenzioni, politiche socialiplgiche educative... ), alla fornitura di beni mer e
all'attenzione all'equita verticale (Anziani, MinoHandicap, Sostegno povertd), alla promozione del
territorio (Urbanistica, Ambiente, Cultura, Commiejc Ovvero le informazioni necessarie per misurare
risultati della sezione strategica e le informakzfomite dai BES si sovrappongono grandemente cpefa
possibilita almeno teorica di utilizzare i BES coméicatori della sezione strategica del DUP esiste

Occorre verificarne la possibilita pratica in temindi reperimento dei dati, di procedure da attuyzee la
costruzione degli indicatori e infine di utilitampgli enti locali.

Per quanto riguarda la reperibilita dei dati, queststono tra i dati raccolti dal controllo di tiese (se
implementato) e tra quelli che le amministrazisasmettono per il calcolo dei fabbisogni standdrel fa la
SOSE. In generale sono un sottoinsieme degli innevoé dati amministrativi che i comuni producorb.
problema non é l'esistenza dei dati ma che glsstem sono manutenuti/aggiornati dalle amminisbraizo
che ogni amministrazione definisce in maniera aanwn e scollegata i dati. In assenza di proceduee ch
definiscono uno standard di costruzione I'aumeptaldti a disposizione non aumenta l'informaziotile al
processo di decisione, non é cioé utile alla pnrognazione, ma aggiunge solo rumore.

Sotto questo punto di vista la costruzione deglidatori BES puo aiutare a costruire uno standache
procedurale per la raccolta e Il'utilizzo dei d&®imane da affrontare il punto piu importante: Ktéi
percepita dagli enti locali. E di tutta evidenzaedm una situazione in cui manca una cultura della
programmazione, in cui gli enti locali sono codtratinseguire mutamenti normativi non sempre agran

cui gli stessi programmi software che aiutano i G@oiralla programmazione propongono soluzioni tra lo
molto differenti, I'utilita di dotarsi di ulteriotindicatori percepita da un Comune medio & bassaasnente
molto piu bassa dell'utilita potenziale.

Per questa ragione da un lato occorre riconosdegesenza un enforcement legislativo difficiimerdaé t
indicatori possono essere introdotti, dall'altrdinehé tale enforcement sia efficace e producaltatu
attendibili ci deve essere una associazione steettdandard degli indicatori di BES al nuovo schema
contabile. In altri termini a ciascun programma @essere associati un numero definito e contenuto d
indicatori come vedremo nella sezione 5, allo stéssipo occorre dotarsi di uno strumento concettaaé

sia coerente con la classificazione funzionaleadetintabilita armonizzata e che permetta di cotkeda
varie politiche implementate dagli enti locali multati misurati dagli indicatori, tale strumergefinito nella
sezione 6, permette di esplicitare i collegamenatipgolitiche e risultati attesi e di conseguenzaedtare
I'efficacia della programmazione.
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5. Indicatori di benessere e missioni contabili: una pposta di classificazione

E’ possibile coniugare le misure giuridico-contabdn la valutazione degli obiettivi e dei risuitattesi?
La coincidenza tra le missioni del Dup e le dimensidel benessere equo e sostenibile & soltantipali
semantico, oppure puo essere declinata ancheasd pperativo?

E’ possibile stabilire una associazione strettatamdard degli indicatori di BES al nuovo schema
contabile? Si disporrebbe in tal modo di uno stmtmeali lavoro che metterebbe a disposizionepddicy
makingin un quadro integrato le risorse informative {gllicatori), quelle economiche (le poste di bilahc
e gquelle legali (le funzioni proprie dell’Ente). fixfiche I'associazione sia coerente con la clasgifine
funzionale per missioni e programmi occorre cheESBsiano considerati come misure di output (o di
outcome), ovvero come il risultato di un processmpttivo.

Nel definire il programma occorre tenere in considene una serie di elementi che influenzano le
decisioni:

a) le condizioni finanziarie, organizzative e gestigna

b) il contesto interno ed esterno;

c) le opportunita e i vincoli;

d) i punti di forza e di debolezza;

e) ladomanda.

