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Attribuzioni e riconoscimenti

I1 V Rapporto sulle autonomie locali in Emilia-Romagna con-
tiene risultati di indagini e studi condotti nel corso del 2005, a
cavallo tra la settima e 1’ottava legislatura regionale. Francesca
Paron del Servizio Innovazione e semplificazione amministrati-
va della Regione Emilia-Romagna ne ha curato il coordinamen-
to. Gli studi e le ricerche pubblicate sono state dirette da Em-
manuele Pavolini e Salvatore Vassallo dell’Istituto Carlo Catta-
neo di Bologna. Emmanuele Pavolini ha anche redatto il terzo
capitolo e coordinato le indagini riguardanti le politiche per
I’immigrazione. Francesca Campomori ha condotto i tre studi di
caso presentati nel quarto capitolo. Pietro Berti ha curato
I’indagine svolta mediante focus group esposta nel quinto capi-
tolo. Dario Tuorto ¢ autore dell’analisi sui risultati delle elezioni
regionali del 2005 presentata nel sesto capitolo. L’indagine su
profilo e opinioni dei sindaci ¢ stata svolta da Marco Brunazzo e
Alessandro Patroncini i quali hanno redatto, rispettivamente, i
paragrafi 1-5 e 6-10 del settimo capitolo. Franca D’lorio ha cu-
rato I’indagine sui bilanci comunali e la redazione dell’ottavo
capitolo.

Un ringraziamento ad Andrea Stuppini, Responsabile del Servi-
zio Politiche per 1’accoglienza e I’integrazione sociale della Re-
gione Emilia-Romagna (autore del primo capitolo), a Lorenzo
Campioni, Responsabile del Servizio Politiche Familiari, Infan-
zia e Adolescenza della Regione Emilia-Romagna e a Sandra
Benedetti (autrice del secondo capitolo), per la disponibilita e
I’impegno profuso nella realizzazione del presente Rapporto.
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Come di consueto, la prima parte del Rapporto presenta un
insieme di ricerche riguardanti un particolare settore dell’in-
tervento pubblico locale. Quest’anno 1’attenzione ¢ stata posta
sulle politiche per 'immigrazione. Nella seconda parte sono in-
vece contenute ricerche che hanno ad oggetto le dotazioni fi-
nanziarie e il personale dei governi locali, oltre che la parteci-
pazione politica in ambito regionale. La presente introduzione
costituisce una sintesi dei principali risultati delle ricerche di
cui si compone il Rapporto.

1. La sfida dell’integrazione

Il tema dell’immigrazione ¢ stato scelto per due ordini di
motivi. Accanto alle categorie di utenti piu “tradizionali” (an-
ziani, disabili, minori), a partire dalla seconda meta degli anni
‘80, e soprattutto nel corso del decennio passato, nuovi soggetti
diventano oggetto delle politiche sociali. Fra questi nuovi sog-
getti gli immigrati rappresentano uno dei gruppi piu rilevanti
sotto il profilo sia quantitativo, nel senso che aumenta media-
mente la pressione su molti servizi (a partire dalle politiche per
la casa e quelle per I’inserimento dei figli nei nidi), sia qualita-
tivo, visto che gli immigrati pongono trasversalmente domande
a molti servizi di base (scuola, sanita, assistenza, etc.) e visto
che le peculiari caratteristiche dei nuovi utenti comportano un
adattamento degli interventi (si pensi al tema della mediazione
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cultuale). Dopo aver esaminato le politiche locali e la soddisfa-
zione degli utenti in settori piu tradizionali di intervento, come
le scuole per I’infanzia (III Rapporto RALER) o il sostegno agli
anziani non autosufficienti (IV Rapporto RALER), ci si ¢ quindi
posti, in primo luogo, I’obiettivo di comprendere come la Re-
gione e 1 Comuni fronteggino una domanda di servizio “nuo-
va’.

Il secondo motivo ¢ di respiro piu ampio: in termini so-
cio-demografici I’'immigrazione rappresenta infatti oggi, assie-
me all’invecchiamento della popolazione e alle trasformazioni
interne ai nuclei familiari, il fenomeno sociale quantitativamen-
te piu rilevante nel panorama italiano e regionale degli ultimi
dieci, quindici anni.

Per ’anno 2004 il Dossier CARITAS (') stimava una pre-
senza sul territorio emiliano-romagnolo di circa 284 mila
stranieri, pari al 6,9% della popolazione complessiva (ben
piu di un emiliano-romagnolo ogni venti): tale caratterizza-
zione pone I’Emilia-Romagna al secondo posto, assieme al-
la Lombardia e dietro al Lazio, nella graduatoria regionale
per maggior incidenza relativa degli stranieri sulla popola-
zione complessiva. Solo un decennio fa, nel 1995, il nume-
ro di stranieri era pari a circa 56 mila persone, un quinto di
quello registrato nel 2004 e con una capacita di incidenza
sulla popolazione complessiva poco sopra la soglia dell’1%.
In dieci anni quindi la societa locale emiliano-romagnola si
¢ profondamente trasformata con 1’arrivo di decine di mi-
gliaia di persone provenienti da tutto il mondo, ma in parti-
colare dall’Europa (44,1%) e dall’Africa (33,0%) (ibidem).
A partire dai dati CARITAS e ministeriali si puo inoltre sot-
tolineare come circa un decimo del totale degli stranieri
presenti in Italia viva in Emilia-Romagna.

Tale presenza sul territorio regionale non ¢ omogenea.
Sono soprattutto alcune province emiliane a raggiungere le
percentuali piu alte, con aree al loro interno in cui gli im-
migrati rappresentano fino ad un decimo circa della popola-

(1) Dossier CARITAS, (2005), Immigrazione in Italia, Anterem, Roma.
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zione, mentre le aree romagnole appaiono relativamente
meno toccate dal fenomeno, pur presentando spesso tassi di
densita impensabili fino a pochi anni fa (si veda la fig. 1).

Le ragioni alla base di questa crescente presenza sono
imputabili sia a meccanismi di attrazione, relativi alle ca-
renze in certi ambiti del mercato del lavoro italiano, quali
quelli caratterizzati da minore specializzazione e maggiore
flessibilita, che ad effetti di “spinta” dai paesi di provenien-
za, legati ad esempio a situazioni economiche disastrate e a
conflitti. Questo mix di cause, unito alla progressiva chiusu-
ra delle frontiere, gia a partire dagli anni ‘70, da parte dei
paesi occidentali tradizionalmente importatori di manodo-
pera straniera (Francia, Inghilterra, Olanda, ecc.), ha favori-
to un riorientamento dei flussi verso altri paesi europei qua-
li I’Italia.

Accanto alla forte crescita quantitativa del fenomeno ¢
anche in atto un processo di radicamento della popolazione
straniera sul territorio regionale. Se consideriamo le caratteri-
stiche della struttura familiare dei nuclei immigrati, forte indi-
catore dei percorsi e delle strategie migratorie, si nota come
I’Emilia-Romagna si caratterizzi per la rilevante presenza di
nuclei familiari e di stranieri con traiettorie insediative relati-
vamente stabili: un numero sempre maggiore di immigrati ¢
coniugato o, spesso, ¢ figlio minorenne di stranieri; inoltre un
quarto di titolari di permesso di soggiorno ha ottenuto tale
documento per motivi di ricongiungimento familiare.

1l forte aumento quantitativo ed il passaggio da una immi-
grazione di individui ad una di nuclei familiari, dotati di una
buona capacita di inserimento nel mercato del lavoro locale,
portano con sé esigenze piu complesse che in passato con cui
devono rapportarsi anche le istituzioni locali. Accanto alle
problematiche circa le modalita di inserimento lavorativo e
di prima accoglienza, tipiche anche degli anni ‘90, emergo-
no altre questioni relative all’integrazione sociale, quali la
sanita, la scuola, la casa, ecc.

Queste problematiche concernono la normalita della vita
di migliaia di famiglie immigrate che chiedono un livello di
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servizi e di chance di integrazione simile a quelle offerte
agli altri emiliano-romagnoli: ad esempio non si tratta tanto
piu di occuparsi della condizione abitativa degli immigrati
solo in termini di prima accoglienza, quanto di favorire un
accesso al mercato della casa, in affitto o, in misura cre-
scente, in proprieta, a condizioni non proibitive; si tratta di
assicurare un diritto alla salute in un sistema sanitario re-
gionale universalistico, ma anche in grado di riconoscere ed
armonizzare le differenze.

All’interno di questo processo di inserimento e di inte-
grazione nella societa locale, non certo agile vista la com-
plessita e la rapidita con cui il fenomeno immigrazione sta
trasformandosi, un ruolo particolare ¢ giocato dal sistema
scolastico e dal fatto che ormai i minori stranieri nelle scuo-
le emiliano-romagnole rivestono un ruolo di primo piano:
nell’a.s. 2004/05 gli alunni di cittadinanza non italiana sono
stati complessivamente 43.806, pari all’8,4% del totale de-
gli studenti (%). Per offrire un quadro della rapidita con cui
il fenomeno sta mutando e crescendo si tenga presente che
solo nel 2003/04 tale incidenza era pari al 7,0%, un punto e
mezzo percentuale in meno. /I dato emiliano-romagnolo e
in assoluto il piu alto fra le Regioni italiane: la seconda
Regione per tasso di incidenza di alunni stranieri ¢ infatti
I’Umbria con il 7,8% in un quadro in cui la media italiana ¢
meno della meta di quella emiliano-romagnola (4,2%).

Pertanto I’immigrazione straniera in Emilia-Romagna si
presenta attualmente come una realtd: in forte crescita;
quantitativamente sempre piu rilevante; con un significativo
impatto sul sistema di servizi locale, in particolar modo sul-
la scuola.

Di fronte ad un fenomeno dalle dimensioni e dai tassi di cre-
scita appena indicati, sorge la domanda di come abbiano reagi-
to nel corso degli ultimi anni le istituzioni. Da terra recente di
emigrazione a territorio di immigrazione il passaggio in Emilia-

(2) Ministero della Pubblica Istruzione (2005), Alunni con cittadinanza non italiana
a.s. 2004-05, Roma.
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Romagna ¢ avvenuto nel corso di una o due generazioni. Quale
¢ stata e quale ¢ la tenuta del tessuto istituzionale di fronte a ta-
le fenomeno? Le istituzioni sono state in grado di mobilitare ri-
sorse ¢ strategie per fronteggiare i mutamenti in corso favoren-
do sia I’inserimento, che I’integrazione e la coesione sociale
con i nuovi venuti?

La ricerca ha cercato di esaminare la capacita di risposta isti-
tuzionale del tessuto degli enti territoriali emiliano-romagnoli.
E stato analizzato da un lato il ruolo della Regione, dall’altro
quello dei Comuni, concentrando particolarmente 1’attenzione
sulla loro capacita di fare rete con altri soggetti, istituzionali e
non, presenti a livello locale. Il focus dello studio ¢ stato dupli-
ce: le politiche per gli immigrati in generale e quelle rivolte
all’integrazione dei minori stranieri nel sistema scolastico in
particolare. Per quanto riguarda questo secondo aspetto, 1’obiet-
tivo ¢ stato quello di comprendere se e come gli enti locali si
pongano in connessione con il sistema educativo e quali tipi di
intervento propongano per integrare il ruolo della scuola
nell’inserimento degli alunni stranieri.

La situazione emiliano-romagnola da questo punto di vista
presenta alcune luci ed ombre: recentemente il Ministero per
I’Istruzione (*) ha condotto una indagine sul rendimento scola-
stico e sull’insuccesso scolastico degli alunni stranieri, compa-
randolo con quello degli alunni di nazionalita italiana. Uno dei
principali indicatori utilizzati per valutare la capacita di inseri-
mento dei sistemi scolastici regionali era il differenziale fra tas-
so di bocciature fra i primi ed i secondi. Da questa indagine ri-
sulta come I’Emilia-Romagna sia ai primi posti in Italia per mi-
nore differenziale fra tasso di insuccesso scolastico degli alunni
stranieri rispetto a quelli di cittadinanza italiana per quello che
riguarda le scuole elementari e le secondarie di I grado. A tale
dato estremamente positivo, che indica quindi I’assenza di
meccanismi di esclusione dei nuovi venuti, se ne accompagna
perd uno molto negativo riguardante le scuole secondarie di II

(3) Ministero della Pubblica Istruzione (2005), Indagine sugli esiti degli alunni con
cittadinanza non italiana a.s. 2003-04, Roma.
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grado in cui il differenziale fra tasso di bocciature degli alunni
stranieri e quello degli alunni di cittadinanza italiana ¢ fra i piu
alti fra tutte le regioni italiane.

Da un punto di vista metodologico, 1’indagine dedicata alle
politiche locali per ’immigrazione ha seguito in buona parte il
formato impiegato per l’analisi sviluppata lo scorso anno in
merito alle politiche regionali sulla non autosufficienza, arric-
chendo pero la composizione dello staff di ricerca. Se infatti lo
scorso anno 1’équipe di ricercatori dell’Istituto Cattaneo aveva
collaborato con funzionari e dirigenti regionali in fase di impo-
stazione dello studio e di valutazione dei risultati, quest’anno si
¢ deciso di coinvolgere anche piu direttamente i responsabili
delle politiche regionali sull’immigrazione, prevedendo un loro
impegno non solo in fase progettuale e di valutazione, ma an-
che nella redazione di alcune parti del Rapporto, in particolare
delle pagine riguardanti piu direttamente il ruolo della Regione.

Seguono quindi a questa introduzione due saggi del dott.
Stuppini e della dott.ssa Benedetti, rispettivamente dirigente re-
gionale responsabile del Settore di intervento sociale nel campo
dell’immigrazione, e funzionaria del Servizio politiche familia-
11, infanzia e adolescenza. I loro contributi ricostruiscono il per-
corso e l’infrastruttura normativa e di supporto promossa in
questi anni dalla Regione Emilia-Romagna nel campo delle po-
litiche per gli immigrati e in particolare di quelle afferenti al
rapporto enti locali-sistema scolastico/educativo.

I risultati dell’indagine sul campo svolta dall’Istituto Catta-
neo vengono presentati in tre capitoli. L’indagine ha preso in
considerazione le caratteristiche degli interventi da parte degli
enti locali. In particolare un primo capitolo (cap. 3) si ¢ basato
su una survey rivolta ad un campione comprendente oltre la
metd dei Comuni emiliano-romagnoli (183). Nel capitolo se-
guente vengono presentati i risultati di tre studi di caso attraver-
so i quali sono state analizzate le politiche per I’immigrazione
messe in opera in altrettanti Comuni emiliano-romagnoli inseri-
ti in contesti socio-economici e territoriali differenti. L ultimo
capitolo (cap. 5) riporta invece 1 risultati di un focus group ri-
volto a gruppi di insegnanti e familiari di alunni stranieri per
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meglio comprendere dinamiche e criticita in questo momento
riscontrabili nella costruzione di una rete di interventi basata
sulla cooperazione tra Comuni e sistema scolastico.

Sicuramente nel campo delle politiche per gli immigrati, con
speciale riferimento a quelle socio-educative e scolastiche, la
Regione ed i Comuni hanno sviluppato negli ultimi anni una
mole di interventi fra i piu avanzati ¢ complessi in Italia sia per
il livello qualitativo di diversificazione dei servizi e per la loro
strutturazione sulla base delle esigenze degli immigrati, che per
la loro diffusione nei vari contesti locali. Gli ultimi 6-7 anni in
particolare sono stati molto rilevanti sotto il profilo della rego-
lazione normativa regionale, con 1’adozione di una nuova legge
quadro in materia di immigrazione, cosi come di molti altri atti
piu puntuali e specifici nel campo, ad esempio, dell’integra-
zione dei minori immigrati nel settore dell’istruzione.

Questa capacita di regolazione e di supporto regionale ¢ sta-
ta in genere ben recepita dai Comuni che da un lato risultano
soddisfatti di quanto promosso e proposto dal livello regionale,
dall’altro hanno fatto loro, se non spesso ampliato, lo spirito di
riforma del sistema dei servizi alla luce della nuova utenza im-
migrata.

I Comuni, in buona parte a prescindere dal loro orientamen-
to politico, esprimono in genere una valutazione positiva in me-
rito ai contenuti e alle forme (modalita di consultazione e di re-
cepimento delle istanze del territorio) con cui in questi anni si €
strutturata la politica regionale nei confronti degli immigrati.

A livello locale la capacita di intervento degli enti locali ¢
fortemente cresciuta e si ¢ andata spesso rafforzando, da un lato
ramificandosi in piu direzioni di intervento (scuola, lavoro,
formazione, assistenza, intercultura, ecc.), dall’altro costruendo
una rete di attivita, centrata attorno sia agli enti locali che ad al-
tri attori presenti sul territorio (organizzazioni no-profit, scuole,
ecc.).

In molti casi, tale azione istituzionale ¢ stata supportata dal
lavoro e dalla dedizione di funzionari ed amministratori locali
che hanno investito in maniera particolare, andando spesso oltre
quanto strettamente richiesto dal ruolo ricoperto, nello sviluppo
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dei nuovi servizi per gli immigrati.

Tali sviluppi degli interventi hanno avuto frequentemente
come oggetto il campo della scuola e del piu generale sistema
socio-educativo in cui gia da oltre trenta anni il modello di po-
licy emiliano-romagnolo ha investito attenzione e risorse (si
pensi al coordinamento pedagogico e ai servizi di nido, integra-
zione al nido e scuola materna per la fascia 0-6 anni, cosi come
a quelli per la fascia 6-18 anni).

Gli unici feedback da parte degli utenti che sono stati raccol-
ti in questo studio, e cio¢ quelli provenienti dalle famiglie di a-
lunni immigrati, sono positivi: la scuola in Emilia-Romagna
svolge il suo doppio ruolo di trasmissione di conoscenze e di
integrazione dei minori immigrati (e delle loro famiglie) nel
contesto locale. Gli intervistati dichiarano che i loro figli non
sono mai stati fatti oggetto di discriminazioni o atti di razzismo,
ma invece sono stati spesso aiutati da insegnanti e da coetanei
italiani nell’inserimento. Gli enti locali e la Regione, nel sup-
portare con proprie risorse umane e finanziarie tali processi,
hanno svolto e svolgono un ruolo primario nel favorire i per-
corsi di integrazione. Le famiglie straniere indicano invece co-
me 1 problemi piu urgenti siano ascrivibili ad altri meccanismi
di funzionamento della famiglia stessa, piu che all’inserimento
dei figli nella scuola.

All’interno di questo quadro positivo si pongono pero alcune
problematiche la cui risoluzione rappresentera il futuro banco
di prova per la capacita di integrazione del modello emiliano-
romagnolo.

Alcune di queste tematiche riguardano I’educazione dei mi-
nori e il rapporto fra enti locali ed istituti scolastici. Altre sono
piu generali. Per quanto riguarda le tematiche generali, i1 vari
strumenti di analisi utilizzati nello studio (survey, studi di caso,
focus group) mettono in luce quattro aspetti:

a) inserimento problematico sul mercato del lavoro, in una fase
di profonda trasformazione dello stesso a seguito dei feno-
meni di ristrutturazione e di globalizzazione dell’economia
locale; tale inserimento ¢ particolarmente difficoltoso per le
donne immigrate, le quali si vedono spesso segregate in fun-
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b)

d)

zioni lavorative di basso valore aggiunto nel campo dei ser-
vizi (pulizie, assistenti familiari, ecc.); a tale proposito an-
drebbero rafforzate le politiche attive del lavoro, pensate ap-
punto per favorire una riqualificazione ed una formazione in
grado di offrire chance lavorative, anche in settori differenti
da quelli in cui tradizionalmente le donne immigrate vengo-
no confinate;

rilevanti difficolta nell’accesso al mercato abitativo sia per i
costi delle abitazioni che, talvolta, per le discriminazioni su-
bite in quanto immigrati,

una rete di servizi che in alcuni contesti presenta troppi “bu-
chi” in termini di diffusione degli interventi; 1’analisi sul
campione di 183 Comuni ha infatti messo in luce come vi
sia un numero consistente di enti locali che ha sviluppato
complessivamente pochi servizi (un quarto circa, in massima
parte si tratta perd di piccoli Comuni di montagna); dallo
studio quantitativo risulta inoltre come vi sia un gruppo rile-
vante di realta (circa il 30%) che ha preferito investire mag-
giormente in servizi “leggeri” per gli immigrati (mediazione
culturale, attivita di orientamento e di informazione, ecc.),
sicuramente necessari in una ottica di integrazione, piuttosto
pero che assicurare innanzitutto I’accesso alle famiglie im-
migrate ai servizi piu di base (assistenza, casa, ecc.); questi
ultimi sono cio¢ enti locali che da un lato presentano interes-
santi attivita di intermediazione culturale, punti informativi
per gli immigrati, dall’altro hanno perd sviluppato in manie-
ra limitata interventi per la prima accoglienza sul territorio
delle famiglie immigrate (assistenza sociale, aiuto nella ri-
cerca di una abitazione, ecc.);

la necessita di un piu ampio impiego qualitativo, ma soprat-
tutto quantitativo, di operatori adatti alle funzioni di media-
zione e di integrazione dei nuovi arrivati o, sempre piu or-
mai, delle seconde generazioni; in molti contesti sono cio¢
ancora scarsamente diffuse figure, ad esempio, quali il me-
diatore culturale e, dove sono impiegate, la loro presenza ¢
molto limitata in termini di ore di lavoro.

Per quanto riguarda il settore dell’educazione nello specifico
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emergono le seguenti esigenze di intervento, necessarie a copri-

re alcuni tra 1 principali fattori critici:

a) un aumento complessivo delle forme di aiuto allo studio e di
supporto pomeridiano degli studenti stranieri, a partire so-
prattutto dall’insegnamento della lingua italiana;

b) un aumento complessivo del numero e dell’impiego dei me-
diatori culturali, degli educatori professionali e dei coordina-
tori pedagogici a sostegno degli alunni immigrati, della fa-
miglia, degli insegnanti e della rete dei servizi;

¢) I'individuazione di forme di partecipazione dei genitori degli
alunni immigrati alla vita scolastica, richiesta che emerge
dall’analisi condotta nei focus group, e di un maggiore col-
legamento fra genitori e scuola;

d) I’elaborazione di nuovi modelli di intervento per gli alunni
stranieri inseriti nelle scuole superiori, che risultano essere
quelli piu esposti a fenomeni di insuccesso e di abbandono
scolastico.

Questo insieme di aspetti critici indica quindi la necessita di
un incremento sia quantitativo di attivita da promuovere e figu-
re professionali da impiegare, gia presenti sul territorio ma non
sufficientemente diffuse, che qualitativo con una ulteriore plu-
ralizzazione e diversificazione degli strumenti di interventi e di
supporto alle famiglie immigrate (percorsi di collegamento
scuola-famiglia, nuovi modelli di intervento a favore degli stu-
denti stranieri alle scuole superiori, attivita formative a favore
delle donne immigrate, ecc.).



ritori della Regione Emilia-Romagna

migratoria nei ter:

FIG.n. 1 La densita

[ 1Da3ab%
[CIDa6a9%%

B Oltre il 9%



426 Le Istituzioni del Federalismo 3/4.2006

2. Le elezioni regionali del 2005

Un altro appuntamento fisso ¢ quello con 1’analisi dei risul-
tati delle elezioni tenutesi durante 1’anno appena trascorso. Il
sesto capitolo presenta una analisi del voto alle elezioni regio-
nali sia con riferimento agli andamenti della partecipazione che
con riferimento ai risultati ottenuti da partiti, schieramenti, can-
didati. Per quanto riguarda il primo aspetto, il dato piu signifi-
cativo ¢ la ripresa dell’astensionismo dopo I’arresto degli ultimi
due anni, ripresa che si ¢ manifestata in modo piu intenso pro-
prio in Emilia-Romagna. In alcune aree i tassi di non voto si
sono allineati con i valori medi nazionali. Un altro aspetto da
considerare ¢ che questo aumento si ¢ avuto nonostante la quota
di voti non validi fosse in calo, esprimendo quindi una sorta di
distanziamento dell’elettorato piu che di rifiuto attivo. La que-
stione della partecipazione al voto ¢ stata esaminata anche in ri-
ferimento alla consultazione referendaria sulla fecondazione as-
sistita. In questo caso, il basso livello di partecipazione registra-
to a livello nazionale ha investito, seppur in forme piu attenua-
te, anche il territorio emiliano-romagnolo. Un risultato impor-
tante registrato nel referendum ¢ stato invece una cospicua atte-
nuazione delle tradizionali differenze nei tassi di partecipazione
di uomini e donne. Passando a considerare I’esito delle elezioni
per partiti e schieramenti, gli aspetti pit importanti da eviden-
ziare sono la performance negativa del centro-destra e 1’allar-
gamento del divario tra le due coalizioni rispetto alle precedenti
elezioni. Questo andamento ¢ il riflesso del recupero di Uniti
dell’Ulivo e del concomitante declino di Forza Italia. Per la pri-
ma volta si sono infatti verosimilmente registrati ampi sposta-
menti di consensi da un polo all’altro.

3. I nuovi sindaci. Chi sono e cosa pensano delle Regioni
Seguendo una ulteriore stabile pista di ricerca del RALER, il

settimo capitolo presenta i risultati di una indagine sulle caratte-
ristiche socio-demografiche dei sindaci, dei loro percorsi di car-
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riera, delle loro posizioni su alcune tematiche politicamente sa-
lienti e sulle loro opinioni in merito alle modalita di coinvolgi-
mento che la Regione mette in atto nei loro confronti, in merito
alla efficacia delle politiche regionali e piu in generale alla tra-
sparenza delle strutture regionali.

Nel corso degli anni Novanta, la pressione congiunta di fat-
tori politici nazionali e regionali ha comportato un rilevante
cambiamento nella struttura delle opportunita politiche, ovvero
delle dimensioni rilevanti del sistema politico che incentivano o
scoraggiano la mobilitazione collettiva a livello individuale e/o
collettivo. Soprattutto a livello locale, tale pressione ha permes-
so la mobilitazione di attori sociali prima esclusi dalla vita poli-
tica, incentivando, quindi, il cambiamento della composizione
della classe politica, della strutturazione delle carriere degli
uomini politici e ha favorito I’affermarsi di nuovi rapporti tra le
diverse istituzioni (comunali, provinciali e regionali). Per inda-
gare questi aspetti, si ¢ guardato alla figura che forse ha meglio
interpretato questa stagione di profonde riforme: quella del sin-
daco.

Nella prima parte della ricerca, vengono analizzate le caratte-
ristiche socio-demografiche dei sindaci e i loro percorsi di car-
riera nel campo politico, ricorrendo alla banca dati messa a di-
sposizione dal Ministero degli interni che va sotto il nome di
Anagrafe degli amministratori locali per il periodo 1985-2005.

L’analisi dei dati mostra come il sindaco emiliano-
romagnolo sia tipicamente una persona con etd compresa tra i
quaranta e i cinquant’anni, abbia un titolo di studio elevato, sia
di sesso maschile e svolga (o abbia svolto) una professione nel
campo prevalentemente amministrativo. I sindaci con meno di
quarant’anni sono relativamente poco numerosi, circa il 22%
del totale, cosi come i sindaci con piu di sessant’anni, circa
1’8% del totale. E da notare che al crescere delle dimensioni dei
comuni cresce tendenzialmente anche I’eta media dei sindaci.
Seppure in modo meno marcato, un uguale andamento ¢ riscon-
trabile anche guardando alla distribuzione dei titoli di studio
conseguiti. Per quanto concerne le professioni, la maggior parte
dei sindaci viene da esperienze di lavoro nel campo dell’am-
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ministrazione, ma, soprattutto nei grandi Comuni, non ¢ raro
trovare appartenenti alle professioni intellettuali, liberali, tecni-
che e scientifiche.

Per quanto attiene all’eta, dopo la riforma si ¢ assistito al
progressivo allineamento delle classi d’eta dei sindaci emiliano-
romagnoli con quelle dei colleghi del resto d’Italia. Nel 1985,
infatti, i sindaci emiliano-romagnoli erano tendenzialmente piu
giovani dei loro colleghi. Questa disparita ¢ andata affievolen-
dosi con il passare del tempo. Anche la distribuzione dei titoli
di studio mostra andamenti peculiari. In generale, con il passare
del tempo aumentano in Emilia-Romagna 1 sindaci con titoli di
studio elevati rispetto al resto d’Italia. Le professioni ammini-
strative continuano ad essere, in Emilia-Romagna, stabilmente
piu rappresentate che nel resto d’Italia, a svantaggio, princi-
palmente, delle professioni intellettuali e liberali. Infine, 1 sin-
daci emiliano-romagnoli di genere femminile sono pit numero-
si che nel resto d’Italia, anche se, a dire il vero, la presenza in
termini assoluti, resta irrisoria.

I dati relativi agli effetti del doppio mandato vanno letti con
cautela. Infatti, solamente 11,1% dei sindaci emiliano-roma-
gnoli hanno ricoperto la carica di primo cittadino nel periodo
precedente e posteriore al 1993. In particolare, solamente 51 di
essi hanno totalizzato 3 mandati e 24 sono arrivati a 4 mandati.
In Emilia-Romagna, in altre parole, si ¢ registrato un elevato
tasso di ricambio della classe politica dei primi cittadini. Dalle
prime analisi presentate, sembra che I’effetto congiunto della
crisi politica nazionale e la modifica del sistema elettorale a li-
vello comunale abbiano incentivato un profondo mutamento
della classe politica dei sindaci, cui ¢ andato sommandosi
I’effetto del limite del doppio mandato.

Questo elevato tasso di ricambio della classe politica locale
avvenuto a cavallo degli anni Novanta puo essere all’origine
dello scarso numero di sindaci per 1 quali ¢ identificabile una
vera e propria carriera politica. L’analisi delle carriere mostra
uno scarso livello di “passaggio” tra i Comuni, le Province e le
Regioni. Questo aspetto puo essere in parte determinato dal fat-
to che un sindaco ¢ forse piu portato a legare la sua esperienza



V Rapporto sulle autonomie locali in Emilia-Romagna 429

politica a livello locale. Certamente, pero, il dato mette in evi-
denza come il fatto di essere stato sindaco costituisca una risor-
sa (ancora?) difficilmente spendibile in altri livelli politici. A
riprova di questo, si cita il fatto che i sindaci hanno normalmen-
te svolto almeno un mandato come consiglieri comunali prima
di diventare primi cittadini o siederanno nuovamente in consi-
glio una volta esauritasi I’esperienza di sindaco.

Nella seconda parte della ricerca, ¢ stato indagato il rapporto
tra 1 sindaci e ’amministrazione regionale attraverso un sondag-
gio condotto su un campione di sindaci ed ex sindaci di alcune
Regioni italiane (Lombardia, Veneto, Emilia-Romagna, Campa-
nia e Puglia) entrati in carica per la prima volta tra il 1991 ed il
2005. Ci si ¢ posti ’obiettivo di: a) indagare quantita e qualita
dei rapporti con le regioni d’appartenenza attraverso indicatori
di performance (soddisfazione per le politiche pubbliche regio-
nali e per i meccanismi di rappresentanza/concertazione a livello
regionale); b) valutare la fiducia degli intervistati nei confronti
dell’amministrazione e della politica regionale; c) rilevare alcu-
ne preferenze politiche di sindaci ed ex sindaci.

Gli interpellati sono stati divisi in base all’area geografica di
residenza — Nord (Lombardia e Veneto), Emilia-Romagna e Sud
(Campania e Puglia) — e, per neutralizzare gli effetti dovuti alla
loro partigianeria politica, in omogenei e disomogenei a secon-
da della loro affinita politica con il governo regionale. Di parti-
colare interesse ¢ pertanto il confronto tra intervistati emiliano-
romagnoli (al 92% omogenei alla giunta regionale) e sindaci ed
ex sindaci del Nord e del Sud omogenei alle rispettive ammini-
strazioni. I risultati emersi possono essere cosi sintetizzati:

- 1 piu soddisfatti per I’azione di policy regionale sono risulta-
ti 1 primi cittadini dell’Emilia-Romagna. A seguire, i sindaci (in
carica ed ex) del Nord e, per ultimi, quelli delle regioni meridio-
nali. Il divario, poco pronunciato per quanto riguarda le politiche
concernenti lo sviluppo economico, le attivita produttive e il set-
tore delle infrastrutture, diventa rilevante nel settore dei servizi
sociali, oltre che dell’istruzione e della formazione professiona-
le. Immaginando una scala di soddisfazione comprensiva di 5 in-
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tervalli (dove 1 indica una soddisfazione minima e 5 una massi-
ma), la media dei giudizi espressi dagli intervistati emiliano-
romagnoli, relativa a tutti i settori di policy considerati, ¢ pari a
3,4. Lo stesso indice, calcolato per sindaci ed ex sindaci del
Nord e del Sud, omogenei alle amministrazioni regionali, si fer-
ma rispettivamente a 3,2 ¢ 2,9;

- I’Emilia-Romagna conferma una buona performance anche
per quanto riguarda il giudizio sui meccanismi di rappresentanza
e cooperazione tra regione ed enti locali: I’indice di soddisfazio-
ne, espresso lungo una scala 1-4 (1 soddisfazione minima; 4
massima) raggiunge in questo caso il valore medio di 3 (74% di
valutazioni molto o abbastanza positive all’interno del campione
emiliano-romagnolo). Seguono gli intervistati delle regioni del
Sud (valore medio pari a 2.4 e 44,4% di soddisfatti). Meno ap-
pagati di tutti sindaci ed ex sindaci del Nord omogenei
all’amministrazione regionale: il 61% (indice di soddisfazione
medio pari a 2) si esprime negativamente sulla capacita delle
proprie regioni di cooperare con gli enti locali;

- la sfiducia nelle istituzioni regionali, rilevata attraverso la
percezione circa la probabilitd che all’interno della macchina
amministrativa regionale si verifichino fenomeni di corruzione,
malcostume amministrativo e spreco di risorse pubbliche, fa re-
gistrare un divario tra intervistati del Sud e del Centro-Nord. Su
una scala di valutazione da 1 a 4, dove 1 rappresenta il livello di
sfiducia minimo e 4 quello massimo, ’Emilia-Romagna esibisce
il dato di sfiducia piu basso del campione (valore medio 1,9).
Seguono (2,2) sindaci ed ex sindaci di Lombardia e Veneto, po-
liticamente opposti agli emiliano-romagnoli, ma altrettanto o-
mogenei all’amministrazione regionale. Tassi di sfiducia piu e-
levati (2,9 di media lungo una scala 1-4) colpiscono invece gli
interpellai omogenei del Sud, segno di un grado di diffidenza e-
levato nel Mezzogiorno.
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4. Gli effetti del Patto di stabilita e crescita sulla finanza dei
Comuni

Con riguardo alla situazione finanziaria dei Comuni emilia-
no-romagnoli, quest’anno, piuttosto che svolgere un’analisi sta-
tistica basata su indicatori sintetici di bilancio, € stato svolto un
approfondimento di carattere qualitativo su pochi Comuni. Si ¢
ritenuto opportuno documentare gli effetti dei vincoli posti dal-
la legislazione comunitaria e nazionale. L’appartenenza
dell’Italia all’Unione economica e monetaria europea impone
infatti al nostro Paese il rispetto di alcuni macro obiettivi di fi-
nanza pubblica definiti nel Patto di stabilita e crescita comuni-
tario. Anche gli enti locali territoriali sono chiamati a fare la lo-
ro parte nello sforzo di risanamento dei conti pubblici, necessa-
rio al rispetto degli obblighi comunitari. Il principale strumento
predisposto a tal fine ¢ il cosiddetto patto di stabilita interno in-
trodotto dalla legge finanziaria per I’anno 1999 e poi rivisitato
da tutte le successive leggi finanziare.

Anche la legge finanziaria per I’anno 2005 ¢ intervenuta a
riscrivere le norme del patto di stabilita interno, imponendo agli
enti locali territoriali che vi sono soggetti — Comuni con piu di
5.000 abitanti, province, comunitd montane con piu di a 50.000
abitanti — un nuovo tipo di vincoli di bilancio. Per ciascun ente
locale viene quantificato un tetto massimo di spesa sostenibile
nell’anno 2005, calcolato applicando una percentuale di cresci-
ta alla spesa annua mediamente sostenuta dallo stesso ente nel
triennio 2001-2003. Fino al 2004, gli obiettivi di bilancio impo-
sti dal patto di stabilita sono stati definiti in termini di saldi fra
entrate e spese. D’altro canto, a livello nazionale la comunita
europea impone a ciascuno Stato un obiettivo di miglioramento
del disavanzo pubblico, il quale ¢ per definizione un saldo fra
entrate e spese.

L’imposizione di tetti massimi alla crescita della spesa crea
molti piu vincoli ai bilanci degli enti locali, tanto piu che dal 2005
anche la spesa di investimento ¢ stata inclusa fra le spese consi-
derate ai fini del patto. Il vincolo alla spesa complessiva (cor-
rente e di investimento) ¢ il medesimo per tutti gli enti. Non si



432 Le Istituzioni del Federalismo 3/4.2006

tiene conto del fatto che il livello di spesa ¢ diverso da ente a
ente, per varie ragioni. Non si tiene conto del fatto che i bilanci
degli enti locali cambiano da un anno all’altro, e la spesa pud
avere un andamento discontinuo, sempre per le ragioni piu di-
verse. Il sistema dei tetti alla spesa ha suscitato molte perplessi-
ta, poiché a vario titolo va a limitare [’autonomia finanziaria e
organizzativa degli enti locali territoriali — garantita dalla stessa
Costituzione — e poiché penalizza di piu alcuni enti rispetto ad
altri, ma non certo in base a criteri di minore efficienza dei pri-
mi rispetto ai secondi.

La ricerca presentata nell’ottavo capitolo della seconda parte
del rapporto evidenzia gli effetti del nuovo patto di stabilita in-
terno per il 2005 sulle politiche di bilancio degli enti locali, con
particolare attenzione proprio all’introduzione di tetti massimi
di spesa e alla inclusione delle spese di investimento nei vincoli
del patto di stabilita interno. Per esemplificare I’impatto delle
norme del patto di stabilita interno 2005, sui bilanci degli enti
locali, sono stati analizzati alcuni casi concreti (tre comuni e
due province della regione Emilia-Romagna), evidenziando,
per ciascuno, difficolta e strategie messe in atto al fine di rispet-
tare 1 vincoli alla spesa fissati dal patto.

L’analisi svolta fa emergere con chiarezza che il patto di sta-
bilita per il 2005 condiziona la gestione di tutti gli enti locali,
ma il condizionamento puo essere molto diverso da ente ad en-
te. Per alcuni enti locali non ¢ stato necessario mettere in atto
strategie straordinarie per far fronte ai vincoli del patto, essendo
favorevole il confronto fra spesa programmata nel 2005 e spesa
annua mediamente sostenuta nel triennio 2001-2203.

Altri enti locali, invece, hanno dovuto ricorrere a strategie
specifiche allo scopo di potersi “svincolare” dai limiti posti dal
patto di stabilita. Tali strategie hanno consentito, ad esempio, di
non dover ridurre 1 servizi erogati; oppure di dare corso ad un
piano di investimenti gia programmato; oppure di poter far
fronte ai pagamenti connessi ad opere avviate in anni preceden-
ti; e cosi via.

In effetti, il patto di stabilita interno, definito in termini di
tetti alla crescita della spesa, non sembra tradursi in limitazioni
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o tagli “effettivi” delle spesa degli enti locali. Anche gli enti
che hanno, nel triennio 2001-2003, una base di calcolo sfavore-
vole rispetto a quanto programmato nel 2005, non sono stati
costretti a ridurre 1 servizi erogati e gli investimenti realizzati,
ma piuttosto hanno dovuto ripensare la propria organizzazione
e hanno dovuto adottare forme di gestione di servizi e politiche
finanziarie che consentissero di portare fuori dal bilancio una
parte della spesa, oppure che consentissero di farla transitare
per quelle voci di spesa che sono, a vario titolo, escluse dai vin-
coli del patto di stabilita.

A tal scopo sono state adottate le strategie piu diverse:
I’affidamento di servizi a societa esterne che si incaricano an-
che della riscossione delle relative entrate, di modo che entrate
e spese non transitino piu dal bilancio dell’ente locale; il confe-
rimento di funzioni e servizi a unioni di Comuni o Consorzi
pubblici o Comunita montane, cio¢ a enti pubblici esclusi dal
patto di stabilita che possono spendere le risorse a loro trasferi-
te dall’ente locale soggetto al patto; e cosi di seguito.

In ci0 consiste il principale condizionamento del patto di sta-
bilita 2005 all’autonomia organizzativa e di spesa degli enti lo-
cali: non tanto nell’imposizione di una riduzione o di un taglio
di servizi e investimenti, ma nell’aver indotto alcuni enti locali
a fare operazioni finanziarie e scelte organizzative a volte arti-
ficiose o, comunque, condizionate pesantemente dall’esigenza
di rispettare 1 vincoli del patto di stabilita interno, invece che
concentrare 1 propri sforzi nella ricerca di modalita operative e
comportamenti finalizzati ad una gestione piu efficace ed effi-
ciente.



Parte 1

Immigrazione, sistema educativo e
politiche locali




Le politiche della Regione Emilia-Romagna
per l'integrazione sociale

dei cittadini stranieri.

Settima legislatura (2000-2005)

Sommario

1. Premessa: i quattro pilastri. — 2. L’Osservatorio regionale e le
tre fasi storiche della migrazione straniera in Emilia-Romagna. — 3.
La stagione della concertazione sociale. — 4. La programmazione
regionale delle attivita a favore dei cittadini stranieri immigrati. —
5. La legge 5/2004 “Norme per la integrazione sociale dei cittadini
Sstranieri immigrati’”.

