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RESUMO

Este trabalho fornece informagdes sobre os relatérios sociais na administracdo publica italiana,
evidenciando elementos descritivos e criticos para uma comparacdo entre experiéncias de diferentes
paises e que sirvam de estimulo para futuras andlises. A crescente demanda por accountability e a
implementacdo, na Itdlia, como no resto da Europa, de um profundo processo de reforma da
administracdo publica alimentaram, nos ultimos anos, o desenvolvimento de novos relatdrios pelas
entidades publicas de varios niveis institucionais. O Balan¢o Social nasce como um instrumento de
medida da Responsabilidade Social e de comunicacdo das informacoes ndo necessariamente econdmicas,
mas principalmente sociais e ambientais. O paper analisa criticamente, em termos comparativos, as
regras de redacdo do balanco social pelas administragdes publicas (APs), propondo e estabelecendo os
dois principais padrdes ja existentes na Italia: o Grupo de Estudo sobre o Balango Social (GBS), que, em
2005, produziu um standard aplicavel para todas as APs, e o Observatério das Financas e Contabilidade
das Entidades Locais, que publicou, em 2007, as diretrizes chamadas na Italia “Linhas Guia” para os
relatérios sociais nas entidades locais. A comparacdo evidencia uma ampla drea comum, mas também
algumas diferencas significativas. A segunda parte do trabalho oferece algumas evidéncias empiricas, em
particular o documento que foca a realidade de uma provincia italiana especifica. A combinagdo entre as
analises dos contetidos dos standards e as evidéncias empiricas evidencia algumas areas criticas para os
relatérios sociais no contexto das APs italianas, para as quais deve-se enderecar os futuros
aprofundamentos tedricos e as experimentagdes operacionais.
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ABSTRACT

This paper aims to provide a full update about social reporting of the Italian public administration,
pointing out some descriptive and critical elements, necessary for a comparison among various countries
which are needed for future comparative analysis. A growing demand of accountability and success both
in Italy and Europe of a reform process in public administration, in recent years, helped the development
of new reporting instruments in public entities of different levels. Social reporting was born as an
instrument to measure social and environmental information of communication and social responsibility.
The paper analyzes the editor social reporting roles in public administration in a critical and comparative
form. It also suggests two principal standards already existing in Italy: the GBS that in 2005 produced an
applicable standard for all public administration and the osservatorio della finanza e contabilita degli enti
locali that in 2007 published the linee guida ( guide lines) for social reporting local entities. The
comparison highlights a big common area and also meaningful differences. In the second part of this
paper some empirical evidences are shown. In particular, we are going to talk about the case of an Italian
province. The crossing between standard contents analysis and empirical evidences point out some
critical areas for social reporting in the context of the Italian public administration, towards which we can
address the future theoretical and operative studies.
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INTRODUGAO: O SOCIAL REPORTING NA ADMINISTRACAO PUBLICA.

A evolucdo da pratica do relatério social, na Italia, tinha um curso parecido ao dos outros paises.
O primeiro caso de balango social de uma empresa ocorre no final dos anos 70, mas s6 na
segunda metade dos anos 90 o fen6meno tomou uma dimensao apreciavel. Cabe destacar que os
temas éticos e de responsabilidade social sempre foram pedras angulares da edificacao da escola
italiana das ciéncias contabeis e da “economia aziendale” (Zappa, 1957) (Masini, 1979) (Coda,
1988). E significativo que, se no mundo anglo-saxénico o balango social teve seu
desenvolvimento ligado a afirmac¢do do paradigma da Corporate Social Responsibility (CRS), na
[talia, esse relatério difunde-se primeiramente nas empresas publicas e no mundo cooperativo e
associativo (Viviani, 1999). Os primeiros balanc¢os sociais foram elaborados pelas ferrovias
estatais nos anos 90.

No campo da administracdo pubica, a primeira tentativa de reda¢do de balango social foi no ano
1998. A administracdo publica italiana aparece, portanto, temporariamente, alinhada ao mundo
das empresas e as experiéncias dos outros paises europeus.

Os elementos que dirigem a administragdo publica italiana para ado¢ao do social reporting sao
particulares: eles ndo sdo nem a orientacdo pela CRS, nem a exigéncia primeira de captar
recursos financeiros - como no caso das “entidades sem fins lucrativos privadas” (Hinna, 2004).

Em primeiro lugar, a responsabilidade social é interpretada de maneira diferente das empresas
comerciais, bem como das entidades sem fins lucrativos, sejam essas ultimas publicas ou
privadas. Se nas primeiras este conceito é interpretado como um “vinculo ao ordinario fim
econdmico”, nas entidades sem fins lucrativos, agentes econdmicos que, por definicao e vocacao,
vivem a responsabilidade social como a sua “missdo” (Matacena, 1984), o paradigma é invertido:
a responsabilidade social é o elemento propulsor da atividade institucional, ndo uma opg¢ao ética,

mas um “dever”.

Em segundo lugar, as motivacdes da difusao do social reporting no setor publico ligam-se a
fatores ambientais e ao consequente processo de reforma da administracdo publica que, na
[talia, vai comecar nos primeiros anos da década de 90. Tais motivacdes muitas vezes vém
identificadas como o processo de “aziendalizzazione” da pubica administracao (Anselmi, 1995)
(Valotti, 2000).

Entre os variados aspectos das mudancas, alguns elementos tomam grande relevancia
interpretativa na evolugao dos sistemas informativos da administracao publica (D'Amore, 2008):

a. Reforc¢o e amplificacdo do conceito de accountability;
b. Passagem dos modelos de public government aos modelos de public governance;
c. Inadequacdo das demonstragdes contabeis tradicionais.

A evolugao do conceito de accountiability acarreta a passagem de um relatério que pretende
demonstrar o uso legitimo dos recursos (no sentido juridico - formal) para um relatoério sobre o
uso eficiente e, principalmente, eficaz dos recursos.