Awviare uno studio preliminare in merito alle caridni ambientali di vario tipo (demografiche,
economico-sociali, politiche, culturali e turistehentro cui lI'ente dovra operare verosimilmentecieo
guinquennale dellimminente mandato amministratpu sicuramente portare a dei risultati positivi pe
poter effettuare una vera programmazione strategica

In direzione di questo modello si e costruita Esslficazione che si propone in questa seziongyiigli
indicatori di Benessere Equo e Sostenibile deridatiframework nazionale o mutuati dai progetti di
misurazione del Benessere territoriale condottilgtdt in partnership con le associazioni delleténomie
Locali®®, sono stati associati alle missioni e ai prograrnh@ costituiscono I'architettura portante di ogni
Documento Unico di Programmazione.

Lo scopo di questa operazione € mettere in evidiengassibili connessioni tra componenti del beeaess
economico, sociale e ambientale e policy di un Hotale, in particolare di un Comune, per favoriae,
partire da questo quadro concettuale integrato,congprensione pit immediata della valenza dellaurais
del Bes a fini di programmazione, valutazione ai@mtazione sociale, e quindi un piu sempliceiazil
nel corso del ciclo di policy.

In generale un quadro armonizzato e standard diatati di benessere, condiviso a livello naziorale
internazionale, di cui avvalersi nel ciclo di pglicostituisce un valore in sé, perché I'utilizaaud sistema
comune di misure statistiche consente ai singolti Ei uscire dalla logica autoreferenziale della
“autovalutazione” e rafforza non solo la portata migultati della valutazione stessa, che sono coatpli
con quelli di altri Enti “benchmark”, ma la stedsaittimita dell’'esercizio valutativo, che basanidss un
framework definitoa priori, teoricamente robusto, condiviso con le rappreseat della societa civile e
degli stakeholders, e di elevata qualita statiscposto al riparo dalla tentazione di operazibniayloring
volte a mettere in luce soprattutto il «profilo hoge».

| due costrutti da mettere in relazione sono paldienente articolati e complessi: il DUP si artecat 23
missioni e 98 programmi, il Bes si compone di 12no, ed € attualmente misurato, da 134 indicatori
generalmente scalabili fino al livello regionalegaali si sommano gli indicatogroxy o aggiuntiviprodotti
nellambito dei progetti per la misurazione del BESivello territoriale, per un totale di 207 indtori
disponibili ad oggi. Si aggiunga che data la ndittiensionalita del Bes e I'approccio trasversalmedodo
di programmazione che ¢ alla base del DUP, le &&oni possibili tra coppie diemsono piu di una.

13 gij tratta del progetto UrBes, per la misurazideéBes in ambito urbano (Istat, 2015a) e del ettogBes delle

province, per la valutazione del Bes a livello dea vasta (Cuspi-Istat, 2016).
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A fronte di questo quadro, I'obiettivo del nostreeecizio era produrre uno schema integrato didacil
comprensione e applicazione. In prima istanza, sgedto quindi di applicare un criterio di classifzione
mutuamente esclusivo, partendo dalle singole midel@&es ed associando ciascuna di esse ad unalgbce
DUP (e una soltanto), eventualmente basando I'esgone su un criterio di pertinenza prevalente
dell'indicatore considerato rispetto al contenut@lie finalitd implicite della missione o dell’anbiin
esame.

Alla fine dell’'esercizio, che ha comportato aggamsenti e riclassificazioni successivi, la classifione
risulta coprire esaustivamente la base informastatistica disponibile ad oggi. Analizzando invdee
missioni in cui é articolato il DUP, sono statelese le ultime 5 in quanto trattasi di missioni tesse
prettamente a operazioni contafjiliAl le 17 missioni rimanenti si & invece “provatadl associare i BES,
facendo in modo che ad ogni indicatore BES risséia®llegata una sola missione.

La tavola che segue (Tabella 1) riporta il pringuliato emerso, leggendo incroci tra i 12 domihiBES
e le 17 missioni del DUP; in questa prima tavolacsatati riclassificati tutti i 207 indicatori BE&e
pertanto hanno interessato anche Missioni che oo gdi competenza degli Enti locali, come ad esertgi
missioni 15- Politiche Per Il Lavoro E La FormazorProfessionale e 16- Agricoltura, Politiche
Agroalimentari E Pesca. Se poi si analizza il dgittadi alcune missioni, anche li ci sono progranumé
non sono di competenza degli Enti locali, come satrgio la missione 4- Istruzione E Diritto Allo 8to,
in cui sono stati associati indicatori al programdriatruzione universitaria.