1. Premessa: i quattro pilastri

L’Emilia-Romagna rappresenta in Italia e in Europa una del-
le regioni caratterizzate dalla piu elevata qualita della vita, dal
piu alto grado di benessere diffuso, misurato in termini di red-
diti e consumi e dalla piu estesa rete di welfare locale: nel 2002
il PIL pro capite regionale ¢ stato di 27.000 euro, il 26% sopra
la media nazionale; il reddito pro capite ¢ risultato superiore
del 14% alla media nazionale; la spesa per consumi del 21%; il
tasso di disoccupazione regionale ¢ stato di 3,3%, contro una
media italiana del 9,0%.

In questo scenario, e partendo dall’esperienza dei principali
comuni capoluogo negli anni Novanta, ci siamo posti una do-
manda di fondo: cresce costantemente la presenza di cittadini
stranieri che risiedono e lavorano nella nostra Regione, come
puo I’Ente regionale intervenire per assicurare una maggiore
coesione sociale tra nuovi e vecchi residenti, nel rispetto delle
regole?
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Con questa prospettiva strategica, la Regione Emilia-
Romagna ispirandosi al principio di pari opportunita e attivan-
dosi per la rimozione degli ostacoli che impediscono il pieno
inserimento sociale, culturale e politico per i cittadini stranieri,
ha sviluppato, a partire dall’avvio della legislatura (2000), un
programma organico di azioni sulla immigrazione straniera im-
perniato su quattro pilastri:

- osservazione del fenomeno;

- concertazione con le parti sociali,

- programmazione delle politiche di integrazione sociale;

- nuova legislazione regionale.

2. L’Osservatorio regionale e le tre fasi storiche della migra-
zione straniera in Emilia-Romagna

Attraverso la costante osservazione del fenomeno migrato-
rio, che la Regione svolge assieme ai nove Osservatori provin-
ciali promossi dalle rispettive Amministrazioni provinciali, ¢
stato possibile leggere le dinamiche evolutive della migrazione
nei nostri territori. Da circa 30.000 persone straniere soggior-
nanti alla fine degli anni ‘80, nel corso del 2003 gli immigrati
stranieri hanno oltrepassato le 250.000 unita, avvicinandosi
gradualmente alla media europea che si attesta attorno al 7%.
Accanto allo sviluppo quantitativo, si assiste ad una crescita dei
ricongiungimenti familiari, € conseguentemente ad un incre-
mento della presenza femminile e della presenza dei bambini
stranieri nelle scuole (oltre il 7% della popolazione scolastica
nell’anno scolastico 2004/2005).

Aumenta costantemente ogni anno la percentuale di lavora-
tori stranieri neo-assunti, attestandosi nel corso del 2003 al 18%
del totale delle assunzioni.

Il fenomeno migratorio si caratterizza sempre piu per una
doppia dinamicita: crescono gli stranieri di lunga durata e cre-
scono parallelamente gli arrivi di nuovi migranti, ragione per
cui si articolano le aspettative ed i1 bisogni.

Accanto al fattore temporale, si intrecciano altre variabili:
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cresce la presenza di giovani figli di immigrati espressione di
inediti mix culturali; si assiste ad una stabilizzazione di “fami-
glie” perché tanti sono i modelli sociali e culturali d’origine;
mantengono una loro presenza i lavoratori singoli di entrambi i
sessi (vedi, ad esempio, la significativa regolarizzazione delle
assistenti familiari prevista dalla 1. 189/2002 che ha comportato
per circa 23.000 persone della nostra regione una occasione di
emersione legale ); si pongono con forza nuovi bisogni che ne-
cessitano di un elevato livello di attenzione: le donne sole con
figli, i minori stranieri non accompagnati, i richiedenti asilo, le
persone straniere in situazione di poverta estrema e marginalita
sociale, anche associata alla dipendenza da sostanze stupefacen-
ti, ex detenuti che necessitano di percorsi di reinserimento so-
ciale.

In costante aumento ¢ pure il fenomeno della tratta di perso-
ne a scopo di sfruttamento sessuale e lavorativo, anche a causa
di un crescente processo di femminilizzazione della poverta che
caratterizza molti Paesi di origine.

Risultati concreti ottenuti nella legislatura:

- attivita dell’Osservatorio (anno 2001) con Pubblicazione
annuale dell’Osservatorio regionale: statistiche, monito-
raggio dei vari settori e documentazione;

- collaborazione con il Dossier Statistico Nazionale Immi-
grazione negli anni 2003 e 2004, che prevede un elabo-
rato curato direttamente dall’Osservatorio regionale;

- coordinamento dei nove Osservatori provinciali sull’im-
migrazione;

- supporto tecnico alla definizione delle stime quantitative
e qualitative di fabbisogno di nuovi ingressi per
I’Emilia-Romagna: ad esempio, la Regione ha proposto
gia dal 2002 una quota specifica per 1’assistenza familia-
re, ottenuta per la prima volta nel decreto flussi 2005
(1.850 “badanti” su 14.400 a livello nazionale);

- costituzione della rete ERLAI (European Regional and
Local Authorities on Asylum and Immigration) compo-
sta da Regioni e Comuni attivi sul tema.
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3. La stagione della concertazione sociale

Parallelamente alla osservazione del fenomeno migratorio,
la Regione Emilia-Romagna ha considerato fondamentale il
ruolo della concertazione come strumento di confronto prima-
rio sia a livello istituzionale che sociale.

In questo senso ¢ stato firmato il 18 dicembre 2001 un Pro-
tocollo d’intesa in materia di immigrazione straniera condiviso
e sottoscritto dalle istituzioni (Regione, Province ¢ Comuni), da
tutte le parti sociali (sindacati CGIL, CISL, UIL ed organizzazioni
datoriali) e dalle organizzazioni del terzo settore.

Il Protocollo ha affrontato i temi cruciali del governo dei
flussi migratori, del lavoro e della formazione professionale,
delle politiche abitative, della integrazione sociale e della ne-
cessita di una nuova legge regionale. Si ¢ cosi realizzata una
convergenza di idee volta a conciliare i fabbisogni del tessuto
produttivo regionale con la coesione sociale, i diritti e i doveri
dei cittadini immigrati. Conseguentemente ¢ stato piu facile av-
viare e realizzare il percorso istruttorio che ha portato alla ap-
provazione della L.r. 5/2004, sulla base di una condivisione dif-
fusa dei soggetti istituzionali e sociali i quali, ciascuno con ruo-
li e competenze diverse, hanno espresso un unanime interesse
alla tematica migratoria ed alla sua riconfigurazione normativa.

Risultati concreti ottenuti nella legislatura:

- Protocollo d’intesa in materia di immigrazione straniera

del 18 dicembre 2001;

Accordo regionale per sostenere I’emersione ¢ la qualifi-
cazione del lavoro di assistenza ad anziani e disabili
svolto da assistenti familiari (aprile 2003 e aggiornamen-
to aprile 2004);

Patto per la qualita dello sviluppo del 18 febbraio 2004
(inserimento del tema della immigrazione tra le quattro
prioritd) e definizione del relativo modello di monito-
raggio;

Protocollo regionale sull’asilo in materia di richiedenti
asilo e rifugiati del 17 giugno 2004;

composizione della nuova Consulta regionale per
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I’integrazione sociale dei cittadini stranieri (art. 6, l.r.
5/2004).

4. La programmazione regionale delle attivita a favore dei cit-
tadini stranieri immigrati

Sul versante delle politiche di integrazione sociale, a partire
dall’anno 2000, la Regione Emilia-Romagna ha proposto an-
nualmente un “Programma regionale delle attivita a favore de-
gli immigrati” attraverso le risorse finalizzate previste dal d.Igs.
286/98, integrato da risorse regionali per un ammontare di circa
14 milioni di euro nella legislatura, di cui 4 milioni nell’ultimo
anno.

Nello specifico sono stati individuati tre macro-obiettivi
prioritari verso i quali tendere le politiche di accoglienza e inte-
grazione sociale rivolte ai cittadini stranieri immigrati:

- costruire relazioni positive, attraverso interventi che si pre-
figgono di operare sul piano simbolico, secondo una logica pre-
ventiva e promozionale, finalizzati a conseguire 1’obiettivo di
favorire lo sviluppo di una societa interculturale, basata sulla
pacifica convivenza delle diversita, sulla capacita di sintetizzare
positivamente i conflitti derivanti dalle difficolta di dialogo e
fondata sulla piena e accettata condizione di cittadinanza dei
migranti;

- garantire pari opportunita di accesso e tutelare le differen-
ze, attraverso interventi che possano garantire un accesso pari-
tario al sistema integrato dei servizi sociali, al sistema scolasti-
co, formativo e sanitario, curando in particolare i percorsi di
apprendimento della lingua italiana e valorizzando la attivita di
mediazione socio-culturale;

- assicurare i diritti della presenza legale, mediante interventi
volti a garantire per i cittadini stranieri adeguate forme di cono-
scenza e di tutela dei diritti e di conoscenza dei doveri previsti
dalla normativa nazionale ed europea (azioni di informazione,
orientamento, consulenza ed assistenza legale) , nonché svilup-
pare azioni contro le discriminazioni, dirette e indirette, per mo-
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tivi razziali, etnici, nazionali, religiosi o derivanti da situazioni
di grave sfruttamento secondo quanto indicato dagli artt. 44 e
18 del d.1gs. 286/98.

Con le risorse regionali sono state finanziate sostanzialmente
quattro aree di intervento, riferibili a:

- una serie ampia di interventi nel campo delle attivita in
ambito scolastico, riconducibili al sostegno all’apprendimento
della lingua italiana, agli interventi volti a fornire strumenti in-
terculturali, ed alle attivita di socializzazione nel tempo libero
(extra-scolastiche) svolte a favore di minori stranieri e delle lo-
ro famiglie (nel 2003 oltre 700.000 euro investiti);

- la realizzazione ed il consolidamento di centri specializzati
ed informativi per cittadini stranieri: si tratta di una rete regio-
nale diffusa costituita da oltre un centinaio di sportelli su tutto
il territorio regionale;

- il consolidamento e lo sviluppo delle attivita specifiche di
mediazione interculturale nei servizi per facilitare in ambito
comunicativo sia la ricognizione dei bisogni degli utenti sia
I’ottenimento di adeguate prestazioni da parte dei servizi (¢ sta-
ta verificata la presenza di circa 400 mediatori nei servizi co-
munali);

- interventi di alfabetizzazione alla lingua italiana, con parti-
colare attenzione alle necessita delle donne straniere.

Ulteriori risultati concreti ottenuti nella legislatura:

- qualifica del profilo professionale di Mediatore intercul-

turale (un importante obiettivo anche per riqualificare i
400 mediatori gia presenti in Regione);

- apertura di 128 sportelli comunali informativi anche con
operatori multilingue;

- sostegno a circa 20 progetti di ambito regionale o pro-
vinciale sulla comunicazione interculturale (radio, tv,
giornali, ecc.), attraverso uno specifico bando e costitu-
zione della relativa rete regionale.
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5. La legge 5/2004 “Norme per la integrazione sociale dei cit-
tadini stranieri immigrati”

La Regione Emilia-Romagna ¢ la prima regione che ha legi-
ferato in materia di politiche per I’integrazione dei cittadini
stranieri immigrati dopo la Riforma del Titolo V della Costitu-
zione italiana (2001) e dopo le modifiche alla normativa nazio-
nale in materia di immigrazione straniera (approvazione della 1.
40 del 1998 cosiddetta “Turco-Napolitano™) e delle sue succes-
sive modifiche previste dalla 1. 189 del 2002 (cosiddetta “Bos-
si-Fini”).

Come giustamente sottolineato da una importante risoluzio-
ne del Parlamento europeo del 15 gennaio 2004, occorre avere
consapevolezza “del ruolo fondamentale delle autorita locali e
regionali le cui responsabilita anche in materia di pianificazione
urbana, alloggi, istruzione e mercato del lavoro, hanno un im-
patto diretto sull’integrazione ¢ possono promuovere la coesio-
ne e I’inclusione sociali, nonché 1’esistenza di comunita soste-
nibili”.

La legge regionale 5/2004 fa riferimento strategico alle con-
clusioni del Consiglio di Tampere, ed in particolare alla richie-
sta di una “politica di integrazione piu incisiva”, volta a garanti-
re ai cittadini dei paesi terzi “diritti e obblighi analoghi a quelli
dei cittadini dell’UE”, nella consapevolezza che le questioni le-
gate al mondo del lavoro sono essenziali perché si tratta nella
maggioranza dei casi di una immigrazione “economica”, ma
certamente vanno interconnesse con altri fattori di integrazione
fondamentali: diritti di cittadinanza sociale, accesso alla scuola
e ai servizi sanitari, partecipazione politica e diritto di voto, ac-
cesso alla casa, lotta alle discriminazione e rispetto delle diver-
sita culturali, religiose e linguistiche, nel solco di quanto indi-
cato dagli artt. 21 e 22 della Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione europea di Nizza.

Dunque una legge regionale che ha cercato in ogni suo arti-
colato di mantenere un respiro europeo: all’art. 1, tra i principi
generali, si richiama espressamente ai valori della Carta di Niz-
za, alla Convenzione di Strasburgo sulla partecipazione degli
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stranieri alla vita pubblica locale (purtroppo non ancora ratifi-
cata dall’Italia proprio sul punto della concessione del diritto di
voto alle elezioni locali) e alla Carta europea dei diritti
dell’uomo nella citta (sottoscritta a Saint-Denis nel 2000), im-
portante atto di indirizzo promosso da numerose citta europee
in materia di diritti di cittadinanza.

La legge regionale 5/2004 ¢ maturata in questo contesto ac-
quisendo da ciascuna azione strategica (osservazione, concerta-
zione, programmazione di interventi) importanti elementi di
merito. Vediamone alcuni.

La prima novita sta nell’aver definito una legge specifica per
gli immigrati stranieri residenti o domiciliati nella nostra regio-
ne, lasciando ad altra specifica legge regionale la competenza
sugli emigrati emiliano-romagnoli nel mondo (L.r. 3/2006).

Emigrazione ed immigrazione hanno certamente alcuni ele-
menti comuni di contatto e riflessione, ma I’esperienza di questi
anni, la differente gamma di bisogni espressi dai cittadini stra-
nieri e gli interventi conseguenti che si intendono sviluppare,
condizionati anche dal differente contesto normativo di riferi-
mento per gli uni e gli altri, hanno condotto nella direzione di
una specifica normativa per promuovere la integrazione sociale
degli immigrati stranieri.

Altri elementi innovativi della legge regionale 5/2004:

- la previsione di un Programma triennale di attivita
sull’immigrazione, per rafforzare I’integrazione delle politiche
regionali. Si tratta di un Piano intersettoriale, che dovra appro-
fondire le questioni legate alla immigrazione straniera in una
logica trasversale, coinvolgendo I’insieme dei settori di inter-
vento regionale (scuola, sanita, lavoro, commercio, cultura, po-
litiche sociali, politiche abitative, ecc.);

- la promozione dell’integrazione sociale attraverso la parte-
cipazione dei cittadini stranieri alla vita pubblica, anche me-
diante la attivazione di strumenti di rappresentanza nell’ambito
delle istituzioni locali (compresa la esplicita volonta di proce-
dere alla introduzione del diritto di voto amministrativo degli
stranieri qualora fosse consentito dal quadro delle competenze
legislative);
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- la previsione di una Consulta regionale per 1’integrazione
sociale dei cittadini stranieri immigrati presieduta dall’asses-
sore regionale delegato, composta da soggetti istituzionali, parti
sociali, privato sociale e da 18 rappresentanti dei cittadini stra-
nieri, individuati due per ciascuna Provincia, di cui uno in fun-
zione di vicepresidente;

- un Piano regionale di azioni contro le discriminazioni raz-
ziali etniche, nazionali o religiose, anche mediante la istituzione
di un Centro regionale sulle discriminazioni;

- la attivazione di una nuova funzione di osservazione del
fenomeno migratorio, anche attraverso la istituzione di un Os-
servatorio regionale sul fenomeno migratorio,

- la previsione di contributi alle Province, ai Comuni ed ai
soggetti no-profit per interventi di integrazione sociale quali, ad
esempio, centri e sportelli informativi, corsi di lingua italiana,
attivita di mediazione culturale, centri ed iniziative intercultura-
li, con particolare attenzione alle attivita di formazione degli
operatori a diretto contatto con i cittadini stranieri e all’inse-
rimento diretto nei servizi di persone con la qualifica di media-
tori interculturali;

- la previsione di interventi per le politiche abitative (promo-
zione di agenzie per la casa per favorire I’incontro tra domanda
e offerta, fondi di garanzia e rotazione, alloggi sociali, centri di
prima accoglienza, ecc.);

- il sostegno al ruolo di integrazione culturale svolto dalla
scuola attraverso I’individuazione di risorse economiche fina-
lizzate sia alla specifica formazione del personale educativo do-
cente, sia alla utilizzazione dei mediatori culturali;

- la promozione di una adeguata politica sanitaria;

- il consolidamento delle attivita di cooperazione internazio-
nale, in particolare di quelle a carattere formativo.

I principali risultati concreti ottenuti nella legislatura posso-
no essere cosi sinteticamente riassunti:

- costituzione e insediamento il 17 febbraio 2005 della Con-
sulta regionale;

- studio di fattibilita per la costituzione del Centro regionale
sulle discriminazioni (affidato al COSPE quale focal point italia-
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no della rete europea contro il razzismo e la xenofobia
dell’osservatorio di Vienna);

- costituzione del gruppo di lavoro interassessorile (scuola,
sanita, cultura, lavoro, politiche sociali, casa, commercio, ecc.)
per la definizione del Programma triennale per I’integrazione
sociale dei cittadini stranieri.



Trasformazioni e mutamenti nella infanzia
e nell’ adolescenza nelle famiglie autoctone
e non in Emilia-Romagna:

prospettive in crescita

Sommario

1. Introduzione. — 2. La presenza dei bambini e delle bambine stra-
nieri in Emilia-Romagna: considerazioni sul fenomeno e impatto sul
sistema dei servizi. — 3. I progetti di continuita 0-6 anni: nascita e
sviluppo di ricerche e buone prassi in chiave multiculturale. — 4. La
documentazione regionale: un veicolo anche per la pedagogia multi-
culturale

1. Introduzione

Il quadro attuale della societa regionale in rapporto all’area
infanzia e adolescenza segnala, anche a partire dai dati contenu-
ti nel primo osservatorio regionale, una trasformazione demo-
grafica soprattutto per quel che riguarda I’aumento della popo-
lazione infantile.

Gli indici di fecondita risultano crescere rispetto al passato a
ritmi elevati ed il saldo naturale negativo si sta riducendo per
I’aumento delle nascite: questa tendenza risulta particolarmente
vera nella regione Emilia-Romagna, regione che oggi appare, a
livello nazionale, quasi un caso unico di “vitalita” nel panorama
italiano.

Nel rapporto succitato si segnala che “lI’innalzamento della
classe di popolazione in eta evolutiva riguarda in modo diffuso
I’intero territorio regionale con le eccezioni di alcune zone di
montagna e della provincia di Ferrara. I valori piu elevati si re-
gistrano in particolare nei Comuni della cintura dei capoluoghi
provinciali da Piacenza a Rimini, con variazioni superiori al
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2,0% a Reggio Emilia, Ravenna e Forli” (*).

In questo quadro le famiglie con figli seppure in progressiva
diminuzione, rappresentano ancora piu della meta delle fami-
glie con un nucleo; di queste, ad incidere nel trend delle nasci-
te, sono certamente quelle con nazionalita straniera giunti attra-
verso 1 ricongiungimenti familiari, assieme ai bambini nati sul
nostro territorio da madri di nazionalita straniera.

Gia a partire dagli anni *90, in un convegno regionale dal ti-
tolo “Una politica grande per i piu piccoli”, raccogliendo gli e-
siti di una presenza sempre piu significativa di famiglie stranie-
re sul territorio, la Regione si impegnava a contrastare il possi-
bile conflitto sociale sotteso alla conciliazione dei diritti rivolti
a differenti soggetti sociali, autoctoni e non, attraverso una pro-
gettualita dedicata e a partire dai servizi per I’infanzia, sorretta
da una pedagogia interculturale in grado di far dialogare non
solo 1 diretti utenti dei servizi, ma la comunita nel senso piu e-
steso del termine.

Per questo le politiche familiari, non disgiunte da quelle e-
ducative, si sono rivolte gia a partire da quegli anni, verso la
prevenzione piu che la rimozione in tempi successivi, delle
possibili disfunzioni determinate da un progressivo mutamento
del contesto sociale soprattutto in ordine a valori, culture, fedi
diverse, obbligate non ad una vicinanza forzata, ma ad un dia-
logo reciproco.

In prima battuta vanno ricordate le strategie a contrasto della
poverta e dell’esclusione sociale, con particolare attenzione
all’impoverimento delle famiglie, determinato non solo
dall’aumento del caro vita, ma soprattutto dalla perdita di cer-
tezze quali casa e lavoro associata alla crescente difficolta di
conservarli.

Punto di svolta oggi nella programmazione territoriale sono i
Piani sociali di zona e I’attivita di rete che assieme possono ga-
rantire Dattivazione di azioni a contrasto della poverta e
dell’esclusione sociale; si tratta di interventi rivolti sia all’in-

(1) Cft.: Crescere in Emilia-Romagna. Primo rapporto sui servizi e sulla condizione
dell’infanzia e dell’adolescenza (2005).
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dividuo che alle famiglie riconducibili ad un progetto di uscita
da una condizione di esclusione sociale e per prevenire il mani-
festarsi di condizioni di disagio, agendo sulle tre principali aree
che possono compromettere una buona accoglienza: lavoro, ca-
sa e integrazione secondo quanto stabilito dalla legge nazionale
n. 328/2000, recepita nella legge regionale n. 2/2003.

2. La presenza dei bambini e delle bambine stranieri in Emilia-
Romagna: considerazioni sul fenomeno e impatto sul siste-
ma dei servizi

Dagli anni ‘90 ad oggi molti sono i passi compiuti anche
perché la componente dei minori residenti di nazionalita stra-
niera nella regione Emilia-Romagna, al 1° gennaio 2005, ¢ pari
a 58.387 unita, cio¢ intorno al 9,7% di tutta la popolazione mi-
norile della regione che si attesta sulle 602.257 unita. Questo
dato, confrontato con quello percentuale dell’intera componente
della popolazione straniera sul totale di quella residente (6,2%),
indica come la popolazione straniera sia in netta prevalenza
composta di bambini, ragazzi e giovani.

Cio assegna alla nostra regione, in rapporto alle altre presen-
ti sul territorio nazionale, il primato seguito dalle regioni Um-
bria, Marche e Liguria (%).

Il primo rapporto sull’Osservatorio regionale, da cui si rica-
vano i dati succitati, fornisce anche quelli relativi alla distribu-
zione dei minori stranieri sul territorio regionale: da cio si rile-
va che essi si concentrano, per quasi il 59% del totale, lungo le
province di Reggio Emilia, Modena e Bologna.

A questa progressiva crescita dei bambini e delle bambine
stranieri nella nostra regione, corrisponde un rafforzamento del-
la pedagogia interculturale lanciata negli anni ‘90, quale asse
portante delle proposte educative dei servizi per la prima infan-
zia, i quali sempre piu assumono nel loro manifesto pedagogico
la differenza in generale (di genere, fisica) e culturale nello

(%) Fonte: 38° Rapporto Censis (2004).



450 Le Istituzioni del Federalismo 3/4.2006

specifico; essi puntano alla pedagogia multiculturale come una
risorsa connessa al diritto di “abitare” servizi per loro natura
accoglienti e facilitanti la co-costruzione di processi di integra-
zione sociale basati sul principio della reciprocita.

La condivisione, particolarmente nei servizi per la prima in-
fanzia, proprio in funzione dell’accoglienza di bambini molto
piccoli, fa si che la stessa progettualita educativa con i genitori,
autoctoni e non, divenga, nel caso della valorizzazione delle
differenze, un implicito messaggio di coesione sociale fondato
sui principi di autentica democrazia e di abitudine al confronto.

Questo rappresenta un punto fondamentale non solo nella
elaborazione di una progettualita pedagogica in coerenza con “i
segni dei tempi”, ma un ottimo dispositivo di contrasto alla
conflittualita culturale, poiché il tema della crescita e della edu-
cazione dei figli rappresenta, nei servizi educativi, un punto di
forte condivisione dei percorsi esistenziali di madri e padri; la
loro interpretazione facilita una spinta naturale verso la cono-
scenza dei differenti sistemi di allevamento appartenenti a dif-
ferenti culture, seppure filtrati dal vissuto personale degli indi-
vidui, quindi non generalizzabili in quanto tali.

Inoltre, e questo vale per tutti i contesti di relazione, i mi-
granti e dunque anche i genitori stranieri rappresentano invo-
lontariamente una turbativa che mette in crisi il contesto, poi-
ché sono portatori di interrogativi e questo aiuta tutti a re-
interrogarsi.

Nei servizi per I’infanzia si accorcia il rapporto tra i genitori
autoctoni e quelli stranieri (per non dire dei bambini e delle
bambine a cui non appartiene di certo, in questa eta, il concetto
di “ noi” e “loro”), perché prima di abitare un luogo, cio¢ il ser-
vizio che accoglie i loro figli, gli adulti (personale educativo e
scolastico e genitori) abitano un processo che obbliga tutti a
porsi la domanda: perché siamo qui? In quali percorsi siamo
coinvolti tramite i servizi che ci accolgono?

La risposta a questi interrogativi, dentro ad un dialogo con-
diviso, struttura lentamente processi di coesione sociale effica-
cissima nella prospettiva di una comunita educante che non si
ferma al servizio o alla struttura scolastica, ma va oltre e con-
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tamina ’intera societa.

3. I progetti di continuita 0-6 anni: nascita e sviluppo di ricer-
che e buone prassi in chiave multiculturale

Per sostenere la progettualita nei servizi educativi mirata alla
sensibilizzazione multiculturale, le politiche regionali nel setto-
re 0-6 anni, si sono orientate gia dagli anni ‘80, alla valorizza-
zione di percorsi e progetti destinati a buone prassi per
I’accoglienza delle bambine e dei bambini stranieri.

Con la legge regionale n. 6/1983, le finalita degli interventi
da essa introdotti hanno consentito gradatamente di individuare
particolari ambiti di lavoro ritenuti prioritari tra i quali il tema
dell’intercultura a favore della progettualita pedagogica delle
scuole dell’infanzia appartenenti al sistema e della continuita
tra esse e 1 nidi d’infanzia, nell’ottica del raccordo dei servizi
che accolgono bambini nell’arco di eta 0-6 anni.

Tra le azioni ritenute di prioritaria importanza, dunque so-
stenute da un contributo regionale, va ricordata la programma-
zione comune, da parte degli operatori dei nidi, delle scuole
dell’infanzia — sia pubbliche che private — e delle scuole prima-
rie, ovvero degli interventi miranti a preparare il passaggio dei
bambini da un’istituzione all’altra, anche in considerazione
dell’anticipo, e soprattutto in presenza di bambini stranieri o
diversamente abili per I’inserimento dei quali occorre prestare
una attenzione particolare.

Nonostante la legge n. 6/1983 sia stata abrogata, le successi-
ve leggi regionali, comprese quelle vigenti (n. 26/01 e n.
12/03), pur configurando obiettivi e piste di lavoro diversificate
ai fini del rafforzamento del sistema regionale in materia di i-
struzione, non cessano di valorizzare il percorso della progetta-
zione educativa in chiave multiculturale; questo ambito, infatti,
pur essendo contenuto negli indirizzi specifici delle leggi vi-
genti succitate, rappresenta una priorita nei progetti regionali
considerati di notevole importanza.

In questa prospettiva e per questa ragione, due progetti in
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particolare rappresentano un punto di svolta nella elaborazione
di materiali che, traendo ispirazione dal contributo della ricerca
scientifica, tendono a dare coerenza al passaggio dalla teoria al-
la pratica:

- il primo rappresenta un vademecum dal titolo “A scuola
con...” dedicato all’accoglienza delle bambine e dei bambini
stranieri, nonché dei loro genitori, nei servizi educativi per
I’infanzia. L’opuscolo, tuttora utilizzato nei servizi 0-6 anni, ¢
stato prodotto nel 1986 grazie alla disponibilita di alcuni coor-
dinatori pedagogici nei cui territori si registrava una presenza
elevata di bambini stranieri, in collaborazione con 1’Universita
di Bologna (Facolta di scienze dell’educazione - prof. Antonio
Genovese) e con esperti qualificati nell’ambito della pedagogia
interculturale (come la dott.ssa Graziella Favaro);

- il secondo testo dal titolo “Di cultura in culture”, realizzato
da coordinatrici ed educatrici dei servizi 0-6 anni. Esso ¢ la
concreta testimonianza della volonta della Regione di sostenere
la sua pubblicazione e divulgazione, in quanto ritenuto materia-
le di interesse regionale. La ricerca rappresenta 1’esito di un
percorso trasversale tra enti locali e soggetti gestori dei servizi
per I’infanzia che hanno fatto della multicultura oggetto di in-
dagine e pratica di lavoro attraverso una tessitura quotidiana di
saperi professionali.

Cio che appare interessante nella elaborazione dei contenuti
¢ il giusto equilibrio tra la componente teorica che sorregge
I’intero impianto del testo e il continuo ricorso alla pratica, at-
traverso una vasta gamma di attivita, tutte accorpate secondo un
ordine di classificazione che insegue gli obiettivi e le finalita di
ciascuna proposta educativa.

Il testo presenta, a corredo dell’intero materiale proposto,
anche due schede riferite alle azioni legislative che hanno so-
stenuto, rafforzato e promosso il tema dei diritti in conformita
con la Convenzione sui diritti dell’infanzia approvata dall’As-
semblea generale delle Nazioni Unite del 1989, ratificata
dall’Italia con la legge n. 176 del 1991, ed in particolare con
quanto dichiarato nell’art. 29, comma c), nel quale si afferma
che gli Stati convengono che 1’educazione deve “sviluppare nel



V Rapporto sulle autonomie locali in Emilia-Romagna 453

fanciullo il rispetto dei suoi genitori, della sua identita, della
sua lingua e dei suoi valori culturali, nonché il rispetto dei valo-
ri nazionali del paese nel quale vive, del paese di cui puo essere
originario e delle civilta diverse dalla sua”.

4. La documentazione regionale: un veicolo anche per la peda-
gogia multiculturale

Punto cardine della progettualita pedagogica elaborata nei
territori e veicolo imprescindibile per la divulgazione delle e-
sperienze che concorrono a rafforzare la cultura per I’infanzia, ¢
lo strumento costituito dagli scambi pedagogici unitamente alla
documentazione che sorregge 1’impalcatura sulla quale appog-
giare tutte le elaborazioni prodotte all’interno del sistema dei
servizi 0-6 anni.

La Regione attribuisce a questi due progetti valore ed impor-
tanza assegnando finanziamenti mirati appositamente alla mes-
sa in rete delle esperienze condotte, dei modelli pedagogici a-
dottati e delle buone prassi che si sono nel tempo consolidate e
che possono essere prese a riferimento per una loro divulgazio-
ne pitu ampia, oltre i servizi che li hanno prodotti.

In particolare, con gli scambi pedagogici si € cercato di pra-
ticare I’incontro con la differenza che appartiene anche alla cul-
tura degli autoctoni: in particolare la pedagogia dell’ascolto ¢
una buona metafora e al tempo stesso una buona pratica che
aiuta a stare in relazione con I’altro diverso gia in quanto, a vol-
te, portatore di una differente prospettiva pedagogica sulla qua-
le quotidianamente fondare la propria teoria e la pratica con i
bambini e le famiglie.

Abituarsi al confronto, a partire dai diversi approcci, aiuta a
consolidare la pratica della reciprocita che nell’incontro con le
culture “altre” diventa ingrediente indispensabile.

Da qui la messa in opera di una documentazione adeguata
che rappresenta il secondo importante obiettivo per la Regione;
con essa si intende raggiungere il traguardo ambizioso, ma ne-
cessario, di dare visibilita e divulgazione ai progetti realizzati
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affinché la cultura dell’infanzia non sia un obiettivo dichiarato,
ma possa essere praticato intanto nella diretta visibilita del pa-
trimonio scritto e orale a cui fa riferimento.

Certamente la documentazione cosi concepita dovrebbe sod-
disfare piu obiettivi tra i quali uno dei piu urgenti ¢ quello stret-
tamente collegato alla possibilita di far conoscere, a chi non ap-
partiene alla Regione Emilia-Romagna, la consistenza di un pa-
trimonio che se trova strumenti per essere narrato ¢ divulgato
aumenta anche la possibilita di essere arricchito della contami-
nazione proveniente dall’incontro con altre culture.



Immigrazione, sistema educativo e politiche
locali: il caso emiliano-romagnolo

Sommario

1. Introduzione. — 2. Le caratteristiche e la diffusione degli inter-
venti. — 3. Le caratteristiche specifiche di alcuni tipi di intervento. —
4. Le modalita di gestione degli interventi. — 5. Le risorse umane
impiegate. — 6. Policy making e rapporto con la Regione. — 1. La
rete di relazione con gli altri attori presenti sul territorio. — 8. Le
difficolta di intervento. — 9. Conclusioni.

1. Introduzione

L’analisi presentata in queste pagine ¢ frutto di uno studio
condotto su di un campione rappresentativo di Comuni emilia-
no-romagnoli. In particolare sono stati raccolti dati sulle politi-
che per I’immigrazione sviluppate in 183 Comuni, ripartiti in
maniera proporzionale per ampiezza demografica e collocazio-
ne geografica a livello provinciale. L’ampiezza campionaria
scelta permette di offrire un quadro dettagliato delle caratteri-
stiche e della diffusione delle politiche a favore degli immigrati
stranieri sull’intero territorio regionale.

L’analisi che segue nelle prossime pagine ¢ stata organizzata
attorno a sei dimensioni:

- le caratteristiche e la diffusione degli interventi;

- le modalita di gestione degli interventi e dei servizi,

- le risorse umane impiegate negli enti locali;

- il policy making ed il rapporto con la Regione Emilia-

Romagna;

- la rete di relazione con gli altri attori presenti sul territorio;

- le principali problematiche ed i vincoli all’azione.
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2. Le caratteristiche e la diffusione degli interventi

Nella tabella 1 sono riportati i dati relativi al livello di diffu-
sione dei principali interventi nel campo delle politiche locali
per gli immigrati e per I’'immigrazione:

- gli interventi nel campo dell’integrazione scolastica degli
immigrati (attivita di sostegno e/o di recupero, agevolazioni e
aiuti economici, attivita di integrazione scolastica e servizi a
supporto delle famiglie) rappresentano la modalita di azione piu
diffusa verso questo target di utenza (83,1%);

- molto presenti sono anche le politiche relative all’assi-
stenza (interventi in favore di soggetti deboli, immigrati irrego-
lari, minori non accompagnati, ecc.) che interessano circa i tre
quarti dei Comuni emiliano-romagnoli (75,1%), cosi come gli
interventi di informazione / orientamento (68,5%);

- la maggioranza dei Comuni si dedica inoltre ad attivita di
promozione di scambi culturali (52,2%) e alla formazione degli
immigrati (61,2%);

- sorprende invece il numero relativamente limitato di Co-
muni che intervengono nel campo dell’abitazione (46,1%) (cen-
tri di accoglienza, intermediazione, mercato immobiliare, age-
volazioni economiche, mutui, ecc.), ben sapendo quanto sia ri-
levante questo problema nell’attuale scenario dell’immigrazio-
ne;

- un numero piu contenuto di Comuni si occupa di tematiche
lavorative (39,3%), pur essendo questo campo di azione non
strettamente collegato ai compiti istituzionali comunali;

- tutt’altro che irrilevante ¢ il numero di Comuni che stanno
offrendo chance di integrazione agli immigrati, proponendo
strumenti di partecipazione politica a livello locale (consiglieri
aggiunti, ecc.).
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TAB. 1. - Settori di intervento(') presenti a livello comunale a favore degli immi-
grati stranieri

Scuola 83,1
Assistenza 75,1
Informazione e orientamento 68,5
Formazione 61,2
Promozione e scambio interculturale 52,2
Casa 46,1
Lavoro 39,3
Rappresentanza politica degli immigrati 24,1

TAB. 2. — Settori di intervento presenti a livello comunale a favore degli immigrati
stranieri a seconda dell’ ampiezza demografica comunale

<5.000 <5.000 5.000- 15.000- Oltre
abitanti abitanti.  15.000  50.000 50.000
montagna non mont. abitanti abitanti  abitanti

Scuola 64,2 89,3 89,7 100,0 100,0
Assistenza 48,1 75,0 86,2 100,0 100,0
Informazione e

orientamento 47,2 60,7 73,8 100,0 100,0
Formazione 34,0 46,4 75,4 89,5 92,3
Promozione e scambio

interculturale 34,0 35,7 60,0 73,7 92,3
Casa 283 32,1 46,2 87,2 92,3
Lavoro 24,5 28,6 43,1 57,9 76,9
Rappresentanza

politica degli immigrati 13,2 14,3 23,1 36,8 76,9

Per meglio interpretare questi dati si sono utilizzate le tre va-
riabili: densita degli immigrati, ossia I’incidenza di questi ulti-
mi sulla popolazione residente, ampiezza demografica comuna-
le e collocazione politica della giunta municipale (*). L’analisi
ha messo in risalto come siano la seconda e la terza variabile
quelle piu rilevanti e significative nello spiegare le differenti

(1) Per valutare I’orientamento politico delle maggioranze a livello locale si ¢ dovuto
procedere utilizzando una variabile proxy; in molti piccoli centri infatti si ¢ in pre-
senza di liste civiche, il cui orientamento politico-ideologico non ¢ sempre ben defi-
nibile. Pertanto si ¢ deciso di utilizzare come variabile di approssimazione la percen-
tuale di voti che il Centro-Sinistra ha raccolto a livello comunale nelle ultime elezioni
regionali del 2005.
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scelte adottate dai Comuni e come solo per alcuni settori vi sia
una influenza della prima variabile. Si possono individuare due
linee di differenziazione sulla base dell’ampiezza demografica
dei Comuni e dei settori di intervento (TAB. 2):

- per la maggior parte delle attivita sviluppate, tranne lo
scambio interculturale, il lavoro e la rappresentanza politica de-
gli immigrati, una prima importante linea divisoria passa fra i
Comuni con piu di 15.000 abitanti e gli altri; nei Comuni di
maggiori dimensioni, infatti, interventi scolastici, assistenziali e
di orientamento sono sempre presenti, cosi come sono molto
frequentemente attivati quelli formativi e relativi all’abitazione;
1 Comuni con almeno 50.000 abitanti si caratterizzano ulterior-
mente per aver spesso diffuso servizi relativi all’intercultura, al
lavoro e per aver introdotto forme di rappresentanza politica
degli immigrati in tre quarti dei casi;

- una seconda linea divisoria importante passa all’interno dei
Comuni con meno di 5.000 abitanti, visto che quelli montani si
caratterizzano, rispetto ai non montani, per una piu limitata dif-
fusione di servizi in molti settori rilevanti (scuola, assistenza,
orientamento ¢ formazione) ed inoltre fra questi di piu ridotte
dimensioni e quelli piu grandi.

Tali differenziazioni non devono pero far trascurare il fatto
che in uno dei settori principali oggetto di questo studio, e cio¢
le politiche locali di supporto al sistema educativo nell’inseri-
mento dei minori immigrati, la percentuale di Comuni che ha
attivato interventi ¢ estremamente alta, indipendentemente
dall’ampiezza demografica: infatti, tutti i Comuni oltre i 15.000
abitanti hanno attivato interventi in questa direzione e circa il
90% di quelli non montani di minori dimensioni (fino a 15.000
abitanti) e quasi i due terzi di quelli con meno di 5.000 abitanti
montani (64,2%) lo hanno fatto.

All’opposto il settore che sembra piu risentire della differen-
za di scala demografica ¢ quello della rappresentanza politica
degli immigrati, dove si passa da strumenti diffusi in circa il
13-14% dei Comuni con meno di 5.000 abitanti a forme di par-
tecipazione presenti nei tre quarti dei Comuni piu grandi.
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TAB. 3. — Settori di intervento presenti a livello comunale a favore degli immigrati
stranieri a seconda della collocazione politica a livello comunale

Comuni in cui il Centro-Sinistra alle ultime
regionali ha ottenuto:

Meno del 50%-65% dei Oltre il 65%

50% dei voti voti dei voti

Scuola 70,4 81,9 91,2
Assistenza 48,1 75,3 87,7
Informazione e orientamento 44.4 67,0 82,5
Formazione 37,0 56,4 80,7
Promozione e scambio

interculturale 25,9 489 70,2
Casa 14,8 45,7 61,4
Lavoro 14,8 394 50,9
Rappresentanza politica degli

immigrati 3,7 21,3 38,6

TAB. 4. — Settori di intervento presenti a livello comunale a favore degli immigrati
stranieri a seconda del livello di densita migratoria

Fino al 3% 3-5% 5-10% Oltre 10%
Scuola 52,6 86,2 85,4 100,0
Assistenza 42,1 77,6 78,4 91,7
Formazione 26,3 58,6 67,4 83,3

I Comuni in cui ¢ piu forte la collocazione politica dei voti
nel Centro-Sinistra tendono ad essere caratterizzati da una mag-
giore diffusione di interventi per gli immigrati in tutti i campi.
Seppur preso con i dovuti caveat metodologici, di cui si ¢ di-
scusso nella nota 2 di questo saggio e con la consapevolezza
che ’Emilia-Romagna tende ad essere una regione storicamen-
te orientata verso il Centro-Sinistra, il dato qui riportato sembra
mostrare come la politica “conti” in misura rilevante (TAB. 3).
Accanto alle variabili relative all’ampiezza demografica e alla
collocazione politica gioca un ruolo, ma solo in alcuni settori
(scuola, assistenza e formazione), anche I’incidenza relativa
degli immigrati sulla popolazione locale (TAB. 4). In particola-
re, la principale divisione si ha fra Comuni con una densita mi-
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gratoria inferiore o superiore al 3%. I Comuni con meno immi-
grati hanno in genere una minore mole di servizi loro dedicati.
Di nuovo, si pud comunque notare come, per quanto concerne i
servizi di supporto all’inserimento scolastico dei minori immi-
grati, almeno la meta di enti locali con una incidenza relativa
inferiore al 3% abbia attivato interventi.