Portanto, o sistema de informacdo pode evidenciar a contribui¢do e o bem-estar social, ou seja, o
impacto da gestdo publica no territério de referéncia, através da relagdo entre os recursos
consumidos e produzidos. Em outros termos, “o valor publico criado” para os diferentes
interessados (Moore. M, 1995) (Borgonovi, 2000). Podemos deduzir, portanto, a inadequagdo
dos relatérios contabeis tradicionais para satisfazer os novos requisitos de accoutability.
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Nasce, entdo, a exigéncia de apoiar estes relatérios tradicionais numa documentagdo apta para
dimensionar o impacto da entidade publica sobre os diferentes stakeholders. O balango social
tem, principalmente, que transmitir, de maneira transparente e controlavel, as informagdes de
impacto social e divulga-las aos diferentes interessados, ou seja, aqueles sujeitos (individuos ou
grupos) que tém um interesse legitimo nas atividades das entidades, ndo necessariamente
econ0mico, e que sem os tais suportes, em termos de recursos e contribuicdes, a organizacao
deixaria de existir. Na entidade local. a ativacdo de um eficaz controle democratico pelos
interessados pressupde um sistema de relatérios capaz de representar de maneira simples e
transparente os resultados da gestdo. A complexidade dos principios contabeis e o tecnicismo
léxico tinham sido, historicamente, as causas do desalinhamento informativo entre oferta e
demanda das informacdes, considerando que eram destinadas para um publico variado. “O
cidadao-usuario tem que ser capaz de avaliar a qualidade das alternativas de servigos existentes,
caso se queira que as suas escolhas sejam conscientes” (Marcon, 2008). Ele tem que ser posto na
condicdo de avaliar os programas eleitorais e as sucessivas realizagdes. Da mesma maneira, os
outros interlocutores sociais tém que poder avaliar a relacdo entre as contribuicdes oferecidAs e
as recompensas auferidas. A accountability é inerente a ideia de democracia dos stakeholders.

Neste sentido, o balan¢co social desempenha um papel de consolidagdo da comunicagdo,
apoiando os demais relatorios contabeis e tentando evidenciar o conteudo das relagdes que se
instauram entre instituto e meio ambiente.

Além disso, nos ultimos anos, o balanco social estd adquirindo uma importancia crescente
tambem como instrumento de geracdo e conservagdo do consenso sobre o projeto e a estratégia.
O balango social e os outros instrumentos de social reporting nao sé se propdem ao papel de
comunicar e informar aos stakeholders, mas também a atingir o objetivo do envolvé-los nas
politicas e estratégias da entidade e no controle sobre a implementacdo das mesmas. O social
reporting toma uma fungao estratégica ex ante, como base para o envolvimento dos stakeholders,
e ex post, como base para uma medi¢do da coeréncia entre o previsto e o realizado.

Em fim, o processo de informacgao favorece a definicdo de padrées de referéncia para a avaliacdo
das prestacdes de contas internas e constitui um mecanismo de coordenagdo utilizado pelas
administracdes locais para favorecer e potencializar as relagdes com os agentes externos,
titulares de func¢des e servicos publicos. Neste sentido, accountability, controle estratégico e
balango social sao ligados por vinculos de “instrumentalidade” e fun¢do reciproca, no ambito do
novo modelo de governance publica.

O DESENVOLVIMENTO DAS PRATICAS E DOS PADROES PARA O BALANCO SOCIAL NA
ADMINISTRACAO PUBLICA ITALIANA

No ultimo decénio, assistiu-se ao desenvolvimento voluntario de formas de comunicagdo social
pelas administracoes publicas (AP)! italianas. Embora muitas normas, a partir dos anos 1990,
tenham enfatizado e acrescido os requisitos de transparéncia e de accountability nas AP, até
2006 registrou-se a auséncia de regras especificas relacionadas ao balanco social.

1 A Republica Italiana é um Estado fundado sobre o modelo regional, que nos tltimos anos conheceu um crescente
requerimento pela devolucdo dos poderes e pela descentralizagdo administrativa . Para a Constituicdo Italiana, "A
Republica é constituida pelas cimaras municipais, provincias, cidades metropolitanas, regides e Estado.

As camaras municipais, as provincias, as cidades metropolitanas e as regides sdo entidades autonomas com
estatutos proprios, poderes e fun¢des para os principios fixados pela Constituicdo (art.114). O poder de legislar é
praticado pelo Estado e pelas regides (art.117). As fungdes administrativas sdo atribui¢des das camaras municipais
e, s6 em alguns casos, para assegurar o exercicio unitario, elas sa atribuidas as provincias, cidades metropolitanas,
regides e Estado, pelo principio da “subsidiariedade” (art.118).
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A redacao do balango social, no contexto da administracao publica italiana, constitui, portanto, o
éxito das experimentacdes realizadas pelas entidades, no ambito da prépria autonomia estadual
e regulamentar. As experiéncias amadurecidas pelas entidades de varios niveis institucionais e
com diferentes fung¢bes acarretaram a difusdo de documentos diferentes na denominacao,
finalidade e contetidos: balanco social, balanco de termo (missao), balan¢o socioambiental,
balango de género, balanco de sustentabilidade, balango participativo, etc.

Tabela 1: Difusdo dos varios instrumentos de relatério social distribuidos pelas areas

territoriais?
B. Social B. B. de termo B. B. de género
Ambiental (missdo) participativo
Provincias/109 20 4 17 1 2
Céamaras municipais/ 8101 107 17 42 3 6
Regides/20 1 0 2 0 0

Como podemos perceber na tabela 1, as técnicas do social reporting na Italia sdo ainda pouco
difundidas. O balango social constitui o instrumento relativamente mais utilizado, seguido pelo
balanco de termo. Aponta-se as “entidades locais” (provincias e camaras municipais,) como as
que mostram uma maior propensdo ao uso de formas de relatdério social, comparadas as
entidades sobre-ordenadas (regides). Pode-se dizer, entdo, que as entidades as quais a lei atribui
fungdes administrativas, responsaveis, portanto, pela prestacdo dos servigos aos cidadaos,
reconhecam mormente a exigéncia de comunicar informagdes sobre a dimensao social das suas
atividades.

Para alguns importantes estudiosos, “A crescente difusao do balang¢o social nas entidades locais
representa, ao menos em parte, uma tentativa de resposta a falta de ordenamento financeiro e
contabil, em matéria de comunicac¢do e programagao.” (Pozzoli, 2006).

O processo de proliferacdo dos instrumentos e das linguagens de comunicacao voluntaria, entre
administracao e stakeholders, fez surgir uma forte demanda pela padronizagdo para garantir a
efetividade e compreensibilidade, mas também a comparabilidade espago-temporal, das
informacgdes produzidas pelas AP.