La distribuzione degli indicatori e le relative asgzioni tra Missioni del DUP e Domini del BES
rispecchiano anche I'attuale struttura della bagarinativa statistica. Infatti si ha una inevitabilduzione
delle informazioni disponibili man mano come siadpndisce il dettaglio territoriale e, attualmerdtcune
componenti del benessere non sono misurate in nasdedisfacente neanche a livello provinciale: caan
del tutto il dominio del benessere soggettivo (nb#a tabella conta i soli 4 indicatori disponilfiino al
livello regionale) e mancano tutti gli indicatodggettivi presenti nei domini del BES.

Va inoltre considerato che la maggiore numerosiglidindicatori in alcuni domini non implica
necessariamente una piu completa misurazione deggsi, ma pud essere indicativa anche di una certa
ridondanza, data dalla necessaria presenza dieypsoaxyin sostituzione degli indicatori BES che non sono
disponibili al livello territoriale di interesse.

Pur con questi limiti, il numero e la distribuziodelle associazioni contenute nella tabella ciifmono
una sintesi efficace delle possibili relazioni ¢@mponenti del benessere e risultati o impattiedaflioni di
policy sottostanti alle missioni del DUP.

La lettura per colonna della tabella 1 evidenziehanche, nonostante la disomogenea distribuziogk de
indicatori disponibili nei domini e tra i dominia Istruttura delle associazioni tra misure del B&digsioni
del DUP appare ordinata e piuttosto concentratagrém parte degli indicatori di ciascun dominio si
concentra in una sola cella, in corrispondenzaadeiiessa missione, consentendo di individuare
un’associazione stretta e caratterizzante tra dordirpertinenza degli indicatori e ambito di intentd®. In
guesto quadro si evidenziano poi alcuni Domini ittiercettano in maniera trasversale le Missionialpa
dei servizi, che risulta associata a 7 diverse iomgslel DUP, Salute, che ne tocca 5, Relazionii&ioe
Paesaggio e patrimonio culturale che incrociadivdrse missioni ciascuna.

14 Sono state escluse le seguenti missioni:

18- relazioni con le autonomie territoriali e lbca

19- relazioni internazionali

20- fondi e accantonamenti

50- debito pubblico

60- anticipazioni finanziarie

99- servizi per conto terzi.

E’ il caso, per fare alcuni esempi, ghgttern tra il dominio Ambiente e la Missione 9 (SvilupSostenibile E
Tutela Del Territorio E Dell’Ambiente); tra Beness&conomico e la 12 (Diritti Sociali, Politiche Gali E Famiglia);
tra Politica e Istituzioni e la missione 1(Sendtituzionali, Generali E Di Gestione), tra Ricare innovazione e la
missione 14 (Sviluppo Economico E Competitivita')
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Quindi, a colpo d’occhio, si conferma da un lataatapia sovrapponibilita dei domini del BES con le
Missioni del DUP, dall’altro I'utilita di porre al base della programmazione una lettura multidineate
del contesto di riferimento, utile a far emergereniterrelazioni tra gli ambiti di intervento edemponenti
del benessere.

Ribaltando la prospettiva di osservazione, la tattper riga mette in evidenza l'ampiezza e la
trasversalita della missione 12, che si associanabtale di 48 indicatori distribuiti in 7 dei Ddmini del
benessere. Inoltre, salta subito all’occhio laléotssenza di associazioni di indicatori per lassione 7
relativa al turismo, che come tale rientra sicunat@éra le competenze degli Enti locali. Questaltato era
forse prevedibile dato che il Bes offre una serienbure complementari a quelle economiche, meihtre
Turismoe una missione tipicamente indirizzata a intervenimbito economico, e quinditompresa nella
misurazione del PIL, ma potrebbe essere interessdlettere su questa mancata associazione, anch&ta
di futuri sviluppi della classificazione qui propasAnche la missione 11- soccorso civile (nonildivo per
gli Enti locali) risulta priva di associazioni cda misure del Bes disponibili a oggi. Questa maancat
associazione si comprende meno e forse meriterebb@pprofondimento, dato che nella tematizzazione
prospettata nel rapporto Stiglitz, la protezionked@ I'esposizione alle) conseguenze delle calamaturali
ha a direttamente a che fare con la sicurezza ateksto di vita delle persone e con la sosterabditl
benessere.