All’interno di questo quadro sulle politiche urbane per
I’immigrazione meritano un approfondimento due aspetti:

- il grado con cui i Comuni sono capaci di offrire interventi
in piu settorti,

- il mix e le caratteristiche degli interventi.

Il primo aspetto concerne una dimensione in un certo senso
quantitativa: occorre capire quanto diversificata e plurale sia
I’offerta dei Comuni nel campo degli interventi per
I’immigrazione.

Il secondo aspetto interessa invece una dimensione di tipo
piu qualitativo: va compreso quale sia nel complesso il pacchet-
to di interventi offerti agli immigrati. A tal fine, riprendendo
una classificazione utilizzata in un precedente studio (%), si &
pervenuti a suddividere gli otto settori di intervento in due ma-
crocategorie:

- le politiche di inserimento. Un primo livello di intervento
interessa bisogni primari quali 1’abitazione, il lavoro,
I’assistenza e 1’istruzione dei figli. Si tratta appunto di dimen-
sioni di inserimento, nel senso che riguardano principalmente la
sfera socio-economica e rappresentano le modalita primarie per
gli immigrati di rapportarsi al territorio locale in una ottica di
stabilizzazione;

- le politiche di integrazione. Un secondo tipo di interventi
concerne invece bisogni piu di tipo socio-culturale, che po-
tremmo definire di secondo livello e cioé emergenti in una fase
successiva rispetto a quelli di tipo socio-economico. Si tratta
nella sostanza di azioni che intendono promuovere una integra-
zione maggiore nel tessuto locale degli immigrati, ad esempio

(2) E. PAVOLINI, Politiche locali per |'immigrazione. 1l caso delle Marche, Consiglio
regionale delle Marche, 2004.
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TAB. 5. — Le politiche per I'immigrazione: una classificazione dei tipi di intervento

Politiche di
Tipo di politica inserimento Politiche di integrazione
Dimensione
interessata Socio-economica Socio-culturale
Politiche di informazione ed
orientamento, mediazione culturale,
Casa, scuola, lavoro,  rappresentanza, promozione e
Settori di intervento assistenza scambio interculturale

TAB. 6 — Le politiche per I'immigrazione: una classificazione dei vari mix di inter-

vento
Politiche di inserimento
Assenti Presenti
Assenti Politiche scarse Principalmente
Politiche di politiche di inserimento
integrazione — -
Princi f Politiche complesse di
. rincipalmente politiche | . . .
Presenti .. . « ,, | inserimento e di
di integrazione “debole” | . .
integrazione

tramite forme di mediazione culturale, incontro e scambio,
promozione della rappresentanza e di punti di informazione de-
dicati.

Le politiche di inserimento sono rivolte ad offrire, nei limiti
delle possibilita comunali, un livello accettabile di servizi di ba-
se che sono spesso rivolti non ai soli immigrati stranieri, ma alla
piu generale popolazione.

Le politiche di integrazione hanno finalita piu specifiche e
mirano in genere ad offrire canali di comunicazione e di intera-
zione fra popolazione locale e nuovi arrivati, in una ottica di
stabilizzazione dei rapporti e strutturazione delle presenze.

Tenendo presente questi due tipi di politiche, possiamo ave-
re quattro possibili situazioni che variano dall’assenza di so-
stanziali interventi alla presenza di un solo modello di interven-
to (integrazione o inserimento), fino alla presenza di un model-
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TAB. 7. — Comuni classificati sulla base della numerosita dei settori di intervento

realizzati(1)
Livello di diversificazione e di %
intervento:
- basso 25,4
- medio-basso 19,7
- medio-alto 29,7
- alto 12,4

TAB. 8. — Indici di correlazione fra alcune variabili socio-demografiche e il numero
di settori di intervento attivati dai Comuni

Correlazione fra n° settori di intervento e: Valore indice R di Pierson
- densita immigrati ,174%*

- ampiezza demografica ,322%%*

- collocazione politica comune verso il Centro- LA412%*

Sinistra

* Sign <0,05; ** Sign. <0,01

lo complesso con servizi volti sia all’integrazione che
all’inserimento. Nel caso specifico di politiche prevalentemente
di integrazione si ¢ preferito in questa sede definirle come “po-
litiche di integrazione “debole™”, visto che in genere ¢ concet-
tualmente problematico pensare in termini di integrazione
quando da un lato si ¢ in presenza prevalentemente di interventi
“leggeri” di secondo livello “socio-culturale” e dall’altro non se
ne sono sviluppati a sufficienza alcuni “robusti” di primo livel-
lo “socio-economico”.

Per quanto riguarda la questione del livello di diversifica-
zione degli interventi gli enti locali presentano un panorama re-
lativamente eterogeneo: i Comuni tendono a distribuirsi lungo
un continuum, che vede ad un estremo un quarto delle realta
(25,4%) che promuove un numero fortemente ristretto di inter-
venti e all’altro oltre un decimo (12,4%) impegnato nell’ero-
gazione di un’ampia pluralita di prestazioni (TAB. 7).

La capacita di intervento appare abbastanza diversificata e
cio indica come anche in territori contigui possa mutare, talvol-
ta in maniera sensibile, il livello di copertura pubblica. Va co-
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TAB. 9. —Regressione lineare multivariata. Numero di settori di intervento attivati
dai Comuni in funzione di alcune variabili socio-demografiche e politiche

Beta Sig.
Densita immigrati ,173 ,005
Percentuale voto a CS ultime elezioni regionali ,234 ,001
Classe demografica del Comune ,433 ,000

R quadro = .361; sign. 0,00

TAB. 10. — Una classificazione dei Comuni emiliano-romagnoli sulla base del mix di
politiche per I'immigrazione introdotte

Comuni che presentano nel campo dell’immigrazione: %

- Politiche scarse 254
- Principalmente politiche di inserimento 17,5
- Principalmente politiche di integrazione (debole) 29,9
- Politiche complesse di inserimento e di integrazione 27,2

munque aggiunto che la meta dei Comuni si colloca in posizio-
ni intermedie, fra 1 due estremi appena indicati con un livello di
intervento medio-basso (in una realta su tre) o medio-alto (in
quasi un terzo dei casi). La collocazione politica del Comune, la
sua dimensione demografica e la densita migratoria appaiono
tutte e tre in grado di differenziare in maniera significativa il li-
vello di diffusione dei servizi (TAB. 8).

Gli indici di correlazione sono infatti sempre positivi:
all’aumentare dell’ampiezza demografica, della presenza di
immigrati o della percentuale dei voti al Centro-sinistra, cresce
anche il numero di settori su cui i Comuni intervengono. La
presenza di correlazioni bivariate fra il numero degli interventi
comunali e le tre variabili di contesto appena illustrate potrebbe
pero essere anche conseguenza di correlazioni forti fra le stesse
tre variabili. Proprio per eliminare il rischio di correlazioni
“spurie” fra il numero degli interventi e le tre variabili, si € pro-
ceduto anche con una analisi multivariata, in modo tale da valu-
tare individualmente 1’impatto di ognuna delle tre dimensioni
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TAB. 11. - Una classificazione dei Comuni emiliano-romagnoli sulla base del mix di po-
litiche per 'immigrazione introdotte a partire dalla dimensione demografica

del Comune
Oltre
<5.000 ab.  <5.000 ab. 5.000- 15.000- 50.000
montagna non mont. 15.000 ab. 50.000 ab. ab.
Politiche scarse 51,9 32,1 13,8 - -
Principalmente di
integrazione
“debole” 21,2 28,6 41,5 26,3 -
Principalmente di
inserimento 13,5 25,0 18,5 26,3 -
Politiche complesse 13,5 14,3 26,2 474 100,0
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

analizzate sul livello di strutturazione degli interventi (TAB. 9)
(). Tutte e tre le variabili incidono effettivamente sul numero
degli interventi in ciascun Comune, anche a prescindere quindi
dalle correlazioni presenti fra di esse. In particolare, la classe
demografica rappresenta, a parita di altri fattori, la dimensione
con maggior capacita di incidenza.

Accanto alla dimensione del livello di diversificazione dei
settori di intervento, possiamo analizzare nella TAB. 10 quella
relativa al tipo di mix fra politiche differenti:

- un quarto dei Comuni ha sviluppato scarse politiche di in-
tervento (25,4%);

- all’opposto una percentuale di enti locali di dimensioni si-
mili (27,2%) ha raggiunto un grado di maturazione negli inter-
venti volti sia all’inserimento che all’integrazione;

- poco meno della meta dei restanti Comuni si trova invece
in una situazione intermedia, caratterizzata dalla prevalenza di
un determinato tipo di politica;

- in particolare in un sesto dei casi (17,5%) si ¢ di fronte a
politiche principalmente di inserimento;

(3) La regressione lineare multivariata in questo caso ci permette di valutare
I’impatto di ognuna delle tre variabili di contesto, ipotizzando che le altre due siano
tenute costanti. In questa maniera I’impatto di ogni singola variabile ¢ depurato da
eventuali effetti di correlazione con le altre variabili di contesto.
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- il gruppo relativamente piu grande (29,9%) si caratterizza
invece per aver puntato prevalentemente su politiche di integra-
zione “debole”.

La diffusione di un certo tipo di policy piuttosto che di un al-
tro ¢ strettamente legato alla dimensione dell’ampiezza demo-
grafica cosi come a quella della densita migratoria e della col-
locazione politica, della giunta comunale (TABB. 11-13).

I piccoli Comuni solo quelli che meno riescono a sviluppare
politiche complesse. In particolare quelli di montagna hanno
spesso proprio difficolta a sviluppare politiche (51,9%), mentre
fra quelli non di montagna tale percentuale scende a ‘solo’ un
terzo (32,1%).

Nei Comuni con un numero di abitanti compreso fra 5 e 15
mila risalta I’alta incidenza di enti locali caratterizzati da politi-
che di integrazione “debole” (41,5%).

Le politiche complesse sono invece molto piu diffuse nelle
realta di maggiori dimensioni, sia in quelle comprese fra 15 e
50 mila abitanti (47,4%) che, soprattutto, in quelle piu grandi
(100%).

La relazione fra tipo di mix nelle politiche e densita migrato-
ria ¢ abbastanza complessa; se infatti sembra rilevabile una so-
glia di densita sotto la quale non si sviluppano facilmente inter-
venti (il 63,2% dei Comuni con una densita inferiore al 3% si
trova in questa situazione), i dati riportati nella TAB. 12 permet-
tono alcune ulteriori riflessioni:

- la densita di per sé non ¢ sempre un motore sufficiente per
I’attivazione di interventi, visto che esistono fra un sesto ed un
quinto di Comuni che, pur presentando una densitd immigrato-
ria superiore al 5%, non attivano interventi;

- la diffusione di politiche di tipo complesso, superata la so-
glia di densita del 3%, ¢ in buona parte indipendente da quanto
pesi ulteriormente la popolazione immigrata sul totale dei resi-
denti;

- le politiche di integrazione “debole” sono maggiormente
presenti nei contesti in cui I’immigrazione incide per oltre il
10%, probabilmente perché si tratta di Comuni caratterizzati
contemporaneamente dalle piccole dimensioni demografiche e
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TAB. 12. — Una classificazione dei Comuni emiliano-romagnoli sulla base del mix
di politiche per I'immigrazione introdotte a partire dalla densita migrato-
ria

Fino al 3% 3-5% 5-10%  oltre 10%
Politiche scarse 63,2 24,1 19,3 16,7
Principalmente di
integrazione “debole” 15,8 24,1 34,1 50,0
Principalmente di inserimento 15,8 20,7 17,0 8,3
Politiche complesse 5,3 31,0 29,5 25,0
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0

TAB. 13. — Una classificazione dei Comuni emiliano-romagnoli sulla base del mix
di politiche per I'immigrazione introdotte a partire dalla collocazione po-
litica locale

Comuni in cui il Centro-Sinistra alle ultime
regionali ha ottenuto

Meno del 50%-65% dei Oltre il 65%

50% dei voti voti dei voti
Politiche scarse 55,6 24,7 12,3
Principalmente di inserimento 18,5 20,4 12,3
Principalmente di integrazione 22,2 30,1 333
Politiche complesse 3,7 24,7 42,1
Totale 100,0 100,0 100,0

da un forte flusso migratorio, a cui il Comune cerca di far fron-
te con servizi, date le proprie risorse.

Di nuovo si nota una forte relazione fra tipo di mix di politi-
che sviluppate, non solo rispetto alla collocazione politica delle
giunte, ma anche rispetto alla forza della maggioranza di Cen-
tro-Sinistra, misurate dalla percentuale di voti ricevuti da tali
maggioranze.

La TAB. 13 illustra proprio questo punto: se da un lato sem-
bra esserci una forte diversificazione fra tipi prevalenti di inter-
vento, fra Comuni in cui il Centro-Sinistra ha ricevuto meno
del 50% dei voti e municipi in cui ha ottenuto di piu (nei se-
condi ¢’¢ un progressivo spostamento relativo da situazioni di
politiche scarse verso situazioni di politiche complesse),
dall’altro si nota un mutamento relativo nella stessa direzione
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TAB. 14. - Le forme di consultazione degli immigrati a livello locale

Consulta degli immigrati 17,5
Consigliere aggiunto (Comune/Quartieri) 6,4
Forum di Associazioni promosse da cittadini stranieri 10,5
Almeno una delle forme di rappresentanza precedenti 24,1

anche quando si analizzano i Comuni in cui il Centro-Sinistra
ha ottenuto fra il 50% ed il 65% dei voti e quelli in cui ha rac-
colto piu del 65% dei voti.

Mentre situazioni di politiche per gli immigrati scarse carat-
terizzano oltre la meta delle realta in cui il Centro-Sinistra ha
raccolto meno del 50% dei voti (55,6%), tale situazione si ridu-
ce ad un quarto dei Comuni in cui il Centro-Sinistra ha ottenuto
fra il 50% ed il 65% delle preferenze e a poco piu di un decimo
(12,3%) in Comuni in cui la forza del Centro-Sinistra ¢ anche
piu ampia. La situazione si ribalta nel caso delle politiche com-
plesse, in cui invece I'ultimo tipo di Comuni ¢ presente nel
42,1% dei casi ed il primo solo nel 3,7%.

3. Le caratteristiche specifiche di alcuni tipi di intervento

All’interno delle macro categorie di settore di intervento in-
dicate si puo approfondire ’analisi su alcune specifiche attivi-
ta. Per quanto riguarda le forme di consultazione degli immi-
grati nei Comuni, presenti in circa un quarto degli enti locali, la
modalita piu diffusa di coinvolgimento si basa sulla presenza di
consulte (17,5%), seguite da forum con le associazioni per/di
immigrati (10,5%) e dall’introduzione della figura del Consi-
gliere aggiunto in Consiglio comunale (6,4%) (tab. 14). Come
si ¢ sottolineato nell’introduzione, il settore della scuola e
dell’educazione ¢ quello che riscuote una maggiore diffusione.
Proprio su tale settore si sono approfondite le analisi in merito
ai particolari tipi di intervento promossi dai Comuni (TABB. 15-
16).

- Nel campo degli interventi socio-educativi rivolti alla fa-
scia di eta 0-6 anni, le attivita piu diffuse sono nell’ordine: la
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TAB. 15. — Diffusione di interventi socio-educativi rivolti agli immigrati nella fascia
di eta 0-6 anni

Livello
associato  Livello
Livello tra distretto
comunale Comuni soc. Tot.
Attivita di mediazione interculturale 17,4 28,5 16,9 62,8
Attivita di sostegno linguistico ai
bambini e genitori immigrati 26,2 18,6 11,6 56,4

Attivita interculturali (laboratori di

musica, cucina, stanza dei genitori

ecc.) 28,5 12,2 52 45,9
Formazione specifica per gli

insegnanti per accogliere

minori/bambini figli di immigrati 11,6 18,0 11,0 40,6
Modalita di rapporto/raccordo (nella

forma dello sportello) con le famiglie

degli alunni immigrati 12,8 12,8 5,2 30,8
Formazione specifica per gli

insegnanti per interagire con le

famiglie immigrate 8,1 13,4 6,4 27,9

mediazione interculturale (62,8% dei Comuni), il sostegno lin-
guistico (56,4%), le attivita interculturali (45,9%) e la forma-
zione specifica per gli insegnanti per accogliere i minori stra-
nieri (40,6%). Risultano meno presenti, seppur attivate in oltre
un quarto dei casi, le attivita che facilitino 1’interazione con le
famiglie degli alunni immigrati (modalita di raccordo e forma-
zione specifica degli insegnanti in tal senso) (TAB. 15).

- Nel campo degli interventi in eta scolastica (6-18 anni), le
prime attivita per ordine di importanza, presenti in oltre i due
terzi dei Comuni, sono 1’intermediazione culturale, il soste-
gno/recupero scolastico e le agevolazioni/aiuti economici; se-
guono le attivita interculturali (51,2%), la formazione specifica
per gli insegnanti per 1’accoglienza degli alunni stranieri
(42,4%), le attivita di orientamento per la scelta della scuola
superiore (37,2%) e quelle di contrasto all’abbandono scolasti-
co (36,6%); meno diffuse appaiono altre attivita quali il raccor-
do con le famiglie immigrate (33,1%), la formazione specifica
degli insegnanti in tal senso (25,1%) e le attivita di sostegno al
mantenimento della lingua madre (18%) (TAB. 16).



V Rapporto sulle autonomie locali in Emilia-Romagna 469

TAB. 16. — Diffusione di interventi per gli immigrati nel settore formativo scolastico

(6-18 anni)
Livello
associato  Livello
Livello tra distretto
comunale  Comuni soc. Tot.
Attivita di mediazione interculturale 22,7 33,1 15,1 70,9
Attivita di sostegno (linguistico) e/o
di recupero 38,4 20,9 9,9 69,2
Agevolazioni e aiuti economici
(borse studio, ecc.) 55,8 4,1 7,0 66,9

Attivita interculturali (laboratori di

musica, cucina, stanza dei genitori

ecc.) 32,0 134 5,8 51,2
Formazione specifica per gli

insegnanti per accogliere alunni figli

di immigrati nella scuola 11,0 17,4 14,0 424
Attivita di orientamento per la scelta

della scuola superiore 20,9 9,9 6,4 37,2
Attivita specifiche di contrasto

all’abbandono scolastico 18,0 10,5 8,1 36,6

Modalita di rapporto/raccordo (nella

forma dello sportello) con le

famiglie degli alunni immigrati 15,7 11,6 5,8 33,1
Formazione specifica per gli

insegnanti per interagire con le

famiglie degli alunni immigrati 7,0 10,5 7,6 25,1
Attivita di sostegno al
mantenimento della lingua madre 8,1 7,6 2,3 18,0

Il quadro appena delineato fa emergere la necessita, da un
lato, di un rafforzamento complessivo dell’area dei rapporti
scuola/pre-scuola-famiglia immigrata, dall’altro di attivita di o-
rientamento e di sostegno nel percorso scolastico degli alunni in
difficolta.

Per quello che riguarda le modalita di gestione (e di aggre-
gazione) delle attivita svolte nel campo dei servizi 0-6 anni, si
nota in genere il ricorso prevalente alla gestione associata fra
pit Comuni, spesso a livello di distretto piuttosto che alla ge-
stione del singolo Comune, tranne che nel caso delle attivita in-
terculturali. Nel campo degli interventi per la fascia di eta 6-18
anni questa tendenza verso l’associazione, seppur presente, €
meno netta e tende a non riguardare, oltre che le attivita inter-
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culturali, il sostegno economico, quello linguistico e I’orienta-
mento scolastico.

Il sistema dei servizi e degli interventi dall’infanzia fino
all’adolescenza in Emilia-Romagna puo basarsi inoltre su una
serie di figure di sistema, che sono state introdotte negli anni
’90 e poi successivamente regolate normativamente con la legi-
slazione regionale tramite la legge 1/2000 sulle “norme in ma-
teria di servizi educativi per la prima infanzia”. Fra queste figu-
re di sistema, un ruolo di primo piano ¢ giocato dal cosiddetto
“coordinamento pedagogico” e cio¢ “lo strumento atto a garan-
tire il raccordo tra i servizi per la prima infanzia all'interno del
sistema educativo territoriale, secondo principi di coerenza e
continuita degli interventi sul piano educativo e di omogeneita
ed efficienza sul piano organizzativo e gestionale” (art. 34, l.r.
1/2000). In particolare, i coordinatori pedagogici sono figure
dotate di laurea specifica, ad indirizzo socio-pedagogico o so-
cio-psicologico, che assicurano le funzioni di coordinamento
dei servizi educativi per la prima infanzia e svolgono “compiti
di indirizzo e sostegno tecnico al lavoro degli operatori, anche
in rapporto alla loro formazione permanente, di promozione e
valutazione della qualita, nonché di monitoraggio ¢ documenta-
zione delle esperienze, di sperimentazione, di raccordo tra i
servizi educativi, sociali e sanitari, di collaborazione con le fa-
miglie e la comunita locale, anche al fine di promuovere la cul-
tura dell'infanzia” (ibidem).

Mentre la legge 1/2000 prevedeva inizialmente un impiego
del coordinamento pedagogico, innanzitutto rivolto ai servizi
all’infanzia, negli ultimi anni lo sforzo della Regione ¢ stato
quello di ampliare il raggio di azione di tale coordinamento al
piu generale mondo dei minori.

Se il coordinamento pedagogico ¢ attivo in circa il 70% dei
Comuni, la ricerca mostra come molto spesso la sua azione si
realizzi anche a vantaggio dei minori stranieri. In particolare, il
55,8% degli enti locali (equivalenti all’83,4% considerando so-
lo quelli con il coordinamento pedagogico) ha figure di coordi-
natore che si occupano anche di minori immigrati nel campo
dei servizi socio-educativi per la fascia di eta 0-6 anni. La per-
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centuale cala fortemente al 22,7% dei Comuni (pari comunque
all’40,7% se si considerano solo quelli con il coordinamento
pedagogico) se si tiene presente il ruolo del coordinamento a
vantaggio degli alunni stranieri nel sistema scolastico. Cio
sembra confermare come fino ad ora il ruolo di coordinamento
si sia piu radicato nei servizi all’infanzia, ma inizi a diffondersi
in maniera ampia anche in altre fasce di eta minorili . Le attivita
maggiormente svolte dal coordinatore didattico sono quelle di
integrazione delle iniziative rivolte ai genitori stranieri (37,2%),
consulenza agli alunni stranieri (34,3%), supporto scientifico
nella elaborazione di progetti rivolti all’integrazione di minori e
famiglie straniere (31,4) e promozione di accordi per la conti-
nuita educativa tra istituzioni (30,8%). Meno diffusi appaiono
gli interventi in termini di accesso e di scelta della scuola (at-
tivati in circa un quinto dei Comuni).

TAB. 17. Coordinamento pedagogico e interventi per i minori immigrati (valori %)

Su Comuni
S
u con Coord.
totale Ped.

Presenza nel Comune della figura del coordinatore

pedagogico 66,9 100,0
Comuni con coordinatore pedagogico con compiti relativi

all’integrazione dei minori immigrati nel sistema dei servizi

socio-educativi per la fascia di eta 0-6 anni (nidi e scuole

dell’infanzia) 55,8 83,4
Comuni con coordinatore pedagogico con compiti relativi
all’integrazione dei minori immigrati nel sistema scolastico 22,7 40,7

Compiti svolti da coordinatore didattico, dove presente:
- coordinamento delle iniziative (gruppo di lavoro,

assemblee, ecc.) rivolte anche ai genitori stranieri 37,2
- consulenza, durante la frequenza dei figli, su richiesta anche
delle famiglie straniere 343

- orientamento/supporto scientifico nella elaborazione dei
progetti rivolti all’integrazione dei bambini e delle famiglie

straniere 31,4
- promozione di accordi/protocolli ai fini della continuita

educativa tra istituzioni 30,8
- cura della informazione e della documentazione di accesso 21,5

- colloqui precedenti alla scelta del servizio/scuola al fine
dell’inserimento 19,8
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TAB. 18. — Modalita di gestione degli interventi e dei servizi a favore degli immigra-
ti stranieri (valori %)

Gestiti da Gestiti in
Gestiti privati per forma
direttamente  conto del Delegati associata con
dal Comune  Comune alla AusL  altri Comuni
Scuola 54,7 27,3 6,4 27,9
Assistenza 57,6 7,6 233 22,7
Informazione e
orientamento 27,9 32,0 4,1 27,9
Formazione 15,1 21,5 1,2 32,0
Promozione/scam-
bio interculturale 33,7 20,3 - 16,9
Casa 37,8 15,1 1,2 9,9
Lavoro 19,8 16,3 - 18,0

4. Le modalita di gestione degli interventi

Un tema che sta attirando sempre piu attenzione nel campo
dei servizi sociali, socio-culturali e socio-educativi ¢ quello del-
la gestione associata degli interventi.

La normativa attuale italiana prevede infatti che siano i sin-
goli Comuni 1 detentori del diritto/dovere di gestire gli inter-
venti sociali. La stessa 1. 328/2000, normativa di riforma del si-
stema integrato degli interventi e dei servizi sociali, offre infatti
indicazioni e pone vincoli molto puntuali sul processo di pro-
grammazione associata fra Comuni (i cosiddetti “piani di zo-
na”’), ma ¢ molto piu lacunosa sotto il profilo dei modelli di ge-
stione associata. Pertanto le esperienze territoriali che si stanno
diffondendo in questi anni sono spesso di tipo sperimentale e si
orientano in direzioni differenti (TAB. 18).

Si puo innanzitutto notare come la delega alla AUSL sia an-
cora in parte diffusa, ma solo per le attivita di assistenza, men-
tre la gestione diretta del Comune si affianca, o in molti casi la-
sci spazio, a forme di gestione associata o alla delega ad orga-
nizzazioni private in convenzione in quasi tutti i campi, tranne



V Rapporto sulle autonomie locali in Emilia-Romagna 473

TAB. 19. — Figure professionali impiegate all’interno dell’amministrazione nel-
lazione a favore degli immigrati (valori %)

Temp

Part- o

time pieno Totale
Assistente sociale 30,4 433 73,7
Mediatore culturale 40,1 11,0 51,1
Esperto/consulente italiano 19,8 10,5 30,3
Esperto/consulente straniero (es. traduttore) 18,1 4.7 22,8
Psicologo 8,7 5,2 13,9
Altra figura (insegnanti lingua italiana, educatori, addetti
sportelli informativi, ecc.) 233

’assistenza e la scuola, dove il gestore prevalente ¢ a tutt’oggi
il singolo Comune.

La gestione associata fra Comuni assume nella maggior par-
te dei casi in cui ¢ realizzata forme “leggere”. Spesso 1 Comuni
usano lo strumento della “convenzione”, con 1’indicazione di
un Comune capofila a cui vengono demandate dagli altri enti
locali sia le risorse finanziarie, calcolate in genere in base ad un
principio di partecipazione pro-capite, che i compiti di organiz-
zazione del servizio (gestione diretta, appalto, ecc.). Solo in cir-
ca il 3% dei Comuni considerati si € riscontrata I’attivazione di
modelli piu integrati di gestione associata, quali ad esempio la
costituzione di una azienda consortile. Non sono infine da tra-
scurare le esperienze che prevedono forme di gestione associata
all’interno delle Comunita montane. La gestione diretta comu-
nale tende a concentrarsi in alcuni settori quali la scuola e
I’assistenza, dove comunque attivita afferenti a tali servizi, ge-
stite direttamente dal singolo ente locale, interessano al massi-
mo poco piu della meta degli enti (rispettivamente circa il 55%
ed il 58% nei campi della scuola e dell’assistenza).

S. Le risorse umane impiegate

Le professionalita e le risorse umane impiegabili nel campo
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degli interventi a favore degli immigrati si stanno in questi anni
diversificando, visto che la presenza di cittadini stranieri pro-
venienti da contesti socio-culturali molto differenziati fra loro
comporta la necessita di strutturare una offerta di servizi sia ab-
bastanza variegata sotto il profilo qualitativo che diffusa sul ter-
ritorio sotto il profilo quantitativo (TAB. 19).

La figura piu presente che le amministrazioni comunali
mettono a disposizione per gli interventi a favore degli immi-
grati ¢ quella dell’assistente sociale (attiva in circa i tre quarti
degli enti locali). Spesso si tratta di un impiego a tempo pieno
(43,3%).

Accanto a tale figura iniziano ad essere relativamente diffu-
se anche le figure di mediazione culturale, presenti, prevalen-
temente a part-time, in un Comune su due (51,1%).

Proprio la necessita di occuparsi anche in maniera innovati-
va di problematiche afferenti la popolazione straniera ha favori-
to inoltre la diffusione, accanto a figure professionali piu istitu-
zionalizzate quali quelle appena riportate (assistenti sociali,
psicologi, mediatori), anche di altre qualifiche. In circa un quar-
to dei Comuni sono infatti attivi altri soggetti quali, ad esempio,
gli educatori, gli psicologici, gli operatori degli sportelli infor-
mativi. Il loro impegno ¢ comunque in genere part time.

6. Policy making e rapporto con la Regione

Le politiche sociali nel campo dell’immigrazione, cosi come
in molti altri contesti, si giocano e si formano, oltre che a livel-
lo locale, anche a livello regionale e nazionale. La normativa
quadro in materia (1. 328/2000) e la riforma in senso federalista
dello Stato italiano hanno accresciuto ulteriormente negli ultimi
anni il ruolo dei governi regionali e locali nella gestione delle
politiche sociali. In particolare, il ruolo della Regione appare
sempre pitl un ruolo di enabling (*). La funzione di tale ente

(4) KNAPP M. ET AL. (1994), Local Care Markets, Open University, London; GIL-
BERT N., (1980), The Enabling State, Oxford Univ. Press, Oxford.
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TAB. 20 — Le caratteristiche e le valutazioni in merito al policy making regionale

Valutazione dei Comuni circa 1’adeguatezza degli attuali strumenti di concertazione
della Regione (protocolli, patto dello sviluppo, consulta, ecc.) nel coinvolgere i
Comuni nelle fasi di programmazione di leggi e di altri atti deliberativi regionali con
valore strategico

Per niente  Poco Abbastanza ~ Molto  Non risponde

Politiche
Immigrati 1,2 21,5 59,3 5,8 12,2
Politiche anziani 2,5 45,6 50,1 1,8 -

Comuni che ritengono necessari altri strumenti di concertazione e

negoziazione tra la Regione e gli enti locali oltre a quelli esistenti

per quello che riguarda specificatamente le politiche per gli

immigrati 35,0

Valutazione dei Comuni circa la necessita che la Regione adotti un ruolo pit 0 meno
prescrittivo nel promuovere I’intervento degli enti locali nel campo di varie politiche
sociali

Si, piu No, va No, meno
prescrittivi  bene cosi  prescrittivo Non risponde

Politiche per gli

immigrati in generale 23,8 44,2 14,5 17.4
Politiche socio-

educative (0/6 anni) 30,8 39,0 12,8 17.4
Politiche scolastiche 36,0 343 11,6 18,0
Politiche per gli

anziani non autosuff. 21,0 45,6 28,9 -

non ¢ quella di fornire direttamente servizi ai cittadini quanto di
regolare I’azione dei soggetti, innanzitutto istituzionali, che a-
giscono a livello locale. Tale regolazione si configura come un
insieme di interventi volti ad assicurare:

- la programmazione di medio—lungo periodo e gli indirizzi
dell’azione degli altri soggetti, per quello che riguarda la strut-
tura dei servizi (la “filosofia dell’intervento™);

- la facilitazione dell’azione degli altri soggetti, tramite la
creazione ¢ il mantenimento di condizioni attraverso cui gli enti
locali e le organizzazioni private possono piu efficacemente fa-
re fronte alla domanda sociale;

- il controllo e la supervisione del loro operato.
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Cio significa che per comprendere meglio quale tipo di in-
terventi si diffonda a livello comunale occorre anche chiedersi
quale siano le caratteristiche della interazione Regione-Comuni.

Pertanto, I’indagine ha cercato di comprendere quale sia la
valutazione che gli enti locali danno del modello di regolazione
e di intervento proposto dalla Regione.

I risultati della nostra indagine su tale aspetto sono comples-
sivamente positivi e sono, ai fini di comparazione, valutabili
congiuntamente con quelli emersi lo scorso anno in uno studio
sulle politiche locali per la non autosufficienza degli anziani in
Emilia-Romagna, studio che ¢ stato impostato nella stessa ma-
niera rispetto a quello sull’immigrazione (°).

I due terzi dei Comuni (61,1%) ritengono soddisfacenti gli
strumenti di concertazione nel campo delle politiche per gli
immigrati impiegate dalla Regioni, nelle fasi di programmazio-
ne di leggi e di altri atti deliberativi regionali con valore strate-
gico. Praticamente nessuno (1,2%) ¢ critico in maniera sostan-
ziale, mentre un quinto ritiene gli attuali strumenti poco ade-
guati (21,5%).

Il confronto fra i giudizi comunali in merito al funziona-
mento del policy making, nel campo delle politiche per gli im-
migrati rispetto a quelle per gli anziani non autosufficienti, mo-
stra come sia piu consistente 1’area degli enti locali soddisfatti
del modello impiegato nell’area dell’immigrazione, anche se i
due dati non sono perfettamente comparabili in quanto vi € una
diversa distribuzione di non risposte a questa domanda (in par-
ticolare mentre nel caso delle politiche per gli anziani tutti i
Comuni hanno espresso un giudizio, per quelle per
I’immigrazione un 12% circa ha preferito non esprimersi).

La soddisfazione per la strumentazione istituzionale impie-
gata nella concertazione in merito alle politiche per 1I’immi-
grazione ¢ confermata dalla percentuale di Comuni che deside-
rerebbero altri strumenti di negoziazione e di concertazione con
la Regione oltre quelli attuali; i due terzi sono soddisfatti di

(5) E. PAVOLINI, Le politiche per gli anziani non autosufficienti, in questa Rivista,
2005, n. 1.
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quelli attualmente impiegati (65%). In genere le richieste che
provengono dai Comuni vanno nella direzione di rafforzare
I’anello di congiunzione non tanto fra singoli enti locali e Re-
gione quanto quello fra zone sociali (¢ quindi Comuni associati
fra loro per la progettazione degli interventi) e Regione.

Non sembra diffusa la percezione da parte dei Comuni di un
centralismo regionale in termini di policy making.

Meno di un sesto degli enti locali vorrebbe uno stile di go-
verno regionale meno prescrittivo nel campo delle politiche per
gli immigrati (14,5%), si registrano percentuali anche piu con-
tenute nel caso delle politiche educative e socio-educative per
gli immigrati, mentre addirittura almeno un quarto dei Comuni
(che diventano un terzo nel campo delle politiche scolastiche
per immigrati) vorrebbe addirittura un ruolo piu forte di indi-
rizzo regionale. La situazione appare abbastanza in linea con
quanto si ¢ riscontrato e si verifica nel campo delle politiche per
gli anziani, anche se un confronto serrato non ¢ possibile per
via della differente distribuzione delle mancate risposte.

Anche per le dimensioni appena illustrate si € cercato di ve-
rificare se alcune variabili socio-demografiche siano in grado di
differenziare il giudizio degli enti locali. L’elemento interessan-
te ¢ che né la densita degli immigrati né I’ampiezza demografi-
ca né la colorazione politica delle maggioranze sembrano inci-
dere nei giudizi complessivi dei Comuni, differenziando quindi
le valutazioni in merito alle caratteristiche del policy making e
del rapporto Regione-enti locali.

Avendo chiesto una valutazione sintetica agli enti locali, in
merito a quanto prodotto e proposto dalle politiche della Re-
gione per gli immigrati, il giudizio espresso ¢ buono; su una
scala da 1 a 10 il voto medio ¢ infatti pari a 7,2, praticamente
identico a quello registrato nel caso delle politiche per gli an-
ziani non autosufficienti (TAB. 21).
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TAB. 21 — Le valutazioni in merito alle scelte di intervento regionale nel campo delle
politiche per gli immigrati

Valutazione dei Comuni sull’operato della Regione lungo una scala che va da 1
(totalmente insufficiente) a 10 (ottimo) per quanto concerne I’adozione di
provvedimenti di indirizzo e programmazione in una serie di politiche sociali

Media
Politiche per gli immigrati in generale — anno 2005 7,2
Politiche per gli immigrati in generale — anno 2000 5,7
Politiche per gli anziani non autosufficienti 7,2
Politiche per gli immigrati nel sistema scolastico 6,8
Politiche per gli immigrati nel sistema socio-educativo (0/3 anni) e
nelle scuole dell'infanzia 6,8
Valutazione
politiche per: Insufficiente  Sufficiente  Buona Ottima Totale
Anziani non
autosufficienti 9,5 13,4 68,2 8,9 100,0
Immigrati in
generale 7,2 15,2 69,2 8,5 100,0
Immigrati nel
sistema scolastico 16,1 17,4 60,4 6,1 100,0
Immigrati e sistema
socio-educativo 15,8 21,9 53,4 8,9 100,0

TAB. 22 — Indici di correlazione fra alcune variabili socio-demografiche e la valuta-
zione comunale sulle politiche per gli immigrati

Politiche
Correlazione fra valutazione politiche immigrazione  Politiche infanzia
regionali e: in generale  scolastiche (fascia 0-6)
- N° di settori di intervento ,170* n.s. n.s.

* Sign <0,05; ** Sign. <0,01
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TAB. 23 — Valutazione media della bonta delle politiche comunali a seconda del
numero di interventi effettuati dai Comuni

N¢ interventi Comuni Giudizio medio sulle politiche
Basso 6,9
Medio-basso 7,3
Medio-alto 7.4
Alto 7,5
Totale 7,2

Una valutazione sempre relativamente buona, ma legger-
mente piu bassa, si ha invece per le specifiche politiche per i
giovani immigrati nella scuola e nelle strutture 0-6 anni. In que-
sto caso il voto medio ¢ pari a 6,8 in entrambi i casi. In partico-
lare meno di un Comune su dieci (7,2%) esprime un giudizio di
insufficienza nel caso delle politiche migratorie in generale,
mentre tale valore si attesta attorno al 16% nel caso degli inter-
venti scolastici ed educativi pre-scolastici.

Complessivamente il risultato conseguito nell’indagine del
2005 assume un valore anche piu positivo, se si tiene presente
che, in un precedente studio compiuto con le stesse modalita
presso un campione di Comuni emiliano-romagnoli il giudizio
espresso da questi ultimi era stato negativo, appena sotto la suf-
ficienza. Nel 2000 il voto ricevuto, sempre su una scala da 1 a
10, era infatti pari a 5,7 (°). Cio significa che negli ultimi 5-6
anni la Regione ha particolarmente investito nelle politiche per
gli immigrati (si pensi ad esempio anche alla recente normativa
regionale in materia), raggiungendo risultati che sono stati ri-
scontrati e valutati come fortemente positivi dagli enti locali.
Tale quadro positivo ¢ rafforzato inoltre dal fatto che i giudizi
piu positivi vengono, in termini relativi, piu spesso dai Comuni
che hanno sviluppato un volume maggiore di interventi, mentre
né ’ampiezza demografica di per sé né la densita migratoria né
la collocazione politica municipale incidono sulle valutazioni

(6) AscoLl, U., BARBAGLI, M., COSSENTINO, F. E ECCHIA, G. (a cura di) (2001), Le po-
litiche sociali in Emilia-Romagna, Rosenberg & Sellier, Torino.



480 Le Istituzioni del Federalismo 3/4.2006

TAB. 24 — Livello di collaborazione nella progettazione e/o nell’esecuzione delle po-
litiche locali per I'immigrazione

Tipo di collaborazione
Valutazione
Nessuna Media Distretto

Soc.
Gli altri comuni della zona distrettuale 8,1 7,5 1,7
La Provincia 12,2 7,2 1,5
La Regione 14,0 7,0 1,6
11 volontariato e 1’associazionismo 22,7 6,9 1,8
L’AUSL 11,6 6,8 1,7
Le cooperative sociali 32.0 6,8 1,8
Le associazioni di stranieri 29,1 6,1 1,9
11 Centro per I’impiego 27,3 6,0 2,1

espresse (TAB. 22). Si registra infatti una correlazione positiva
(,170) fra numero crescente di settori in cui i Comuni interven-
gono e giudizio offerto in merito alle politiche sviluppate. In
particolare i Comuni che su otto possibili settori di intervento
ne hanno sviluppati almeno cinque esprimono un giudizio supe-
riore a 7,4, mentre quelli con pochissimi servizi offrono valuta-
zioni inferiori al 7 (TAB. 23).

7. La rete di relazione con gli altri attori presenti sul territorio

La tematica delle politiche per gli immigrati presenta tratti
che la rendono necessariamente un tema da affrontare in manie-
ra trasversale ed integrato a livello locale con una molteplicita
di attori istituzionali e della societa civile, in quanto il tipo di
domanda sociale proveniente dai cittadini stranieri tende ad es-
sere eterogenea, differenziata e soprattutto interessa aspetti dif-
ferenti delle politiche di welfare e di integrazione territoriale
(dalla sanita, all’assistenza, alla scuola, alla casa, al lavoro
ecc.).