Com atencdo especial ao balan¢o social, uma primeira intervencao foi registrada em 2005 pelo
Grupo de Estudo sobre balanco social (GBS), uma associacdo privada, nascida em 1998, com a
finalidade de elaborar principios uniformes para a redacdo do balanco social e que prevé a
participacao de pesquisadores, aconselhadores e representantes do setor publico. O primeiro
documento produzido pelo grupo, em 2001, delineia o perfil geral do balan¢o social, com
referéncia especial as empresas3. O GBS estendeu este modelo as administragdes publicas,
emanando a primeira norma sobre o balanco social para o setor publico na Italia.

Em 2006, o Departamento da Func¢ao Publica da Presidéncia do Conselho dos Ministros emanou
uma “diretiva” sobre o relatdrio social nas administra¢des publicas através da elaboracdo do

2 Banco de dados sobre o balanco social previsto no FORMEZ para atender ao objetivo de difundir a cultura e a
pratica do balango social. A iniciativa representa um dos resultados do projeto "Ac¢do de Sustentabilidade" -
implementacao do balancgo social nas administracdes pubicas.

3 Documenti de Standard - Standard de adapta¢do, Documento n.1, “La Rendicontazione Sociale nel Settore
Pubblico”, Milano, 2005.
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balanco social, enderecada a totalidade das AP4. Trata-se de uma norma que, juntamente com
uma recomendacdo para a adocdo do balango social pelas AP, contém a explicitacdo dos
objetivos e dos pressupostos da elaboracao do relatério e algumas indicagdes operacionais para
a sua elaboracao.

Em 2007, o Observatdorio de Financas e Contabilidade das entidades locais, instituido no
Ministério dos Assuntos Internos, emanou orientacdes mais pormenorizadas para a redacdo dos
relatérios sociais® chamadas na Italia “Linhas Guia”. Neste caso, as indicagdes também ndo sio
integradas e s6 sdo aplicaveis as entidades locais (provincias, cAmaras municipais, comunidades
montanhosas e cidades metropolitanas).

Modelos de balan¢o social nos padroes italianos: uma comparacao

O documento do GBS e as diretrizes do Observatério constituem, portanto, os padrdes de
referéncia suficientemente articuladas e que permitem uma primeira comparacio interessante
entre os modelos de relatério que vao se consolidando na administragdo publica italiana.

As duas fontes preocupam-se em definir, antes de tudo, a estrutura do balanco social, articulada
em capitulos ou em partes principais, conforme tabela 2. Como se pode observar as estruturas
sugeridas apresentam varios pontos em comum, mas também algumas peculiaridades sobre as
quais é oportuno destacar.

As duas entidades regulamentadoras prevéem que o balancgo social deve ser precedido por uma
“apresentacdo” (ou “nota introdutéria”) com uma “nota metodolégica”. Os papéis desta parte
introdutéria sao multiplices: a) fornecer uma sintética apresentacdo do balango por parte da
administracdo superior, compreensiva das motivagdoes e finalidades do processo do relatorio e
do empenho da administracdo para dar continuidade a mesma; b) indicar os padrdes de
referéncia ou os principios adotados; c) descrever o processo do relatério de maneira a fornecer
uma guia a leitura e explicitar os aspectos processuais e metodologicos.

Nas Linhas Guia para as entidades locais, sdo enfatizados os aspectos de sele¢do e de consulta
dos interessados envolvidos.

Tabela 2: Os contetidos do balango social: comparacado entre os modelos do GBS e do

Observatorio
STANDARD GBS LINHAS GUIA OBSERVATORIO
Nota introdutéria e metodolégica Apresentacio e nota metodolégica
 Principios utilizados ou padrdes de referéncia. e Padroes de referéncia
¢ Processo de relatério  Periodo de relatério

 Coleta, elaboragio e classificacido dos
dados
e Grupo de trabalho

* Selec¢do e consultagido dos stakeholder

Identidade Identidade

e Cendrio e contexto econ0mico-social e operacional de | ¢ Dados sécio-econdémicos

referéncia. [ . .
 Estrutura politico-administrativa e

e Sistema de referéncia e ordem

4 “Direttiva del Ministro delle Funzione Pubblica sulla rendicontazione sociale nelle amministrazioni pubbliche”,
DM.16/02/2006.

5 “Linee guida per la rendicontazione sociale negli enti locali”, Roma, 2007.
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organizacionalPrincipios-guias, valores, missdo/des

 Estratégias e politicas

organizacional

e Governance e politicos nos recursos
e Visdo e missdo

 Valores de referéncia

e Macrodareas de interveng¢io

Grupo publico local

Stakeholders

Reclassificagdo dos dados contabeis e calculos do valor
adicionado

¢ Valor adicionado global

 Valor adicionado por areas de intervengio

e Distribui¢do do Valor adicionado global

¢ Patrimonio, e outros bens e empenhos

« Entradas e saidas por areas de intervengio

Recursos econdmico-financeiros e dotagdo patrimonial

e Entidade e proveniéncia dos recursos financeiros a
disposi¢do no periodo (também externas ao balanco)

¢ Equilibros e resultados financeiros de balango

. Distribuicido da despesa por macrodreas de
intervenc¢ao

. Proventos, indicadores de

econdmico

custos, equilibrio

e Contribuicdo das macroireas para o resultado
econdmico compressivo

e Dotagdo patrimonial

Relagdo social

e areas de intervencdo e stakeholders
» Recursos utilizados

¢ Resultados obtidos

¢ Avaliacdo dos stakeholders

Servigos (macro de intervencdo)

¢ Documentacgdo das programacgdes

e Situacdo inicial

 Stakeholders especificos

 Finalidade, objetivos e recursos

» Resultados (output) e efeitos (outcome)
¢ Avaliagdo dos stakeholders

e Empenhos e a¢bes futuros

Declaragoes
e Melhoria dos efeitos das atividades

e Melhoria do processo dos relatérios

Asseveracgao
e Relacdo do revisor

e Resultado da asseveracdo

IDENTIDADE

Constitui a primeira parte do balango social pelas duas fontes examinadas. Os elementos

considerados sdo, em grande parte, comuns.