Le Missioni descritte nella tabella 1 e le relatassociazioni fanno riferimento allo schema geeedal
DUP, e quindi all’'astratto funzionamento di un Eptéblico “in generale”. Volendo focalizzare I'at@one
sul funzionamento di un Comune, la prima scremadugaesto punto che sembra utile riportare € lall&ab
depurata dalle funzioni non di competenza dei Corole in alcuni casi si riferiscono ad intere nas§ in
altri casi invece si riferiscono solo ad alcunigmammi all'interno di qualche missione. La Tavolagbrta
guesti risultati.

Si e quindi passati da un totale di 207 indica#oti71 indicatori BES, che tuttavia ricoprono ugueite
12 domini di appartenenza, anche se risulta pdatizente ridimensionata I'importanza di due donpier i
guali le misure associate alle missioni passampetiizamente da 22 a 1 e da 10 a 1. Quindi, dasdilale
definizione del BES, le policy comunali non conttiizono in maniera rilevante al benessere in questi
domini, fatta eccezione per la partecipazione femimial mercato del lavoro, nel domino Lavoro e
conciliazione dei tempi di vita, e per l'intensitauso di internet nel dominio Ricerca e Innovagion

Si confermano invece la distribuzione e l'intengille altre associazioni gia descritte con rifexnino
alla tavola 1.
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Tabella 1 — Indicatori del Bes per Missione del DEPominio

Benessere Benesserg I DS Paeseagglo Politica e Ozl Relazioni| Ricercae
Missioni/Domini Ambiente ) . e conciliazione . N I dei R I ) Salute | Sicurezza| TOT
economico| soggettivo formazione | tempi di vita patrimonio | istituzioni servizi sociali | innovazione
P culturale

1- Servizi Istituzionali, Generali
E Di Gestione 22 1 3 =
2- Giustizia 2
3- Ordine Pubblico E Sicurezza 3 1 13 18
4- Ist_ru2|one E Diritto Allo 14 1 1 1 17
Studio
5- Tutela E Valorizzazione Dei 1 8 9
Beni E Delle Attivita' Culturali
6- Polltlche Giovanili, Sport E 1 4 1 6
Tempo Libero
7- Turismo 0
8- Assetto Del Territorio Ed 8 8
Edilizia Abitativa
9- Sviluppo Sostenibile E Tutela
Del Territorio E Dell'Ambiente 19 1 2 -
10- Trasporti E Diritto Alla 7 7
Mobilita’'
11- Soccorso Civile 0
12- _D|_r|tt| Sou_all_, Politiche 21 3 1 4 9 7 3 48
Sociali E Famiglia
13- Tutela Della Salute 1 4 5
14- Sviluppo Economico E 9

S 9
Competitivita
15- PO|I.tIChe Per Il Lgvoro E La 1 21 2
Formazione Professionale
16- Agricoltura, Politiche 1 1 2
Agroalimentari E Pesca
17- Energia E Diversificazione 4 2 6
Delle Fonti Energetiche
TOT 24 21 4 16 22 18 25 20 15 10 16 16 207

Fonte:nostra elaborazione su dati dei progetti BES, UrBeBes delle province
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Tabella 2 — Funzioni del Comune: indicatori del Bes Missione del DUP e Dominio

. Paesaggio .
Benessere Benesserg B e LEWET @ e Politica e QUi Relazioni| Ricercae
Missioni/Domini Ambiente ) . e conciliazione . N dei R I ; Salute | Sicurezza| TOT
economico| soggettivo formazione | tempi di vita patrimonio | istituzioni servizi sociali | innovazione
P culturale