Pertanto un buon metro di valutazione di quali siano le ca-
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TAB. 25 — Livello di collaborazione nella progettazione e/o nell esecuzione delle poli-
tiche locali socio-educative e scolastiche per i minori immigrati

Tipo di collaborazione

Valutazione

Ente
non Assenza
presente rapporti  Media Soc.

Distretto

La/e scuola/e primaria/e - 5,8 7,3 1,5
Nidi d'infanzia privati in convenzione con

il Comune 32,0 12,8 7,3 2,1
Gli altri Comuni della zona distrettuale - 12,2 7,2 1,8
La/e scuola/e secondaria/e primo grado - 4,7 7,2 1,5
La Provincia - 10,5 6,9 1,5
Istituti professionali 29,7 15,1 6,9 2,1
La Regione - 12,8 6,8 1,5
Le scuole dell'infanzia private

convenzionate con il pubblico 19,8 21,5 6,8 1,6
Istituti tecnici 33,1 12,8 6,7 1,1
Centri di documentazione educativa 447 9,3 6,5 2,4
Licei 38,4 12,8 6,4 22
11 Centro per I’impiego - 30,8 5,7 2,2
L’Ufficio scolastico regionale - 28,5 5,5 2,1

pacita di intervento e di regolazione dei Comuni delle politiche
per gli immigrati ¢ quello di considerare quanto vasta e quali al-
tri attori tenda a coinvolgere la rete di relazioni e collaborazioni
che gli enti locali hanno costruito in questi anni per intervenire
in maniera ampia ed integrata (TAB. 24).

L’analisi condotta mostra come in questa rete di collabora-
zione 1 partner privilegiati dei Comuni per le politiche per gli
immigrati siano in generale i principali attori del sistema delle
autonomie locali (i Municipi della stessa zona sociale, seguiti
da Provincia e Regione). Impiegando una sorta di graduatoria
accanto a questi attori si collocano nell’ordine, a breve distanza,
le realta di terzo settore (volontariato, associazionismo e coope-
razione sociale) e il sistema sanitario pubblico. Sorprende ed in
parte preoccupa la piu limitata collaborazione con i Centri per
I’Impiego, in parte comprensibile vista la divisione dei compiti
di intervento fra le varie istituzioni pubbliche, e soprattutto le
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associazioni degli stranieri, che appaiono giocare un ruolo spes-
so marginale.

Ugualmente, nel caso specifico delle politiche socio-
educative e scolastiche per gli immigrati, le autonomie locali
sono fra i migliori partner dei singoli Comuni, anche se il livel-
lo di collaborazione appare piu contenuto € in questo caso altri
attori appaiono rilevanti (TAB. 25): le scuole primarie e quelle
secondarie di primo grado, gli asili e le scuole dell’infanzia in
convenzione, cosi come parte del sistema delle scuole seconda-
rie di secondo grado. I soggetti con cui i Comuni hanno piu dif-
ficolta a cooperare in questo campo sono i licei e soprattutto i
Centri per I'Impiego e 1I’Ufficio Scolastico Regionale. Questi
ultimi due attori registrano un voto medio di collaborazione
sotto la sufficienza. All’interno di un quadro sostanzialmente
positivo e che mostra, perlomeno a partire dalle valutazioni dei
Comuni, un buon livello di interazione nelle politiche educative
rivolte ai minori stranieri, preoccupano i “buchi” che si regi-
strano in due punti fondamentali della rete e cio¢ i rapporti con
1 soggetti che si occupano di favorire I’inserimento sul mercato
del lavoro (un funzionamento non efficiente del legame con i
Centri per I’Impiego puo portare con s¢ difficolta nel favorire il
passaggio scuola-mondo del lavoro, ben sapendo che spesso gli
alunni stranieri compiono scelte scolastiche, in termini di istitu-
ti tecnico-professionali, che vanno nella direzione di cercare un
lavoro e di non proseguire gli studi dopo le medie superiori) o
di integrare a livello regionale gli interventi nel campo educati-
vo (I’Ufficio scolastico).
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TAB. 26 — Comuni concordi nel ritenere utile la creazione di ambiti distrettuali qua-
le stimolo per favorire forme di progettazione e gestione associata a livel-
lo distrettuale o sub-distrettuale

Interventi e servizi per gli immigrati

in sistema servizi socio-educ. e
generale  scolastico scuole dell'infanzia

- forme di progettazione a
livello distrettuale o sub-
distrettuale 73,2 67,4 61,0

- forme di gestione associata a
livello distrettuale o sub-
distrettuale 69,2 57,0 534

11 fatto che al primo posto fra i partner vengano indicati pro-
prio altri Comuni e che le riforme normative operate a livello
nazionale e regionale nel campo dei servizi sociali negli ultimi
anni (1. 328/2000 e l.r. 2/2003), ha comportato la necessita di
approfondire con alcune domande quanto sia sentito dai Comu-
ni il bisogno di trovare strumenti che favoriscono la program-
mazione e la gestione associata dei servizi per gli immigrati
(TAB. 26).

Tale necessita di rafforzare la capacita di intervento, sia pro-
gettuale che gestionale a livello sovracomunale, ¢ sentita dalla
maggioranza dei Comuni. Questo bisogno ¢ particolarmente
forte nel caso delle politiche per gli immigrati nella loro totalita
(attorno al 70-73% degli enti locali si esprime in tal senso),
mentre risulta in parte piu contenuto, ma comunque ancora
maggioritario, nelle politiche per il sistema scolastico e soprat-
tutto per quelle riguardanti la fascia di eta 0-6 anni.

8. Le difficolta ad agire

Il quadro fino ad ora delineato ci mostra una realta emiliano-
romagnola in cui da un lato la capacita di interazione Regione-
Comuni, cosi come quella fra i vari attori locali, ¢ cresciuta nel
tempo ¢ ha dato buoni risultati e dall’altro il sistema di inter-
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TAB. 27 — Incidenza di vari tipi di problemi sulla capacita dell amministrazione locale
di elaborare e di realizzare politiche locali di integrazione sociale degli im-
migrati

Interventi e servizi per gli immigrati

in sistema servizi socio-educ. e
Ostacoli generale  scolastico scuole dell'infanzia

Carenze di tipo economico 82,5 83,1 79,1
Insufficienza nei finanziamenti

esterni (Stato, Regione ecc.) 76,7 72,1
Ritardo nei finanziamenti esterni

(Stato, Regione, ecc.) 65,1 54,1 43,0
Carenze di personale 70,9 65,1 63,4
Scarse competenze del personale 41,3 43,6 39,6
Scarso coordinamento interno

all’amministrazione 343 - -
Timore di atteggiamenti razzisti e di

xenofobia dell’opinione pubblica 18,0 - -
Scarso coordinamento con enti

esterni, terzo settore, ecc. 41,3 - -
Disinteresse e scarso coinvolgimento

degli immigrati 42,4 - -
11 contesto normativo nazionale

(legge Bossi/Fini) 57,5 - -
Carenza servizi socio-educativi (0-3

anni) e scuole dell'infanzia sul

territorio - - 31,9
Insofferenza e proteste da parte di

genitori di studenti italiani - 11,0 5,3
Scarso coordinamento con il sistema

delle autonomie scolastiche - 40,7 -

vento a favore degli immigrati si ¢ strutturato e, soprattutto nel
campo dei servizi educativi, ha raggiunto un buon grado di di-
versificazione e ramificazione. Lungo tale percorso di struttura-
zione degli interventi gli enti locali si trovano a doversi con-
frontare con alcune difficolta e nuove emergenze.

Gli ostacoli principali alla realizzazione di interventi nel
campo dell’immigrazione da parte di enti locali sono innanzi-
tutto la scarsita di risorse finanziarie (problema presente in
quattro quinti dei Comuni), legata all’insufficienza/ritardo nei
finanziamenti esterni.
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TAB. 28 — Nodi problematici che la Regione dovra affrontare nei prossimi anni (val. %)

Abbastanza Molto Totale

- interventi per favorire inserimento donne immigrate nel

mercato del lavoro 23,8 54,7 78,5
- meccanismi di finanziamento in grado di assicurare
maggiore copertura agli interventi per 1’abitazione 20,3 55,8 76,1

- finanziamenti per favorire maggiore formazione
insegnanti scuole nei confronti di famiglie e minori
stranieri 442 29,1 75,3
- finanziamenti per favorire presenza di mediatori culturali 32,0 37,8 69,8
- finanziamenti per favorire maggiore formazione
insegnanti nidi d’infanzia e scuole materne nei confronti
di famiglie e minori stranieri 48,8 18,6 674
- meccanismi di finanziamento in grado di assicurare
maggiore copertura agli interventi per i minori non

accompagnati 27,9 355 63,4
28,0
(integrazione

- interventi rivolti a specifici tipi di utenti immigrati donne, adolescenti,

richiedenti asilo) 28,0

Un problema rilevante ¢ quello delle risorse umane, fre-
quentemente carenti in termini numerici (in circa il 60-70% dei
Comuni) e talvolta anche in termini di preparazione specifica
per questo campo di intervento (in circa il 40% dei Comuni).

Accanto a questo insieme di problemi comuni si rilevano:

- nel campo delle politiche per gli immigrati in generale al-
tre criticita rilevanti sono rappresentate soprattutto dal contesto
normativo nazionale venutosi a delineare con la legge Bossi-
Fini e il coordinamento fra istituzioni e fra queste e la societa
civile; non ultimo viene spesso indicato un problema di disinte-
resse e scarso coinvolgimento delle famiglie degli alunni stra-
nieri;

- nel campo delle politiche per la fascia 0-6 anni un ostaco-
lo (indicato comunque da un terzo dei Comuni), oltre quelli gia
elencati, ¢ la carenza di servizi sul territorio, mentre per le poli-
tiche scolastiche una criticita rilevante ¢ rappresentata dalle dif-
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ficolta di coordinamento con il sistema delle autonomie scola-
stiche (40,7%).

All’interno di questo quadro e guardando in prospettiva, i
Comuni ritengono che I’inserimento delle donne immigrate nel
mercato del lavoro, I’individuazione di maggiori finanziamenti
per le politiche dell’abitazione e la formazione degli insegnanti
per I’accoglienza di alunni stranieri nelle scuole appaiono le tre
tematiche piu rilevanti e stringenti da affrontare nei prossimi
anni da parte della Regione.

Seguono in ordine di importanza (in circa i due terzi dei casi) i

finanziamenti per favorire una maggiore diffusione dei media-
tori culturali e la formazione degli insegnanti per 1’accoglienza
di minori stranieri nei nidi e nelle scuole materne.

9. Osservazioni conclusive

Il quadro delineato all’interno di questa ricerca mostra come
nel corso degli ultimi anni il modello emiliano-romagnolo di
intervento nel campo delle politiche locali e regionali per
I’inserimento e ’integrazione degli immigrati si sia rafforzato e
riesca oggi ad offrire una ampia gamma di interventi diversifi-
cati. Molti Comuni emiliano-romagnoli sono riusciti a svilup-
pare un mix di politiche volte a favorire e facilitare un primo in-
serimento nella societa locale, cosi come una piu efficace inte-
grazione di tipo socio-culturale. E molto interessante e rilevante
a tal fine il numero relativamente alto di Comuni che hanno at-
tivato forme di consultazione politica degli immigrati.

All’interno di questo quadro gioca un ruolo rilevante
I’insieme di programmi di supporto al sistema scolastico-
educativo, realizzato dai Comuni spesso assieme alla Regione.
L’integrazione della seconda generazione di immigrati ¢ una
delle frontiere piu nuove e rilevanti nel campo delle politiche
locali. Le amministrazioni pubbliche si sono spesso concentra-
te, ad esempio, nel favorire attivita di mediazione interculturale,
cosi come di sostegno linguistico, a minori e genitori immigrati
e di agevolazioni ed aiuti economici.
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Tutto cio ¢ stato realizzato prevedendo da un lato I’impiego
di personale qualificato e differenziato sulla base delle esigenze
da affrontare (mediatori culturali, educatori, psicologi, ecc.),
dall’altro assetti organizzativo-gestionali che hanno messo in
rete piu enti locali, a livello di distretto sociale e altri soggetti
pubblici e privati (in primis le istituzioni scolastiche), con cui
in genere i rapporti di collaborazione sono stati buoni. All’in-
terno di questo quadro il sistema emiliano-romagnolo di inte-
grazione della rete di servizi per I’infanzia ed i minori, basato
anche sulla figura del coordinatore pedagogico, sembra ben
funzionare anche nei confronti del particolare tipo di utenza
immigrata.

Il ruolo svolto dalla Regione, quale ente promotore e di indi-
rizzo delle iniziative a livello locale, viene ritenuto soddisfacen-
te dalla maggior parte dei Comuni, che in genere esprimono un
giudizio buono in merito sia alle forme di consultazione e di
coinvolgimento da parte della Regione che in merito ai conte-
nuti delle politiche e degli interventi promossi da quest’ultima.

Con i Comuni di dimensioni maggiori e quelli a piu alta den-
sita di immigrati che si caratterizzano per una piu vasta capacita
di sviluppare attivita e servizi, in genere il livello e la capacita
di intervento appaiono legati a variabili di contesto fra cui spic-
cano innanzitutto quelle socio-demografiche. Accanto a queste
due variabili ne va aggiunta una terza relativa alla collocazione
politica delle giunte di governo locale: la ricerca ha fatto emer-
gere come non solo gli enti locali caratterizzati da giunte di
Centro-Sinistra siano piu propensi a sviluppare interventi, ma
anche come tale loro propensione cresca all’aumentare del gra-
do di consenso riscosso, in termini percentuali, dai partiti di
Centro-Sinistra.

La rete di intervento realizzata in questi anni presenta pero
ancora alcune smagliature non irrilevanti. Innanzitutto, come
del resto nella maggior parte dei territori italiani, si pone un
problema di passaggio da logiche di azione individuale da parte
dei Comuni a logiche di intervento e di gestione associata dei
servizi. Rimangono ancora molti gli enti locali, soprattutto di
piccole dimensioni e nelle aree di montagna, in cui la capacita
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di intervento nel campo delle politiche sociali per gli immigrati
appare limitata, se non scarsa. Chiaramente la rete di intervento
risulta spesso poco strutturata in quanto vi € una scarsa presen-
za relativa di immigrati. Cid non toglie che la situazione appaia
a macchia di leopardo, con livelli di intervento molto diversifi-
cati, perlomeno sotto il profilo quantativo.

Si pongono anche questioni di integrazione piu vaste dentro
un quadro che vede da un lato in generale carenze nelle risorse
impiegabili, sia umane che finanziarie, dall’altro la necessita di
un rafforzamento complessivo dell’area dei rapporti scuola/pre-
scuola-famiglia immigrata e di attivita di orientamento e di so-
stegno nel percorso scolastico degli alunni in difficolta nel
campo specifico socio-educativo.

Nonostante gli sforzi profusi in questi anni dal sistema re-
gionale di intervento, rimangono ancora alcune grandi temati-
che che meriteranno una crescente attenzione nel prossimo fu-
turo da parte del legislatore regionale e dei Municipi: un mi-
glior inserimento delle donne immigrate sul mercato del lavoro;
politiche piu efficaci per favorire I’accesso all’abitazione per le
famiglie immigrate; finanziamenti per favorire una presenza di
operatori qualitativamente ¢ quantitativamente adatti per i com-
piti che ormai una societa multietnica pone ad un tessuto socia-
le ed economico quale quello emiliano-romagnolo.



Politiche per gli immigrati nei Comuni
dell’Emilia-Romagna: uno studio di casi
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1. Introduzione

I1 livello di governo locale ¢ ormai considerato 1’ambito pri-
vilegiato entro cui osservare le caratteristiche delle politiche di
integrazione degli immigrati, a differenza delle politiche per
I’immigrazione (requisiti di accesso, durata e tipologia dei per-
messi di soggiorno, ecc.), che sono invece regolate prevalente-
mente a livello centrale. A fronte di una legislazione nazionale
che fissa alcuni elementi generali sull’integrazione sociale degli
stranieri (1. 40/1998 e 1.189/2002), ogni contesto regionale, ma
anche comunale o distrettuale, ha elaborato proprie forme ed
interventi di governance della questione migratoria.

Le differenze tra i contesti si possono ricondurre ad una
molteplicita di fattori: la specificita e I’intensita con cui si pre-
senta I’immigrazione nei diversi territori; la diversa colorazione
politica delle giunte; le tradizioni politiche di governo, in parti-
colare legate alle relazioni tra pubblico e privato sociale; la di-
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mensione stessa dei territori, e persino ’efficienza delle singole
amministrazioni nel presentare progetti ed utilizzare i fondi na-
zionali per le politiche migratorie erogati dalle Regioni (). Agli
occhi di un osservatore si presenta pertanto una notevole varieta
di progetti e interventi. C’¢ comunque da rilevare che,
all’interno di una stessa Regione, quando si considerano territo-
ri omogenei dal punto di vista delle maggioranze politiche nelle
giunte, rimane possibile distinguere alcune linee comuni di ten-
denza sui servizi attivati ¢ sulla modalita di networking degli
enti locali rispetto agli altri soggetti istituzionali e del privato
sociale.

La ricerca che qui presentiamo sulle politiche per gli immi-
grati nei Comuni dell’Emilia-Romagna, da una parte conferma
una certa varieta territoriale nell’offerta di servizi; dall’altra
parte, mostra che, annullando le variabili riconducibili al colore
politico delle giunte e alle tradizioni politiche, diventano rile-
vanti soprattutto la dimensione territoriale dei Comuni analizza-
ti e ’effettiva pressione della questione migratoria. Cid risulta
evidente soprattutto in riferimento agli interventi nel campo so-
cio-educativo e scolastico, che lo studio punta ad approfondire.
Si ¢ riscontrato per esempio che, laddove la presenza di alunni
stranieri ¢ ancora contenuta in percentuali relativamente basse
(4-5%), ¢ possibile e praticabile immaginare una distribuzione
omogenea degli immigrati, indicando un tetto massimo di 3-4
studenti stranieri per classe. Allo stesso modo, la mediazione
culturale nelle scuole puo trovare una declinazione piu articola-
ta rispetto alla semplice “facilitazione linguistica”, con cui si
intende la formazione di gruppi trasversali per classi, e divisi
per livelli di conoscenza, che escono dalle aule durante le ore di
lezione per imparare I’italiano. Nelle citta in cui invece le per-
centuali di alunni stranieri superano abbondantemente il 10% e

(1) Tra le ricerche empiriche sulle politiche per gli immigrati, che mettono a confron-
to alcuni contesti locali, si vedano: T. CAPONIO, Policy Network e immigrazione. le
politiche sociali a Milano e Napoli, in A. COLOMBO, G. SCIORTINO (a cura di), Stra-
nieri in Italia. Assimilati ed esclusi, Bologna, Il Mulino, 2002, pp. 253-282; F. CAM-
POMORI, Frames cognitivi, organizzazione e apprendimento nelle politiche locali per
gli immigrati, in Rivista Italiana di Politiche Pubbliche, n. 1/2005, pp. 33-63.
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toccano picchi di oltre il 20%, diventa prioritaria 1’emergenza
puramente linguistica e solo risorse residuali possono essere
impiegate per una mediazione culturale ad ampio raggio, che
coinvolga I’intero gruppo classe.

Lo scopo del presente lavoro ¢ duplice: da una parte, descri-
vere le politiche locali  per gli immigrati dei Comuni
dell’Emilia-Romagna; dall’altra, cercare di portare alla luce i
fattori “macro” e “micro” che in questo specifico contesto pos-
sono generare approcci differenziati. Utilizziamo 1’espressione
fattori macro e micro riferendoci, con i primi, alle dimensioni
gia citate (ampiezza dei Comuni, pressione migratoria, ecc.) e,
con i secondi, a fenomeni quali la presenza di funzionari parti-
colarmente attenti, appassionati e attivi sul tema, che danno una
loro impronta precisa e decisiva agli interventi per gli immigra-
ti.

La ricerca si basa su uno studio in profondita di tre casi, cor-
rispondenti ai Comuni di Imola e di Reggio-Emilia e all’Unione
dei Comuni modenesi area Nord. La scelta dei casi di studio
nasce da un disegno di ricerca che punta ad analizzare tre espe-
rienze diverse dal punto di vista della dimensione del Comune,
della modalita di gestione delle politiche sociali e del numero di
immigrati residenti. Si ¢ dunque scelto un Comune capoluogo
(Reggio-Emilia), con uno dei tassi migratori piu alti di tutta la
Regione; un’esperienza di gestione sovracomunale delle politi-
che sociali (Unione dei Comuni modenesi area Nord) e una cit-
ta di dimensioni medio-piccole, come Imola, con una percen-
tuale di immigrati in crescita ma ancora contenuta (un dato che
accomuna tutta la Romagna), e prevalentemente concentrata
nelle aree montane del circondario. Il denominatore comune di
questi casi ¢ la presenza di giunte di Centro-Sinistra e la condi-
visione della subcultura politica tipica delle zone “rosse”. La
ricerca si fonda su metodologie qualitative e induttive, basate
su una descrizione densa delle policies per 1’integrazione degli
immigrati nei tre casi. L’ottica in cui ci poniamo ¢ dichiarata-
mente comparativa: la descrizione di ognuno dei casi si avvale
proprio del confronto tra loro per riconoscere e far emergere le
caratteristiche e le peculiarita delle politiche. Nello specifico, lo
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studio ha utilizzato come fonti principali: dodici interviste in
profondita a testimoni privilegiati (assessori ai servizi sociali e
funzionari dell’ Assessorato, insegnanti, coordinatori pedagogi-
ci); ’analisi dei piani sociali di zona 2005-2007 e di altri do-
cumenti contenenti progetti o convenzioni specifiche che i Co-
muni o le scuole ci hanno consegnato.

11 lavoro svolto si articola in due parti principali. Di seguito
(par. 2), presentiamo i singoli casi nelle loro caratteristiche le-
gate alla presenza dell’immigrazione (quanta e quale) e alle
scelte politico-organizzative di fondo per governare I’integra-
zione degli immigrati. Successivamente (par. 3), verranno illu-
strati gli interventi e i1 progetti piu specifici, 1’organizzazione
effettiva dei servizi e le risorse messe in campo nei tre casi di
studio, cercando di far emergere la dimensione di rete delle po-
litiche, quindi le collaborazioni e il coordinamento con altri
soggetti pubblici e privati del territorio. La seconda sezione del-
lo studio (par. 4) si concentra sulle politiche di integrazione so-
cio-educativa e scolastica degli alunni stranieri, che rappresen-
tano la modalita di azione piu diffusa tra i Comuni dell’Emilia-
Romagna nell’ambito degli interventi a favore degli immigrati
(®). I nostri casi confermano questo dato, mostrando un notevo-
le investimento organizzativo ed economico da parte dei Co-
muni, soprattutto nei servizi rivolti agli alunni stranieri delle
scuole elementari e medie. Le osservazioni conclusive cerche-
ranno di focalizzarsi sugli elementi che maggiormente giocano
un ruolo nel favorire o inibire alcuni corsi di policy.

(2) L’analisi dei dati dei questionari somministrati a 183 Comuni della Regione ha
infatti evidenziato che 1’83% di essi interviene nel campo dell’integrazione scolastica
degli immigrati.
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2. Presenze immigrate e dispositivi organizzativi per governare
’integrazione

2.1. Unione dei Comuni dell area Nord modenese

Con questa etichetta si fa riferimento ad un soggetto politico
nato nel 2003 dall’unione di nove piccoli Comuni della provin-
cia di Modena (%), che gia dalla fine degli anni novanta viveva-
no un’esperienza di gestione associata di un certo numero di
servizi. Il Comune di Mirandola, in virtu delle maggiori dimen-
sioni (22.847 abitanti), aveva assunto la funzione di capofila di
questa forma di coordinamento. Rispetto all’associazione,
I’Unione gode di una maggiore autonomia ¢ snellezza decisio-
nale, visto che le decisioni prese sulle materie di propria com-
petenza non devono essere riapprovate dai singoli Comuni, co-
me avveniva nell’associazione. La giunta dell’Unione ¢ compo-
sta dai nove sindaci dell’area nord, ai quali sono stati attribuite
le varie materie, tra cui anche 1 servizi sociali e 1’istruzione. La
issue immigrazione ¢ sempre stata affrontata in forma associata,
prima attraverso 1’associazione tra i nove Comuni e, dal 2004,
attraverso 1’Unione.

La popolazione complessiva dell’Unione ¢ di 82.295 abitan-
ti, di cui il 7,98% cittadini stranieri (una media leggermente su-
periore a quella della Provincia di Modena che si aggira sul
7%). A partire soprattutto dal 2001 gli stranieri residenti sono
in netto aumento in quasi tutti i Comuni dell’Unione. Se pren-
diamo in considerazione il solo Comune di Mirandola, che rac-
coglie il numero maggiore di immigrati dell’Unione, la percen-
tuale degli stranieri nel 2004 sale all’8,72%. Per quanto riguar-
da le provenienze, il Marocco e 1I’Albania sono le nazionalita
piu rappresentate, in linea dunque con la media nazionale. Ne-
gli ultimi due anni c’¢ stata una modifica anche nella morfolo-
gia dell’immigrazione: in primo luogo si ¢ verificato un aumen-
to della popolazione femminile straniera dedita al badantato e

(3) I Comuni sono: Camposanto, Cavezzo, Concordia, Finale Emilia, Medolla, Mi-
randola, San Felice sul Panaro, San Possidonio ¢ San Prospero.
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proveniente dall’Est europeo e, inoltre, si ¢ assistito ad un forte
aumento della popolazione cinese, che ormai rappresenta il
25% degli stranieri.

I dati sulla popolazione scolastica relativi all’anno scolastico
2004/2005 mostrano un’alta percentuale di stranieri sul territo-
rio dell’Unione (14%) (*). L’analisi dei dati disaggregati per
Comuni evidenzia una forte concentrazione delle presenze stra-
niere in alcune scuole. Il picco massimo ¢ toccato dalla scuola
d’infanzia statale di San Prospero, in cui la percentuale dei
bambini stranieri ¢ del 44,4%. Anche a Mirandola gli alunni
stranieri sono una presenza rilevante, soprattutto nella scuola
media dove raggiungono il 25,84% della popolazione scolastica
complessiva.

E chiaro quindi che ci troviamo di fronte ad un territorio con
un’incidenza migratoria superiore sia rispetto alla media
dell’Emilia-Romagna, sia rispetto alla media dell’Italia. Si trat-
ta anche di un’immigrazione che ha avuto un’evoluzione molto
veloce a partire dal 1998-1999, attirata in buona parte dai com-
parti industriali dell’area (biomedicale, tecnico e meccanico).
Non si € comunque verificata una vera e propria emergenza abi-
tativa di prima accoglienza, tanto che sul territorio non esiste
una struttura di accoglienza.

I singoli Comuni che compongono 1’Unione hanno comin-
ciato ad affrontare le questioni poste dall’immigrazione quando
gia era stata costituita 1’associazione tra Comuni. Il Comune di
Mirandola, in quanto capofila, ha avuto anche il compito di e-
laborare progetti finalizzati ad ottenere finanziamenti.

L’elemento piu caratteristico delle politiche per 1’integrazio-
ne di questa area riguarda la scelta precisa di non attivare uno
sportello specifico per gli immigrati (un ufficio immigrati, co-
me comunemente viene chiamato), quanto piuttosto di creare
un Centro servizi “itinerante”, secondo la definizione utilizzata
nei progetti per I’integrazione presentati a partire dal 2001. Una
scelta argomentata in questi termini dal dirigente dei Servizi

(4) Questi dati si riferiscono alle scuole materne statali e paritarie e alle scuole
dell’obbligo (fonte: piano di zona 2005-2007, Zona sociale di Mirandola).



V Rapporto sulle autonomie locali in Emilia-Romagna 495

sociali del Comune di Mirandola, responsabile fin dall’inizio
della progettazione per gli immigrati:

“lo non ho voluto un ufficio stranieri: ho proprio mirato
scientemente ad altre cose. Non volevo creare un ufficio che
creasse una sorta di apartheid. Ho lavorato soprattutto sui ser-
vizi, per tentare di aprirli piu e meglio sulla relazione. Non ser-
vizi ad hoc ma servizi di mediazione in grado di facilitarli nei
loro bisogni all’interno dei servizi di riferimento”.

La strategia organizzativa dei Comuni di questa area ha dun-
que puntato a portare 1 mediatori culturali in tutti gli uffici in
cui normalmente gli immigrati si recano e ha utilizzato gli URP
(sempre arricchiti con personale specializzato) come ufficio in-
formativo a livello piu generale, in cui si attiva il primo contat-
to degli stranieri con le istituzioni del territorio e che smista le
diverse richieste negli uffici e servizi competenti. L’innova-
zione ¢ ’originalita di questa strategia sta soprattutto nell’am-
pio spettro di ufﬁ01 e servizi in cui ¢ stata prevista le presenza
di mediatori (°): non solo nelle scuole o negli ospedali, come &
ormai prassi diffusa in molti Comuni, ma anche nelle Questure
(per il disbrigo delle pratiche legate ai permessi di soggiorno),
nella Polizia di Stato (come sostegno linguistico ¢ psicologico
degli immigrati che vengono a contatto con le forze dell’ordi-
ne), nella Guardia di finanza, nei Vigili urbani. E stato fatto un
esperimento di mediazione culturale anche in una banca, che
poi ¢ fallito per questioni di sicurezza legate alle pratiche ban-
carie. Non tutti 1 mediatori sono fissi, in alcuni casi si attivano
su richiesta dei vari soggetti (per esempio, nel caso della guar-
dia di finanza e della polizia).

Il centro servizi “itinerante” coordina ¢ monitora la fitta rete
di relazioni con le istituzioni coinvolte nel progetto, nonché con
le cooperative da cui provengono i mediatori. Nel piano sociale
di zona 2005/2007 si ¢ tuttavia ceduto alla necessita di proget-

(5) Nel 2004 i mediatori erano complessivamente 23, a copertura dell’area dell’Unio-
ne, per un totale di 2.238 ore annue di mediazione culturale (in questa cifra non sono
comprese le ore di facilitazione linguistica nelle scuole).
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tare un centro servizi con proprie sedi, dislocate in piu punti del
territorio (°), che svolga un lavoro di front-office con operatori
specializzati sulla normativa vigente, assicuri un coordinamento
tra i Comuni dell’Unione e fornisca il servizio di mediazione
linguistica e culturale. In uno dei progetti ¢ anche prevista la fi-
gura di un responsabile distrettuale del coordinamento delle po-
litiche migratorie del territorio dell’Unione, intesa come sog-
getto referente per tutte le istituzioni toccate dai processi migra-
tori (scuole, ASL, ecc.).

2.2. Imola

Nel Comune di Imola, che conta una popolazione comples-
siva di circa 65.000 abitanti, la presenza di immigrati stranieri ¢
ancora contenuta (3,3% nel 2003), anche se in aumento. Come
dicevamo nell’introduzione, tutta la Romagna ¢ stata investita
da un flusso migratorio inferiore rispetto all’Emilia, fatta ecce-
zione per i lavoratori stagionali nelle aree turistiche della rivie-
ra, che tuttavia in gran parte non sono residenti di quei Comuni.
Per quanto riguarda le nazionalita piu rappresentate ai primi po-
sti troviamo il Marocco e 1I’Albania, seguite dalla Romania e
dalla Tunisia. Sono comunque presenti 30 diverse nazionalita,
anche se agli ultimi posti troviamo poco piu di una decina di
rappresentanti.

Gli alunni stranieri si collocano in prevalenza nelle scuole
dell’infanzia (6,5%) e nelle scuole elementari (6,2%), mentre la
presenza ¢ inferiore nelle scuole medie (5,4%) e superiori
(3.:4%) ().

Le cifre cambiano se si allarga lo spettro di osservazione ai
piccoli Comuni limitrofi (*), che fanno parte della Comunita
Montana Valle del Santerno: qui I’immigrazione raggiunge
percentuali ragguardevoli (8,9% a Borgo Tossignano, 8,4% a

(6) Nel Comune di Finale Emilia questo servizio ¢ gia attivo. Nel progetto presentato
nel piano di zona 2005/2007 si prevede di attivare un altro punto a Mirandola.

(7) Questi dati sono riferiti all’anno scolastico 2003-2004.

(8) Si fa riferimento ai Comuni di Casal Fiumanese, Fontanelice, Borgo Tossignano e
Castel del Rio, ciascuno con una popolazione compresa tra i 1.000 ¢ i 3.000 abitanti.
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Castel del Rio), soprattutto nelle scuole, dove in alcune classi si
riscontra oltre il 20% di alunni immigrati. [.’area montana ¢ sta-
ta la prima della zona ad attrarre gli stranieri, a causa della
maggior disponibilita di alloggi (per quanto a volte precari) ri-
masti vuoti a seguito di un forte tasso di abbandono del territo-
rio da parte della popolazione locale (attualmente, invece, si as-
siste ad un ripopolamento di questi Comuni, anche grazie alla
presenza degli stranieri).

Abbiamo fatto riferimento anche a questi Comuni montani
perché nel circondario imolese il governo dell’immigrazione,
cosi come di quasi tutte le issues che riguardano il sociale, dal
1999 ¢ di competenza del Consorzio Servizi Sociali di Imola.
Attraverso questo strumento, dieci Comuni del circondario (per
una popolazione complessiva di 121.883 abitanti) hanno optato
per una gestione associata della materia sociale e socio-
assistenziale (°). I Comuni consorziati hanno pertanto ritirato le
deleghe in materia di minori, immigrati, disabili, adulti e anzia-
ni (ma non tutti i Comuni hanno delegato tutto) e hanno messo
in rete strutture e servizi. Il Consorzio attualmente ¢ un organo
di programmazione e gestione del sociale e gode di una perso-
nalita giuridica autonoma; la recente istituzione del nuovo Cir-
condario imolese prevede un trasferimento a quest’organo poli-
tico delle funzioni di programmazione, mentre al Consorzio ri-
marranno le sole funzioni gestionali.

Dal punto di vista degli organi di governo, il Consorzio ¢
composto da un’assemblea consortile, formata dai rappresen-
tanti degli enti consorziati; un consiglio di amministrazione; un
presidente, che rappresenta istituzionalmente e legalmente
I’ente e un direttore generale, nominato dal consiglio di ammi-
nistrazione. Per quanto riguarda gli interventi per gli immigrati,
il Consorzio si occupa della gestione delle strutture di prima e
seconda accoglienza; accoglie al suo interno uno sportello casa,
uno di informazioni, assistenza e consulenza legale e uno per
I’accoglienza scolastica (con la presenza di mediatori culturali);
gestisce i servizi di alfabetizzazione e organizza seminari di

(9) All’interno del Consorzio sono confluite anche le IPAB ¢ I’ AsL di Imola.
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formazione per operatori. Agli assessorati ai servizi sociali dei
Comuni associati rimane quasi esclusivamente una competenza
in materia di “diritti politici” degli immigrati, che comprende
I’elaborazione di eventuali consulte o altri strumenti di parteci-
pazione politica degli stranieri.

Il Consorzio lavora a stretto contatto con le associazioni del
territorio, a cui ha appaltato la gestione degli sportelli e che for-
niscono i mediatori culturali. In particolare, 1’associazione
“Trama di terra”, una delle piu antiche di Imola (fondata da
donne straniere e italiane), gestisce un centro interculturale che
il Consorzio sovvenziona e, tramite convenzione, fornisce 1
mediatori per le scuole. Inoltre, sempre questa associazione
svolge un’attivita di accoglienza per donne immigrate sole con
figli che ¢ in parte convenzionata con il Consorzio (sono in
convenzione 6 posti letto).

2.3. Reggio-Emilia

Nella Regione Emilia-Romagna, la Provincia di Reggio-
Emilia ¢ quella con il tasso maggiore di immigrazione (5,6% di
residenti nel 2002), seguita dalla Provincia di Modena.
L’impennata nei flussi migratori in questo territorio si ¢ verifi-
cata nel corso degli ultimi dieci anni.

Alla fine del 2003, sul territorio del Comune di Reggio-
Emilia erano presenti 12.182 stranieri, pari a circa 1’8% della
popolazione totale. L’Africa ¢ il continente piu rappresentato
(soprattutto 1’ Africa settentrionale), seguito ad una notevole di-
stanza dall’Europa (in netta maggioranza immigrati albanesi) e
dall’Asia.

Secondo una graduatoria stilata nel 2004 dal Ministero
dell’Istruzione e ricerca, la provincia di Reggio-Emilia risulte-
rebbe anche tra i primi posti in tutta Italia per 1’incidenza della
popolazione scolastica straniera. In una rilevazione effettuata
nel 2004 dal Centro Servizi Amministrativi di Reggio Emilia e
dalla Provincia ('°), la percentuale di alunni stranieri nel distret-

(10) Si fa riferimento all’“Annuario della scuola reggiana. Anno scolastico 2004-
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to ¢ stata valutata pari al 10,3% della popolazione scolastica
complessiva (''). La scuola materna raccoglie la percentuale pit
alta di alunni stranieri (14,4%), seguita dalla scuola elementare
(13,4%), dalla scuola media (11,4%) e, infine, dalle superiori
(7,4%). Le aree geografiche piu rappresentate rispecchiano
quelle della popolazione straniera complessiva (Maghreb ed Est
Europa).

Con I’insediarsi della nuova giunta, a seguito delle elezioni
del 2004, il Comune di Reggio-Emilia ha istituito un Assesso-
rato con un delega precisa all’immigrazione, che — nelle dichia-
razioni stesse dell’attuale assessore — si pone come trasversale
agli altri assessorati coinvolti nella policy per gli immigrati.
L’Assessorato all’Immigrazione e Citta Multiculturale non ge-
stisce comunque direttamente i servizi sociali ¢ socio-assi-
stenziali rivolti ai cittadini stranieri, che restano di competenza
dell’ Assessorato ai Servizi sociali. Esso ¢ un soggetto ancora
molto giovane, che per certi versi ¢ ancora in una fase di defini-
zione completa e precisa delle proprie funzioni e attivita.
L’assessore ne giustifica cosi I’esistenza:

“Il mio compito e produrre politiche e strategie sui temi
dell’immigrazione, ma che vadano ad incidere sull’insieme del-
le politiche della citta, essendo da tempo risolto, secondo noi, il
problema della prima accoglienza tipico delle prime fasi
dell’immigrazione”.

Di fatto, questo dipartimento si occupa principalmente degli
interventi in campo culturale, che a Reggio-Emilia sono molto
sviluppati grazie soprattutto all’attivita di Mondoinsieme, un
Centro del Comune per lo sviluppo delle relazioni intercultura-
li; svolge un’attivita di monitoraggio del fenomeno; cura il rap-
porto con le associazioni di immigrati e, piu in generale, coor-
dina la rete delle politiche per gli immigrati.

Sul fronte piu propriamente dei servizi sociali agli immigra-
ti, il Comune di Reggio-Emilia, in modo non dissimile al-
I’Unione dei Comuni modenesi dell’area Nord, tiene a precisare

20057, a cura di L. BONACINI.
(11) In questa rilevazione sono compresi i nidi e le materne statali e non statali, le
scuole primarie e secondarie (di primo e secondo grado).
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che non si ¢ mai inteso istituire dei servizi ad hoc per gli stra-
nieri, quanto rispondere a bisogni che erano di tutti i residenti,
italiani e immigrati. Alla domanda su quali sono i servizi at-
tualmente attivi per gli immigrati nel Comune, la dirigente re-
sponsabile dell’area immigrazione, risponde con convinzione:
“Noi non abbiamo servizi per gli immigrati, abbiamo servizi
per tutti i cittadini”, a sottolineare la scelta politica di non crea-
re una sorta di servizi “ghetto”. E inevitabile comunque che le
due strutture di accoglienza di adulti maschi, cosi come le due
strutture che ospitano temporaneamente famiglie, siano caratte-
rizzate da una utenza prevalentemente straniera. Allo stesso
modo, I’ Assessorato ai Servizi sociali ha attivato un Centro in-
formazioni per gli immigrati, pur precisando che tra i loro uten-
ti ci sono anche molti datori di lavoro italiani.

Il Comune si ¢ impegnato anche sul versante del rapporto tra
immigrati e le Questure, ovvero sulle interminabili attese in fila
che gli stranieri sono costretti a subire a cadenze ravvicinate per
rinnovare il permesso di soggiorno, o chiedere ricongiungimen-
ti familiari. E un problema che affligge molte citta e a cui si sta
cominciando a dare una risposta proprio attraverso 1’utilizzo dei
Comuni come interfaccia delle istituzioni statali. Nel caso di
Reggio-Emilia ¢ stato sottoscritto un protocollo di intesa tra la
Provincia, le amministrazioni comunali del distretto, il Comune
capoluogo, la Prefettura e la Questura: ¢ stato creato un call
center coordinato dalla Provincia (in questa fase iniziale), che
gestisce gli appuntamenti in Questura e Prefettura, mentre i
Comuni seguono tutto I’iter delle pratiche e, in molti casi, inol-
trano direttamente la documentazione in Questura permettendo
all’immigrato di non doversi spostare.