Em primeiro lugar é necessario descrever o cendario e o contexto de referéncia da administragao.
Trata-se das caracteristicas da comunidade administrada e do ambiente com as quais a alta
administracdo lida (caracteristicas sociais, economicos, do ambiente fisico, cultural, etc.). A
apresentacdo do contexto em que a entidade atua ganha relevancia especifica, em termos da
articulacdo territorial e de “ambitos de intervencdo”, atuais e potenciais, objeto de exposicdo

detalhada em parte subsequente do balanco.

Um segundo aspecto relevante esta ligado a descricdo dos d6rgaos de governance interna
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(natureza do termo, experiéncias profissionais, relacdes, emolumentos, etc.) e da estrutura
organizacional (6rgdos, papéis, responsabilidades, recursos, etc.).

Outra area fundamental é aquela da explicitacdo da “missdo” e dos “valores” que guiam a
administracao®, os quais se encontram codificados nas normas de referéncia e nos documentos
que expressam a autonomia da entidade (estatuto, regulamentos, cddigos éticos etc.). As duas
entidades enfatizam o requisito da "verificabilidade" da coeréncia entre missdo e valores
declarados no balango social e contetdos dos documentos programaticos nos quais se explicitam
as escolhas da entidade. E também, o GBS exige os requisitos essenciais para assegurar a
inteligibilidade dos valores: prescribilidade, observancia, estabilidade, imparcialidade e
universalidade.

A missdo deve ser explicitada nas “estratégias” e “politicas”. Também neste caso, o relatério deve
fornecer os elementos necessarios para verificar a coeréncia entre balanco social e outros

ocumentos programaticos (plano geral de desenvolvimento da entidade, or¢camento, balango
d t t 1 1 de d 1 to d tidad to, bal
plurianual e anual etc.) nos quais se individualizam os projetos, as estratégias declaradas e
atividades efetivamente desenvolvidas.

Elementos comuns inerentes as estratégias sdao: as areas de intervengdo, os stakeholders
envolvidos, os objetivos perseguidos e os recursos utilizados.

As duas fontes examinadas exigem um esfor¢o especifico na representacdo das politicas da
entidade, mas com énfases diferentes, ou seja: a) gestdo dos recursos (politicas de recursos
humanos, financeiros, balango, aprovisionamentos, sistemas de informacgdes etc.); b) gestao dos
servicos (gestdao direta/"externalizacdo”, descentralizacdo etc.); c) governance externa
("partnership"”, organismos de participacao, politicas de comunicacdo etc.); d) intervenc¢do na
esfera social, da economia local, de gestdo territorial e ambiental’.

Uma area especifica do relatoério, segundo as linhas guia do Observatoério Italiano, trata o “grupo
publico local”, definido como “o complexo das entidades de direta emanacdo da entidade
(empresas especiais, instituicoes, consorcios), das sociedades controladas, ligadas ou nas quais a
entidade detém uma participacdo relevante”. Relativamente a tais entidades economicas, o
documento prevé que sejam fornecidas algumas informag¢des minimas: setores de atuacao,
servicos ‘"externalizados", resultados econdmicos gerados, investimentos realizados e
consisténcia das participagdes.

O GBS considera um delineamento que amplia as exigéncias do relatério. De fato “o balango
social deve relatar todas as atividades geridas diretamente pela entidade ou geridas por outras
entidades sobre as quais a primeira tenha influéncia relevante (participacdes, contratos,
concessdes, acordos etc.). O balango social deve ser reclamado ou recebido com avaliac¢des,
comentarios ou interagdes, ao menos nos niveis de objetivos e estratégias, do publico interno do
balanco social da entidade. Por cada participagdo ocorre especificar: a abrangéncia, as
modalidades, o contetido e duragao”.

RELATORIO ECONOMICO-FINANCEIRO
Nesta parte observam-se as maiores diferencas entre as duas entidades regulamentadoras.

Constituindo a adaptacao de um modelo de relatério originariamente elaborado pelas empresas
privadas, o standard GBS, também no modelo predisposto pela AP, herda a caracteristica do

6 As diretrizes se distinguem da visdo, pois aquelas sdo consideradas como o futuro perseguido pela administracao e
missdo concebida como o propésito de fundo da entidade.

7 Estes ultimos aspectos sdo destacados no documento GBS.
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calculo do “valor adicionado” como instrumento apto a dar conta da riqueza produzida e
distribuida as diferentes categorias de stakeholders. Na l6gica proposta, e também se toma um
significado peculiar nas empresas publicas, o valor adicionado é essencial pelas finalidades e a
determina¢do do valor no relatdério social (GBS, 2007). A utilidade do valor adicionado é
justificada por dois aspectos:

e O lago que estabelece entra contabilidade econémico - patrimonial da administracdo
publica e o relatério social;

e A funcionalidade da avaliagdo da eficiéncia adquirida no emprego dos recursos e da
compreensao das modalidades da sua distribuigao.

A representacdo do valor adicionado é obtida através a reclassificagdo dos dados contabeis em
trés diferentes perspectivas:

e Determinacao do valor adicionado Global - reclassifica os valores da conta econémica
da administracao da qual se trata, de maneira a evidenciar o “valor adicionado
caracteristico”, o “valor adicionado global bruto” e o “valor adicionado liquido global”;

e C(lassificacdo do valor adicionado por areas de intervengdo - contrapde os
componentes positivos e negativos da gestdo do exercicio, relativos as areas de
intervencdo nas quais articula-se o relatério social (e que pressupde, portanto, a
disponibilidade de um sistema de contabilidade econ6mico-analitica);

e Reparticao do valor adicionado global - retoma a destina¢do do valor adicionado as
diferentes categorias de stakeholders (remunerag¢des direitas e indereitas ao pessoal;
impostos e transferéncias em conta de exercicio a favor da administracao publica;
interesses financeiros correspondentes aos fornecedores de capital) e a quota residual
destinada a conservacao e ao incremento do patrimonio.

As Linhas Guia do Observatério tentam uma aproximag¢do diferente porque parte das criticas
sobre significado do valor adicionado aplicado as AP e das entidades sem fins lucrativos em
geral. Trata-se do problema de ordem metodoldgica inerente a quantificacdo e valorizagao
daqueles outputs (produtos e servicos) que ndo geram operacdes de troca monetaria. Como foi
observado, “para a determinacdo do valor adicionado, portanto, falta um dos dois termos de
comparagdo indispensavel para a medida: o valor da produ¢do” (Marcon, 2008). Nas
administracdes publicas, os valores positivos da producao sao representados s6 em parte pelos
proventos (tributos locais e as transferéncias de outras administragdes). Portanto, o equilibrio
gerado representa um equilibrio econémico, cujas condigdes sdo largamente exégenas. Uma
margem residual, embora positiva, depois da remuneracao dos fatores produtivos, pode
esconder condi¢cOes de ineficacia e de uma incoerente capacidade de satisfazer as necessidades,
em termos de eficiéncia, dos destinatarios atuais e futuros.