1- Servizi Istituzionali, Generali
E Di Gestione 22 ! 3 2
2- Giustizia 2 2
3- Ordine Pubblico E Sicurezza 1 3 1 13 18
4- Ist_ru2|0ne E Diritto Allo 1 1 1 13
Studio
5- Tutela E Valorizzazione Dei 1 3 9
Beni E Delle Attivita' Culturali
6- Politiche Giovanili, Sport E 1 4 1 6
Tempo Libero
8- Assetto Del Territorio Ed 3 8
Edilizia Abitativa
9- Sviluppo Sostenibile E Tutela
Del Territorio E Dell'Ambiente 19 ! 2 -
10- Trasporti E Diritto Alla 7 7
Mobilita'
12- _D|_r|tt| Sou_all_, Politiche 21 3 1 4 9 7 3 48
Sociali E Famiglia
13- Tutela Della Salute 1 4 5
14- Sviluppo Economico E

i 1 1
Competitivita
17- Energia E Diversificazione 4 ) 6
Delle Fonti Energetiche
TOT 23 21 4 12 1 17 25 20 15 1 16 16 171

Fonte: nostra elaborazione su dati dei progetti BEBes e Bes delle province
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La maggior parte degli indicatori BES sono stadeinti nella missione 12 che riguarda le funziaiali.
Qual ¢ il dettaglio di questa missione? Com’é k& adicolazione in programmi? Ce lo spiega la @&l

Tabella 3 — Missione 12 - DIRITTI SOCIALI, POLITIEFSOCIALI E FAMIGLIA: indicatori del Bes per
Programma e Dominio

Lavoro e
Programmi/Domini Benessc_ere Beness_ere conciliazi_o Q_ualité! . Relaz_io_ni Salute Sicurezza TOT
economico| soggettivo| ne tempi | dei servizi sociali
di vita

12.01- Interventi Per
L'Infanzia E | Minori E Per 1 2 3
Asili Nido
12.0_3- _Interventl Per Gli ) 1 1 4
Anziani
12.04- Interventi Per |
Soggetti A Rischio Di 12 3 1 4 20
Esclusione Sociale
12.0_5-_Intervent| Per Le 3 1 1 3 8
Famiglie
12.06- Interventi Per |l Diritto 4 4
Alla Casa
12.07- Programmazione E
Governo Della Rete Dei 1 1
Servizi Sociosanitari E Sociali
12.08- Cooperazione E

i 8 8
Associazionismo
TOT 21 3 1 4 9 7 3 48

Fonte:nostra elaborazione su dati dei progetti BES, UrBeBes delle province

Focalizzando I'attenzione sugli indicatori relatalibenessere economico che si riferiscono a ietgirper i
soggetti a rischio di esclusione sociale, sondtasiessere i seguenti:

1. Rapporto fra il reddito equivalente totale ricevdad 20% della popolazione con il piu alto reddito
quello ricevuto dal 20% della popolazione conil passo reddito;

2. Quota di persone in famiglie che, tenendo contiuttiii redditi disponibili, dichiarano di arrivarala
fine del mese con grande difficolta;

3. Percentuale di persone che vivono in famiglie almneno 4 di 9 problemi considerati sul totale delle
persone residenti. | problemi considerati sonapi poter sostenere spese impreviste di 800 ayro; i
non potersi permettere una settimana di ferie raibalontano da casa; iii) avere arretrati per il
mutuo, l'affitto, le bollette o per altri debiti owe per es. gli acquisti a rate; iv) non potersiptere
un pasto adeguato ogni due giorni, cioé con pretalslla carne o del pesce (o equivalente
vegetariano); v) non poter riscaldare adeguatamkatb@azione; non potersi permettere: vi) una
lavatrice vii); un televisore a colori; viii) unlégono; ix) un’automobile;

4. Percentuale di persone appartenenti a famiglie wan spesa complessiva per consumi inferiore al
valore soglia di poverta assoluta sul totale dedlesone residenti;

5. Percentuale di persone che vivono in abitazionzagabinetto sul totale delle persone residenti;

6. Percentuale di persone a rischio di poverta, comeddito equivalente inferiore o pari al 60% del
reddito equivalente mediano sul totale delle pergesidenti;
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7. Percentuale di famiglie con un servizio del debitperiore al 30% del reddito disponibile sul lmta
delle famiglie residenti;

8. Percentuale di persone che vivono in famiglie leirtensita di lavoro e inferiore a 0,20. Inciderdia
persone che vivono in famiglie dove le persondanavorativa (trai 18 e i 59 anni, con I'escluso
degli studenti 18-24) nell'anno precedente, haravorato per meno del 20 % del loro potenziale
(con esclusione delle famiglie composte soltantandeori, da studenti di eta inferiore a 25 annie d
persone di 60 anni o piu);