3. Le politiche per gli immigrati a Reggio-Emilia, Imola e
nell’Unione dei Comuni modenesi area Nord

3.1. /I settore dell assistenza

L’analisi dei dati dei questionari rivolti ai Comuni dell’Emi-
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lia-Romagna ha rilevato che una percentuale molto alta di Co-
muni (75%) attua interventi di assistenza rivolti agli immigrati.
Tra le politiche assistenziali, quelle che piu propriamente hanno
come farget specifico un’utenza straniera riguardano gli inter-
venti a favore delle donne vittime di sfruttamento sessuale. Il
Comune di Reggio Emilia e il Consorzio Servizi Sociali di
Imola da qualche anno partecipano alla rete regionale “Oltre la
strada” e beneficiano del finanziamento proveniente dal Fondo
Nazionale Lotta alla Tratta, pur se con investimenti di risorse
umane e organizzative diverse, anche in corrispondenza al dif-
ferente grado di gravita del fenomeno nei due contesti. In en-
trambi i casi, comunque, i Comuni ricorrono ad una gestione
dei servizi che prevede, in parte, una delega al privato sociale.
Nell’imolese, dove il fenomeno prostituzione non ha mai rag-
giunto le dimensioni e la visibilita di altre citta della Regione, ¢
stata stipulata una convenzione con 1’Associazione Papa Gio-
vanni XXIII per tre posti ed ¢ stato predisposto un servizio di
accompagnamento nelle pratiche necessarie (denunce, otteni-
mento permesso di soggiorno, screenig sulla salute, ecc.). Nel
Comune di Reggio Emilia, piu provato dal fenomeno, il proget-
to Rosemary ¢ strutturato in maniera piu complessa e prevede
due filoni di intervento principali: da una parte un’unita di stra-
da (che settimanalmente incontra le ragazze in strada) e,
dall’altra, percorsi di accoglienza. Dal 1997 il progetto si svol-
ge in collaborazione con I’Associazione Rabbuni, cui il Comu-
ne ¢ convenzionato. Il preventivo economico indicato nel piano
sociale di zona 2005/2007 ¢ di 56.000 euro, a fronte dei 12.000
euro previsti nel piano di zona di Imola.

Un altro intervento tipicamente assistenziale riguarda 1’acco-
glienza abitativa. Tra i Comuni considerati, solo Reggio Emilia
e Imola prevedono azioni specifiche ed entrambi si affidano a
cooperative o associazioni per la gestione delle strutture di ac-
coglienza. La lettura dei progetti contenuti nei piani di zona fa
emergere alcune differenze di impostazione delle politiche per
gli immigrati nei due Comuni: mentre il Consorzio di Imola fa
riferimento ad appartamenti di prima accoglienza riservati in
maniera esplicita a persone non comunitarie, il Comune di Reg-
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gio Emilia parla piu genericamente di un’utenza composta da
“persone in temporaneo o prolungato disagio/cronicita fisica e
psico/sociale”, anche se di fatto il progetto ¢ inserito nell’area
immigrazione. Nel piano sociale di Imola, inoltre, i provvedi-
menti di prima accoglienza vengono trattati nell’ambito del
progetto “Verso una nuova politica dell’abitare”, che compren-
de anche azioni decisamente piu orientate ad una politica per la
casa, quali il recupero del patrimonio ERP, la realizzazione di
alloggi a canone calmierato e la creazione di un’Agenzia per
’affitto. L’Unione dei Comuni modenesi non ha elaborato una
progettazione nel campo della prima accoglienza, ma nel piano
di zona essa reitera un obiettivo (gia presentato ma non realiz-
zato nel triennio precedente), finalizzato a garantire la disponi-
bilita di abitazioni adeguate a condizioni economiche sostenibi-
li e punta anche a coinvolgere gli imprenditori e le loro associa-
zioni di categoria per la costruzione o il reperimento di alloggi
per i lavoratori alle loro dipendenze.

3.2. 1l settore della promozione e scambio interculturale

Questo settore rubrica un ampio ventaglio di interventi e di
approcci. Possiamo distinguere due filoni principali: a) gli in-
terventi che hanno un target di giovani e adulti immigrati ¢ non
(rapporto con le associazioni di stranieri, centri interculturali,
formazione di operatori per fare qualche esempio) e b) gli in-
terventi diretti ai minori in eta scolare. La ricerca ha evidenzia-
to una particolare sensibilita verso i temi dell’intercultura sia
nel Comune di Reggio Emilia (dove dal 2001 ¢ presente il Cen-
tro Mondo Insieme), sia nell’Unione dei Comuni modenesi. Per
quanto riguarda le iniziative del primo tipo, a Reggio Emilia ¢
attivo un progetto il cui titolo richiama esplicitamente ’aspetto
interculturale delle azioni ('*): & un intervento articolato in di-
verse azioni ('), che richiede il coinvolgimento di cinque figu-

(12) “Iniziative e interventi interculturali finalizzati all’integrazione sociale di citta-
dini stranieri immigrati”.

(13) Uno sportello di informazioni/orientamento per le associazioni; laboratori di e-
ducazione interculturale; iniziative pubbliche nella citta; produzione di strumenti e
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re di collaboratori e prevede un costo complessivo elevato
(170.664 euro, di cui 77.842 erogati dalla Regione). In questo
caso il soggetto attuatore ¢ il Comune stesso, anche se ¢ previ-
sta una partecipazione di scuole, AUSL, associazioni di stranieri
ed eventuali interlocutori del terzo settore. Sempre con riferi-
mento al primo filone, I’Unione dei Comuni modenesi, tra le at-
tivita interculturali comprende, da una parte, i corsi di lingua
italiana finalizzati alla conoscenza dei servizi; dall’altra, la pre-
disposizione di iniziative aperte a tutti i cittadini e lo sviluppo
di gemellaggi con i paesi d’origine dei gruppi pit numerosi.
Anche in questo caso il soggetto attuatore ¢ la stessa Unione di
Comuni.

11 filone piu propriamente rivolto ai minori, per I’Unione dei
Comuni si concretizza nel tentativo di favorire I’accesso dei ra-
gazzi stranieri alle opportunita educative e del tempo libero of-
ferte dal territorio (anche attraverso 1’utilizzo di mediatori), mi-
gliorando quindi i rapporti tra le scuole e i servizi extra-
scolastici. Il Comune di Reggio Emilia, con il progetto Agoraio
si pone un obiettivo simile, anche se mette in campo interventi
piu specifici per i bambini e i ragazzi stranieri e punta esplici-
tamente alla costruzione di un network che coinvolga soggetti
pubblici (Gruppi educativi territoriali, biblioteche, centro per le
famiglie, Centro interculturale Mondinsieme, Centro territoriale
permanente) e soggetti privati (volontariato, associazionismo,
cooperazione sociale).

Per quanto riguarda Imola, tra gli obiettivi del progetto “In-
formazione e partecipazione”, che vede il Consorzio come ca-
pofila e che prevede il coinvolgimento di altri attori privati
(“Trama di terra” e altre associazioni), si fa riferimento ad ini-
ziative di comunicazione culturali in ambito provinciale senza
tuttavia specificare cosa si intenda con precisione.

materiali informativi (esiste gia il sito Internet migr@re, curato dal Comune); incon-
tri di formazione e informazioni rivolti alle comunita straniere, raccordo tra associa-
zionismo degli stranieri e istituzioni locali; partecipazione ai progetti della rete dei
Centri interculturali in Emilia-Romagna.
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3.3. Il settore della partecipazione politica

E un ambito ancora non particolarmente sviluppato, basti
pensare che solo in un quarto dei Comuni interpellati nei que-
stionari (24,1%) hanno detto di aver attivato forme di consulta-
zione degli immigrati. L’osservatorio offerto dai nostri tre casi
conferma la difficolta dei Comuni ad intervenire in questo set-
tore di policy. Il Comune di Reggio-Emilia, a differenza degli
altri, ha instaurato un buon rapporto con le associazioni di stra-
nieri, anche in virtu del fatto che, in una citta di dimensioni piu
grandi e di immigrazione piu antica, le associazioni sono piu
visibili ed attive nel rapporto con le istituzioni. Tuttavia, il di-
battito sui diritti politici degli immigrati a detta dell’assessore
“¢ ancora un dibattito di elite politiche”, non tradotto in prati-
che e provvedimenti, anche se si profila I’idea di un diritto di
voto attivo e passivo agli immigrati nei consigli di circoscrizio-
ne.

A TImola ¢ stato a lungo coltivato un progetto di consulta per
gli stranieri, che si sta arenando di fronte alle difficolta nel tro-
vare un criterio ¢ una modalita di selezione dei membri il piu
possibile aderente ai principi della rappresentanza democratica.
L’accesso ai diritti di cittadinanza ¢ stato comunque classificato
come obiettivo prioritario per il triennio 2005/2007, insieme al-
le politiche dell’abitare e agli interventi di formazione per ope-
ratori dei servizi sanitari, sociali e scolastici. L’Unione dei Co-
muni per ora punta a promuovere 1’istituzione di consulte per
I’immigrazione nei Comuni membri e ad organizzare forme di
consultazione dei cittadini stranieri finalizzate ad eleggere i
propri rappresentanti all’interno delle istituzioni locali con fun-
zioni consultive (ma per ora ¢ ancora solo un progetto presenta-
to nel Piano di Zona).

3.4. Il settore del lavoro

Le politiche del lavoro non sono strettamente legate ai com-
piti istituzionali del Comune, anche se il numero di Comuni
dell’Emilia-Romagna che intervengono in questo campo ¢ ab-
bastanza elevato (39%). La nostra ricerca mostra che solo
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I’Unione dei Comuni modenesi dell’area Nord ha realizzato un
vero e proprio progetto per gli stranieri di sostegno al lavoro
(“Potenziare gli interventi formativi, di consulenza e di suppor-
to a favore degli stranieri per agevolare 1’accesso al lavoro re-
golare”). Tale progetto prevede, tra I’altro, il coinvolgimento
del Centro per I'impiego e delle organizzazioni sindacali e si
compone di varie azioni, che spaziano dalla consulenza legale,
alle tematiche del lavoro, al sostegno nel caso di avvio di un at-
tivita imprenditoriale, a corsi di formazione di figure professio-
nali carenti nel mercato del lavoro.

Una forma di intervento indiretta nel settore lavoro ¢ presen-
te anche nel Consorzio servizi sociali di Imola: all’interno del
progetto “Verso una nuova politica dell’abitare” ¢ inserito
I’obiettivo della messa in rete di iniziative (dei sindacati, delle
associazioni, dei singoli Comuni) che, sul territorio, affrontano
il tema del lavoro.

4. Quali network per quali politiche?

Lo studio sui nostri casi conferma il trend piu generale os-
servato nei Comuni dell’Emilia-Romagna: i partner privilegiati
dei Comuni, nella progettazione e implementazione delle poli-
tiche per gli immigrati, sono attori pubblici (altri Comuni della
stessa zona sociale, per Imola e per I’Unione dei Comuni mo-
denesi; Questure e Prefetture, scuole, ASL, per tutti). L’ arci-
pelago del privato (associazioni, cooperative sociali, Caritas)
non lavora comunque in isolamento dai Comuni, anche se essi
tendono ad assegnargli un ruolo prevalentemente gestionale (&
il caso delle strutture di prima accoglienza, di proprieta dei
Comuni, ma gestiti da cooperative) o di fornitore di ore di me-
diazione culturale.

Ci0 non stupisce se si considera che stiamo osservando con-
testi appartenenti ad un’area con una tradizione politica rossa,
nella quale storicamente ’azione politica pubblica ha assunto
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una posizione predominante rispetto al privato (**). Si parla, a
questo proposito, di uno stile di regolazione politica “interven-
tista”, per distinguerlo dallo stile di policy delle aree bianche,
dove il compito di assicurare la produzione di beni pubblici ¢
affidata in misura maggiore alla rete comunitaria locale e il si-
stema che si produce ¢ tendenzialmente policentrico.

Il caso dell’Unione dei Comuni Nord modenesi ¢ paradig-
matico della volonta dell’istituzione politica di porsi in una po-
sizione di coordinatore dei numerosi soggetti pubblici coinvolti
negli interventi, come emerge con particolare evidenza nell’or-
ganizzazione del Centro servizi “itinerante” (par. 2). Nella de-
scrizione del piano di attivita del progetto si precisa, infatti, che
vi sono due tipi di coordinamento: uno ristretto a livello tecni-
co-politico, che comprende attori pubblici, e uno solo di natura
tecnica, di cui fanno parte anche i soggetti del terzo settore.

Un altro esempio di stile politico interventista & offerto dal
Comune di Reggio-Emilia nell’utilizzo della mediazione cultu-
rale: i mediatori culturali operanti nei servizi non fanno parte di
cooperative, a cui il Comune appalta il servizio, ma vengono
scelti direttamente dal Comune sulla base di proprie conoscen-
ze. Diverso ¢ invece il caso del Consorzio Servizi Sociali di
Imola, in cui I’appalto con le cooperative non ¢ finalizzato solo
ad avere ore di mediazione, ma viene delegata completamente
ad esse la gestione di alcuni sportelli e servizi.

In tutti e tre 1 contesti si riscontra, comunque, un’attitudine a
fare politiche di rete, a coinvolgere altri soggetti, ad entrare in
relazione ().

Nelle politiche settoriali che abbiamo analizzato nel paragra-
fo precedente, si osserva che il fronte dell’assistenza rimane

(14) Questo ha prodotto un sistema locale tendenzialmente centrato sull’istituzione di
una politica locale, che alloca risorse e produce beni pubblici, mentre alla rete comu-
nitaria locale ¢ stato tradizionalmente assegnato un ruolo residuale. Per un approfon-
dimento sugli stili di policy tipici delle subculture politiche rossa e bianca, si veda P.
MESSINA, Regolazione politica dello sviluppo locale. Veneto ed Emilia-Romagna a
confronto, 2001, Utet, Torino.

(15) Questo ¢ indicatore di un certo apprendimento riguardo alla strutturale trasversa-
lita di questa policy, che richiede competenze che non si trovano concentrate in
un’unica istituzione.
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quello in cui il coinvolgimento del terzo settore ¢ piu forte. A
Reggio Emilia, nel progetto Rosemary sulla lotta alla tratta,
I’ Associazione Rabbuni ha la doppia classificazione di soggetto
partecipante e gestore (insieme al Comune) e la rete di sostegno
del progetto comprende CARITAS, comunita di accoglienza e
cooperative sociali. Anche a Imola il progetto sulla prostituzio-
ne si avvale dell’ Associazione Papa Giovanni XXIII, in qualita
di partecipante e gestore (in coppia con il Consorzio); nella rete
di sostegno dei soggetti privati compaiono “Trama di terra”,
CARITAS e una comunita di accoglienza.

Sul versante della prima accoglienza lo sbilanciamento sul
privato ¢ ancora piu evidente e risponde alla prassi ormai con-
solidata del contracting out, per cui i Comuni non gestiscono
piu direttamente questo tipo di strutture, ma appaltano la ge-
stione al mondo delle cooperative o delle associazioni ('), pur
mantenendo uno stretto rapporto con i gestori, soprattutto attra-
verso il lavoro degli assistenti sociali, che comunque normal-
mente selezionano gli ingressi.

5. L’organizzazione dell’integrazione scolastica: problemi e
percorsi

La presenza crescente degli alunni stranieri nelle scuole ita-
liane ¢ uno dei temi piu delicati e cruciali dei percorsi di inte-
grazione, soprattutto se ci si pone in un’ottica di lungo periodo,
che consideri le possibilita di integrazione delle seconde e ter-
Ze generazioni.

Nelle aree a forte flusso migratorio, le scuole si sono trovate
nel giro di pochi anni letteralmente investite dall’arrivo di a-
lunni stranieri, per la cui integrazione non avevano né strumenti
per favorire I’apprendimento (non esistevano insegnanti adde-
strati all’insegnamento dell’italiano come lingua 2), né stru-
menti interculturali, né risorse economiche da investire su que-

(16) Ad Imola gli enti gestori di queste strutture sono il Consorzio il Sol.co, la Coo-
perativa Il Mappamondo e I’Associazione “Trama di terra”. A Reggio-Emilia,
I’ Associazione Papa Giovanni XXIII e la Caritas (per un dormitorio invernale).
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sto tema. Quando ¢ apparso evidente che gli escamotage, per
far fronte al problema con le risorse interne delle scuole, erano
insufficienti, molti Comuni italiani sono intervenuti per trovare
delle soluzioni.

Inizialmente, si ¢ trattato di rispondere ad un’emergenza
squisitamente linguistica, che inibiva fortemente I’appren-
dimento degli studenti stranieri e causava disagio negli inse-
gnanti di classe. Di fatto, ancora oggi, dopo alcuni anni, in mol-
ti contesti si lavora ancora sull’emergenza linguistica, legata
anche agli arrivi improvvisi (ad anno scolastico avanzato), di
alunni completamente digiuni della lingua italiana; 1I’emergenza
linguistica ¢ inoltre legata, piu generalmente, alla progressiva
crescita complessiva della popolazione scolastica straniera.

L’intervento dei Comuni, pertanto, si ¢ tradotto soprattutto
nel fornire alle scuole alcune ore di mediazione linguistica.
L’approccio piu utilizzato prevede la creazione di gruppi tra-
sversali alle classi e omogenei dal punto di vista della cono-
scenza dell’italiano (in genere ci sono almeno due livelli). Per
partecipare ai gruppi di insegnamento dell’italiano gli alunni
stranieri vengono fatti uscire dalle classi durante le ore di lezio-
ne. Quello appena descritto ¢ anche I’approccio prevalente
nell’Unione dei Comuni modenesi, dove il sostegno linguistico
¢ ancora la priorita negli interventi sulle scuole. L’Unione ge-
stisce un appalto con una cooperativa € ogni anno assicura piu
di 2.000 ore di mediazione linguistica per i 784 alunni del terri-
torio (''). Un numero di ore ritenuto comunque non sufficiente
dalle scuole, tanto che nel piano di zona 2005/2007 si fa riferi-
mento ad una precisa richiesta dei dirigenti scolastici di rad-
doppiarle. La portata dell’emergenza ¢ ancora piu evidente se si
considera che, negli ultimi anni, le scuole elementari e medie di
Mirandola (**) hanno goduto anche del contributo di una fonda-
zione bancaria finalizzato alla mediazione linguistica (circa 700
ore annue). In una situazione come questa, gli spazi per progetti

(17) Questo numero comprende gli alunni stranieri delle scuole elementari e medie
(anno scolastico 2004/2005), a cui sono indirizzati la maggioranza degli interventi.
(18) Le scuole elementari ¢ medie di Mirandola hanno un numero di alunni stranieri
pari, rispettivamente, al 14 e al 17%.
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di integrazione scolastica di piu ampio respiro sono drastica-
mente ridotti.

Il dirigente di Mirandola, che segue i progetti per I’immi-
grazione di tutta la zona, ci ha riferito di aver piu volte proposto
di andare anche oltre la pura alfabetizzazione per dedicarsi ad
un’attivita di educazione interculturale, che coinvolgesse
I’intero gruppo classe, ma di aver sempre dovuto cedere alle ne-
cessita dell’insegnamento della lingua. Insomma, la torta ¢ pic-
cola e I’intercultura viene percepita come un lusso che non ci si
puo permettere.

La scarsita di ore di presenza dei mediatori, rispetto al biso-
gno effettivo, tende ad inficiare anche la possibilita di un lavo-
ro di équipe con gli insegnanti di classe. Si tende a ridurre al
minimo il numero di ore richieste ai mediatori per attivita quali
il coordinamento con gli insegnanti, il rapporto con le famiglie
degli alunni, la partecipazione ai consigli di classe. Per ovvia-
re, almeno in parte, a questo problema, in molte scuole (non so-
lo di questo territorio) ¢ stata istituita la figura di referente per
I’immigrazione: un insegnante che tiene i rapporti tra scuo-
la/famiglie degli alunni stranieri, scuola/mediatori e, infine,
scuola/Comune. Il coordinamento tra le scuole e il Comune av-
viene attraverso incontri a cadenze mensili a cui partecipano,
oltre gli insegnanti referenti per I’immigrazione e i dirigenti
scolastici, i responsabili delle cooperative da cui provengono i
mediatori. L’interazione tra Comune e scuola appare dunque
abbastanza stretta; forse la carenza maggiore si ha invece pro-
prio nel rapporto tra i mediatori e il consiglio di ogni singola
classe, mancando dei momenti istituzionali in cui concordare
una strategia comune di intervento. Senza contare, che questo
approccio, pur essendo diffuso, non affronta il problema delle
ore di lezione perse durante tutto 1’anno per partecipare ai
gruppi di italiano.

A Reggio-Emilia, dove la presenza di alunni immigrati ¢ piu
datata, il Comune, nelle scuole elementari, ha affiancato ai clas-
sici laboratori linguistici (°) alcuni progetti interculturali spe-

(19) A Reggio-Emilia i laboratori linguistici alle elementari sono sempre piu gestiti
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rimentali. Nello specifico, da tre anni propone gratuitamente al-
le scuole un percorso interculturale basato sulla narrazione e
che si articola in cinque incontri durante tutto I’arco dell’anno
scolastico. Alle scuole che aderiscono viene richiesta una pro-
gettazione congiunta del percorso, in modo tale da integrarlo il
piu possibile con le attivita ordinarie della classe. Esso quindi
richiede un lavoro di forte interazione tra 1’insegnante di classe
e ’insegnante che conduce il percorso (*°) e questo, a volte (a
detta della responsabile del servizio educazione ¢ formazione
del Comune) diventa un elemento disincentivante per gli inse-
gnanti. Accanto a questa proposta, si sta anche cercando di av-
viare con le scuole elementari una riflessione sull’utilizzo degli
operatori linguistici, finalizzata a riformare i classici laboratori
nella direzione di una piu stretta relazione con le attivita della
classe.

Nelle scuole medie, I’attivita laboratoriale per I’apprendi-
mento dell’italiano ¢ ancora predominante, anche se si € cercato
di apportare miglioramenti al “modello” base descritto poco
sopra. | ragazzi sono seguiti da alfabetizzatori (stranieri) e da
educatori professionali, 1 primi reclutati dai Centri per la for-
mazione permanente ¢ i secondi incaricati ad hoc per questo
progetto. Il progetto prevede che ci sia un’intensa relazione tra
insegnanti (in particolare 1’insegnante referente) e operatori dei
laboratori, con incontri specifici che mirano a creare un coordi-
namento tra le varie figure. Un’ulteriore proposta riguarda le
scuole superiori di Reggio-Emilia: laboratori interculturali te-
nuti da giovani immigrati (chiamati “educatori interculturali”)
che non hanno piu, come per gli altri ordini di scuola, uno sco-
po finalizzato principalmente all’apprendimento della lingua,
quanto piuttosto ad un’integrazione culturale e sono rivolti e-
splicitamente a tutta la classe (*").

Interventi piu propriamente di supporto linguistico, riservati
alle scuole superiori, sono invece previsti nei due Comuni

autonomamente dalle scuole.

(20) Non viene utilizzato un mediatore, ma un’ex insegnante di scuola dell’infanzia
che ha autonomamente approfondito un interesse per questi temi.

(21) Questi laboratori sono attivati dal Centro interculturale Mondinsieme.
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dell’Unione, sede di scuole secondarie di secondo grado, per un
totale di ragazzi interessati, comunque, piuttosto esiguo (n. 15).
Un’ altra opportunita offerta dal Comune di Reggio-Emilia, se-
gno di un approccio all’integrazione scolastica ormai maturo, e
che ha imparato dall’esperienza (**), riguarda i corsi di italiano
estivi riservati agli alunni stranieri che inizieranno 1’anno scola-
stico con scarse conoscenze della lingua.

Anche a Imola I’accoglienza degli alunni stranieri ¢ uno dei
fronti su cui il Comune ha investito maggiormente, nonostante
la densita della popolazione scolastica immigrata sia decisa-
mente piu bassa degli altri contesti. Rispetto a Reggio-Emilia e
Mirandola, emergono due elementi interessanti nell’organiz-
zazione degli interventi nelle scuole. Il primo elemento riguarda
la distinzione tra la mediazione interculturale e I’ alfabetizzazio-
ne. Con la prima si intende I’instaurazione di un rapporto indi-
viduale tra I’operatore e 1’alunno, ma che viene svolto in classe
e che quindi punta a facilitare la comunicazione all’interno del-
la classe. L’alfabetizzazione, invece, risponde al bisogno piu
immediato di apprendimento dell’italiano attraverso ore di le-
zione in piccoli gruppi fuori dalla classe. Le ore di mediazione
offerte dal Comune sono 1.800, a fronte di 860 ore di alfabetiz-
zazione, una proporzione che probabilmente non sarebbe possi-
bile in un territorio come quello dei Comuni modenesi dell’area
Nord, con percentuali pit che doppie di alunni stranieri.

Il secondo elemento che caratterizza 1’organizzazione dei
servizi per I’integrazione scolastica ad Imola, riguarda lo spor-
tello di accoglienza “Il mondo a scuola”, collocato presso il
Centro Famiglie (Settore scuola) del Comune di Imola. E uno
sportello con molteplici funzioni e destinatari: si rivolge alle
famiglie straniere per facilitare I’accesso ai servizi educativi e
scolastici presenti sul territorio e si rivolge alla scuola per offri-
re strumenti di facilitazione nell’integrazione scolastica (i me-
diatori) (%).

(22) Anche in altre citta italiane di immigrazione piu datata si sono dotate di questo
strumento (per esempio, il Comune di Prato).

(23) Allo sportello fa capo un servizio di mediazione linguistica familiare indirizzato
ai genitori e uno di pronto intervento rivolto ai bambini e ragazzi nella fase iniziale di



512 Le Istituzioni del Federalismo 3/4.2006

L’aspetto piu originale delle politiche per I’integrazione sco-
lastica, ad Imola, ¢ un protocollo per I’accoglienza degli alunni
stranieri sottoscritto dal Comune, dai dirigenti scolastici e dal
Consorzio Servizi Sociali (lo sportello “Il mondo a scuola” ¢ lo
strumento privilegiato per il funzionamento di tale protocollo).
L’originalita del protocollo sta soprattutto in due azioni specifi-
che: I’attivita di una commissione per 1’orientamento e le indi-
cazioni sulla composizione delle classi (si consiglia di non su-
perare il numero di 4 alunni stranieri per classe). La commis-
sione ha il compito di sottoporre ad una valutazione preliminare
il percorso scolastico degli alunni stranieri per i quali le singole
scuole non riescono immediatamente a definire 1’iscrizione alla
classe piu appropriata. L’accordo sul numero massimo di alunni
stranieri, invece, punta ad evitare la concentrazione in singole
classi, giudicata un ostacolo ad un’effettiva integrazione. Nei
casi in cui, per rispettare questa indicazione, sia necessario spo-
stare uno o piu alunni stranieri dalla scuola che sarebbe piu vi-
cina alla loro residenza, la Commissione per I’orientamento
propone alla famiglia una scuola alternativa e garantisce anche
un adeguato servizio di trasporto. Di fatto, queste eventualita
sono rare e il servizio di trasporto, in una cittd di dimensioni
contenute come Imola, non crea particolari problemi (non ¢ mai
stato necessario cambiare le traiettorie degli autobus in corri-
spondenza a spostamenti di alunni stranieri da una scuola ad
un’altra). L’impressione, dunque, ¢ di trovarsi di fronte ad un
sistema molto ben congegnato, che mostra efficacia ed efficien-
za soprattutto in virtu delle dimensioni contenute dell’immigra-
zione e della citta stessa.

Rimane comunque il fatto che pratiche omogenee di acco-
glienza degli alunni stranieri, cosi come I’istituzione di sportelli
di orientamento ai servizi scolastici, sono senza dubbio da in-
centivare per favorire una maggiore chiarezza nell’utente stra-
niero. Di fatto, anche Reggio-Emilia aveva tentato un percorso
simile, ma non si ¢ arrivati ad un vero protocollo per la difficol-

approccio alla frequenza scolastica.
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ta a mettere d’accordo tutte le scuole (esiste perd un protocollo
Comune per gli interventi di mediazione linguistica). Per quan-
to riguarda poi la composizione delle classi, a Reggio-Emilia il
rischio delle concentrazioni ¢ reale, ma il problema di un’even-
tuale riorganizzazione dei trasporti non permette al momento di
affrontarlo con la stessa modalita utilizzata da Imola. Il proget-
to di un protocollo di accoglienza nelle scuole ¢ in cantiere an-
che nell’Unione dei Comuni modenesi, secondo quanto riporta
il piano di zona.

5.1. E le scuole dell 'infanzia?

Fino ad ora abbiamo parlato di interventi per I’integrazione
scolastica degli immigrati nelle scuole elementari, medie e, in
alcuni casi, superiori. I numeri dell’immigrazione mostrano
comunque una forte presenza di alunni stranieri anche nelle
scuole materne. Quali strumenti e servizi sono stati attivati in
questo ordine di scuola?

La ricerca sui nostri casi ha evidenziato che nelle scuole ma-
terne la tensione dovuta alla presenza di alunni stranieri ¢ deci-
samente minore: il linguaggio del gioco, prevalente nelle scuole
dell’infanzia, stempera il problema della eventuale non cono-
scenza dell’italiano, mentre allo stesso tempo ¢ un potente stru-
mento di apprendimento per bambini ancora molto piccoli. Al-
cuni sporadici interventi di mediatori culturali sono stati fatti, in
tutti e tre i Comuni, su specifiche situazioni, solitamente legate
a difficolta di comunicazione con le famiglie su questioni prati-
che, come il materiale da portare o la traduzione di avvisi scritti
ai genitori.

A Reggio-Emilia ¢ stato compiuto un lavoro piu approfondi-
to sulla formazione degli insegnanti, utilizzando anche le com-
petenze dei coordinatori pedagogici dei Comuni (in particolare
a Reggio-Emilia), che peraltro in tutti e tre i contesti si occupa
normalmente anche delle eventuali problematiche legate agli
alunni immigrati. Lo sportello “Il mondo a scuola” di Imola
fornisce una consulenza pedagogica ad insegnanti che lo ri-
chiedono e propone iniziative di formazione sui temi
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dell’educazione interculturale. In generale, possiamo dire che
sulle scuole materne la linea comune ¢ utilizzare risorse e com-
petenze interne, proprio a causa delle effettive minori proble-
matiche create dall’arrivo di bambini stranieri in questo ordine
di scuola.

6. Osservazioni conclusive

I casi oggetto della ricerca — pur avendo differenze di di-
mensioni, di articolazione organizzativa e di presenza di immi-
grazione — si presentano come contesti in cui 1’attenzione per il
fenomeno immigrazione ¢ alta. Gli interventi attuati e progettati
nei piani sociali di zona mostrano che, negli ultimi anni, sono
stati toccati diversi settori di policy: non ci si ¢ limitati agli in-
terventi assistenziali, che pure restano ancora una fetta impor-
tante delle politiche locali per gli immigrati. L’implemen-
tazione delle policies evidenzia anche la forte connotazione par-
tecipativa e di rete che i Comuni hanno attribuito ai provvedi-
menti su questo tema, mantenendo tuttavia un ruolo preciso di
coordinamento delle politiche locali. Nel caso di Imola e
dell’Unione dei Comuni modenesi ¢ stata compiuta anche una
scelta di gestione della politica per gli immigrati a carattere so-
vracomunale, mettendo dunque in rete risorse e servizi, che
hanno permesso a piccoli Comuni di progettare politiche molto
piu ambiziose di quanto avrebbero potuto fare agendo ognuno
per proprio conto.

Le politiche legate ai diritti di cittadinanza e alla partecipa-
zione politica degli immigrati sono quelle su cui per tutti i Co-
muni sembra piu difficile intervenire, probabilmente anche per
un problema di identificabilita degli interlocutori. Le misure al-
ternative al voto amministrativo (in Italia non previsto), solita-
mente si traducono nelle esperienze del “consigliere aggiunto”,
o nella formazione di consulte. I criteri con cui procedere
all’elezione delle consulte, conservando i principi della rappre-
sentanza democratica, non sono tuttavia chiari € non c¢’¢ una-
nimita su come applicarli. In generale, le difficolta nella costru-
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zione di relazioni tra I’istituzione politiche locale e le comunita
straniere sembrano piu rilevanti nelle realta piu piccole e di
immigrazione relativamente piu recente (Imola e I’Unione dei
Comuni modenesi), a causa della minore strutturazione delle
comunita stesse. A Reggio-Emilia, invece, nel tempo si sono
create un certo numero di associazioni di stranieri che, anche
attraverso il centro interculturale Mondinsieme, hanno stabilito
un dialogo con le istituzioni e una forma di collaborazione nelle
politiche culturali a favore degli immigrati (vedi i progetti di
educazione interculturale per le scuole superiori, ma anche la
realizzazione del sito Migr@re e di una rubrica dedicata ai temi
dell’intercultura che compare su un quotidiano locale).
Un’attenzione tutta particolare ¢ stata, invece, riservata nei
tre casi alle politiche di integrazione scolastica, pur nella varie-
ta delle esperienze, dovute in parte anche ad un diverso sistema
di vincoli e opportunita dei contesti considerati. Dove la pres-
sione migratoria ¢ forte, e ancora relativamente recente, come
nell’Unione dei Comuni modenesi area Nord, il vincolo posto
dall’emergenza linguistica limita opzioni di interventi a piu
ampio raggio. L’esperienza di piu lunga data del Comune di
Reggio-Emilia, invece, favorisce la percorribilita di interventi
sperimentali nel campo della mediazione culturale, pur in pre-
senza di un’alta percentuale di alunni stranieri. Nel territorio
imolese, infine, il Comune ha saputo cogliere le opportunita of-
ferte da una minore pressione migratoria (oltre che dalla dimen-
sione contenuta del proprio territorio) per realizzare un sistema
di accoglienza e integrazione originale ed efficace, che unisce
in un unico servizio, sia gli interventi pitu propriamente rivolti
agli alunni stranieri, sia i servizi informativi e di orientamento
per le famiglie e di consulenza e formazione per gli insegnanti.
Come abbiamo gia sottolineato, la scelta dei casi di studio ha
permesso di annullare alcune delle variabili che normalmente
sono particolarmente importanti nel generare differenze tra le
politiche locali per gli immigrati (colore politico della maggio-
ranza di giunta e tradizioni politiche di lungo periodo). Inoltre, i
Comuni studiati sono collocati nella stessa Regione e quindi
soggetti anche ad una medesima legislazione regionale
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sull’immigrazione, che significa medesimi vincoli ed incentivi
(**). In una situazione, quindi, a varianza ridotta, quali sono i
fattori che comunque creano alcune differenze di approccio e di
scelta di tipologie di interventi?

Uno dei dati che emerge con piu chiarezza dalla ricerca ¢
che I’immigrazione si presenta con facce diverse in diversi ter-
ritori, a seconda della dimensione dei Comuni, della configura-
zione del mondo del lavoro, delle opportunita abitative.
L’emergenza abitativa di prima accoglienza, per esempio, ¢ sta-
ta vera emergenza solo a Reggio-Emilia, Comune capoluogo,
che ha raccolto in breve tempo una gran numero di stranieri in
possesso di documenti e di lavoro, ma senza casa.

La pressione migratoria rimane uno degli elementi piu rile-
vanti nel creare differenze tra i vari contesti, anche se ¢ oppor-
tuno annotare che, nel lungo periodo, questo fattore tende a
perdere la sua forza come elemento di differenziazione. Il con-
fronto sulle politiche scolastiche tra Reggio-Emilia ed Imola ha
mostrato infatti una convergenza tra i due contesti, pur con una
densita di popolazione straniera molto diversa. Terminata la fa-
se piu acuta dell’emergenza, il Comune di Reggio-Emilia ha at-
tivato interventi nelle scuole di piu ampia portata, che ricordano
quelli messi in campo piu recentemente dal Comune di Imola.

A condizionare le politiche per gli immigrati, tuttavia, con-
corrono anche fattori piu contestuali e, si potrebbe dire, contin-
genti, quali la presenza nei servizi sociali di dirigenti o assesso-
ri particolarmente sensibili al tema (). Il dirigente ai servizi
sociali di Mirandola ci pare possa essere compreso in questa ca-
tegoria: la progettazione delle politiche per gli immigrati

(24) Per fare un esempio, Reggio-Emilia e Imola partecipano entrambe alla rete re-
gionale per la lotta alla tratta “Oltre la strada” e ricevono finanziamenti regionali sui
loro progetti locali.

(25) E un fenomeno non nuovo, peraltro studiato nell’ambito della policy analysis: si
tratta di imprenditori di policy che, per 1’alto coinvolgimento in una certa issue, non-
ché per le risorse che gli vengono conferite dal proprio ruolo pubblico, riescono a
mobilitare altri attori e a sfruttare delle finestre di policy, quando esse si presentano,
per inserire nell’agenda soluzioni su specifici problemi. Sul tema, tra gli altri, si veda
M. GIULIANI, Sul concetto di “Imprenditore di Policy”, in Rivista Italiana di Scienza
Politica, n. 28/1998, pp. 357-378.
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dell’unione fa capo interamente a lui, che 1’ha anche scritta per-
sonalmente di anno in anno, riuscendo a mobilitare una rete
molto estesa di attori con modalita innovative (si pensi
all’inserimento di mediatori culturali nella Polizia di Stato, ne-
gli uffici della Questura, nei Vigili urbani e nella Guardia di fi-
nanza) ¢ riuscendo anche a persuadere la controparte politica
dell’utilita e della bonta dei propri progetti. Certamente anche
in questo caso la dimensione del territorio gioca a favore di un
tale intervento (una piccola questura, un numero non elevato di
vigili urbani, ecc.): essa crea cio¢ una struttura di opportunita
che in contesti urbani piu grandi non emerge. Quando si osser-
va un processo di policy complesso e trasversale come quello
per gli immigrati ¢ dunque importante soffermarsi anche su e-
lementi meno appariscenti (micro), ma che possono fare la dif-
ferenza nel complesso della politica pubblica.



L’'integrazione nella scuola e nella societa:
il punto di vista di insegnanti e immigrati

Sommario

1. Introduzione. — 2. Obiettivi. — 3. Metodologia della ricerca e
struttura dei focus group. — 4. Il campione. — 5. Le principali tema-
tiche affrontate dagli insegnanti. — 6. Le principali tematiche af-
frontate dai genitori immigrati. — 7. I bisogni prioritari delle fami-
glie immigrate e dei bambini. — 8. Discussione dei risultati e con-
siderazioni conclusive.

1. Introduzione

Il fenomeno dell’immigrazione nel nostro Paese ha acquisito
negli ultimi anni una rilevanza sempre maggiore: la particolare
posizione geografica nel Mediterraneo lo rende inoltre un im-
portante punto di passaggio anche per persone provenienti
dall’Africa e/o dall’Asia e dirette verso il Centro e Nord Euro-
pa; si puo quindi affermare che accanto all’immigrazione stan-
ziale ve ne sia un’altra di passaggio, temporanea.

Il fenomeno dell’immigrazione porta a interrogarsi rispetto
al problema dell’integrazione dell’immigrato dentro la nostra
societa. Non basta infatti che I’immigrato trovi un lavoro per
considerare risolti i suoi problemi: lasciare la propria patria per
emigrare comporta difficoltd enormi, basti pensare all’appren-
dimento di una nuova lingua, al trovare casa e lavoro combat-
tendo contro stereotipi e pregiudizi, al comprendere una cultura
diversa da quella di appartenenza.

Il presente lavoro si inserisce all’interno di una serie di studi
sul fenomeno immigrazione all’interno del Rapporto sulle Au-
tonomie Locali 2005 (RALER); alcuni di essi hanno preso in e-
same I’analisi dei servizi offerti dai Comuni, con particolare at-
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tenzione a tre diversi studi di caso corrispondenti a tre diverse
realta (Imola in provincia di Bologna, Mirandola in provincia di
Modena, e Reggio Emilia). All’interno delle stesse realta sele-
zionate per gli studi di caso, si ¢ scelto di interpellare persone
immigrate e insegnanti delle scuole per cercare di studiare il fe-
nomeno visto da parte di chi, ogni giorno, cerca di integrare
qualcuno (gli insegnanti) e da parte di chi cerca di integrarsi.

L’obiettivo non era quello di verificare come funzionassero i
servizi comunali e/o scolastici, ma capire come I’integrazione
fra scuola, Comune e altri enti possa favorire o ostacolare
I’integrazione. Non si tratta quindi di cercare solo carenze nei
servizi, ma di individuare strategie alternative per affrontare un
problema complesso; una parte rilevante del lavoro ¢ stata in-
centrata sull’analisi dei bisogni delle famiglie e degli insegnan-
t1.

2. Obiettivi

L’integrazione delle famiglie immigrate nel contesto sociale
puo avvenire in svariate modalitd e grazie all’opera di diversi
servizi pubblici: fra questi, la scuola riveste sicuramente un
ruolo di prim’ordine per le famiglie immigrate con figli. Il
bambino immigrato pud diventare infatti il primo “mediatore
culturale” della famiglia, specialmente nei primi anni di immi-
grazione; spesso impara la lingua meglio e piu rapidamente ri-
spetto ai genitori e I’interazione quotidiana con i coetanei ¢ im-
portantissima nel far apprendere al bambino la cultura indigena
e a comunicarla ai genitori.

La scuola ¢ per eccellenza il luogo della socializzazione dei
bambini, ma richiede anche ai genitori un certo grado di parte-
cipazione, anche solo per recarsi ai colloqui periodici con gli
insegnanti, fino ad arrivare alla partecipazione nei consigli di
classe o di istituto. Inoltre, I’apprendimento del bambino puo,
di riflesso, essere una sorta di apprendimento da parte di tutta la
famiglia. Ecco quindi che integrare positivamente i bambini
puo significare integrare positivamente la famiglia intera. La
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scuola pertanto ¢ un posto privilegiato per osservare le com-
plesse dinamiche di una famiglia immigrata verso 1’inte-
grazione piena: gli insegnanti delle scuole di ogni ordine e gra-
do sono impegnati in prima linea tutti i giorni in questa batta-
glia e sono in grado di valutare le diverse situazioni familiari e
di come queste influiscono sullo sviluppo del bambino.

Comune e scuola infatti dovrebbero collaborare nella gestio-
ne dei servizi a favore di immigrati; lo scopo della presente ri-
cerca ¢ quello di valutare, nell esperienza di genitori di bambi-
ni immigrati e di insegnanti di ogni ordine di scuola, quanto
I’integrazione dei servizi (in particolare quelli comunali e sco-
lastici), influenzi il livello di integrazione dei bambini e della
famiglia nella societa.