Nao se deve esquecer que, enquanto o standard GBS é destinado para todas administragdes
publicas, as Linhas Guia do Observatério sao dedicadas ao ambito operacional especifico das
entidades locais. Depreende-se que:

e E pretensido do Observatério integrar o balanco social no ambito do “sistema de prestacio
de contas” das entidades locais, numa relacdo de estrita complementaridade com os
outros documentos nos quais se expressa o ciclo da programacdo, previsdo, gestdo,
relatério, revisdo econdmico - financeira e controle interno, Bem como, em particular,
com fungdes adicionais ao balan¢o consultivo (o “relatério”), ou seja, do documento

b bY

destinado a fornecer informacdes ligadas a autuacdo dos programas, a situacdo
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patrimonial-financeira, ao andamento econdémico e aos resultados socialmente
relevantes produzidos pela administracao;

e as Linha Guia consideram, pragmaticamente, o estado dos sistemas contabeis das
entidades locais. Em particular, estes ultimos sdo baseados ainda numa légica financeira
(cash) e de autorizacao (budgetary accounting). A reforma de 1995 introduziu a obrigagao
de inserir, no relatorio de fim periodo, a conta econdmica, mas nao impds as entidades a
adocdo dos sistemas contabeis de tipo econdmico patrimonial (full accrual); assim como
os sistemas de contabilidade econOmicoanalitica ndo constituem, neste momento, uma
pratica difundida entre as administragdes locais.

Portanto, as Linhas Guia orientam o balanco social para a direcio de um relatério que seja
coerente com sistemas contabeis que apresentem estas caracteristicas. Na parte destinada a
ilustrar os “recursos econdmico-financeiros”, o balanco social deve permitir ao leitor
compreender:

e a entidade e a proveniéncia dos recursos financeiros a ela destinados no periodo do
relatorio;

e asituacao relativa aos balancos e resultados de administracao;

e a distribuicdo das despesas correntes e em conta capital entre as diferentes macroareas
de intervencao.

Um aspecto peculiar das Linhas Guia é que o relatério pode ser estendido também aqueles
recursos que estdo ligados com as atividades realizadas pela entidade no periodo de referéncia e
que nao transitam pelo balango (como no caso de participacdo em projetos de terceiros pelos
quais foram utilizados recursos publicos ou privados nao geridos diretamente pela entidade).
Para cada uma dessas atividades, a entidade relata: a macroarea de intervengdo interessada, o
programa ao qual se refere, a tipologia da atividade, os sujeitos participantes, a quantidade dos
recursos ativados e que nao transitaram pelo balanco.

Pode-se observar que no standard GBS, centrado no relatério do valor adicionado, a informacgao
financeira ndo é ausente, mas colocada numa perspectiva especifica das entradas e saidas por
areas de intervencao, que tém ligacdo com os dados da contabilidade financeira.

As duas entidades reguladoras dao grande relevancia ao relatorio ligado ao patrimonio. O GBS
prevé um esquema dedicado. A perspectiva informativa compreende o patrimonio e outros bens
e empenhos. Ela integra dados de origem contabil com informac¢6es quantitativas e qualitativas
de fontes extra contdbeis e prevé o calculo de alguns indicadores concernentes a gestao
patrimonial. As Linhas Guia ndo estabelecem um esquema rigido de exposicao dos dados.
Todavia, existe uma ampla convergéncia entre as duas fontes acerca das finalidades e dos
contetidos da informagdo sobre o patrimonio. As informacgdes divulgadas devem possibilitar a
avaliacao:

e Da dinamica dos ativos, passivos e do patrimonio liquido, requisito satisfeito através da
publicacdo de uma serie histdrica de dados patrimoniais (ao menos trienais);

e Das finalidades publicas perseguidas através da gestdao patrimonial e da congruéncia da
dotagao patrimonial com a missao declarada;

e Das principais operagdes de aquisi¢do, baixa, reconversao e requalificacao dos ativos, com
indicacdes sobre as motivagdes, destinacdes dos recursos adquiridos e dos beneficiarios;
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e Da destinacao, estado de uso, modalidade de valorizacao e de fruicao por parte da
coletividade de referéncia dos bens de maior valor histérico, artistico, cultural e
ambiental;

e Dos bens concedidos ao uso de terceiros (com as respectivas motiva¢des e condicdes) e
dos bens concedidos para utilizacao da entidade.

Aspectos particulares da informacgdo referem-se as modalidades de capacidade do inventario
(standard GBS), ao estado das manutencdes e aos equilibrios financeiros e patrimoniais a curto e
longo prazos (Linhas Guia do Observatério). Esta ultima fonte assinala-se pelo pedido de
representacdo separada pela perspectiva informativa do patrimoénio consolidado do grupo
publico local.

A RELACAO SOCIAL E 0S SERVICOS PARA AREAS DE INTERVENCAO

Esta parte do balango social constitui o “coracdo” do relatério, pois deve oferecer as diferentes
categorias de stakeholders a avaliagdo dos resultados da administracdo e dos impactos gerados
no territorio e na coletividade de referéncia.

O ponto inicial é representado pela relacao, em ordem de prioridade, das areas de intervencao e
dos principais stakeholders envolvidos em cada area, em conformidade com o que foi informado
nas secdes dedicadas a identificacio da entidade (missdo e estratégia) e aos informes
econdmico-financeiros por segmentos de atividade. O relatério, de fato, deve conter “objetos”
mais analiticos relacionados ao contexto geral das atividades da entidade. Por outro lado, o
reconhecimento das areas de intervencao e dos stakeholders especificos ndo podem conflitar
com os critérios subjetivos que se fundamentam no perfil estratégico e operacional da
administracdo considerada. De fato, as dreas de intervencao sdo agregacdes significativas de
atividades das entidades efetuadas, por exemplo, com base na homogeneidade dos resultados
obtidos, dos destinatarios principais da acdo, das escolhas politicas, das unidades
organizacionais responsaveis, das formas de gestao etc.