9. Rapporto tra il reddito disponibile delle famighggiustato (ovvero inclusivo del valore dei seriizi
natura forniti dalle istituzioni pubbliche e serfiza di lucro) e il numero totale di persone resitle
(in euro);

10. Rapporto tra la retribuzione totale annua (al loddd’Irpef) dei lavoratori dipendenti del settore
privato non agricolo assicurati presso I'lnps ieuinero dei lavoratori dipendenti (in euro);

11. Rapporto tra il totale della ricchezza netta dédimiglie e il numero totale di persone residdinti
euro);

12. Sofferenze bancarie delle famiglie consumatrici.

Quello che bisogna capire € se questi indicatosispno effettivamente esserci di aiuto a rispondéere
guesiti quali:

- I'ipotesi di programmazione strategica, ovvapmtesi circa i rapporti causa effetto tra strumdnpolicy e
risultati, € corretta?

- come collegare operativamente la strategia coedessarie azioni tra loro coerenti e coordinate?

- con quali strumenti e modalita verificare la jeente validita delle scelte intraprese pur in ateit
condizioni di contesto esterno?

- come viene misurata la performance generale esiéd; considerata quindi nella relativa ampiezza e
complessita organizzativa?

- quali sono le principali “cause” responsabilil@slentuale divario che sussiste tra performantesate
performance conseguita?

- sono previsti meccanismi di feedback informativo grado di permettere I'attivazione di possibili
miglioramenti?

In linea teorica, data la loro generalita, gliicadori elencati sopra possono entrare in giocganme fasi del
processo di policy-making: per apprezzare I'inoig l'intensita e la diffusione dei bisogni chesurano,
anche comparativamente rispetto ad altri liveltamtesti territoriali; per stabilire gli obiettia i targetsu
cui misurare [lefficacia della policy, per verifice in itinere le eventuali necessita di
aggiustamento/revisione a fronte di modifiche nalb@nario o di risultati non in linea con le attes,
naturalmente, per la valutazione finale.

Il passaggio dal piano teorico all’applicazione rapiga richiede pero di introdurre un ulteriorere@nto di
complessita: quello del tipo di relazione tra ladfica azione di policy posta in essere e la camepte del
benessere da assumere a riferimento per la vau@zQuesta associazione non pud essere sempiiastab
ex ante in maniera rigida e univoca, perché lgoste ai bisogni possono essere cercate ancheento
leve diverse da quelle previste nell'ambito dell&ssione cui — concettualmente — quei bisogni fanno
riferimento.
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6. Bes e Dup: proposta di applicazione

Nella sezione precedente si € proposta una rifitsesgbne che mappa i domini del BES all'interno di
missioni e programmi. Si & scelta una riclassifimag che attribuisce ciascun indicatore BES adedhan
solo programma all'interno di una missione. Inipatare ciascun indicatore BES viene indicato cama
misura di outcome di un determinato programma,reksen indicatore di outcome pud essere utilizzato
nella programmazione dell'ente locale sia come mislel contesto “ambientale” entro cui il Comune si
muove, sia come target da raggiungere e da veasficatermini di risultati. Tale scelta pur irrigiddo lo
schema di programmazione permette di proporreesgiilocali uno standard che altrimenti sfuggirebleé
momento in cui si volessero legare gli indicatdé®Bai singoli obiettivi strategici (0 peggio opérat

Lo stesso indicatore infatti pud misurare un outgutin programma determinato, un outcome, ma puo
indicare anche l'input che da utilizzare per ottenen impatto su un altro indicatore. Consideriamo
I'indicatore presa in carico dei bambini negliiagitlo. Tale indicatore puo misurare il valore dit@me se
l'indirizzo strategico € appunto quello di aumeataposti nido poiché questo ha fini educativi pbmbi.
Tuttavia l'indicatore potrebbe misurare anche uputise l'indirizzo strategico € quello di garantirepkai
opportunita di genere aumentando la partecipazZiemeninile al mercato del lavoro. Tale indirizzo oas
dal fatto che nel Comune in esame il problema d#ileriminazioni di genere e forte e si ritiene cake
problema vada affrontato riducendo le differenzepditecipazione al mercato del lavoro. Gli obiettiv
strategici che si delineano sono due: fornire tdireénte alle donne opportunita di lavoro, crearelizboni