Ogni servizio che si intende valutare lo si pud guardare da
almeno due diverse prospettive: quella dei tecnici che vi lavo-
rano dentro e quella dei cittadini fruitori dello stesso. Nel no-
stro caso, i fruitori dei servizi sono sia gli insegnanti delle scuo-
le, sia 1 genitori dei bambini. Le politiche di integrazione do-
vrebbero essere di supporto sia agli uni che agli altri, permet-
tendo di lavorare insieme per un fine comune.

La scelta di coinvolgere insegnanti e genitori risponde alla
volonta di esaminare il problema da due punti di vista differenti
e complementari all’interno della scuola.

3. Metodologia della ricerca e struttura dei focus group

Lo strumento ritenuto piu idoneo al raggiungimento degli
obiettivi di ricerca ¢ stato giudicato il focus group (o gruppo fo-
cus), ovvero una sorta di intervista-discussione di gruppo in re-
lazione ad alcune tematiche prestabilite. Il focus group ha cono-
sciuto negli ultimi anni una grande applicazione nelle ricerche
di ambito sociale, tanto da essere diventato una sorta di termi-
ne-ombrello che comprende, erroneamente, anche altre forme
di lavoro di gruppo quale, ad esempio, i gruppi nominali e la
tecnica Delphi.

Si tratta di una metodologia di ricerca molto utile per cono-
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scere non solo il punto di vista delle persone su determinati ar-
gomenti, ma anche le dinamiche relazionali che portano ad as-
sumere un comportamento piuttosto che un altro; all’interno di
un gruppo focus infatti viene lasciato ampio spazio alla discus-
sione, per giungere a capire quali sono le considerazioni condi-
vise fra i partecipanti e i punti di divergenza.

Rispetto ad altri strumenti quali il questionario o I’intervista
individuale, il focus group ha il grande vantaggio di riuscire a
interpellare in un tempo breve (solitamente un gruppo dura cir-
ca 2 ore) diverse persone, che singolarmente richiederebbero
piu tempo. Lo svantaggio principale dei gruppi focus invece ¢
nella difficolta di reperimento delle persone da interpellare: ra-
ramente il gruppo ¢ identificato a priori, mentre il piu delle vol-
te si richiede molto tempo per identificare 1 possibili stakehol-
ders e per chiedere loro I’interesse verso la partecipazione alla
ricerca.

A causa di queste difficolta, ¢ necessario stabilire a priori i
criteri di inclusione delle persone, ovvero stabilire a chi si in-
tende rivolgere la ricerca. Nel nostro caso, ¢ stato scelto di con-
durre, per ciascuna delle tre aree selezionate per lo studio di ca-
so, due gruppi focus: il primo coinvolgendo insegnanti delle
scuole di ogni ordine e grado, dalla scuola per I’infanzia alla
scuola secondaria di primo grado; il secondo coinvolgendo
coppie immigrate residenti da almeno 2 anni in Italia e aventi
figli in eta scolare.

I gruppi vedevano la presenza di un conduttore e facilitatore
della comunicazione, ¢ di un notaio avente la funzione di ap-
puntare le principali tematiche emerse e di costruire insieme ai
partecipanti la classifica dei bisogni prioritari, come si vedra in
seguito.

La struttura dei gruppi era simile, con alcuni lievi differenze.
Di seguito verra presentato lo schema di massima di ciascun
gruppo, con la precisazione che tramite il gruppo si presuppo-
neva di cercare risposte a determinati interrogativi, senza tutta-
via incanalare la discussione all’interno di rigide griglie prede-
finite; per questo motivo le domande non venivano poste sem-
pre nello stesso ordine e in alcuni casi non ¢’¢ stata neppure la
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necessita di porle, in quanto spontaneamente i partecipanti ne
affrontavano gli argomenti.

Nel gruppo con gli insegnanti si chiedeva: 1) quale fosse il
rapporto con le famiglie immigrate, con i loro figli e il rapporto
fra questi e gli altri coetanei italiani; 2) quali fossero i soggetti
pubblici con i quali avessero rapporti di collaborazione, quali
servizi fossero garantiti e quali invece no. Si chiedeva anche di
dare un giudizio a questi rapporti in base alla propria esperien-
za; 3) se l’attuale sistema scolastico favorisse o ostacolasse
I’integrazione dei bambini e delle famiglie, anche per quanto
riguarda, per esempio, la partecipazione alle assemblee di clas-
se o di istituto.

Nel gruppo con i genitori si affrontavano le seguenti temati-
che: 1) servizi offerti dagli enti locali e soddisfazione verso di
essi; 2) si chiedeva alle famiglie di giudicare il grado di inte-
grazione proprio e dei figli in Italia, partendo dai primi periodi
di immigrazione fino allo stato attuale; 3) con particolare rife-
rimento alla scuola, si domandava quale fosse la situazione dei
figli: se avessero incontrato difficolta d’inserimento, se avesse-
ro subito episodi di discriminazione da parte dei compagni, se
gli insegnanti fossero loro d’aiuto.

Vi era infine una parte comune ai due gruppi posta verso la
fine del lavoro di gruppo (che sara presentata nel par. 7), dove
si elencavano alcuni bisogni ipotizzati dai ricercatori e si chie-
deva ai partecipanti di esprimere la propria opinione su quali
fossero da considerare prioritari. Alle persone veniva chiesto di
indicare quali fossero i tre aspetti piu importanti, dando un pre-
ciso ordine di importanza. I partecipanti avevano la possibilita
di aggiungere delle voci ulteriori, ampliando la possibilita di
scelta.

I bisogni si dividevano in bisogni della famiglia immigrata
in generale, e in bisogni dei bambini. 1 bisogni della famiglia
ipotizzati erano 1 seguenti:

- forme di rappresentanza nella politica locale

- insegnamento della lingua italiana

- occasioni di scambio culturale (quali?)

- piu mediatori culturali
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- maggiore assistenza medica
- assistenza economica

- aiuti per la casa

- aiuto nella ricerca del lavoro
- (altro...).

I bisogni dei bambini invece erano i seguenti:

- formazione specifica degli insegnanti perché sappiano ac-
cogliere al meglio i vostri figli

- maggiore dialogo con gli insegnanti

- agevolazioni economiche, come borse di studio

- vorrei che le insegnanti spiegassero ai bambini le differen-
ze di cultura

- sostegno allo studio e all’apprendimento della lingua ita-
liana

- (altro...).

Ogni partecipante, al momento opportuno, scriveva la pro-
pria opinione su un biglietto e, infine, veniva costruita la classi-
fica dei bisogni piu importanti attribuendo tre punti per ogni bi-
sogno messo al primo posto, due punti per i bisogni al secondo
posto e un punto per i terzi. In questo modo ogni gruppo espri-
meva la propria classifica dei bisogni e questa andava a costi-
tuire uno dei risultati del lavoro di gruppo, oltre all’analisi della
discussione.

4. 1l campione

Sono stati condotti 4 focus group, di cui 2 con insegnanti e 2
con genitori immigrati, a Imola e Reggio Emilia, con una pre-
senza complessiva di 31 persone. A causa di alcuni problemi
organizzativi, non ¢ stato possibile condurre i gruppi nella zona
di Mirandola.

Per quanto riguarda i gruppi di insegnanti, c’¢ stata la pre-
senza complessiva di 20 insegnanti (18 donne e 2 uomini), dei
quali 3 della scuola d’infanzia, 9 della scuola elementare, 6 del-
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le scuole medie e 2 delle scuole superiori. Alcuni insegnanti
non hanno attualmente fra i propri allievi ragazzi stranieri, ma
tutti ne hanno avuto esperienza in passato; ¢’¢ una varieta di et-
nie all’interno delle classi, da quelle africane a quelle
dell’Europa dell’Est, con prevalenza di albanesi ¢ rumeni. Ini-
zia anche a presentarsi un certo numero di immigrati cinesi.

Ai due gruppi condotti con persone immigrate hanno parte-
cipato 11 persone, 6 donne e 5 uomini; la provenienza era mol-
to varia, considerando che erano presenti 3 persone
dall’Albania, 2 dal Pakistan, 1 dal Marocco, 1 dall’Ucraina, 1
dalla Russia, 1 dal Burkina Faso, 1 dallo Sry Lanka e 1 dalla
Nigeria. Tutte le persone si trovano in Italia da molto tempo,
per lo meno da 5 anni fino ad un massimo di 21 anni; la mag-
gioranza dei loro figli (in complesso 20) sono nati in Italia, ad
eccezione di sei di essi, che comunque sono emigrati pochi anni
dopo la nascita e prima di cominciare la scuola.

I partecipanti ai gruppi di immigrati erano percio persone in-
tegrate nella societa (era difficile, d’altronde, pensare di coin-
volgere nella ricerca persone appena arrivate, o che avessero
ancora grossi problemi d’ambientamento), la cui conoscenza
della lingua era sicuramente buona, in alcuni casi ottima; i figli
avevano la doppia cittadinanza e per ammissione degli stessi
genitori, si considerano in primo luogo italiani.

5. Le principali tematiche affrontate dagli insegnanti

I gruppi di insegnanti sono stati estremamente produttivi e
ricchi di spunti critici, grazie all’esperienza maturata nel corso
degli anni con allievi immigrati. In un primo momento veniva
lasciato spazio alle riflessioni piu generali sul tema dell’inte-
grazione, al fine di cominciare ad entrare nell’argomento; in
una seconda fase invece venivano presentati alcuni ipotetici bi-
sogni delle famiglie e dei bambini immigrati e su questi veniva
chiesto il parere dei partecipanti, secondo le modalita esplicitate
nel par. 3.

Nel presente e nel prossimo paragrafo verranno presentati i
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principali argomenti affrontati complessivamente dai due grup-
pi. Per semplicita d’esposizione, d’ora in avanti si potra parlare
a volte di “italiani” e “stranieri”, senza per questo voler pro-
nunciare giudizi di valore.

Cosa vuol dire “integrazione”?

La prima riflessione concerne il significato stesso del termi-
ne integrazione; gli insegnanti affermano che cercano di far
passare il messaggio che non esiste una cultura dominante e che
quindi non si tratta di integrare gli uni agli altri, ma integrarsi
tutti insieme, senza omologazioni.

A questo proposito, si riportano le parole di un insegnante
che spiega in maniera molto chiara il concetto: “Integrazione
non ¢ il semplice occuparsi dello straniero, il parcheggiarlo in
una classe e prestargli ogni tanto qualche attenzione. E molto di
piu. E dargli maggiore attenzioni rispetto agli altri, senza per
questo fare della discriminazione verso i compagni di classe; ¢
prestare attenzione a lui come persona € non come a semplice
studente, e tenere conto delle sue particolari esigenze, del suo
vissuto passato e di quello presente; ¢ capire la complessita che
circonda chi si trova a vivere in una cultura e paese diversi da
quelli di provenienza; ¢ un prestare attenzione a fattori psicolo-
gici e non limitarsi a valutare il ragazzo sotto I’aspetto
dell’andamento scolastico, cercare di andare oltre il voto da at-
tribuire”.

I ragazzi italiani, secondo gli insegnanti, I’hanno capito mol-
to bene, in quanto tutti i partecipanti hanno convenuto che fra
compagni ¢’¢ un grande spirito di collaborazione e che non ci
sono stati episodi di discriminazione in passato. Semmai, a vol-
te il problema ¢ rilevante fra immigrati appartenenti ad etnie
diverse, ovvero ¢ piu facile che ci sia discriminazione fra stra-
niero e straniero piuttosto che fra italiano e straniero.

1l rapporto con gli enti locali e altri soggetti

Inserire un bambino o ragazzo immigrato all’interno della
scuola significa necessariamente entrare in contatto con gli enti
locali, principalmente con i Comuni. Si rileva qui una prima ca-
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renza della legislazione: se per la scuola dell’obbligo ¢ molto
chiaro come deve funzionare 1’iscrizione alla scuola, nelle su-
periori, parlando non piu di obbligo scolastico ma formativo, le
procedure sono molto vaghe. Il risultato ¢ che ogni istituto fa a
modo suo, con grandi disparita nell’accettazione dei ragazzi,
che da alcune realta vengono esclusi a priori. Ci sono inoltre
dei problemi di equipollenza del titolo conseguito nel paese di
origine, essendo molto spesso difficile avere la documentazione
necessaria.

La conseguenza generale di tutto cio ¢ che la scuola superio-
re non ha un rapporto col territorio, cosa invece importante per
la scuola primaria, per la quale le procedure amministrative so-
no piu chiare. Tutti gli insegnanti intervenuti affermano che i
rapporti con il Comune sono buoni: i servizi di cui ¢’¢ piu ri-
chiesta sono la maggior presenza di mediatori culturali, di edu-
catori professionali e di assistenti sociali nei casi piu difficili,
anche se a proposito di questi ultimi nel gruppo di Reggio Emi-
lia ¢ stata fatta sottolineare la modalita di comunicazione a vol-
te troppo complicata e che richiede troppo tempo fra domanda
di intervento e risposta del servizio.

Quasi tutte le scuole hanno rapporti di collaborazione, anche
molto stretti, con altre realtd soprattutto di terzo settore, quali
cooperative sociali e associazioni, con cui vengono realizzati
percorsi di integrazione culturale e, nei casi piu complicati, di
accompagnamento della persona. In tutti i casi la soddisfazione
dei servizi offerti ¢ alta.

Bisogno di figure professionali di sostegno e di condivisione
delle esperienze

I rapporti con gli enti locali sono giudicati buoni e i servizi
vengono spesso molto apprezzati; poca soddisfazione viene in-
vece segnalata per la limitata presenza di mediatori culturali e
di educatori a sostegno degli insegnanti, che vorrebbero una
maggiore presenza di questo genere di figure professionali.
Non dovrebbero cio¢ essere professionisti messi a disposizione
nel momento del bisogno, ma essere nell’organico delle istitu-
zioni scolastiche: gli insegnanti sottolineano con forza 1’utilita
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di questi aiuti.

Un altro elemento riguarda la possibilita di condivisione del-
le esperienze e dei progetti sperimentali, ovvero di tutte quelle
attivita che le scuole e/0 i singoli insegnanti mettono in atto per
creare aree comuni di comunicazione fra bambini di culture di-
verse. Per esempio, in una classe ¢ stato realizzato un lavoro
storico sul lavoro delle mondine nelle risaie e questo ha per-
messo agli allievi cinesi di poter raccontare il lavoro nelle risaie
nel loro Paese, cercandone punti di contatto e di diversita. Op-
pure, vi sono stati lavori eseguiti sul come vengono vissute le
diverse festivita, come ad esempio il Natale. Sarebbero estre-
mamente utili, secondo gli insegnanti, momenti di confronto
con colleghi di altre scuole, per scambiarsi esperienze. I parte-
cipanti di Imola hanno ricordato a tale proposito che qualche
anno fa, all’interno di un progetto, era sorta 1’esigenza di un
maggiore confronto e la creazione di progetti di rete, per cerca-
re di capire quali possano essere le modalita migliori per lavo-
rare con ragazzi stranieri.

Necessita di formazione per gli insegnanti

“Serve la formazione, perché¢ ormai 1’ingresso di bambini
stranieri non ¢ piu una novita, sta diventando la normalita e non
ci si puo trovare impreparati”. Con queste parole, un insegnante
ha espresso un concetto centrale nel lavoro dei due gruppi: ave-
re alunni stranieri ¢ la normalita e nel futuro la tendenza si ac-
centuera ulteriormente. Per questo motivo € necessario essere
preparati a saper accogliere e conoscere le strategie migliori per
I’integrazione. Tuttavia, gli insegnanti dichiarano che sono an-
cora troppo pochi quelli che si aggiornano rispetto alle temati-
che dell’immigrazione, pensando a queste come ad un’emer-
genza momentanea da tamponare. Le istituzioni possono e de-
vono fare la loro parte per formare gli insegnanti, ma gli inse-
gnanti devono volersi formare e non far finta che il problema
sia circoscritto.

Ai corsi di formazione inoltre si registra una certa latitanza
degli insegnanti delle scuole superiori.

Una sintesi spietata della situazione la troviamo nelle parole
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di un partecipante: “Molti insegnanti rifiutano di formarsi sullo
straniero. Non vogliono acquisire nuovi strumenti per meglio
operare nel caso di arrivo di stranieri nella propria classe e
quando questo avviene vivono la situazione come di emergenza
e privi dei giusti metodi per poterlo accogliere”.

La differenza di presenza degli insegnanti dei tre ordini di
scuola introduce alla differenza di integrazione degli studenti
immigrati.

Integrazione nei diversi tipi di scuola

Indipendentemente dal tipo di scuola, tutti 1 partecipanti ai
gruppi hanno convenuto ad evidenziare che le difficolta di inte-
grazione crescono con I’aumentare dell’eta dell’alunno; ovvero,
se nella scuola dell’infanzia le difficolta sono molto limitate
perché 1 bambini apprendono in fretta la lingua e si sentono
partecipi del tutto della cultura del luogo, nella scuola elemen-
tare gli ostacoli aumentano, cosi come alle medie, per crescere
ancora alle superiori.

Questo ¢ dovuto principalmente a due fattori: in primo luogo
I’Italia vive da poco tempo il fenomeno dell’immigrazione, per
cui in molti casi i ragazzi che frequentano le scuole medie o su-
periori si sono trasferiti da poco tempo, frequentando le scuole
primarie nel Paese d’origine e avendo comprensibili problemi
di comprensione linguistica. Se a questo si aggiunge che a volte
il ragazzo straniero puo trovarsi con compagni d’eta inferiore
per via della sua ridotta padronanza linguistica (ad esempio, un
ragazzo di 14 anni in una prima media), si puo facilmente im-
maginare il disagio provato.

In secondo luogo, gli insegnanti ravvisano un vero proprio
blocco della carriera scolastica degli alunni immigrati nelle
scuole superiori: la dispersione scolastica aumenta molto, basti
pensare che secondo alcuni dati citati da un partecipante, nel
passaggio da elementari ¢ medie si assiste a circa il 3% di boc-
ciature, mentre nel passaggio da medie a superiori la percentua-
le sale al 13%, soprattutto per le ragazze. L importanza della
comprensione della lingua aumenta proporzionalmente al tipo
di scuola e pertanto se non vengono aiutati, gli alunni stranieri
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rischiano di essere emarginati.

Fonte di discriminazione sono anche gli esami di Stato alla
fine delle scuole medie, che essendo calibrati per ragazzi di
madrelingua italiana, sono un ostacolo molto arduo per tutti gli
altri.

La partecipazione delle famiglie alla vita della scuola

La vita della scuola si svolge non soltanto negli orari di le-
zione, ma si compone anche di momenti di confronto periodico
fra insegnanti e genitori, nonché su alcuni momenti assembleari
come per esempio l’elezione dei rappresentanti del consiglio
d’istituto. A tale proposito, un insegnante che conta diversi a-
lunni immigrati in classe, ha raccontato con una punta di ama-
rezza dell’esperienza delle ultime elezioni, che hanno visto la
partecipazione di soli 2 genitori di tutta la classe, fatto mai ac-
caduto in passato. Se ¢ vero che un certo numero di famiglie i-
taliane non hanno partecipato, ¢ anche vero che la mancanza
delle famiglie musulmane ¢ stata dettata dal fatto di essere in
pieno mese del Ramadan. Si ¢ resa cosi evidente I’esigenza di
tener conto delle differenze culturali in tutte le scelte: sarebbe
bastato, afferma 1’insegnante, far slittare di qualche settimana
I’appuntamento per garantire una presenza pitl numerosa.

Il problema della partecipazione perd ¢ sicuramente pit am-
pio; le parole di un insegnante che riportiamo di seguito foto-
grafano con lucidita la situazione: “[...] noi stavamo pensando,
all’interno del nostro consiglio di istituto, di proporre ad alcuni
genitori stranieri di entrare a farne parte, perché sono pochissi-
mi quelli che ad oggi ne fanno parte. E sono ancora meno quelli
disposti a farne parte. Cercavamo un modo per coinvolgere
maggiormente i genitori. Questo ¢ un grosso scoglio. Come
giustamente diceva il collega, dobbiamo ancora capire come
vivono ¢ vedono la scuola questi genitori, cosa ne pensano.
Coinvolgendoli in un momento di scelta e di decisione, tocche-
rebbero con mano i problemi della scuola. Ma pensare alla loro
partecipazione vuole anche dire fornirgli gli strumenti per poter
partecipare in modo attivo. Quindi bisogna che abbiano una co-
noscenza discreta della lingua italiana. O affiancarli da persone
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che spieghino loro le dinamiche. La faccenda ¢ complessa, ma
la scuola deve fare qualcosa per avvicinarli”.

6. Le principali tematiche affrontate dai genitori immigrati

Nel paragrafo precedente ¢ stato esplicitato come i due
gruppi condotti erano composti da persone da diversi anni in I-
talia, almeno da 5, e con buona padronanza della lingua, ad ec-
cezione di una persona. Le problematiche principali di una e-
migrazione (non conoscenza della lingua, mancanza del lavoro,
della casa) li avevano quindi vissute tempo addietro, ma non
per questo i gruppi sono stati avari di indicazioni interessanti.
Innanzitutto perché i problemi dell’arrivo in Italia sono ricordi
molto vividi nella memoria di ciascuno e secondariamente per-
ché tutti conoscono altre famiglie immigrate arrivate da poco
che li stanno affrontando.

Le informazioni ricevute sono quindi estremamente utili per-
ché fornite da persone che molti problemi li hanno superati e
che ora possono riflettere con lucidita sulle esperienze vissute.
Verranno di seguito presentate le principali tematiche dibattute
dai gruppi.

Difficolta di reperimento informazioni e rigidita burocratica

Ripensando alla propria esperienza di immigrazione, il pri-
mo problema con cui si sono scontrate le persone ¢ stata la dif-
ficolta di reperimento delle informazioni, anche le piu semplici:
un partecipante ha raccontato del suo arrivo in Italia in una sta-
zione ferroviaria, dove si € trovato con informazioni solo in
lingua italiana, comprese quelle diffuse dagli altoparlanti.

Anche nella vita di tutti i giorni ci possono essere ostacoli
imprevisti: una persona ha raccontato di aver visto un immigra-
to introdurre bottiglie di plastica in un contenitore per la raccol-
ta differenziata del vetro. L’errore era dovuto al fatto che sui
contenitori c’erano disegni equivocabili (la bottiglia) e scritte
solamente in lingua italiana. Questo semplice esempio fa capire
che persino comportamenti che possono essere interpretati co-
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me maleducati o incivili, possono essere dovuti a carenze di
comunicazione.

La situazione, a detta di tutti i partecipanti, ¢ migliorata mol-
tissimo in questi ultimi anni, in quanto ora si trovano in molti
uffici documenti tradotti in varie lingue; particolare soddisfa-
zione ¢ stata espressa per quanto riguarda gli ospedali, dove tut-
te le informazioni pit importanti sono tradotte.

Rimane tuttavia un problema di percorsi di accesso ai servi-
zi: non € sempre chiaro dove ci si debba rivolgere per poter u-
sufruire di determinate agevolazioni. E stato portato I’esempio
della richiesta di aiuti per lo studio (che si tratti di agevolazioni
economiche o di riduzioni per i buoni pasto): gli stessi impiega-
ti dei servizi non sanno fornire le indicazioni esatte rispetto
all’ufficio da contattare e a volte si limitano ad affermare che
gli aiuti non ci sono. In particolare, sono stati individuati due
contesti problematici: i comuni di piccole dimensioni ¢ la que-
stura, per le pratiche dei permessi di soggiorno. Nei comuni
piccoli perché non ci sono servizi dedicati, che invece non
mancano nelle realta piu grandi; nelle Questure invece manca,
secondo i partecipanti, la pazienza di stare ad ascoltare una per-
sona in difficolta con la lingua. Da parte di tutti ¢ stato espresso
il concetto secondo cui, per ottenere qualcosa, bisogna far vale-
re 1 propri diritti in maniera forte; questo perd ¢ possibile solo
dopo un certo periodo, mentre ¢ impossibile finché non si pa-
droneggia bene la lingua.

Anche quando gli aiuti sono disponibili, subentra la burocra-
zia a complicare le cose: lunghe pratiche sono da rifare daccapo
solo perché ¢ cambiato un dato, oppure vengono bloccate per-
ché si ¢ impossibilitati a produrre un documento nel modo esat-
to. Il racconto di una persona ¢ esemplificativo: potendo dispor-
re della riduzione del costo mensa per i figli secondo i parame-
tri di reddito, non puod avvalersene perché la procedura prevede
che si consegni il contratto di locazione della casa registrato,
ma in questo caso la locazione ¢ presso la ditta datrice di lavoro
e subordinata al lavoro stesso. La dichiarazione della ditta non ¢
sufficiente come garanzia e quindi I’aiuto non ¢ disponibile.
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Insegnamento della lingua italiana insufficiente per bambini
immigrati

Dalla discussione circa i problemi di integrazione dei figli, il
primo problema affrontato ¢ stato quello della lingua; se la que-
stione non si pone per i figli nati in Italia e che si sentono in
primo luogo italianj, diverso ¢ il discorso per quanto riguarda i
figli non nati qui. E vero che frequentando la scuola imparano
in fretta a comunicare, ma spesso permangono difficolta di ren-
dimento scolastico soprattutto con la lingua scritta. La maggior
parte degli insegnanti capisce queste difficolta, che diventano
perd molto grandi al momento degli esami di terza media,
quando non sono previste prove alternative (questo aspetto era
stato menzionato anche dagli insegnanti, nel paragrafo prece-
dente).

Viene espresso cosi il bisogno di piu ore di insegnamento
della lingua italiana nella scuola per bambini immigrati: queste
ore andrebbero fatte al pomeriggio, fuori dall’orario canonico.
Le persone immigrate che hanno partecipato ai gruppi si rendo-
no conto infatti che la presenza in una classe di alcuni bambini
con difficolta linguistiche rallenta 1’attuazione del programma
didattico da parte degli insegnanti, con pesanti conseguenze per
tutti.

Non bisogna dimenticare perd eventuali problemi di appren-
dimento dei bambini immigrati nati in Italia, che non possono
essere aiutati dai genitori, in quanto meno padroni della lingua
rispetto ai figli. La possibilita di alcune ore di tempo prolungato
al pomeriggio potrebbe aiutare a limitare eventuali difficolta di
rendimento scolastico.

Carenza di mediatori culturali nella scuola

Tutte le famiglie immigrate hanno avuto contatti con media-
tori culturali, trovando piena soddisfazione nel servizio ricevu-
to; come d’altronde gia sottolineato in precedenza dagli inse-
gnanti, ci sarebbe pero la necessita di usufruirne per un numero
maggiore di ore, soprattutto per i figli. E a scuola infatti che si
lamenta una carenza di queste figure professionali ed ¢ impor-
tante sottolineare quanto questa esigenza sia condivisa da tutti i
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partecipanti dei quattro gruppi. Aiuto allo studio quindi, ma an-
che aiuto nella comprensione della cultura.

Le difficolta nel trovare casa

Uno dei problemi piu rilevanti per le famiglie in questi ulti-
mi anni consiste nel trovare un’abitazione a prezzi contenuti; se
¢ un problema per molti italiani, lo ¢ ancora di piu per molti
immigrati con minori garanzie e minori possibilita economiche.

Secondo i partecipanti ai gruppi, non ¢ solo un problema di
costo delle case, ma soprattutto di discriminazione verso le per-
sone straniere: trovare una casa in affitto ¢ diventato estrema-
mente complicato, poiché molti proprietari sono contrari ad af-
fittare a non italiani e molte volte non c¢’¢ neppure la possibilita
di visitare la casa e farsi conoscere. La conseguenza ¢ che si
possono trovare affitti solo in certe zone degradate, ma in alcu-
ne occasioni la soluzione ¢ quella di cercare di comprare una
casa, accendendo un mutuo bancario.

Merita una certa attenzione il discorso relativo alle agevola-
zioni economiche per il pagamento di una parte dell’affitto da
parte degli enti pubblici: da qualche anno ormai per usufruirne
bisogna avere un reddito molto basso, quasi al limite della so-
pravvivenza, per cui ¢ facile superarlo e non potervi accedere.

Il problema della casa ¢ emerso con forza in entrambi i grup-
pi con persone immigrate, indipendentemente dall’etnia di pro-
venienza e dal tempo di permanenza di Italia: anche le persone
arrivate vent’anni fa trovano ora problemi in questo senso.

7. 1 bisogni prioritari delle famiglie immigrate e dei bambini

Verranno presentati di seguito i bisogni piu urgenti delle fa-
miglie immigrate e dei loro figli, secondo la classifica stilata
dagli stessi gruppi, dietro la presentazione di alcuni bisogni ipo-
tizzati a priori dal conduttore del gruppo (si veda il par. 3). La
comparazione dei bisogni emersi e la discussione dei risultati
sara effettuata nel paragrafo successivo.
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Nei gruppi degli insegnanti, si assiste ad un sostanziale ac-
cordo (con alcune lievi differenze) sui bisogni delle famiglie
immigrate; in primo luogo emerge il bisogno di aiuti nella ri-
cerca del lavoro, non solo per la stabilitd economica, ma so-
prattutto psicologica. Infatti, la concessione dei permessi di
soggiorno ¢ conseguenza della attivita lavorativa, ragion per cui
se un immigrato dovesse perdere il proprio impiego si vedrebbe
mettere in discussione la possibilita stessa di permanenza nel
nostro Paese. Questo porta ad un senso di ansieta e precarieta
per quelle persone che hanno lavori a termine oppure precari.
Per questo motivo, 1’assistenza al lavoro ¢ molto pit importante
dell’assistenza economica in caso di difficolta.

La seconda esigenza rilevata ¢ quella di piu mediatori cultu-
rali per aiutare la famiglia nell’inserimento nella societa.

Gli insegnanti di Imola ritengono piu urgente, rispetto ai col-
leghi di Reggio Emilia, I’insegnamento della lingua italiana; a
questo proposito c’¢ da dire che gli stessi immigrati reggiani
hanno giudicato ottimi i corsi presenti sul territorio da molti
anni per imparare I’italiano.

Sempre a Imola, si da molta importanza alla possibilita per
gli immigrati di eleggere propri rappresentanti nella vita poli-
tica locale, mentre a Reggio Emilia si chiede una maggiore pre-
senza dei servizi sociali, in termini di rapidita d’intervento e di
possibilita di presa in carico.

Gli insegnanti delle due realta territoriali differiscono invece
considerevolmente per la percezione dei bisogni dei bambini
immigrati. A Imola, si sente I’esigenza di formazione specifica
per gli insegnanti sulle tematiche dell’immigrazione, in quanto
1 partecipanti considerano molti loro colleghi come non suffi-
cientemente formati; in secondo luogo si mette il sostegno allo
studio, in particolare per 1’insegnamento della lingua italiana.
Gli altri bisogni non sono segnalati in maniera significativa.

A Reggio Emilia si considera essenziale poter disporre di
nuove risorse professionali, come educatori ¢ mediatori cultura-
li, in maniera continuativa; per il momento, il servizio viene of-
ferto in alcune scuole per poche ore alla settimana.

Viene molto avvertita inoltre I’esigenza di organizzare atti-
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vita extra scolastiche, per consentire che 1’integrazione con i
coetanei avvenga non solo dentro le mura scolastiche, mentre
gli altri bisogni non sono considerati prioritari.

Queste differenze sono probabilmente dovute al fatto che la
zona di Reggio Emilia ha avuto esperienze di immigrazione da
molti anni, grazie alla presenza di diverse etnie nomadi, e per-
cio ha potuto sperimentare da piu tempo vari modelli di inte-
grazione.

I gruppi con persone immigrate hanno espresso le stesse dif-
ficolta nei due territori, nella medesima graduatoria.

Al primo posto dei bisogni c’¢ il poter disporre di agevola-
zioni per la casa: ¢ stato visto nel paragrafo precedente come la
necessita non sia solo di carattere economico, quanto di possi-
bilita di poter affittare un appartamento senza discriminazioni
di sorta. Le case costano tanto, ma per molti immigrati non ci
SOno neppure.

Troviamo poi i/ lavoro, essenziale per sopravvivere € per po-
ter disporre del permesso di soggiorno e le agevolazioni eco-
nomiche, soprattutto nei primi momenti di permanenza in Italia.

Infine, ¢ stato segnalato il problema della rappresentanza
nella politica locale e la presenza di piu mediatori culturali.

Per i propri figli, gli immigrati chiedono principalmente aiu-
to e sostegno allo studio, in particolare per i bambini con diffi-
colta linguistiche e/o di apprendimento. Secondariamente, ven-
gono richieste agevolazioni economiche come borse di studio,
buoni per I’acquisto dei libri o riduzione del costo della mensa
scolastica; collegata a questa esigenza, c’¢ la richiesta della
semplificazione della burocrazia e il chiarimento del percorso
d’accesso ai servizi.

8. Discussione dei risultati e considerazioni conclusive
Il lavoro svolto con i quattro gruppi € da considerarsi molto

ricco in contenuti e spunti di riflessione e il materiale emerso ¢
davvero vasto; non bisogna dimenticare pero il piu grande limi-
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te della presente ricerca, ovvero 1’esiguita del campione: sono
state interpellate 31 persone suddivise in quattro gruppi e nono-
stante la ricchezza del materiale prodotto non possiamo consi-
derare certo esaustivo il campione. Consideriamo percio le te-
matiche emerse come importanti direzioni di ricerca su cui in-
vestigare piu a fondo.

Dopo aver presentato in precedenza le tematiche affrontate e
1 bisogni considerati prioritari, si cerchera ora di presentare un
quadro critico complessivo, portando 1’attenzione sulle somi-
glianze e differenze fra i gruppi e mettendo ulteriormente in e-
videnza le tematiche trasversali considerate importanti da tutti i
partecipanti.

In primo luogo, si desidera porre I’attenzione sul grande sen-
so di equilibrio di tutti i partecipanti ai gruppi focus, sia delle
persone immigrate quanto degli insegnanti: laddove sono state
evidenziate carenze e punti di miglioramento, ¢ stato sempre
fatto con serenita e cercando di tenere in considerazione il con-
testo sociale. Per esempio, nel richiedere maggiori servizi agli
enti pubblici, si ¢ sempre tenuto in considerazione il momento
di difficolta che essi stanno attraversando. Allo stesso modo, le
persone immigrate hanno distinto fra problematiche dovute al
fatto di essere immigrati, con quelle trasversali che colpiscono
anche gli italiani: per questo motivo i/ problema della casa, do-
ve sono piu evidenti le discriminazioni razziali (si veda il para-
grafo precedente), e ritenuto piu importante del problema lavo-
ro, nel quale anche gli italiani sono in difficoltd. Non sono
mancate le forti critiche delle persone immigrate a loro conna-
zionali che violano la legge, screditando cosi I’intera etnia e ri-
schiando di produrre atteggiamenti discriminatori nei loro con-
fronti. Il livello di recriminazione e di rivendicazione non ¢ sta-
to particolarmente intenso, € questo non ¢ affatto scontato nel
lavoro di gruppo.

A livello generale, si puo affermare che i problemi piu ur-
genti sono ascrivibili alla famiglia, non ai figli e alla scuola,
nessuno dei venti figli che frequentano le nostre scuole ¢ stato
vittima di episodi di razzismo e discriminazione, anzi tutti i ge-
nitori affermano che i coetanei italiani hanno saputo accogliere
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al meglio i loro figli. Il problema piu pressante riguarda /’aiuto
allo studio, sia per i figli nati in Italia sia per quelli immigrati
successivamente. In entrambi i casi servirebbero alcune ore
supplementari di sostegno al pomeriggio, per I’insegnamento
della lingua italiana e per eventuali difficolta di apprendimento
che non possono essere risolte con ’aiuto dei genitori, che
spesso non conoscono I’italiano bene come i figli.

Fra le principali priorita d’intervento nella scuola, condivisa
da tutti 1 partecipanti, troviamo la richiesta di aumentare il nu-
mero di mediatori culturali ed educatori professionali a soste-
gno dell’alunno immigrato, della famiglia e degli insegnanti;
alcune scuole sono ancora sprovviste di questi servizi, in parti-
colare le sedi distaccate /o ubicate in piccoli comuni, ma anche
dove ce ne sia la presenza, se ne richiede una possibilita di im-
piego maggiore.

Tutti sono d’accordo nel ritenere che [’immigrazione non sia
pit un’emergenza da gestire, ma un processo in atto che portera
I’Italia a caratterizzarsi sempre pit come una societa multiraz-
ziale. I primi a esserne consapevoli sono gli insegnanti, che
hanno espresso con molta forza questo concetto rivolgendosi
per lo piu a colleghi non sensibili, ma anche i legislatori sono
chiamati a prenderne coscienza. In questo senso, un aspetto im-
portante da affrontare ¢ la differenziazione degli esami di Stato
di terza media: non si pud pretendere che un ragazzo prove-
niente da Stati con altri alfabeti (pensiamo ad esempio alla Ci-
na, oppure da uno Stato arabo) in Italia da pochi anni possa so-
stenere lo stesso esame scritto dei suoi coetanei. Se ¢ possibile
sostenere 1’esame orale per la patente di guida, ha chiesto un
genitore, perché non ¢ possibile pensarlo per I’esame di terza
media?

Uno degli argomenti dibattuti ¢ stato il problema della parte-
cipazione dei genitori immigrati ai momenti assembleari della
scuola. Ci sono casi in cui sono stati eletti rappresentanti stra-
nieri dentro il consiglio d’istituto, ma sono ancora rari. I genito-
ri immigrati ribadiscono che sono sempre coinvolti e informati
dalle scuole dei figli riguardo alle riunioni e gli appuntamenti, e
apprezzano questo aspetto della realta italiana. Sarebbe bene
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tuttavia pensare a nuove forme di partecipazione, perché si ¢
visto in primo luogo che la partecipazione ¢ strettamente corre-
lata all’integrazione e alla padronanza della lingua; inoltre bi-
sognera calibrare gli impegni tenendo conto delle ricorrenze fe-
stive di altre culture: un’insegnante ha portato il caso
dell’assemblea elettiva andata quasi deserta per la concomitan-
za con il mese del Ramadan.

Parlando di integrazione, non si pud dimenticare che
I’integrazione al momento ¢ diversa per ogni tipo di scuola e
con 'aumentare dell’eta i problemi aumentano: piu precisa-
mente, al momento attuale e la scuola superiore quella con le
possibilita piu alte di fallimento per lo studente. Questo ¢ dovu-
to anche al fatto che i ragazzi immigrati presenti oggi nelle su-
periori il piu delle volte sono in Italia da pochi anni, scontando
percio evidenti carenze linguistiche.

Il problema degli immigrati preadolescenti da poco in Italia
oggi ¢ perd uno dei piu scottanti, in quanto si ritrovano a dover
frequentare classi con compagni piu piccoli (si pensi ad esem-
pio ad un ragazzo di quindici anni frequentante la prima me-
dia), avendo oltretutto molti problemi di comprensione lingui-
stica, oppure possono essere inseriti in scuole superiori che non
sono pronte ad accoglierli. In alcuni casi, il problema
dell’inserimento in classi idonee riguarda la difficolta nel rico-
noscere 1’equipollenza dei titoli di studio da diversi Paesi, e
spesso il problema riguarda i servizi del Paese d’origine, non
disponibili a fornire i dati o con lunghissime attese. Il rischio
piu grave per questi ragazzi ¢ quello della devianza giovanile, e
su questo bisogna intervenire con urgenza.

C’¢ stata una sostanziale condivisione delle problematiche
fra gruppi di insegnanti e genitori e spesso la visione dei pro-
blemi e delle possibili soluzioni ¢ abbastanza condivisa; tutta-
via, il punto principale di differenza riguarda proprio /’esigenza
piu forte avvertita dai genitori immigrati: la disponibilita di a-
bitazioni. Gli insegnanti sottovalutano il problema della casa,
che invece ¢ il primo per gli immigrati; nel paragrafo preceden-
te si ¢ parlato di come i genitori stranieri affermano all’unisono
che ¢ nella ricerca della casa che subiscono pesanti discrimina-
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zioni razziali da parte degli italiani. A questo proposito, sono
esemplificative le parole, condivise da tutti i partecipanti, di
due persone di colore: “To sono in Italia da molti anni, i miei fi-
gli sono italiani e tutta la mia vita ¢ qui, ma la discriminazione
ci sara sempre, perché il colore della pelle ¢ diverso e quello me
lo devo sempre portare dietro”; “lo sono marocchina, vorrei es-
sere marocchina con gli stessi diritti degli italiani perché pago
le tasse. Ma tanto anche se dico di essere italiana mi trattano
comunque come una marocchina”.

L’impressione generale quindi ¢ che 1’Italia abbia fatto negli
ultimi anni notevoli passi avanti nell’accoglienza delle persone
immigrate, e che la scuola abbia bisogno di alcuni migliora-
menti, ma sia nel complesso soddisfacente. Basti pensare che
gli insegnanti non hanno concesso particolare attenzione al rap-
porto fra scuola e servizi, in quanto giudicati buoni se non otti-
mi; la collaborazione esiste ed ¢ efficace nella presa in carico.
Non ci sono quindi carenze sulla qualita della collaborazione
fra scuola e servizi, quanto sulla quantita, ovvero sulle possibi-
lita di aiuto che I’ente pud mettere a disposizione degli istituti
scolastici. Un grido di allarme giunge invece dalla scuola supe-
riore, lasciata troppo a sé stessa di fronte alla gestione dei ra-
gazzi immigrati: si registra un vuoto normativo e di risorse in-
sieme. Quella che ¢ rimasta indietro sembra essere invece la
mentalita di alcuni cittadini italiani che si ferma all’apparenza,
ovvero al colore della pelle o all’accento straniero, ¢ che causa
notevoli problemi perché spesso queste persone rifiutano di
concedere una casa o un lavoro ad immigrati. [ servizi pubblici,
a detta degli stessi immigrati, fanno gia molto per ovviare a
questi problemi, in quanto nel formare le graduatorie pubbliche
per gli aiuti (dal contributo per I’affitto, alla graduatoria per far
entrare il figlio nella scuola d’infanzia pubblica, e cosi via) so-
no stati assunti criteri che spesso favoriscono gli immigrati, an-
che a scapito di molti italiani. Il quadro complessivo ¢ quindi
confortante e riteniamo doveroso concludere con le parole di un
immigrato albanese che ha affermato: “Non dobbiamo lamen-
tarci piu di tanto, perché se uno straniero chiede di entrare e vi-
vere in Albania, ¢ molto peggio che qua!”.