As duas fontes assinalam uma aproximacgao pragmatica da individualiza¢do das areas em foco no
relatorio.

O GBS sugere concentrar o relatdrio nas areas “prioritarias”, em relacdo a relevancia inerente ao
cumprimento da missdo individualizada e das finalidades institucionais. Se algumas categorias
significativas de stakeholders nao resultem associadas as areas prioritarias, a norma aconselha a
“recuperacao” como uma area especifica do relatorio.

As Linhas Guia para as entidades locais sugerem, ao contrario, uma aproximacao gradual a
individualizacdo das areas sobre as quais focar progressivamente o relatdrio, considerando a
perspectiva de chegar, “a rigor”, a um balan¢o que compreenda todos os aspectos em que se
articula a atividade da entidade. Um ponto enfatizado nas Linhas Guia é a ligagdo entre as areas
utilizadas nos documentos de programacao e, entdo, com programas e projetos individualizados
no ambito da programacdo de termo, trienal e anual, para limitar a "autoreferencialidade" do
balanco social. E também, é requerido, para cada area, a indicagdo da situacdo inicial dos
servicos, para permitir uma avaliacdo “comparativa” dos resultados obtidos.

Além das diferencas mencionadas, existe uma significativa convergéncia acerca dos contetudos
informativos requiridos por cada area objeto de relatorio analitico. Eles tratam de:

e Asfinalidades e os objetivos perseguidos;
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e Osrecursos utilizados;

e Osresultados obtidos;

by

Em particular, os recursos utilizados na area consideram aqueles internos a entidade
(financeiros, econdmicos e reais ou fisicos) e aqueles mobilizadas por terceiros envolvidos nos
processos de satisfacdo das necessidades publicas que se referem a administracdo considerada.
Um aspeto relevante do relatério dos recursos, enfatizado no standard GBS, é a possibilidade de
realizar avaliagdes comparativas relativas ao total dos recursos da entidade, por categorias de
stakeholders, no sentido histérico (pela mesma administracdo publica) e espacial (entre
administracdes similares).

A avaliacao dos resultados deve permitir, aos stakeholders interessados, um juizo sobre o nivel
de atingimento dos objetivos programados, expresso em termos qualitativos e quantitativos.

Sabe-se bem que a avaliacdo dos resultados das administracées publicas necessita a
consideracdo conjunta de dimensdes diferentes e complementares (eficiéncia, eficacia gerencial,
eficacia ou impacto social) e deve fundamentar-se sobre a selecdo de um conjunto de
indicadores, contdbeis e extracontabeis, coerentes com as finalidades das avaliagées,
significativos, claros, praticaveis, verificaveis pelos stakeholders, tempestivos e comparaveiss. O
perfil qualitativo da avaliacdo deve incluir a modalidade de implementacdo dos programas e
projetos, as criticas encontradas, as razdes do nao-cumprimento, total o parcial, dos objetivos
programados.

Como foi observado, cada area do relatério deve destacar as categorias de stakeholders
especificas, ou seja, os sujeitos para os quais as atividades sdo enderecadas de forma prioritaria.
A detalhada individualiza¢do dos stakeholders é fundamental para a construcao do balango social
porque esses sujeitos ndo sao simplesmente os destinatarios, mas também atores do processo do
relatério. O envolvimento dos interlocutores e as modalidades do envolvimento (também essas
objeto do relatério) constituem, de fato, elementos essenciais para a adequacdo e eficacia do
relatorio.

Em particular, as Linhas Guia destacam a necessidade de que os envolvimentos acontecam em
trés momentos distintos: a) na apresentacao do projeto de elaborac¢do do balanco social, através
da obtencdo de contribuicdes e identificacio da disponibilidade dos stakeholders para a
participacdo no processo de criagdo do relatério; b) no momento da apresentagdo, pelos
relatores, da versdo preliminar do relatdrio e dos indicadores propostos para mesurar o nivel de
realizacdo dos objetivos, fase final para a coleta de solicitacdes e exigéncias dos interlocutores
sociais; ¢) na divulgacao dos resultados, quando os stakeholders sao solicitados a expressar um
juizo conclusivo (possivel também através da compilacdao de questionarios aplicados). Este juizo
trata:

e da eficAcia informativa do relatorio;
e daavaliacao dos resultados da administracao;

e das observagdes e propostas para aperfeicoamento da futura programacao e relatério
social.

Em sintese, a entidade promove formas de participagao e coleta de comentdarios sobre o balanco
social na fase de comunicacdo externa do documento definitivo aprovado, através encontros

8 As diretrizes recomendam a publicacio dos indicadores do exercicio objeto do relatério e mais dois precedentes, bem como, se
possivel, comparativos com outras entidades similares.
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publicos, forum on line, pesquisas de opinido etc. Assim procedendo, o balan¢o social contribui
para a integracao e sustentacdo do processo de programacdo e controle da administracgao,
estimula o aperfeicoamento continuo e orienta os contetudos.

DECLARACOES FINAIS E ASSEVERACAO

A parte conclusiva do balanc¢o social retine algumas das mais significativas diferencas entre as
duas entidades regulamentadoras.

Para o GBS, o documento se encerra com duas declaragdes sobre a governance da entidade
relativas ao: a) juizo sobre os resultados obtidos e compromissos com melhorias de performance
para exercicio seguinte; b) empenho para a melhoria do processo do relatério social, com
indicagdes operacionais.

Para o Observatoério Italiano, o balanco social é concluido com uma asseveracdo que atesta a
veracidade e a adequagdo das informacdes divulgadas, bem como a conformidade do processo
do relatério com os padrdes de referéncia adotados. A asseveracdo consta de um claro
julgamento profissional acerca das informagdes incluidas no balanco social expresso pelo revisor
independente, identificando: a) o 6rgao de revisdo ao qual as entidades locais italianas estdo
ordinariamente subordinadas; b) o 6rgdo de auditoria interna ou externa que efetuou o
julgamento sobre a veracidade do balanco social apresentado, sobre a fidedignidade do processo
de elaboracdao do documento e também sobre a relevancia das informacgdes prestadas.

ALGUMAS EVIDENCIAS EMPIRICAS

Com o objetivo de evidenciar a relevancia da aplicagdo e a propensao das administracdes
publicas para a escolha do modelo de redacao do social reporting, no ano 2006, foi realizado um
estudo sobre um padrao representativo de provincias italianas que adotaram os relatérios
sociais®.