di cura della prole favorevoli al lavoro femminileer questa ragione all'interno degli interventetti si
definiranno degli obiettivi operativi quali: boré&evoro per donne tra 25 e 45 anni, vouchers pastdasa
categoria di persone. Tra gli interventi che crelenoondizioni invece si definira come obiettivoastgico
quello di aumentare i posti nido, come obiettivem@ivo si stanzieranno somme per la costruziomeiavi

nidi pubblici, oppure per appaltare il servizio @operative, oppure sistemi di accreditamento diromicli
familiari... Questo significa che l'indicatore BESparto tasso di occupazione donne tra 25-45 anmi co
figli e tasso di occupazione femminile complessiene considerato come un outcome della missione 12
SOCIALE, programma 04 (interventi per soggettiscthio di esclusione sociale). Tale associazioneevie
fatta indipendentemente dal fatto che lI'amminigtraez in esame lo pone come oggetto di un indirzzb

un obiettivo strategico. L'associazione che mapgdanini BES nei domini della contabilitd armonizat
considera cioe i BES come output di un processdyttivo, i cui input (o fattori produttivi) sono tiala
fattori esogeni o politiche dell'ente locale fingte con stanziamenti di spesa. Per questa ragione
l'associazione considera sempre ciascun BES cornpitodi un programma. Se tale indicatore &€ anche
l'oggetto dell'indirizzo strategico lo stesso imdare pud considerarsi come una misura dell'outcome
L'esempio appena fatto mostra anche come gli itaficBES possano misurare anche degli input: lagie
carico all'asilo nido & output della programmaiasdo e minori, ma € nella programmazione strategiel
Comune input per raggiungere l'obiettivo strategiella parita di genere. A sua volta il valore
dell'indicatore BES tasso di occupazione femmiadle figli tra 25 e 45 anni misura non solo gli ¢ifdelle
delle politiche dirette, ma anche gli impatti chéiandicatori BES hanno sull'indicatore in queste.
Mappando il dominio BES in missioni e programmi nonsideriamo solo gli effetti diretti e non glipati,

per cui ciascun indicatore BES e un output/outcdingn programma. Il valore dell'indicatore misureclae

gli impatti delle varie politiche, anche in questso la lettura del DUP fornisce una serie didagioni su

cui puo essere valutata l'efficacia e l'efficiedet'azione amministrativa.

La prima informazione fornita dal DUP riguarda dipsi che I'amministrazione comunale fa sulla
correlazione tra indicatori del benessere. Peraterall'esempio, un indicatore BES misura la pduzda di
bambini tra 0 e 2 anni presi in carico dai serpigi I'infanzia sul totale dei bambini in quelladiasdi eta.
Indicare nel DUP che lindirizzo strategico aumentéa partecipazione femminile al lavoro dipende
dall'obiettivo strategico costruire contesti chesoféscono la partecipazione femminile, significaech
'amministrazione ha in mente che esiste una @miate tra i due indici BES e una direzione di aeéitésin
cui il secondo indicatore spiega il primo. Se difee del programma di mandato I'aumento del nunagro
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posti nido non si accompagna prima ad un aumerita peesa in carico e poi ad un aumento del tasso d
partecipazione femminile puo significare che samerivenuti fattori esterni che hanno prodotto wado

tra performance attesa e risultati conseguiti opine I'ipotesi di programmazione seguita dall'érdele si

e rivelata non corretta. Ad esempio perché l'aumdet posti nido non si traduce in una maggioresgila
carico, oppure perché la maggiore presa in caricoha effetto sul tasso di partecipazione femmirfile
ogni modo I'amministrazione riceve informazioni paiervenire in corso d'opera o per valutare iltau
finali.

Allo stesso modo dal DUP possono essere ricavadesarnie di informazioni circa gli stanziamenti che
hanno avuto gli obiettivi operativi collegati agibiettivi strategici e di conseguenza circa l'effia e
l'efficienza con cui sono state utilizzate le reompubbliche. Supponiamo che il numero di posto nid
programmato non venga raggiunto; questo pud eskmreto ad azioni non coerenti con l'obiettivo (ad
esempio perché lo stanziamento si e rivelato ifgeffte, oppure perché e andato deserto il band@mdi
per affidare il servizio). Oppure la cattiva perfance delle azioni intraprese puo essere dovutdliadc
bottiglia organizzativi interni al Comune. In ogonaso vengono delineati i meccanismi di feedback
informativo utili a valutare efficienza ed efficadiell'azione pubblica.