Parte 11

Analisi su fonti statistiche ufficiali




I1 voto nel 2005:
elezioni regionali e referendum

Sommario

1. Introduzione. — 2. La ripresa dell astensionismo nelle elezioni
regionali del 2005. — 3. L’andamento del voto non valido. — 4. Uno
sguardo su partecipazione elettorale e differenze di genere. — 5. 1l
(non) voto sulla fecondazione assistita e le difficolta dellistituto re-
ferendario. — 6. Partiti e coalizioni nel voto regionale: conferme e
novita. — 1. Un tentativo di interpretazione del voto personale.

1. Introduzione

La tornata elettorale del 2005 ha rappresentato, per partiti e
coalizioni, I’ultimo test in vista del voto del 2006. Come era
prevedibile, le elezioni regionali sono state caricate di un signi-
ficato che andava ben oltre I’ambito locale. Prima del voto, i
principali leader politici avevano discusso animatamente su
quale interpretazione dare ai risultati. Se cio¢ considerare vinci-
trice la coalizione che avrebbe raccolto piu voti (opzione prefe-
rita dal centro-destra) o quella che avrebbe conquistato piu re-
gioni (preferita dal centro-sinistra). La mobilitazione delle forze
politiche nazionali nella campagna elettorale era stata assai in-
tensa a ridosso dell’appuntamento elettorale. In particolare, il
Presidente del Consiglio Berlusconi aveva invitato gli elettori
ad andare a votare per scongiurare il pericolo astensionismo
che, nelle altre recenti elezioni, aveva penalizzato maggiormen-
te il centro-destra.

Come nel precedente rapporto, il capitolo si articola in due
parti distinte. Nella prima viene sviluppata un’analisi dettaglia-
ta della partecipazione elettorale in regione, andando a rico-
struire 1 trend degli ultimi anni in riferimento alle diverse ele-
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zioni ed allargando il confronto anche ai referendum. Nella se-
conda parte si passa ad esaminare il quadro dei risultati ottenuti
dai partiti e dagli schieramenti. Un’attenzione particolare ¢ po-
sta, anche quest’anno, sul tema della personalizzazione del vo-
to, un fenomeno in crescita e che si provera a collocare in un
quadro descrittivo ed interpretativo piu generale.

2. La ripresa dell astensionismo nelle elezioni regionali del 2005

L’appuntamento elettorale del 3 e 4 aprile 2005 si presenta-
va alquanto incerto rispetto alla partecipazione al voto. Da un
lato, I’andamento generale dell’astensionismo negli ultimi dieci
anni mostrava una curva in crescita, almeno fino al 2001. Tut-
tavia, nelle ultime elezioni provinciali ed europee del 2004 si
era registrato un rallentamento della spinta espansiva del feno-
meno e, per la prima volta negli ultimi decenni, la quota di non
votanti in due elezioni successive dello stesso tipo era diminui-
ta. Si trattava quindi di capire se questo rallentamento rappre-
sentasse un singolo episodio all’interno di un quadro piu gene-
rale di declino della partecipazione o se, al contrario, fossero
intervenuti fattori nuovi tali da far ritornare a votare almeno
una fetta di elettorato deluso.

Ebbene, i dati ci mostrano come I’astensionismo sia ripreso
a crescere, a livello nazionale ma soprattutto regionale. Nel
confronto con le precedenti elezioni del 2000 gli astenuti emi-
liano-romagnoli sono aumentati di 3 punti percentuale (dal
20,3% al 23,3%) mentre il dato italiano segnava una crescita di
1,7 punti percentuale (dal 26,9% al 28,6%).

Un aumento analogo si ¢ registrato rispetto alle provinciali
del 2004, mentre la crescita rispetto alle politiche 2001 ¢ stata
di oltre 12 punti percentuali. Nel 2005 la quota di non votanti
ha raggiunto in Emilia-Romagna il livello piu elevato (esclu-
dendo i referendum) avvicinandosi, come mai nel passato re-
cente, al dato nazionale distante di appena 5 punti percentuale
(F1GG.1 € 2).
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FIG. 2 — % di non votanti in Italia alle elezioni politiche, europee, regionali e pro-
vinciali (periodo 1994-2005)

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni.
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TAB. 1— % di non votanti alle elezioni regionali del 2005 e variazioni assolute
rispetto alle elezioni del 2000, 2001 e 2004 in Emilia-Romagna per pro-
vincia

Diff. % Dift. % Dift. %
Regionali Reg. 2005- Reg. 2005- Reg. 2005-
2005 Reg. 2000 Prov. 2004 Pol. 2001
Bologna 21,5 +2,2 +4,4 +11,7
Ferrara 22,2 +3.,5 +3.,5 +12,0
Forli-Cesena 23,4 +3,3 +5,0 +12,3
Modena 21,9 +2,9 +2.4 +11,5
Parma 27,9 +2.3 +4,1 +13,0
Piacenza 28,0 +4,2 +4,6 +13,5
Ravenna 20,8 +3,1 - +10,5
Reggio E. 21,6 +3,1 +3,1 +11,2
Rimini 28,7 +5,0 +5,8 +16,4
Emilia-Romagna 233 +3,0 +3,7 +12,2
Italia 28,6 +1,7 -0,2 +10,2

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni.

L’analisi dei risultati, disaggregata a livello territoriale, mostra
come, per la prima volta, in tutte le province a non votare sono
stati piu di un quinto degli elettori. Alcune province come Parma,
Piacenza e Rimini, presentano tassi allineati a quelli nazionali. In
particolare, nell’area riminese si ¢ avuto un balzo in avanti consi-
derevole. Rispetto alle elezioni regionali del 2000 1 non votanti
sono cresciuti di ben 5 punti percentuale, contro un aumento di
soli 2 punti percentuale nel bolognese (tab.1).

3. L’andamento del voto non valido

Oltre alla rinuncia ad andare a votare, una modalita alterna-
tiva con cui gli elettori possono manifestare la loro estraneita o
rifiuto rispetto alle diverse proposte politiche ¢ quella di aste-
nersi dentro le urne optando per un voto non valido. I dati delle
regionali 2005 ci dicono che gli elettori che si sono espressi con
schede bianche e nulle corrispondono al 4,2% sul totale dei vo-
tanti. La percentuale minima si riscontra nell’area di Bologna
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TAB. 2— % di voti non validi (sui votanti) e % di voti inespressi (non votanti + voti
non validi) alle elezioni regionali del 2005 in Emilia-Romagna per provin-
cia e confronto con le provinciali 2004 e le regionali 2000

Voti non validi Voto inespresso
Diff. % Diff. % Diff. % Diff. %

Reg Reg2005-  Reg2005-| Reg  Reg2005- Reg2005-

2005  Reg 2000 Prov 2004 | 2005 Reg 2000  Prov 2004
Bologna 3,5 -2,0 -2,5 2472 +0,5 +2,2
Ferrara 5,0 -1,6 -2,6 26,1 +2,1 +1,2
Forli-
Cesena 4,0 -2,7 -2,3 26,5 +1,0 +2.9
Modena 4,7 -1,6 -0,9 25,6 +1,5 +1,5
Parma 4,4 -2,4 -1,2 31,1 +0,4 +3,0
Piacenza 49 -3,0 -3,3 31,5 +1,7 +1,9
Ravenna 3,7 -2,0 - 23,7 +1,4 -
Reggio E. 4,3 -1,3 -1,7 25,0 +2,0 +1,6
Rimini 4,4 -1,5 -2,3 31,8 +3,9 +3,8
Emilia
Romagna 42 -1,9 -2,1 26,5 +1,4 +1,9
Italia 5,2 -2,0 -3,1 32,2 +0,2 -1,9

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni.

(3,5%), la massima nell’area di Ferrara (5,0%) (tab.2) .

Nel precedente rapporto era stato evidenziato come il voto
non valido fosse praticato soprattutto nelle elezioni ammi-
nistrative — in particolare quelle provinciali — e che, negli ultimi
dieci anni, 1 valori avessero segnato un declino. Anche nel 2005
questa tendenza ¢ stata rispettata. Le schede non valide calano
dovunque rispetto alle precedenti elezioni. La loro incidenza sul
totale dei votanti si riduce sia dove I’astensionismo si mantiene
su livelli piu bassi (Bologna) che dove ¢ aumentato maggior-
mente (Piacenza).

Questo andamento opposto del voto non valido (in calo) e
dell’astensione (in crescita) limita in qualche modo 1’avanzata
del voto non espresso. In regione gli elettori che non sono anda-
ti a votare o hanno invalidato la scheda sono risultati il 26,5%
del totale (regionali 2005), percentuale appena piu alta di quella
del 2000 (+1,4 punti percentuale). A Ravenna il valore ¢ infe-
riore al 24%, mentre a Rimini, Piacenza e Parma supera il 31%
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non votanti maschi)

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni.

(TAB. 2).

I1 peso crescente della componente astensionistica all’inter-
no del voto non espresso sta ad indicare che la disaffezione e-
lettorale tende a manifestarsi sempre pil come comportamento
segnato dalla distanza invece che dal rifiuto. Annullare o la-
sciare bianca una scheda sono scelte che presuppongono infatti
una qualche forma di coinvolgimento, una sensibilita politica,
che con maggiore probabilita sono assenti nell’astensionista pu-
r0.

4. Uno sguardo su partecipazione elettorale e differenze di gene-
re

Nonostante la partecipazione elettorale abbia registrato negli
anni recenti una rapida trasformazione, il differenziale parteci-
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pativo tra maschi e femmine ha continuato a riproporsi, seppur
con valori minimi e in calo. Anche in occasione delle ultime e-
lezioni regionali le donne hanno votato meno degli uomini. Lo
scarto ¢ pero calato rispetto al turno precedente, passando da
3,4 (% non votanti femmine — % non votanti maschi) a 2,6 pun-
ti percentuale. In tutte le province questa differenza si mantiene
su livelli assai bassi, toccando il minimo nell’area di Modena e
Reggio Emilia (1,7 e 1,8 punti percentuale) e il massimo nel
riminese (4 punti percentuale) (FIG.3).

L’unico appuntamento elettorale in cui il differenziale di ge-
nere ¢ scomparso, almeno negli anni recenti, ¢ il voto referen-
dario. Se si prendono in considerazione gli ultimi due referen-
dum si puo notare come I’impatto dell’appartenenza di genere
sulla partecipazione ¢ inesistente. In particolare, nel referendum
sulla fecondazione assistita del giugno 2005, lo scarto si ¢ an-
nullato (-0,1 punti percentuale) e, in ben 5 province su 9, sono
le elettrici ad essersi recate con maggiore assiduita alle urne,
seppur con un vantaggio minimo (TAB. 3). A determinare que-
sto risultato ha contribuito sicuramente il carattere peculiare del
referendum, centrato sui temi della riproduzione.

Sebbene la bassa percentuale di votanti renda meno rilevante
il risultato, resta il fatto che, proprio in occasione di un voto
“minoritario” meno seguito dai media, che imponeva una forte
componente di consapevolezza, interesse e scelta autonoma, le
donne hanno mostrato una mobilitazione analoga, se non supe-
riore, a quella degli uomini.
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TAB.3 - Differenziale partecipativo (% non votanti femmine — % non votanti ma-
schi) agli ultimi due referendum del 2003 e 2005 in Emilia-Romagna per pro-

vincia

2003 2005
Bologna 1,2 -0,2
Ferrara 1,3 -0,4
Forli-Cesena 1,2 0,4
Modena 0,3 -0,5
Parma 2,0 0,6
Piacenza 1,6 0,5
Ravenna 0,8 -0,8
Reggio E. 0,7 -0,4
Rimini 1,8 0,6
Emilia-Romagna 1,1 -0,1

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni

5. 1l (non) voto sulla fecondazione assistita e le difficolta
dellistituto referendario

Nella graduatoria della partecipazione i referendum occupa-
no generalmente I’ultima posizione. Per la specificita dei quesi-
ti e il loro esito condizionato al raggiungimento del quorum rie-
scono a coinvolgere, tranne rare eccezioni, una quota di popo-
lazione inferiore a quella che solitamente va a votare in occa-
sione delle diverse consultazioni politiche, europee o ammini-
strative. Se fino gli anni *70-’80 le battaglie referendarie, indi-
pendentemente dalla loro importanza, cavalcavano un entusia-
smo diffuso che garantiva quasi sempre il raggiungimento del
quorum (la sfida si giocava nelle urne), dagli anni 90, con la
crescita repentina del non voto e, parallelamente, I’aumento dei
quesiti a cui i cittadini sono stati chiamati ad esprimersi,
I’istituto referendario ¢ entrato in una crisi profonda.
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FIG. 4 - Andamento della partecipazione al voto ai referendum in Emilia-
Romagna e in Italia (1993-2005)

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni.

La FIG. 4 mostra chiaramente come, ancora nel 1993, in oc-
casione del referendum “politico” sull’adozione del sistema
maggioritario, oltre 1’80% degli elettori emiliano-romagnoli (e
il 77% in Italia) si recavano alle urne. Ma gia dal referendum
successivo del 1995 - sulla legge Mammi e la privatizzazione
della Rai — i votanti sono declinati sensibilmente (69,6% in E-
milia-Romagna, 57,5% in Italia). Le tornate referendarie dopo
il 1995 vedranno tutte il fallimento del quorum. Anche in regio-
ne, se si esclude il referendum del 1999 sull’abolizione della
quota proporzionale alla Camera, la percentuale di votanti re-
stera sempre al di sotto della soglia limite del 50%, toccando
valori particolarmente bassi con il voto del 2003 sull’articolo
18 e del 2005 sulla fecondazione assistita (F1G.4).

All’aumentare delle difficolta di superamento del quorum si
¢ fatta strada, con maggiore forza, I’opzione del non voto come
strategia per contrapporsi a scelte referendarie ritenute sbaglia-
te. L’astensione di chi consapevolmente decide di non andare al
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voto per far fallire il referendum, sommandosi alla fetta gia
consistente di astensionismo di base (quelli che non andrebbero
comunque al voto), ha reso piu difficile il superamento del quo-
rum, contribuendo ad indebolire le potenzialita dell’istituto re-
ferendario. Questa possibilita concreta di vincere fuori dalle ur-
ne ¢ stata adottata con sempre maggiore convinzione dai partiti
che ritenevano assai piu semplice giungere al rlsultato smobili-
tando piuttosto che invitando a votare contro (*). Esempl di tale
strategia sono statl gli ultimi due turni del 2003, in particolare
quello del 2005 A.

Vediamo nel dettaglio ’andamento del referendum sulla fe-
condazione assistita. Anche in Emilia-Romagna come nel resto
d’Italia non ¢ stato superato il quorum. La percentuale di votan-
ti si ¢ attestata sul 41,6%, valore piu alto tra tutte le regioni ita-
liane, decisamente piu elevato rispetto al dato del Nord nel suo
complesso (attorno al 30%) e al 25,9% della media nazionale.
Va notato come, nel referendum del 2003 sull’estensione
dell’articolo 18, lo scarto tra Emilia-Romagna ed Italia sia stato
decisamente piu ridotto (solo 5 punti percentuale) (TAB. 4).

Diverse province emiliano-romagnole si sono collocate ai
vertici della graduatoria italiana della partecipazione. Tuttavia,
I’astensionismo aggiuntivo ossia la quota di non votanti al re-
ferendum che si aggiunge a quella “normale” delle elezioni po-
litiche, ha toccato ovunque livelli partlcolarmente elevati ().
Neppure dove ’appuntamento ¢ stato piu sentito dall’elettorato
- come nel capoluogo regionale - si € riusciti a superare il muro
del quorum.

(1) Non ¢ un caso che dentro le urne manchi la competizione e le opzioni sostenute
dai referendari vincano in maniera nettissima.

(2) In occasione del referendum sulla fecondazione assistita I’invito a non andare a
votare proveniva sia da una fetta prevalente delle forze politiche di centro-destra che
da un’ampia area di centro del centro-sinistra e, soprattutto, rappresentava la posizio-
ne ufficiale della Chiesa cattolica.

(3) Come valore di riferimento viene considerata 1’elezioni politica precedente.
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TAB. 4 - % votanti ai referendum del 2003 e del 2005 in Emilia-Romagna per
provincia

Estensione articolo 18 (2003) Fecondazione assistita (2005)

Bologna 33,3 47,4
Ferrara 34,6 435
Forli-Cesena 28,0 37,4
Modena 30,7 42,7
Parma 26,7 36,0
Piacenza 244 28,3
Ravenna 30,1 45,0
Reggio E. 36,2 441
Rimini 26,4 345
Emilia-Romagna 30,9 41,6
Italia 25,7 25,9

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni.

Si puo sostenere quindi che I’istituto referendario, negli anni
recenti, abbia amplificato le spinte astensioniste, scontando una
minore copertura mediatica, la parzialita e la difficolta di alcuni
quesiti, ma anche, come ¢ stato ribadito, la tentazione sempre
piu frequente da parte dei partiti di ricorrere all’arma astensio-
nista per impedire il superamento del guorum.

6. Partiti e coalizioni nel voto regionale: conferme e novita

Alla vigilia delle elezioni regionali del 2005, analogamente a
quanto accaduto in occasione delle altre recenti elezioni ammi-
nistrative, una delle domande chiave che animavano il dibattito
politico era quale significato attribuissero i cittadini al voto. Se
ciog, nella scelta di partiti e candidati, ma anche nella decisione
di andare o meno a votare prevalessero motivazioni locali o na-
zionali. In altri termini, se il voto degli italiani avesse una va-
lenza prevalentemente amministrativa o se, invece, contenesse
un giudizio implicito nei confronti dell’operato del governo na-
zionale, del partito di maggioranza relativa e del Presidente del
Consiglio Silvio Berlusconi. Le difficolta del leader di Forza
Italia di mantenere i consensi conquistati in passato in vista del-
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la sfida del 2006 si erano manifestate gia in occasione delle ul-
time elezioni europee e provinciali.

I risultati del voto regionale del 2005, come si vedra piu a-
vanti, hanno sostanzialmente confermato queste indicazioni. A
livello nazionale, su 15 regioni al voto, il centro-sinistra ha vin-
to in 13, conquistando ben 6 regioni rispetto al 2000 senza per-
derne nessuna. La Casa delle liberta, e in particolare il partito
del premier, ha subito un’erosione di voti che solo in parte puo
essere attribuita all’astensione. Alcuni studi immediatamente
successivi al voto hanno sottolineato il fatto che, per la prima
volta negli ultimi anni, si sono registrati flussi considerevoli di
elettori da uno schieramento all’altro (*).

Prima di analizzare nel dettaglio I’esito dell’elezione, va ri-
costruito il quadro generale delle forze in campo. Le compo-
nenti del centro-sinistra che hanno dato vita alla Federazione
dell’Ulivo si presentavano in Emilia-Romagna, ma non in tutte
le altre regioni, con la lista unitaria Uniti per I’Ulivo. Questa li-
sta, per la seconda volta in competizione dopo le elezioni euro-
pee del 2004, era formata da Ds, Margherita e Sdi. Il candidato
del centro-sinistra - il Presidente uscente Vasco Errani - poteva
contare sull’appoggio oltre che di Uniti per I’Ulivo, dei Comu-
nisti Italiani, di Rifondazione comunista, dell’Italia dei valori,
della Federazione dei Verdi, dell’U.d.eur Popolari. Per il cen-
tro-destra, invece, il candidato era Carlo Monaco, sostenuto da
Forza Italia, Alleanza Nazionale, Udc, Lega Nord e Nuovo Psi.
Gli altri candidati fuori dai due poli erano Bruno Barbieri per la
Lista Consumatori e Gianni Correggiati per la lista Alternativa
sociale Mussolini.

(4) Un’analisi dell'Istituto Cattaneo di Bologna ha stimato, per il centrosinistra, un
guadagno di oltre due milioni di voti rispetto al 2000, e una perdita analoga per il
centrodestra (http://www.istcattaneo.org/pubblicazioni/analisi/pdf/Istituto_Cattaneo-
_Regionali_2005a.pdf).
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FIG. 5 - Andamento dei principali partiti e delle due coalizione nelle ultime due ele-
zioni politiche, regionali ed europee in Emilia Romagna
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FIG. 6 - Andamento dei principali partiti e delle due coalizione nelle ultime due ele-
zioni politiche, regionali ed europee in Italia

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni.
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Le FIGG. 5 e 6 riportano una descrizione sintetica dei risulta-
ti ottenuti dai due schieramenti e dalle componenti piu rappre-
sentative all’interno di essi lungo ’arco di un decennio, ossia
nelle ultime due elezioni regionali, politiche ed europee (°). Al-
le regionali 2005 il centro-sinistra in Emilia-Romagna ottiene il
62,7% dei consensi, un risultato decisamente superiore rispetto
alle precedenti regionali del 2000 (56,5%) ed alle altre elezioni
prese in considerazione. Al contrario, il centro-destra si attesta
sul 35,2%, confermando il dato delle ultime europee ma se-
gnando un arretramento rispetto alle regionali 2000, che lo ve-
deva oltre il 40%. Il divario tra le due coalizioni, dopo avere
toccato il minimo nel 2000, con uno scarto a favore del centro-
sinistra di 14 punti percentuale, si ¢ progressivamente allargato,
superando nel 2005 i1 27 punti percentuali. Va notato come an-
che a livello nazionale, dove il rapporto di forza tra i poli € piu
equilibrato, le curve dei consensi seguano un andamento simile:
crescente per il centro-sinistra dal 2000-2001 e calante per il
centro-destra dal 2001. Per cio che concerne le performance
delle singole forze politiche, Uniti nell’Ulivo nel 2005 supera i
consensi ottenuti alle elezioni europee, passando dal 43% al
48,1%. Questo valore migliora anche il risultato conquistato se-
paratamente da Ds e Margherita negli anni precedenti.

In campo opposto, Forza Italia registra, invece, il risul-
tato peggiore dal 1996 ottenendo il 18,2%, anche se il declino
in regione ¢ meno accentuato di quello nazionale. Per la prima
volta, infatti, la percentuale di voti per il partito in Emilia-
Romagna si allinea ai valori registrati in tutto il paese. Infine,
per Alleanza nazionale 1’elezione 2005 ha confermato il dato
del 2004 (attorno al 9%) (FIGG.5 e 6).

L’analisi, distinta per provincia, indica una certa variabilita
territoriale dei risultati per entrambi gli schieramenti. Il centro-
sinistra supera ampiamente il 60% nell’area di Bologna, Forli-

(5) Si tenga conto che, per mantenere la comparabilita dei risultati, sono stati inclusi,
in tutte le elezioni prese in esame e laddove presenti, all’interno del centro-destra il
Nuovo Psi di De Michelis e la lista Sgarbi, e nel centro-sinistra la Svp e il Partito
Sardo d’Azione.
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Cesena, Modena, Ravenna e Reggio Emilia mentre il centro-
destra raggiunge o sfiora il 40% nelle restanti aree della regio-
ne. In particolare, Piacenza ¢ 1’unica provincia dove il centro-
destra ¢ in vantaggio (48,8 % contro 48,1% del centro-sinistra),
risultato gia riscontrato nelle elezioni europee del 2004. Spo-
standosi sul versante dei partiti, Uniti per I’Ulivo conquista la
soglia simbolica del 50% nelle stesse province dove il centro-
sinistra ¢ piu forte. La percentuale piu alta € quella di Reggio
Emilia (54,3%), la piu bassa quella di Piacenza (29,8%). E
sempre nella provincia di Piacenza che Forza Italia ottiene il
massimo dei consensi (26,6%), avvicinandosi al risultato di U-
niti per ’Ulivo (TABB. 5 e 6). Nel confronto con le precedenti
elezioni regionali lo spostamento di consensi a vantaggio del
centro-sinistra ¢ generalizzato a tutte le province, con una mag-
giore accentuazione nel forlivese e nel ravennate, dove si sono
registrati incrementi sino a 10 punti percentuale per il centro-
sinistra contro una crescita media di 7 punti percentuali (TABB.
5¢e6).

Un altro modo per valutare le performance delle forze poli-
tiche ¢ quello di confrontare la variazione assoluta (e non per-
centuale) dei voti, ottenendo in questo modo un risultato che
tiene sotto controllo il differenziale di astensionismo esistente
tra elezioni. In uno scenario, come quello attuale, di declino
della partecipazione elettorale, la base di calcolo dei voti validi
si assottiglia. Cio significa, ad esempio, che risultati analoghi -
in percentuale - conseguiti da un partito o schieramento in due
momenti o elezioni diversi possono nascondere una perdita di
consensi in termini assoluti.
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TAB. 5 - % voti per Uniti per I'Ulivo e Forza Italia alle elezioni degli ultimi 5 anni
in Emilia-Romagna per provincia

Uniti per 1’Ulivo

(Ds+Margherita) Forza Italia
Reg. Reg. Reg. Reg. Reg. Reg.
2005- 2005-  2005- 2005-  2005- 2005-

Reg.  Prov. Eur. Reg. Reg.  Prov. Eur. Reg.
2005 2004 2004 2000 2005 2004 2004 2000

Bologna 50,4 423 +3,1 +2,3 16,6 2,9 -1,6 -1,2
Ferrara 44,1 +3,7 +6,3 +1,5 20,1 -3,3 -1,7 +1,1
Forli-Ces. 49,6 +62 492 469 177 41 26  -12
Modena 511 41,1 462 +18 166 25  -19  -02

Parma 42,0 +33 +5,3 +5,1 22,6 -2,5 -0,7 +4,8
Piacenza 29,8 +4,2 +2,0 +0,3 26,6 -0,5 +0,1 +1,2
Ravenna 52,8 - +3,9 +7.8 15,7 - -1,8 -

Reggio E. 54,3 +2,4 +4,1 +0,3 15,1 -0,9 -1,2 +1,2
Rimini 43,7 44,0 +6,9 +2,2 20,9 -39 2,3 +0,4
Totale 48,1 +3,4 +5,1 +3,1 18,2 -2,9 -1,6 +1,8

Uniti per I’Ulivo corrisponde a: DstMargherita (prov. 2004); Ds+I democratici+Sdi (region.
2000). Alle prov. 2004 ¢ incluso anche 1’Udeur nelle province dove si € presentato nella Mar-
gherita o assieme all’Sdi.

TAB. 6 - % voti per il centro-sinistra e per il centro-destra alle elezioni degli ultimi
5 anni in Emilia-Romagna per provincia

Centro-sinistra Centro-destra
Reg. Reg. Reg. Reg. Reg. Reg.
2005- 2005- 2005- 2005-  2005- 2005-

Reg.  Prov. Eur. Reg. Reg. Prov. Eur. Reg.
2005 2004 2004 2000 2005 2004 2004 2000

Bologna 65,1 +1,1 +4,6 +6,4 32,7 -1,6 -1,3 -5,6
Ferrara 59,3 +2,9 +6,5 +6,1 38,8 +1,6 -2,5 -4.,4
Forli-

Cesena 63,5 -0,6 +7,8 +6,9 349 +1,8 -3.8 -52
Modena 64,2 -0,6 +4,9 +52 33,7 -0,4 -1,7 -4.6
Parma 58,1 +2,0 +6,4 +7,8 39,6 -4,3 2,4 -6,0
Piacenza 48,1 +2,5 +6,7 +7,1 48,8 -1,6 0,0 -6,2
Ravenna 67,0 - +4,9 +58 309 - -1,8 -4,8
Reggio E. 67,9 +0,2 +3,5 +4,5 30,4 +0,6 -0,7 -3,2
Rimini 60,0 +1,2 +6,3 +7,1 379  +0,6 2,2 -5,9
Totale 62,7 +14 +5,4 +6,2 352 -1,0 -1,8 51

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni.
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FIG. 7 - Voti ottenuti dalle coalizioni politiche nelle elezioni degli ultimi 5 anni in
Emilia-Romagna (dati assoluti)

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni..

La FIG. 7 ci da I’idea di quanto sia variato il bacino elet-
torale di voti dei due schieramenti negli ultimi 5 anni (®). Men-
tre il totale degli elettori ¢ rimasto stabile, il numero di votanti e
di voti validi risulta piu alto alle elezioni politiche, andando
quindi a condizionare le performance delle coalizioni che, in
questa elezione, ottengono entrambe piu consensi. Particolar-
mente interessante ¢ il confronto tra le due elezioni regionali. A
fronte di una base elettorale stabile di 3 milioni e 440 elettori
nel 2005, 1 votanti sono stati circa 100 mila in meno. La contra-
zione ha avuto effetti sia sui voti validi (-44 mila) che sui voti
non validi (-55 mila). Il dato piu rilevante ¢ la divaricazione tra
il comportamento del centro-sinistra, che cresce di oltre 150
mila voti, e quello del centro-destra, che perde quasi 170 mila
consensi (FIG.7).

(6) E stato escluso il dato delle provinciali 2004 in quanto 1’assenza dei dati di Ra-
venna avrebbe inficiato il confronto.
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TAB. 7 - % incidenza dei voti per Uniti per I’Ulivo sul totale dei voti al C-S alle ele-
zioni regionali 2005 e 2000, alle provinciali 2004 e alle europee 2004 in
Emilia Romagna per provincia

% Uniti per I’Ulivo sul tot C-S

Reg. 2005 Reg. 2000 Pol. 2001 Eur.2004 Prov. 2004

Bologna 79 83 80 78 77
Ferrara 75 79 76 72 74
Forli'-Cesena 78 75 77 73 67
Modena 80 83 80 76 77
Parma 74 74 71 71 69
Piacenza 66 74 66 67 58
Ravenna 79 74 80 79 -

Reggio E. 80 84 80 78 74
Rimini 73 80 76 68 68
Emilia Romagna 77 80 78 75 73

TAB. 8 - % incidenza dei voti per Forza Italia sul totale dei voti al C-D alle elezioni
regionali 2005 e 2000, alle provinciali 2004 e alle europee 2004 in Emilia-
Romagna per provincia

% Forza Italia sul tot C-D

Reg2005 Reg2000 Pol2001  Eur2004  Prov 2004

Bologna 49 50 49 54 50
Ferrara 50 55 54 54 49
Forli-Cesena 49 54 51 56 58
Modena 48 50 52 53 50
Parma 55 54 54 56 41
Piacenza 51 48 51 55 50
Ravenna 49 59 55 58 -
Reggio E. 48 48 48 53 47
Rimini 52 56 55 59 54
Emilia-Romagna 50 52 52 55 45

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni.

Si puo dire, quindi, che nel 2005 ¢ emersa una forte di-
saffezione che si manifesta sempre piu con I’astensione e sem-
pre meno con il rifiuto dentro le urne. Le forze del Centro-
destra hanno perso una quota considerevole di elettori che sono
andati ad ingrossare le fila dei non votanti e dello schieramento
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opposto.

Per completare la ricostruzione dei risultati elettorali in Re-
gione ¢ stato preso in esame un indicatore che misura il peso
della forza politica prevalente all’interno degli schieramenti ().
Le TABB. 7 e 8 ci dicono che nel 2005 su 100 voti ottenuti dal
centro-sinistra 77 erano da ascrivere a Uniti per I’Ulivo, con
variazioni comprese tra il valore massimo di 80 nel modenese e
reggiano e minimo di 66 nel piacentino. Nel centro-destra, For-
za Italia ha conquistato in media il 50% dei voti del suo schie-
ramento, con punte di 55% nel parmense. Si pud notare, inoltre,
una certa relazione tra forza dello schieramento e peso relativo
della componente piu importante: laddove la coalizione rag-
giunge risultati migliori maggiore ¢ la concentrazione di voti
per il partito principale e viceversa (meno voti, meno concen-
trazione) (%).

La capacita di raccogliere consensi all’interno della propria
area politica di riferimento varia inoltre in base al tipo di ele-
zione. Uniti per 1’Ulivo (o le aggregazioni corrispondenti nelle
altre elezioni) ha un peso relativo che ¢ massimo alle regionali
e minimo alle provinciali. Al contrario, Forza Italia ha contato
di piu all’interno del suo schieramento quando si € votato per le
elezioni europee che nelle elezioni locali e politiche.

7. Un tentativo di interpretazione del voto personale

Il tema della personalizzazione del voto (ossia il voto al solo
candidato) si ¢ imposto rapidamente nel dibattito politico e nel-
le scelte dell’elettorato, ma resta un fenomeno alquanto com-
plesso da decifrare. Il voto personale pud essere interpretato
come un indicatore di forza del candidato, derivante da caratte-
ristiche sue peculiari (incumbency, visibilita pubblica, carisma,
ecc.) indipendenti dall’azione dei partiti che lo sostengono, a

(7) Gli indici si riferiscono al rapporto tra voti al partito e voti allo schieramento. Nel
computo non sono considerati i voti al solo presidente.

(8) Questa relazione non vale per Piacenza, dove il centro-destra conquista piu con-
sensi ma il peso di Forza Italia resta su valori medi regionali
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cui fa piuttosto da traino. Diversamente, puod essere considerata
una variabile subordinata al (e non sostitutiva del) contesto po-
litico locale, alla forza degli schieramenti, al grado di frammen-
tazione dei partiti, andando ad esprimere, per certi versi, una
sorta di fiducia coalizionale indipendente dal voto alle singole
liste.

Iniziamo col descrivere il quadro generale del fenomeno.
Nelle ultime elezioni regionali circa un decimo (9,8%) dei voti
validi espressi dagli elettori indicavano una preferenza per il so-
lo presidente e non per le liste ad esso collegate (°), un valore
rilevante se si considera che dal 2000 al 2005 si ¢ avuta una
crescita di 3,4 punti percentuale. A livello territoriale 1 risultati
mostrano una certa variabilita, oscillando tra il 13,6% per I’area
di Piacenza, il 12,7% per quella di Bologna e valori di poco su-
periori al 7% per le aree di Modena e di Forli-Cesena.
L’incremento ¢ stato piu sensibile proprio nel piacentino (+8,1
punti percentuale) (TAB. 9).

Nella composizione del dato generale vanno considerate di-
stintamente le singole performance dei diversi candidati, che
hanno contribuito con maggiore o minore forza al risultato
complessivo. Da questo confronto emerge come sia stato so-
prattutto il candidato del centro-sinistra Vasco Errani ad avere
conquistato piu voti personali (10,8% contro 6,1% dello sfidan-
te di centro-destra) e ad avere accresciuto rispetto a cinque anni
prima questa componente di consensi (+4,4 contro +0,4 del
precedente candidato del centro-destra). L’area del piacentino e
del bolognese sono quelle a maggiore tasso di personalizzazio-
ne per entrambi 1 candidati.

In particolare, nella provincia di Piacenza Errani conquista
ben il 18,8% di voti personali (mentre Monaco arriva al 7,5%)
(TAB. 9).

(9) Si ricorda che il voto personale poteva derivare sia dal voto al solo candidato pre-
sidente che dal voto per un candidato presidente e al contempo per una lista provin-
ciale tra quelle che non lo appoggiavano (il cosiddetto voto disgiunto).
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TAB. 9 - % di voti personali dei candidati di centro sinistra e centro destra alle ultime
due elezioni regionali in Emilia Romagna per provincia

.. S Candidato presidente Candidato presidente
Tutti i candidati p P

presidenti centro-sinistra centro-destra

Diff. % Diff. %

Diff. % Reg 2005- Reg 2005-

Reg 2005 2005-2000 | 2005 2000 2005 2000

Bologna 12,7 +3,3 14,2 +3,6 8,9 +0,2
Ferrara 9,3 +4,4 10,1 +6,4 5,7 -0,1

Forli-

Cesena 7,7 +2,8 7,8 +4,0 5,3 +0,1
Modena 7,3 +3,2 8,1 +5,1 4.5 +0,3
Parma 9,3 +2,6 11,3 +3,3 53 +0,8
Piacenza 13,6 +8,1 18,8 +10,9 7,5 +4,5
Ravenna 8,4 +0,0 8,6 -0,4 5,3 -1,2
Reggio E. 8,4 +3,9 8,7 +5,1 4,8 -0,3
Rimini 9,6 +4,9 10,1 +5,4 4,0 -0,7
Totale 9,8 +3,4 10,8 +4,4 6,1 +0,4

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni

Trovano quindi conferma alcune caratteristiche della perso-
nalizzazione gia riscontrate in precedenza, come la tendenza al-
la crescita e la persistente e significativa differenza tra le pro-
vince. Si aggiunge, in questa ultima elezione regionale, una
maggiore capacita per il centro-sinistra di sfruttare I’effetto
candidato. Quanto questi risultati siano stati prodotti dal valore
aggiunto espresso dai candidati (quindi da fattori individuali)
non ¢ facilmente rilevabile attraverso dati ufficiali ('°). E’ inve-
ce possibile associare i tassi di personalizzazione (complessivi
e dei due candidati principali) ad alcuni fattori di contesto, co-
me I’ampiezza del Comune, 1’astensionismo e le percentuali di
voti conseguiti dagli schieramenti.

La FIG. 8 ci dice che il livello di personalizzazione del voto
resta stabile passando dai Comuni piu piccoli (meno di 5 mila

(10) L’unico indicatore immediatamente utilizzabile ¢ quello di incumbency, che perd
non risulta utile nelle elezioni regionali con candidati unici su tutto il territorio.
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14 —— % voti al solo cand. presidente (totale)
—&— % voti al solo cand. presidente (C-S)
—4— % voti al solo cand. presidente (C-D)

4 T T T 1
< 5mila ab. 5-15 mila ab. 15-100 abitanti > 100 mila ab.

FIG. 8. - Percentuale di voti al solo candidato per ampiezza del comune in Emilia
Romagna (regionali 2005)

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni.

*Nella categoria dei Comuni con oltre 100 mila abitanti sono compresi tutti i capoluoghi di pro-
vincia, incluso Piacenza.

abitanti) a quelli medi (fino a 50 mila), mentre cresce decisa-
mente nei comuni piu grandi, con oltre 100 mila abitanti. Que-
sta relazione ¢ piu accentuata per il candidato del centro-sinistra
(F1G. 8).

Per quanto riguarda, invece, la connessione con la variabile
astensionismo i risultati, disaggregati a livello di singolo comu-
ne, indicano una assenza di legame, una sostanziale indipen-
denza tra le due variabili (FIG. 9). Infatti, come si puo ricavare
dalle tabelle precedenti, le aree con i livelli piu alti di voto al
solo candidato sono quelle di Bologna e di Piacenza, dove
I’astensionismo tocca nel primo caso valori minimi e nel se-
condo i valori massimi in Regione. Infine, ¢ stata presa in esa-
me la relazione, sempre a livello di singolo Comune, tra il tasso
di personalizzazione dei candidati del centro-sinistra e del cen-
tro-destra e la forza dei rispettivi schieramenti (percentuale di
voti ottenuti). Viene fuori un dato interessante: 1’incidenza dei
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FIG. 9 - % di astenuti e % di voti al solo candidato in Emilia-Romagna alle regio-
nali 2005 (dati disaggregati per Comune)

Fonte: Elaborazione dati Ministero degli Interni.

voti al solo candidato del centro-destra ¢ indipendente dalla
performance delle liste che lo appoggiano, mentre per il centro-
sinistra emerge una relazione inversa abbastanza forte (con un
coefficiente r” di 0,34) (FIGG. 10 e 11). Ci0 significa che la per-
centuale di voti espressi al solo candidato Errani ¢ stata mag-
giore dove il centro-sinistra ha preso meno voti e viceversa.
Questo risultato puo essere letto come una conferma della forza
dei partiti di governo locale, che continuano a mantenere una
forte presa sull’elettorato nonostante le dinamiche personalisti-
che innescate dal maggioritario.
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0,0 5,0 10,0 15,0 20,0 25,0

FI1G. 10 - % voti al centro-sinistra e % di voti al solo candidato Errani in Emi-
lia-Romagna alle regionali 2005 (dati disaggregati per comune)

-10,0 -5,0 0,0 5,0 10,0 15,0 20,0

FIG. 11 - % voti al centro-destra e % di voti al solo candidato Monaco in Emi-
lia-Romagna alle regionali 2005 (dati disaggregati per Comune)

Fonte Elaborazione dati Ministero degli Interni.



I sindaci: carriere ed opinioni
di una nuova classe politica
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1. Introduzione

Dalla prima meta degli anni Novanta il sistema politico ita-
liano ha conosciuto un profondo processo di riforma. La crisi
del sistema politico a seguito delle inchieste giudiziarie e del
tramonto dei tradizionali partiti politici ha portato, tra 1’altro,
all’adozione di un numero rilevante di riforme riguardanti tutti i
livelli istituzionali. A livello nazionale, per esempio, la 1. 276
del 1993 ha modificato il sistema elettorale in senso quasi mag-
gioritario, che ha incentivato una parziale bipolarizzazione del
sistema partitico, favorendo al contempo 1’identificazione di
una maggioranza politica per via elettorale e la stabilita dei go-
verni. Al contempo, la riforma del Titolo V approvata dal go-
verno del centrosinistra nel 2001 ha ridisegnato in senso quasi
federale le relazioni tra il centro nazionale e le Regioni (*). A

(1) Cfr. S. FABBRINI ¢ M. BRUNAZZO, Federalising Italy. The convergent effects of
Europeanization and domestic mobilization on the Italian territorial system, in Re-
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livello subnazionale, la 1. 81 del 1993 ha introdotto 1’elezione
diretta del sindaco e del presidente delle Province, cosi come la
l. costituzionale 1 del 1999 ha introdotto 1’elezione diretta del
presidente delle Regioni. Lo specifico incontro venutosi a crea-
re tra la crisi a livello nazionale e le riforme avvenute a livello
locale e regionale ha costituito 1 presupposti per un cambiamen-
to 51gn1ﬁcatlvo della vita politica italiana e della sua classe po-
litica (%).