Tabela 3: Caracteristicas do balanco social das provincias

Analise por Presenca de dados Interpretacao dos Anidlise segundo o
stakeholders econdmicos, dados contabeis por modelo do valor
financeiros e stakeholders de adicionado
patrimoniais referéncia
Provincia de Cosenza Sim Sim Sim Nio
Provincia de Piacenza Sim Sim Sim Nao
Profincia de Ravenna Sim Sim Sim Nao
Profincia de Livorno Sim Sim Nao Nao
Profincia de Genova Sim Sim Nao Nao
Profincia de Parma Sim Sim Sim Nao

9 Banco de dados sobre o relatério social elaborado pelo FORMEZ, Centro di formazione del Dipartimento della
Funzione Pubblica della Presidenza del Consiglio dei Ministri, que oferece suporte e assisténcia as administragdes
publicas.
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Dentre as seis provincias observadas, nenhuma realizou o balango através do critério do valor
adicionado. A pratica das provincias italianas aparece, portanto, alinhada com o modelo
preposto pelo Observatorio Italiano, em detrimento das propostas do GBS.

Com o objetivo de compreender a aplicacgdo do modelo, a titulo de exemplo, decidiu-se
apresentar, nos pontos mais relevantes, o caso da provincia de Cosenzal®.

No balang¢o social, sera apresentada uma série de relatdérios que partem do exame do andamento
das despesas correntes e dos investimentos no ano de 2006, subdividas por areas de
intervencdo. Os resultados da entidade serdo, portanto, expressos com referéncia as areas
prioritarias do relatorio e comparativos com os dois exercicios precedentes.

E importante lembrar que as areas do relatério sdo uma exigéncia do balanco social.

Depois da apresentacdo dos dados sécio-econdmicos, o primeiro passo para o relatério dos
resultados sociais consiste no reconhecimento das areas de intervencdo da acao publica e das
categorias de todos os stakeholders envolvidos. Principalmente, é necessario definir o contexto
de referéncia e os mecanismos através dos quais os stakeholders sido envolvidos no processo
decisério.

As areas de interveng¢do sdo agregacoes significativas das atividades da entidade, efetuado em
relacdo as homogeneidade dos objetivos adquiridos, dos destinatarios principais da ac¢do, das
escolhas politicas, das unidades organizativas responsaveis, das formas de gestao, etc.

A individualizacao das areas de intervencao tem que acontecer de forma coerente com a missao
e a estratégia da entidade (especificadas na primeira se¢do do documento), bem como com os
critérios de classificacdo dos valores financeiros, econdmicos e patrimoniais (especificados na
segunda secdo do documento). Devem ser indicadas as categorias especificas dos stakeholders
para cada area de intervencao.

E faculdade de cada entidade individualizar as areas prioritarias em fun¢io das préprias
escolhas estratégicas. No caso em questao (Provincia de Cosenza), foram individualizadas cinco
macroareasll:

1. Servigos internos;

2. Servicos para a coletividade;

3. Economia, trabalho e formacao profissional;

4. Territério e ambiente

5. Patrimonio, edificacdo, transporte, acessibilidade e infra-estrutura.

Coerentemente com as Linhas Guia do Observatério, o relatério foi elaborado para cada
macroarea.

Para facilitar a compreensao sobre a aplicacio do modelo, optou-se, como exemplo, por
apresentar e comentar a terceira macroarea: “Territorio e ambiente”.

10 Balango social do ano de 2006, referente a area da provincia de Cosenza.

11 Em relacdo aos programas de ativacdo, os recursos sio destinados para cada macroarea.
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O endereco de governo contém todos os programas e os projetos deliberados pela junta, as
finalidades especificas e objetivos propostos, como também a individualizagao dos stakeholders
de referéncia, recursos usados e empenhos futuros.

Tabela 4: Proposta de relatdrio para uma macroarea

Macroarea Programas deliberados | 1)Desenvolver a¢des que visam a elevar a participa¢do das
individualizadada: pela Junta Comunal: fontes de energia renovaveis,

Territério Ambiente . ~ oA
promover o desenvolvimento de ag¢des de eficiéncia

energética em todos os setores (civil,

transporte, atividades econdmicas etc.)

/) PO
K] R
4) e etc.;

Finalidade: 1)Sensibilizacdo da opinido publica para o ganho de
eficiéncia energética nas habitacdes e nos edificios
publicos;

2)Gestdo integrada dos ciclos (reducdo do uso das matérias
brutas)

3)Reciclagem dos materiais e uso correto dos materiais de
construgdo presentes no contexto.

Etc..;

Stakeholders de | Stakeholders internos:
referéncia

1)setor técnico da entidade: edificacdo, economia, ambiente,
atividades produtivas, patrimonio etc. ...

Stakeholders externos:

1)Comissdo Européia;

2)Ministério do Ambiente e da Tutela do Territério;
3)Regido;

4)Sociedades e empresas individuais;

5)Sociedades municipalizadas;

6)Entidades locais internas a provincia: comuns

Recursos utilizados 1)Recursos financeiros:

Fundos de balango: €200.000
Financiamento por entidades locais
Internas!? €21.100
Financiamento pela Comunidade Européia
€50.000

2)Recursos humanos

Unidades dependentes da provincia: n° 3
Unidades da ordem dos engenheiros: n° 5

Sociedade municipalizada

Objetivos alcancados 1)Sensibilizacdo da opinido publica sobre os principios
fundamentais do desenvolvimento sustentavel;

2)Entidades e pessoas interessadas que usufruiram do

12 Entidades locais internas sdo as cAmaras municipais de pertinéncia da provincia e as empresas publicas.
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projeto

3)Resultado “midiatico”

Atividades, Projetos e | 1)Continuar com as atividades de constru¢io de uma
empenhos futuros!3 provincia ecolégica;

2)Enfrentar fendmenos degenerativos observados através
acoes fortes de controle, tais como: criagio de 6rgios de
policia

especializados;

3)Instituicdo da fase de Certificacdo Energética dos
Edificios de propriedades da entidade;

4)Incentivar a construcdo de coletores solares térmicos e
fotovoltaicos. Etc.

As macroareas de interveng¢do constituem o nucleo central do balanco social.