La programmazione strategica di un Comune puo esstiematizzata attraverso una matrice quadrata in
cui ogni riga e ogni colonna corrisponde ad un BisSociato a missioni e programmi. Per colonna
indichiamo gli output gli output/outcome assocatinissioni e programmi. Per riga gli stessi indigirano
come input

MISSIONE 1 MISSIONE 1MISSIONE 2 MISSIONE 3 ... MISSIONE M
BES1 BES 2 BES 3 BES 4 BES N
MISSIONE 1 BES1 X X X
MISSIONE 1 BES 2 X
MISSIONE 2 BES 3 X X

MISSIONE 3 BES4 X

MISSIONEM | BESN

Per raggiungere l'indirizzo strategico misurato BES 1, il Comune definisce come obiettivo strategi
il BES 1 stesso (ovvero definisce un output danette all'interno della missione 1) e un secondetto
strategico nel BES 4 associato come output allaione 3. Leggendo per riga, ogni cella & assoai@tana
serie di obiettivi operativi e ai correlati stamaenti di spesa. L'impatto che il BES 1 e il BES dtteaverso
gli indicatori BES gli obiettivi operativi e gli ahziamenti delle missioni 1 e 3, hanno sul BESogygetto di
valutazione in itinere ed ex post da parte de'dntale.
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7. Conclusioni

Il BES nasce per sviluppare una definizione odsd del progresso della societa italianafingendo
gli ambiti economici, sociali ed ambientalii maggior rilievo e selezionando gli inatiori statistici
piu rilevanti per delineare e valutare le fidie volte a promuoverlo.

Le numerose e consistenti connessioni che é plessibvare tra componenti del BESvéssion di un
Comune confermano lI'importanza e I'utilita di sypare ilfframeworkdel BES territoriale per avvicinarlo
ulteriormente al policy making, anche a livellodte

A questo scopo € necessario esplorare tutte lébilosslazioni tra azioni di policy a livello cormale e
componenti del benessere, per andare oltre latégiella classificazione standard degli indicas&tondo
le missioni e i programmi qui proposta, che pupprasenta un imprescindibile punto di partenzaesenta
I'indubbio vantaggio, una volta assestata e vadiddi potersi applicare universalmente, al pariadeliova
classificazione armonizzata dei bilanci.

Il costrutto teorico e statistico attuale derivagiran parte da un approccio “top-down”: lo confenma
anche imismatchche si sono evidenziati tra alcune missioni dirfgio e gli indicatori esaminati. In questo
senso sarebbe utile approfondire I'analisi qui psta fino al livello dei programmi, per valutarel pi
analiticamente le corrispondenze trovate e perviddare le ulteriori e piu rilevanti misure del BES
territoriale da introdurre, verificando, missioner pmissione, quanti e quali programmi non trovano
attualmente corrispondenza nelle misure disponibili
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ABSTRACT

The paper concerns the application of the indisattafined under the Istat’s projects to measure
the Equitable and Sustainable Well-being (the BESepts) to the strategic planning of Italian
Municipalities.

To this end the BES indicators are classified atiogrto the public accounting classification, so to
enhance their relevance and usefulness in supggutiiicy making and evaluation at local level.

Recently, a governmental reform introduced forfitst time in Italy a standard classification oéth
municipal budgets: according to the new rules thmioipality's budget-planning is now going to
follow a goal-oriented approach, to identify theastgic objectives to be pursued through the
administrative action. To better address locadegthe strategic planning must be supported by a
socio-economic analysis in order to set the gaalset reached and to fix the target-groups to be
addressed.

A standard set of indicators may suitably comptéee harmonized budget and planning brought
about by the reform.

The BES indicators can provide the required infdromato decision-makers and they can inform
both policy makers and citizens about the econosuvcjal and environmental state of the local
context. The BES indicators can also support thaitmong and benchmarking of the local well-
being, as they can be compared in space and timaddition, as the BES framework relies on a
participatory process with the civil society anc tstakeholders, the BES indicators, impartial,
reliable and transparent, can be properly usetbéal policies’ planning and evaluation,. and.
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