A segunda parte do relatério apresenta, em linhas gerais, os recursos disponiveis e utilizados,
bem como sua proveniéncia e destino , numa 6tica geral do relatério mediante a aplicacdo de
indicadores de balanco.

Através o uso dos indicadores, portanto, pode-se chegar:
e adetalhada identificacdo e proveniéncia dos recursos financeiros;
e asuadistribuicao por macroareas;
e acontribuicdo que a macroarea oferece para o resultado econémico geral;
e ao equilibrio e resultado financeiro do balanco.

E evidente, portanto, que o social reporting, pela obrigatoriedade de respeitar os requisitos de
inteligibilidade e simplicidade, ndo pode desconsiderar os dados econdmico-financeiros
provenientes do balancgo.

Na pratica, a dimensdo qualitativa prevalece sobre aquela quantitativa, mas esta ultima constitui
elemento essencial e esta ligada a selecao e calculo dos indicadores (de eficiéncia e eficacia da
gestao e social) coerentes com os objetivos indicados na fase de programacao.

Concluindo, a relagcdo contém, obviamente, informacdes sobre as dotacdes patrimoniais para
Verificar, eventualmente, a variagdo do patriménio decorrentes de alienagdes ou investimentos.

CONCLUSOES

No contexto da administracdo publica italiana, o desenvolvimento das formas de relatério social
ocorreu por dois motivos fundamentais: de um lado, pelo crescimento dos requisitos de
accountability impostos as administracdes publicas, no ambito do processo de reforma
administrativa italiana (processo denominado “aziendalizzazione da administracao publica”); de
outro, a incapacidade dos instrumentos contabeis tradicionais de atender ao crescimento da
demanda de accountability. De fato, cabe destacar que os sistemas contdbeis usados nas
administracdes publicas italianas ainda enfatizam os aspectos financeiros. O processo de
evolucdo para modelos mais avancados (como a contabilidade econdmico-patrimonial,

13 pelo modelo proposto, deduz-se o papel de “instrumentagao previsional” do balango social (orgamento).

Ele tem que prestar contas aos cidaddos sobre a atividade executada, mas, principalmente, sobre os compromissos e programas
futuros.
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contabilidade gerencial etc..) enfrenta obstdculos normativos e se realiza através das “boas
praticas” ainda irregularmente difundidas pelo territorio nacional, bem como entre varias
tipologias de entidades. Por este motivo, alguns estudiosos relacionaram o desenvolvimento
recente do relatorio social ao fracasso da contabilidade financeira aplicada as entidades locais.

Por outro lado, ndo ha duvida de que no setor pubico os valores financeiros manifestam
limitacdes ainda mais severas que no setor privado, em termos de capacidade de representar o
desempenho e os resultados da gestdo. No campo publico e das entidades sem fins lucrativos, o
balanco social parece ser o relatério mais adequado. De fato, os problemas de uma
administracdao publica a diferencia da empresa privada. Nao basta divulgar as suas finalidades
sociais, mas de representa-las de maneira satisfatoria.

Os administradores publicos, pelo menos aqueles mais conectados com as oportunidades
geradas pelas inovagdes, aproveitaram a possibilidade de usar o relatério como um instrumento
de comunica¢do voluntaria, considerado que ainda hoje ndao existe uma norma que torne
obrigatdrio o balanc¢o social ou os outros instrumentos do social reporting. Naturalmente, este
feito poe imediatamente em evidéncia o problema da confianca e verificacdao das informacgdes. Na
administracao publica italiana, a tendéncia para usar a comunicagdo institucional com a
finalidade de referéncia politica é intrinseca, como também a relevancia conferida ao “efeito
anuncio” para se alcangar o consenso de que o balango social é um elemento caracteristico da
gestao publica (Borgonovi, 2002).

As duas entidades regulamentadoras italianas analisadas neste trabalho, como também as
recomendac¢oes do Departamento da Funcao Publica do ano 2006, tém o mérito de fixar um
primeiro nucleo de regras, embora de adoc¢do voluntaria, em matéria de balanco social.

As duas entidades regulamentadoras possuem abordagens metodoldgicas semelhantes para o
tema. Elas, de fato, entendem o balanc¢o social como tendo um duplo significado de “processo e
produto”.

Introduzir o balanco social na administragdo publica italiana significa, acima de tudo, construir
um procedimento que seleciona, apanha e sintetiza informag¢des socialmente relevantes, com o
envolvimento dos sujeitos internos e externos a entidade. Destaca-se que os padroes
estabelecidos individualizam a participa¢do dos stakeholders envolvidos nas principais areas de
interven¢do da administracao , em varios momentos do processo, um requisito indispensavel
para a confiancga e relevancia do sistema de informacao.

Ademais, progride a idéia de que o balango social deve ser submetido a assevera¢do de um 6rgao
de revisdo interno (que ja existe), mas também a uma verificacdo externa. Sobre isso, as Linhas
Guia constituem um ponto de referéncia bem avangado.

Quanto aos contetdos do “produto-balan¢o social”, existem muitas semelhancas entre as
indicacdes das entidades regulamentadoras. Em particular, as areas de intervencao e os
stakeholders envolvidos constituem as dimensodes fundamentais de articulacdo do relatério.

As diferencas significativas entre as duas entidades regulamentadoras examinadas estdo
relacionadas com as informagdes econdmico-financeiras e com a reclassificacio dos dados
contabeis. O padrao estabelecido pelo GBS mantém uma légica parecida com a do relatério social
das empresas e esta alinhada aos modelos de balanco social consolidados em alguns paises
europeus: o foco é representado pela formacgao e reparticao do valor adicionado. As Linhas Guia
elaboradas pelo Observatorio para as entidades locais, ao contrario, omitem a informacgao sobre
o valor adicionado, considerando uma quantidade ndo representativa do valor publico criado,
centrando o relatério sobre a reclassificacdo dos recursos financeiros (entradas e saidas) por
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area de intervengdo. Esta escolha, desconsiderando o seu fundamento teérico, demonstra a
intencdo pragmatica de integrar o relatério social a tipologia dos dados disponiveis, no contexto
das administrac¢des locais, como produtos dos sistemas contabeis utilizados.

Os aspectos aqui analisados ndao esgotam o tema. Outros elementos compdem a sua
complexidade e podem orientar diferentes experimentagdes praticas, gerando estudios futuros
sobre o relatério social aplicado a administragdo publica.
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