In particolare, la pressione congiunta di fattori politici na-
zionali e regionali ha comportato un rilevante cambiamento
nella struttura delle opportunita politiche, ovvero delle dimen-
sioni rilevanti del sistema politico che incentivano o scoraggia-
no la mobilitazione collettiva a livello individuale e/o collettivo
(*). Soprattutto a livello locale, tale pressione ha permesso la
mobilitazione di attori sociali prima esclusi dalla vita politica,
incentivando, quindi, il cambiamento della composizione della
classe politica, della strutturazione delle carriere degli uomini
politici e ha favorito I’affermarsi di nuovi rapporti tra le diverse
istituzioni (*). In questo capitolo si cerchera di portare evidenze
empiriche favorevoli a questa tesi, guardando ai cambiamenti
intercorsi alla figura che forse ha megho 1nterpretat0 questa sta-
gione di profonde riforme: quella del sindaco (°).

gional and federal studies, 2003, pp. 100-120.

(2) Cfr. i lavori, soprattutto, di L. VERZICHELLI, tra cui: Changing patterns of political
careers in Italy: Pluralized opportunities and permeable elite circulation, relazione
non pubblicata, Circap, Universita di Siena; Da un ceto parlamentare all’altro. il mu-
tamento del personale legislativo italiano, in Maggioritario finalmente? La trasfor-
mazione elettorale, 1994-2001, a cura di ROBERTO D’ ALIMONTE € STEFANO BARTO-
LINI, Bologna, il Mulino, pp. 319-361.

(3) Cfr. S. TARROW, Power in movement. Social movements, collective action and
politics, Cambridge, Cambridge University Press, 1994, p. 18.

(4) Si veda, per esempio, Caratteristiche della classe politica locale, in Le Istituzioni
del Federalismo, 2000, pp. 1189-1208.

(5) La letteratura scientifica sui cambiamenti intercorsi a livello comunale ¢ piuttosto
vasta. Si veda, tra gli altri, G. BALDINI, G. LEGNANTE, Citta al voto. I sindaci e le
elezioni comunali, Bologna, Il Mulino, 2000; G. BALDINI, The direct election of may-
ors: An assessment of the institutional reform following the Italian municipal elec-
tions of 2001, in Journal of modern Italian studies, 2002, pp. 364-379; Cfr. S. FAB-
BRINI, Features and implications of semi-parliamentarism. The Direct election of
Italian mayors, in South European society and politics, 2001, pp. 47-70; A. AGOSTA,
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L’attenzione particolare che qui si vuole attribuire alla figura
del sindaco deriva da piu considerazioni. In primo luogo, la 1.
81 del 1993 ha attribuito al sindaco di disporre di una forma di
legittimazione prima sconosciuta. In effetti, attraverso 1’ele-
zione diretta, la sua legittimazione viene ad essere prima di tut-
to personale, cosi come il rendiconto delle azioni promosse dal-
la giunta da lui presieduta. Questo ha permesso al sindaco di
diventare il capo indiscusso dell’organo esecutivo comunale,
esaltando la funzione trasformativa della sua leadership (con-
trapposta a quella conservativa esercitata fino a quel momento)
(°). In secondo luogo, la pur scarsa letteratura scientifica & con-
corde nel mostrare come la riforma abbia contribuito a modifi-
care in modo significativo le caratteristiche socio-anagrafiche
dei sindaci e i loro percorsi di carriera, nel piu ampio ambito
dei cambiamenti intercorsi all’interno della classe politica degli
amministratori locali (). Infine, i sindaci (soprattutto quelli del-
le grandi citta) hanno acquisito una visibilita prima sconosciuta
sia sul piano regionale che su quello nazionale. A seguito della
riforma promossa dalla 1. 81 del 1993, i sindaci hanno sviluppa-
to una visione critica dei loro rapporti con le istituzioni di livel-
lo “superiore”, soprattutto quelle regionali e nazionali. Il mi-
glior esempio della “nuova coscienza” di sé stessi e del loro
ruolo sviluppata dai sindaci ¢ forse costituita dal progetto di un
“partito dei sindaci” di cui si ¢ a lungo discusso nella seconda
meta degli anni Novanta.

L’obiettivo di queste pagine ¢ duplice: in primo luogo si pre-
sentano i cambiamenti conosciuti dalla figura del sindaco ana-
lizzando brevemente le sue principali caratteristiche socio-

Sistema elettorale e governo locale. Gli effetti politici e istituzionali della riforma del
1993, in Votare in citta. Riflessioni sulle elezioni amministrative in Italia, a cura di S.
OPERTO, Milano, Angeli, pp. 31-58; G. PASQUINO, Le elezioni comunali nella transi-
zione italiana. La costruzione della leadership, in Teoria politica, 2001, pp. 91-106;
L. VANDELLIL, I sistema delle autonomie locali, Bologna, Il Mulino, 2005.

(6) Sulle caratteristiche delle diverse leadership, cfr. S. FABBRINI, Il principe demo-
cratico, Roma-Bari, Laterza, 1999.

(7) Cfr. F. RAMELLA (a cura di), Il governo municipale nelle Marche. Gli effetti della
legge elettorale dei sindaci 10 anni dopo, Consiglio regionale delle Marche e LaPolis
— Laboratorio di Studi Politici e Sociali, Universita degli Studi di Urbino, settembre
2004.
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politiche; un’attenzione particolare verra attribuita ai cambia-
menti conosciuti dalla figura del sindaco a poco piu di dieci an-
ni dall’entrata in vigore della riforma, cosi come agli effetti del
limite del doppio mandato per il sindaco introdotto nel 1993 sul
ricambio dei vertici dei consigli comunali.

In secondo luogo, si presenteranno alcune analisi che deli-
neano i rapporti generatisi tra i sindaci e gli altri livelli istitu-
zionali. Per fare questo si presenteranno alcuni dati sulle carrie-
re dei sindaci, per verificare se esse rimangano carriere princi-
palmente legate al livello locale/comunale o se si stiano affer-
mando in Italia percorsi multilivello (*). Inoltre, verranno pre-
sentati dei dati che misurano le considerazioni dei sindaci ri-
spetto alla quantita e qualita dei rapporti tra le amministrazioni
regionali, il loro grado di fiducia nelle istituzioni regionali, le
preferenze politiche dei sindaci.

L’analisi riguardera principalmente i sindaci della regione
Emilia-Romagna, ma, per una piu completa comprensione del
caso in questione, laddove si rendera necessario i dati saranno
riportati in chiave comparata. Le caratteristiche socio-
anagrafiche dei sindaci, gli effetti del limite del doppio manda-
to e I’analisi dei percorsi di carriera verranno studiati servendo-
si della banca dati messa a disposizione dal Ministero degli In-
teri che va sotto il nome di Anagrafe degli amministratori loca-
li. In essa sono riportate le principali caratteristiche socio-
anagrafiche dei sindaci, dei membri delle giunte e dei consigli
comunali. Il periodo preso in considerazione per I’analisi va dal
1985 al 2005. Le opinioni dei sindaci rispetto alle istituzioni

(8) Nonostante 1’onerosita della costruzione di banche dati finalizzate
all’identificazione delle carriere politiche, alcuni autori hanno compiuto importanti
(primi) tentativi nello studio della mobilita degli uomini politici. Si veda, tra gli altri:
K. DESCHOUWER, Multilevel systems and political careers: the pleasure of getting
lost, relazione presentata all’ECPR Joint Sessions di Grenoble, 6-11 aprile 2001; J.
BORCHERT, Movement and linkage in political careers, individual ambition and insti-
tutional repercussions in a multi-level setting, relazione presentata all’ECPR Joint
Sessions di Grenoble, 6-11 aprile 2001; K. STOLZ, Moving up, moving down: politi-
cal carears across territorial levels, in European journal of political research, 42, 2,
2003, pp. 223-248. Sull’ltalia si veda, L. VERZICHELLI, Changing patterns of political
carears in Italy: Pluralized opportunities and permeable elite circulation, Circap,
Universita di Siena, paper non datato.
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regionali e le loro opinioni politiche sono invece il risultato di
interviste telefoniche condotte nella seconda meta del 2005 su
un campione rappresentativo di sindaci o ex-sindaci.

2. [ profili dei sindaci dell’Emilia-Romagna

I dati messi a disposizione del Ministero degli Interni mo-
strano come il sindaco emiliano-romagnolo sia tipicamente una
persona con eta compresa tra i quaranta e i cinquant’anni, abbia
un titolo di studio elevato, sia di sesso maschile e svolga (o ab-
bia svolto) una professione nel campo prevalentemente ammi-
nistrativo. I sindaci con meno di quarant’anni sono relativa-
mente poco numerosi, circa il 22% del totale, cosi come i sin-
daci con piu di sessant’anni, circa 1’8% del totale. E’ da notare
che al crescere delle dimensioni dei comuni cresce tendenzial-
mente anche ’eta media dei sindaci. Ben il 61,5% dei primi cit-
tadini delle grandi citta (con popolazione superiore a 50.000 a-
bitanti) ha un’etda compresa tra i cinquanta e¢ i sessant’ anni
(contro una percentuale del 23,3% nei comuni di dimensioni
medio-grandi (da 15.000 a 50.000 abitanti) e del 32% nei co-
muni con dimensioni medio-piccole (da 5.000 a 15.000 abitan-
ti).

Seppure in modo meno marcato, un uguale andamento ¢ ri-
scontrabile anche guardando alla distribuzione dei titoli di stu-
dio conseguiti. In linea generale, i sindaci possiedono la licenza
di scuola media superiore (nel 49,8% dei casi) o la laurea (nel
41,4% dei casi). Nel caso dei comuni medio-grandi, il 69% dei
sindaci possiede un titolo di studio di scuola media superiore,
una percentuale grosso modo analoga a quella dei sindaci che
possiedono un diploma di laurea riscontrata nei comuni di gran-
di dimensioni. Di converso, i sindaci con titoli di studio inferio-
ri si trovano principalmente nei comuni piccoli o0 medio-piccoli.

L’eta dei sindaci e il titolo di studio posseduto sembrano ri-
spondere ad un andamento che identifica quella che si potrebbe
definire la “logica della specializzazione™: al crescere delle di-
mensioni dei comuni, cresce la responsabilita associata alla ge-
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stione della cosa pubblica; di conseguenza, aumenta I’esigenza
che il sindaco disponga di una preparazione intellettuale e di
una esperienza amministrativa e politica adeguata. Questa con-
siderazione ¢ confermata anche dal tipo di professioni svolte
dai sindaci emiliano-romagnoli. La maggior parte dei sindaci
infatti viene da esperienze di lavoro nel campo dell’amministra-
zione, ma, soprattutto nei grandi Comuni, non ¢ raro trovare
appartenenti alle professioni intellettuali, liberali, tecniche e
scientifiche. Molto sottorappresentati sono i sindaci provenienti
dalle professioni agricole e dalle professioni legate alla produ-
zione e trasformazione dei materiali. Infine, nei comuni di di-
mensioni piccole o medio-piccole si nota la presenza di sindaci
appartenenti alle professioni inerenti il commercio o non occu-
pati (studenti, pensionati e altre categorie) )

Infine, i sindaci emiliano-romagnoli sono principalmente
uomini, anche se, nei comuni di dimensioni piccole, medio-
piccole o medio-grandi si nota una certa presenza femminile
(rispettivamente 17,1%, 21,9% e 21,2%). Resta il fatto che una
presenza femminile che, nel complesso, arriva a malapena al
20% mostra ancora una volta le difficolta di accesso ai vertici
delle amministrazioni comunali delle donne. E’ da notare come
le donne trovino un piu facile accesso alle cariche di consigliere
o di assessore rispetto alla carica di sindaco. Sono di genere
femminile circa il 23% dei consiglieri, il 28% degli assessori
esterni al consiglio e il 22% degli assessori. Tali percentuali
non subiscono significative variazioni al crescere delle dimen-
sioni dei comuni. Esse permettono alcune considerazioni piu
generali rispetto al reclutamento delle donne nella vita politica
dei municipi emiliano-romagnoli. Se in passato la scarsa pre-
senza femminile tra i1 sindaci poteva essere imputata alle carat-
teristiche che assumeva il processo decisionale (a livello di par-
titi e di consiglio) attraverso cui veniva identificato il primo cit-
tadino, dopo I’introduzione della riforma essa sembra riguarda-

(9) L archivio del Ministero degli Interni classifica gli amministratori secondo le ca-
tegorie professionali dell’ISTAT del 1981. Questa classificazione privilegia la specifi-
cita delle mansioni, la posizione gerarchica e i settori merceologici, rispetto alla tra-
dizionale collocazione di classe.
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re maggiormente il processo di selezione dei candidati. In effet-
ti, come si vedra tra poco, il numero delle donne assessore cre-
sce costantemente nel tempo, arrivando a stabilizzarsi attorno al
20-25% fatto registrare negli ultimi anni. Il fatto che anche il
numero delle donne consigliere sia cresciuto nelle ultime ele-
zioni non ¢ cosa di poco conto se si pensa che la 1. 81 del 1993
introduce il regime della preferenza unica, che, di per sé, ina-
sprisce la concorrenza interna alle singole liste. I buoni risultati
ottenuti dai candidati di genere femminile mostrano da una par-
te che le donne che riescono ad accedere alle liste sono compe-
titive, dall’altra evidenziano come le barriere alla rappresentan-
za femminile rimandino probabilmente a una dimensione extra-
elettorale.

3. La figura del sindaco dell’Emilia-Romagna rispetto ai sin-
daci del resto d’ltalia

Fin qui si ¢ visto come i sindaci attualmente in carica in E-
milia-Romagna siano stati scelti non solo per la loro capacita
politica, ma anche per la professionalita nel gestire la cosa pub-
blica che possono mettere a disposizione dei cittadini. E’ sem-
pre stato cosi? La riforma del 1993 ha inciso sulla modificazio-
ne dei profili socio-anagrafici dei sindaci emiliano-romagnoli?
L’evoluzione della figura del sindaco emiliano-romagnolo se-
gue andamenti simili a quella registrata nel resto d’Italia ('°)?

Alla prima domanda, la letteratura ha dato una risposta so-
stanzialmente positiva. Diversi autori mettono in luce una di-
scontinuita nella figura del sindaco rispetto agli anni passati
('"). Dalla seconda meta degli anni Novanta, i sindaci italiani

(10) Per questo paragrafo, I’ultimo anno di riferimento ¢ costituito dal file nazionale
aggiornato al 31 dicembre 2004. Purtroppo, al momento in cui si scrive, i dati nazio-
nali del 2005 sono incompleti e distinti per Provincia.

(11) Cfr. F. RAMELLA (a cura di), I/ governo municipale nelle Marche. Gli effetti del-
la legge elettorale dei sindaci 10 anni dopo, Consiglio regionale delle Marche e La-
Polis — Laboratorio di Studi Politici e Sociali, Universita degli Studi di Urbino, set-
tembre 2004; A. FLORIDIA, Sindaci assessori e consiglieri. Figure sociali e differenze
di genere nei governi locali della Toscana, IRPET e Regione Toscana, 1999; G. BET-
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possiedono un titolo di studio in media superiore ai loro prede-
cessori (soprattutto quelli delle grandi cittd); il profilo lavorati-
vo € oggi piu orientato verso le professioni intellettuali e libera-
li che nel passato e, dai primi anni del decennio in corso, vi ¢
un bilanciamento tra queste professioni e la sostanziale storica
preminenza delle professioni amministrative. Come ricorda
Ramella, “Le professioni intellettuali e liberali crescono in mo-
do consistente fino al 1998-1999 per andarsi poi a stabilizzare
su una posizione di sostanziale parita con i sindaci delle profes-
sioni amministrative. Questo ¢ avvenuto soprattutto nei centri
urbani piu grandi” (‘). Infine, le donne hanno avuto un mag-
giore accesso alla carica di sindaco, anche se la loro presenza
resta molto limitata. Nel complesso, insomma, la riforma sem-
bra aver provocato un rilevante innalzamento dei pre-requisiti
sociali (e successivamente politici) per ricoprire un incarico di
governo. E questo ¢ avvenuto soprattutto nei centri maggiori. |
soggetti che si sono tendenzialmente avvantaggiati della rifor-
ma sono state le donne, 1 non-occupati, 1 soggetti piu istruiti e
gli appartenenti alle professioni liberali e intellettuali. Al con-
trario, rimangono esclusi dai benefici della riforma 1 giovani e
gli appartenenti alle professioni amministrative (questi ultimi,
comunque, erano molto presenti gia in passato).

Se questa ¢ la tendenza generale, un’osservazione piu attenta
del caso emiliano-romagnolo mostra alcuni elementi di com-
plessita. I grafici 1, 2, 3 e 4 riportano le differenze in punti per-
centuali dei sindaci emiliano-romagnoli rispetto ai profili socio-
anagrafici dei primi cittadini degli altri comuni italiani. Trat-
tandosi di differenze, un risultato positivo registra un surplus di
una certa caratteristica dei sindaci dell’Emilia-Romagna rispet-
to al resto d’Italia. Un risultato negativo registra invece un defi-
cit di una certa caratteristica nei sindaci emiliano-romagnoli.

TIN e A. MAGNIER, [ nuovi sindaci: come cambia una carriera politica, in Rivista ita-
liana di scienza politica, 1995, pp. 91-118.

(12) Cfr. F. RAMELLA (a cura di), I/ governo municipale nelle Marche. Gli effetti del-
la legge elettorale dei sindaci 10 anni dopo, Consiglio regionale delle Marche ¢ La-
Polis — Laboratorio di Studi Politici e Sociali, Universita degli Studi di Urbino, set-
tembre 2004, p. 52.



V Rapporto sulle autonomie locali in Emilia-Romagna 575

Per quanto attiene all’eta (GRAF. 1), dopo la riforma si ¢ as-
sistito al progressivo allineamento delle classi d’eta dei sindaci
emiliano-romagnoli con quelle dei colleghi del resto d’Italia.
Nel 1985, infatti, i sindaci emiliano-romagnoli erano tenden-
zialmente piu giovani dei loro colleghi. Il dato piu interessante,
ancora una volta, riguarda i sindaci con etd compresa tra 30 e
40 anni, che ¢ passata da un deficit del -10,7%, ad un surplus
dell’1,2%. Anche la distribuzione dei titoli di studio mostra an-
damenti peculiari. In generale, con il passare del tempo aumen-
tano in Emilia-Romagna i sindaci con titoli di studio elevati ri-
spetto al resto d’Italia. I possessori di un diploma di laurea sono
passati dal -3,3% del 1985, ad un -7,2% del 1990, ad un -1,7%
del 1995, ad un -4,5% del 2000 fino a conoscere un’importante
crescita nel 2004 (+2,2%). Ad oggi, anche i sindaci emiliano-
romagnoli titolari di un diploma di scuola media superiore sono
percentualmente pit numerosi che nel resto d’Italia.

Binferiore a 30 anni
@ 7Tra 30 e 40 anni
O17ra 40 e 50 anni
O7Tra 50 e 60 anni
@7ra 60 e 90 anni

Graf. | - Differenze in punti percentuali tra le classi di eta dei sindaci emiliano-
romagnoli e del resto d’Italia, anni 1985, 1990, 1995, 2000 e 2004.
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Graf. 2 - Differenze in punti percentuali tra i titoli di studio dei sindaci emiliano-
romagnoli e del resto d’Italia, anni 1985, 1990, 1995, 2000 e 2004.

Le professioni amministrative (GRAF. 3) continuano ad esse-
re, in Emilia-Romagna, stabilmente piu rappresentate che nel
resto d’Italia, a svantaggio, principalmente, delle professioni in-
tellettuali e liberali (-8% nel 2004). Infine, i sindaci emiliano-
romagnoli di genere femminile sono oltre il 9% pit numerosi
che nel resto d’Italia, anche se, a dire il vero, la presenza in ter-
mini assoluti, come visto in precedenza, resta irrisoria (GRAF.
4).
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@ Condizione non lavorativa
B Prof. intellettuali ecc.
OProf. amministrative
OProf. agricole

W Prof. inerenti la produzione
@ Prof. inerenti il commercio

Fig. 3 - Differenze in punti percentuali delle categorie professionali dei sindaci emi-
liano-romagnoli e del resto d’Italia, anni 1985, 1990, 1995, 2000 e 2004.

1985 1990 1995 2000 2004

Fig. 4 - Differenze in punti percentuali dei sindaci di genere femminile emiliano-
romagnoli e del resto d’Italia, anni 1985, 1990, 1995, 2000 e 2004.
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4. Gli effetti del limite del doppio mandato sui sindaci

Una delle maggiori novita introdotte dalla legge n. 81 del
1993 ¢ quella del limite del doppio mandato: un sindaco non
puo ricoprire la carica di primo cittadino per piu di due volte
consecutivamente. E’ estremamente difficile capire quale sia
stato D’effetto del limite del doppio mandato sulla figura del
sindaco. I dati, infatti, permettono di verificare quanti siano i
sindaci che hanno portato a termine un doppio mandato nel pe-
riodo di tempo considerato, ma, per quanto riguarda il periodo
precedente la riforma del 1993, essi non spiegano i motivi per
cui un primo cittadino non sia stato riconfermato. In piu, il pe-
riodo preso in considerazione dai dati forniti dal Ministero co-
mincia solamente dal 1985, ed ¢ troppo breve per costituire un
termine di paragone sufficiente con il periodo seguente la ri-
forma.

Nonostante questi limiti, 1 dati evidenziano alcuni andamenti
generali significativi. La TAB. 1 riporta il numero di mandati ri-
coperti dai sindaci emiliano-romagnoli e il periodo in cui li
hanno svolti (prima, dopo o a cavallo della riforma del 1993).

Come si puo vedere, solamente 11,1% dei sindaci emiliano-
romagnoli hanno ricoperto la carica di primo cittadino nel pe-
riodo precedente e posteriore al 1993. In particolare, solamente
51 di essi hanno totalizzato 3 mandati e 24 sono arrivati a 4
mandati. Un dato che la tab. 1 mostra, quindi, ¢ I’elevato tasso
di ricambio della classe politica dei primi cittadini emiliano-
romagnoli (**). Purtroppo, ¢ difficile spingersi oltre con le ge-
neralizzazioni. Da queste prime analisi, sembra che 1’effetto
congiunto della crisi politica nazionale e la modificazione del
sistema elettorale a livello comunale abbiano incentivato un
profondo mutamento della classe politica dei sindaci, cui ¢ an-
dato sommandosi I’effetto del limite del doppio mandato.

(13) 11 dato dell’Emilia-Romagna ¢ molto simile a quello nazionale. Solamente il
12% dei sindaci italiani ha ricoperto la carica di primo cittadino nel periodo a cavallo
della riforma del 1993.
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TAB. 1 - Distribuzione percentuale del numero dei mandati dei sindaci emiliano-
romagnoli e periodo in cui li hanno svolti, anni 1985, 1990, 1995, 2000 e
2004 (percentuali di colonna)

Periodo di svolgimento

Prima della A cavallo della
riforma Dopo la riforma riforma Totale
Numero dei mandati N. % N. % N. % N. %
1 mandato 219 69,7 353 60,2 - - 572 56,6
2 mandati 95 30,3 233 39,8 36 324 364 36,0
3 mandati - - - - 51 459 51 5,0
4 mandati - - - - 24 21,6 24 2,4
Totale 314 100,0 586  100,0 111 100,0 1011 100,0

5. Le carriere dei sindaci emiliano-romagnoli in prospettiva
comparata

Questo elevato tasso di ricambio della classe politica locale
avvenuto a cavallo degli anni Novanta pud essere all’origine
dello scarso numero di sindaci per 1 quali ¢ identificabile una
vera e propria carriera politica. Assumendo che gli scambi tra il
livello locale e il livello nazionale (governo o parlamento) o
sovranazionale (Parlamento europeo) siano molto limitati (se
non altro per la dimensione relativamente ristretta del numero
degli eletti), per lo studio delle carriere si ¢ privilegiato
I’interscambio tra i livelli comunale (ovviamente), provinciale e
regionale. In particolare, si sono ricostruite le carriere degli
uomini politici che hanno esercitato almeno una volta la carica
di sindaco nel 1990, 1995, 2000 e 2004 e che hanno continuato
senza interruzione il loro impegno politico. In altre parole, sono
stati selezionati quei politici presenti in tutti e quattro gli anni
considerati e che hanno detenuto la carica di sindaco almeno
una volta tra il 1990 e il 2004. La scelta della scansione tempo-
rale non ¢ casuale. Per quanto riguarda il 1990, 1995 e 2000 la
scansione temporale ¢ determinata dalla copertura offerta dalla
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banca dati del Ministero e dal fatto che il mandato di sindaco
dura 5 anni. Di conseguenza, con ogni probabilita 1 sindaci in
carica nel 1995 sono passati attraverso almeno una elezione dal
1990 e i sindaci in carica nel 2000 sono passati attraverso al-
meno una elezione dal 1995. L’anno 2004 ¢ stato scelto in
quanto ultimo anno per cui sono disponibili dati relativi
all’Italia e perché ¢ I’anno piu vicino alla scansione del quin-
quennio appena giustificata.

Come detto, questo processo di selezione ha prodotto un
numero relativamente basso di casi considerati, che, pero, costi-
tuisce una prima conferma rispetto a quanto si ¢ sostenuto in
precedenza: negli anni Novanta si ¢ assistito ad un significativo
ricambio della classe politica locale. Nel complesso, infatti, so-
lo 1.488 persone sono “sopravvissute” in tutta Italia al processo
di selezione. Guardando agli andamenti generali sul territorio
nazionale riportati nella tab. 2, ¢ evidente come il numero di
sindaci in carica tra il 1990 e il 2004 senza soluzione di conti-
nuita sia significativamente basso, solo il 7,5% dei sindaci con-
siderati. Questo dato sarebbe ancora inferiore se non fosse vi-
ziato dalle diverse legislazioni adottate nelle regioni a statuto
autonomo. Per esempio, nel Trentino-Alto Adige, i sindaci co-
stantemente in carica sono ben 87, circa la meta del personale
politico considerato. Eliminato il dato fuorviante delle regioni a
statuto autonomo, I’Emilia Romagna non mostra un andamento
diverso dalle altre regioni.

La tabella in questione mostra anche un secondo dato molto
interessante. La scarsa comunicazione in termini di carriere tra i
comuni, le province e le regioni. Questo almeno per quanto ri-
guarda i sindaci, oggetto principale dell’analisi. In effetti, circa
1’82% della popolazione esaurisce le cariche detenute a livello
comunale, ovvero non ricopre nessuna carica a livello provin-
ciale o regionale. Questo aspetto puo essere in parte determina-
to dal fatto che un sindaco ¢ forse piu portato a legare la sua e-
sperienza politica a livello locale. Certamente, pero, il dato met-
te in evidenza come il fatto di essere stato sindaco costituisca
una risorsa difficilmente spendibile in altri livelli politici. A ri-
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TAB. 2 - Distribuzione percentuale dei diversi tipi di carriere dei sindaci emiliano-

romagnoli e delle altre regioni italiane, anni 1990, 1995, 2000 e 2004 (per-
centuali di colonna)

Tipo di carriera

Sindaci o Sindaci con Sindaci con

Sindacio Sindacio consiglieri esperienza esperienza
Sempre assessori consiglieri o0 assessori alivello  alivello
sindaci comunali comunali comunali provinciale regionale Totale
Regione N % N % N % N % N % N % N %
Emilia-R. 2 3 6 91 45682 5 76 7 106 1 1,5 66 100,0
Abruzzo 1 14 - - 58841 1 14 71001 2 29 69 100,0
Basilicata - - - - 15 833 - - 3 .07 - - 18 100,0
Calabia 1 1,8 1 18 44 80,0 2 36 6 109 1 18 55 100,0
Campania 5 45 - - 94847 5 45 6 54 1 09 111 100,0
Lazio 332 2 21 8183 1 1,1 7 74 1 1,1 95 1000
Liguria - - - - 32762 3 71 7167 - - 42 100,0
Lombardia 4 17 10 43 190 823 4 1,7 22 95 1 04 231 100,0
Marche - - 119 40769 2 38 9173 - - 52 100,0
Molise 31,1 - - 16 593 - - 3 11,1 5* 155 27 100,0
Piemonte 3 17 7 4,0 146 830 5 28 15 85 - - 176 100,0
Puglia 1 29 - - 2989 2 57 3 86 - - 351000
Toscana 2 42 27 56,3 - - 15 31,3 8,3 48 100,0
Umbria - - 150 15750 - - 4200 20 100,0
Veneto 220 220 79782 1 1,0 13 129 4 4,0 101 100,0
Sardegna 13 120 - - 87806 2 19 6 56 - - 108 100,0
Sicilia - - - - 33786 6 143 2 48 1 24 42 1000
Trent-AA 87 52,1 - - 75 449 2 12 3 18 na na 167 100,0
V.d’Aosta 12 480 1 40 9 360 1 4,0 na. na 2 80 25 1000

Note: * Un sindaco ha avuto esperienze anche a livello provinciale; n.a.: non aplicabi-
le, perché nel caso del trentino-Alto Adige il consiglio regionale ¢ composto dai due
consigli provinciali e nel caso della Valle d’Aosta il consiglio regionale coincide con
il consiglio provinciale.

prova di questo, si cita il fatto che un sindaco (almeno tra quelli
qui considerati) ha svolto almeno un mandato di consigliere co-
munale o siedera in consiglio una volta esauritasi 1’esperienza
di primo cittadino. Se questo ¢ il quadro generale, I’Emilia-
Romagna ¢ grosso modo in linea con esso, pur riportando una
percentuale di circa 6 punti superiore alla media nazionale.

I dati forniti dal Ministero riguardano un periodo di tempo
troppo limitato per poter notare delle discontinuita con il passa-
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to. Se davvero si va (come sarebbe logico aspettarsi, visto
I’accresciuto potere e visibilita dei sindaci) verso una carriera
“multilivello”, ovvero ad una carriera politica che prevede e-
sperienze in istituzioni di livelli diversi, ¢ ancora presto, quindi,
per dirlo.

6. Sindaci e amministrazioni regionali: il caso emiliano-
romagnolo in prospettiva comparata

Nelle pagine che seguono verranno presentati i risultati di
una ricerca condotta su un campione di sindaci ed ex sindaci di
alcune regioni italiane (Lombardia, Veneto, Emilia-Romagna,
Campania e Puglia) scelte in modo da rappresentare aree diver-
se del territorio nazionale e favorire ipotesi di comparazione in
sede di analisi dei dati (**).

L’indagine si € posta un triplice obiettivo: indagare quantita
e qualita dei rapporti con le regioni di appartenenza degli inter-
vistati attraverso alcuni indicatori di performance (soddisfazione
verso le politiche pubbliche regionali e verso i meccanismi di
rappresentanza e cooperazione tra Regione ed enti locali); valu-
tare la fiducia degli intervistati nei confronti dell’ammini-
strazione e della politica regionale; rilevare alcune preferenze
politiche, in senso lato, di sindaci ed ex sindaci interpellati.

Prima di procedere risultano opportune due precisazioni di
metodo. In primo luogo, la scelta dei casi sui quali effettuare
I’indagine ¢ avvenuta su basi probabilistiche in modo da avere
una rappresentazione adeguata della popolazione di riferimento
(composta dai sindaci e dai loro immediati predecessori dei
Comuni delle regioni citate). In secondo luogo, come si puo os-
servare nella TAB. 3, i casi sono stati innanzi tutto classificati
per area geografica ottenendo tre classi distinte di intervistati
('*): Nord (Lombardia e Veneto), Emilia-Romagna e Sud

(14) L’indagine, condotta attraverso interviste telefoniche tra il mese di maggio e il
mese di ottobre 2005, ha riguardato 82 tra sindaci ed ex sindaci (64,6% sindaci e
35,4% loro predecessori), entrati in carica per la prima volta tra il 1991 ed il 2005.

(15) 11 campione risulta sovrarappresentato rispetto alla popolazione per quanto ri-
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TAB. 3 - Distribuzione degli intervistati per area geografica (N = 82)

Area Ex sindaci Sindaci Totale

Nord 11,0 28,0 39,0

Emilia-Romagna 14,6 17,1 31,7

Sud 9,8 19,5 29,3

Totale 354 64,6 100,0
(Campania e Puglia).

7. Indicatori di performance regionale: soddisfazione per le
politiche pubbliche regionali

Agli intervistati ¢ stato chiesto di esprimere — lungo una sca-
la di valutazione comprensiva di cinque intervalli (per niente,
poco, abbastanza, molto, moltissimo) — il proprio grado di sod-
disfazione circa ’efficacia/efficienza delle politiche pubbliche
portate avanti dall’amministrazione regionale in alcuni settori:
sviluppo economico e attivita produttive; territorio e urbanisti-
ca; difesa dell’ambiente; opere pubbliche viabilita e trasporti;
protezione civile; servizi sociali e sanitari; attivita culturali e
sportive; istruzione scolastica e formazione professionale.

Prima di procedere nell’analisi, ¢ bene tenere presente come
il giudizio su un corso d’azione amministrativo, per quanto o-
biettivo, risenta inevitabilmente dell’orientamento politico di
chi lo esprime. In altre parole, una valutazione negativa puo de-
rivare, semplicemente, da un’ostilita preconcetta nei confronti
di una compagine governativa espressione di un’area politica
diversa dalla propria. Viceversa, ¢ ipotizzabile maggiore indul-
genza quando chi giudica ¢ politicamente omogeneo a chi ha
svolto I’azione di governo.

Per limitare gli effetti di distorsione indotti dalla partigiane-
ria politica, i nostri interlocutori sono stati classificati — oltre
che per area geografica — in due categorie distinte che per co-

guarda gli intervistati appartenenti alla regione Emilia-Romagna.
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TAB. 4 - Distribuzione degli intervistati per area geografica e omogeneita politica
al governo regionale (N = 82)

Nord Emilia-Romagna Sud Totale
Disomogenei 53,1 3,8 45,8 354
Omogenei 43,8 92,4 45,8 59,8
Altro 3,1 3,8 8,4 4,8
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0

modita espositiva abbiamo denominato dei disomogenei e degli
omogenei a seconda della loro vicinanza allo schieramento alla
guida della regione. Come si puod osservare nella TAB. 4, sulla
base di queste premesse, il 53,1% degli intervistati lombardo-
veneti risulta disomogeneo rispetto al governo regionale. Di fat-
to, si tratta di sindaci o ex sindaci riconducibili a partiti di cen-
tro-sinistra, essendo le regioni in questione stabilmente gover-
nate da coalizioni di centro-destra. L’Emilia-Romagna presenta
invece, com’era nelle attese, una quasi totalita di interpellati af-
ferenti alla medesima area politica che da sempre governa la
regione. Nel mezzogiorno la situazione appare invece numeri-
camente piu equilibrata. Tuttavia, mentre nel caso degli intervi-
stati campani i disomogenei si riconoscono, specularmene a
quanto affermato per il Nord, in formazioni di centro-destra,
per la Puglia il discorso ¢ pitt complesso in seguito al cambio di
governo recentemente verificatosi, che ha visto la sostituzione
di un’amministrazione di centro-destra con una di segno oppo-
sto. E parso opportuno in questo caso riferire le risposte degli
intervistati pugliesi alla vecchia amministrazione. D’altra parte,
sono trascorsi solo pochi mesi dalle elezioni regionali
dell’aprile 2005 per poter attribuire tali giudizi all’azione della
nuova giunta.

Notiamo, infine, come, in assenza di un’affiliazione politica
vera e propria, per il 4,8% del campione non sia possibile stabi-
lire il grado di omogeneita con 1I’amministrazione regionale ('°).

(16) Tale percentuale ¢ quasi doppia al Sud e sostanzialmente non rilevante nelle re-
stanti aree geografiche. Si tratta in prevalenza di primi cittadini eletti in liste civiche
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TAB. 5 - Risposte alla domanda: in che misura lei si ritiene soddisfatto circa
lefficacia-efficienza delle politiche portate avanti dalla sua Regione per
quanto riguarda lo sviluppo economico e le attivita produttive: per niente,
poco, abbastanza, molto o moltissimo? Valori percentuali e punteggio me-
dio (scala 1-5)

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente 29,4 - 42 - 9,1
Poco 52,9 14,1 8,3 27,2 36,4
Abbastanza 17,7 57,3 50,0 36,4 45,4
Molto - 28,6 37,5 27,2 9,1
Moltissimo - - - 9,2 -
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
™) 17 14 24 11 11
Punteggio 1,9 3,1 3,2 2,9 2,5

Nelle TABB. dalla 5 alla 14, vengono riportate le distribuzio-
ni di frequenza relative alle risposte degli intervistati — suddivi-
si per area geografica e omogeneita con il governo regionale —
circa il grado di soddisfazione verso 1’azione della regione di
appartenenza in ciascuno dei settori di policy considerati.

Se, come abbiamo sostenuto, appare ragionevole affermare
che sindaci ed ex sindaci tendono ad esprimere giudizi benevoli
nei confronti di un governo amico piuttosto che verso
un’amministrazione percepita come politicamente ostile, diven-
ta utile concentrare I’attenzione sulle tre colonne centrali di cia-
scuna tabella relative agli intervistati politicamente omogenei ai
rispettivi governi regionali. Si osservi per inciso per quanto ri-
guarda I’Emilia-Romagna che il 92,4% degli interpellati di que-
sta regione ricade in tale categoria, ragione che ha indotto a tra-
lasciare in sede di analisi gli altri intervistati.

prive di riferimenti nazionali
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TAB. 6 - Risposte alla domanda: in che misura lei si ritiene soddisfatto circa
Defficacia-efficienza delle politiche portate avanti dalla sua Regione per
quanto riguarda il territorio e I'urbanistica: per niente, poco, abbastanza,
molto o moltissimo? Valori percentuali e punteggio medio (scala 1-5)

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente 294 15,4 42 18,2 9,1
Poco 35,3 7,7 16,6 9,1 454
Abbastanza 353 53,8 37,5 54,5 27,3
Molto - 23,1 37,5 18,2 18,2
Moltissimo - - 4,2 - _
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
) 17 13 24 11 11
Punteggio 2,1 2,8 3,2 2,7 2,5

TAB. 7 - Risposte alla domanda: in che misura lei si ritiene soddisfatto circa
Defficacia-efficienza delle politiche portate avanti dalla sua Regione per
quanto riguarda la difesa dell’ambiente. per niente, poco, abbastanza, molto
o moltissimo? Valori percentuali e punteggio medio (scala 1-5)

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente 41,7 - - 18,2 273
Poco 47,1 28,6 42 18,2 27,3
Abbastanza 11,7 57,1 58,3 36,4 36,3
Molto - 14,3 29,1 27,2 9,1
Moltissimo - - 8,4 - -
Totale 100 100 100 100 100
N) 17 14 24 11 11
Punteggio 1,7 2,8 34 2,7 2,3

Accanto alla distribuzione di frequenza, ciascuna tabella ri-
porta anche un punteggio di soddisfazione media per colonna
ottenuto attribuendo un valore da 1 a 5 ad ogni modalita di ri-
sposta (in modo che al crescere del livello di soddisfazione cre-
sca anche il relativo punteggio) e facendo la media aritmetica
dei giudizi espressi. In altre parole, tale valore rappresenta una
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TAB. 8 - Risposte alla domanda: in che misura lei si ritiene soddisfatto circa
efficacia-efficienza delle politiche portate avanti dalla sua Regione per
quanto riguarda il territorio e l'urbanistica: per niente, poco, abbastanza,
molto o moltissimo? Valori percentuali e punteggio medio (scala 1-5)

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei
Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente 29,4 15,4 42 18,2 9,1
Poco 35,3 7,7 16,6 9,1 45,4
Abbastanza 35,3 53,8 37,5 54,5 27,3
Molto - 23,1 37,5 18,2 18,2
Moltissimo - - 42 - -
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
N) 17 13 24 11 11
Punteggio 2,1 2.8 32 2,7 2,5

TAB. 9 - Risposte alla domanda: in che misura lei si ritiene soddisfatto circa
Uefficacia-efficienza delle politiche portate avanti dalla sua Regione per
quanto riguarda la difesa dell ambiente: per niente, poco, abbastanza, mol-
to o moltissimo? Valori percentuali e punteggio medio (scala 1-5)

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente 41,7 - - 18,2 27,3
Poco 47,1 28,6 4,2 18,2 27,3
Abbastanza 11,7 57,1 58,3 36,4 36,3
Molto - 14,3 29,1 27,2 91
Moltissimo - - 8,4 - -
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
N) 17 14 24 11 11
Punteggio 1,7 2,8 3,4 2,7 2,3

misura di sintesi del grado di soddisfazione rilevato presso ogni
classe di intervistati.
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TAB. 10 - Risposte alla domanda: in che misura lei si ritiene soddisfatto circa

lefficacia-efficienza delle politiche portate avanti dalla sua Regione nel
settore delle opere pubbliche, della viabilita e dei trasporti: per niente, po-
co, abbastanza, molto o moltissimo? Valori percentuali e punteggio medio
(scala 1-5)

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente 353 7,1 8,4 10,0 -
Poco 412 42,9 20,8 - 36,3
Abbastanza 23,5 21,4 458 80,0 455
Molto - 28,6 25,0 10,0 18,2
Moltissimo - - - - -
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
™) 17 14 24 10 11
Punteggio 1,9 2,7 2,9 2,9 2,8

TAB. 11 - Risposte alla domanda: in che misura lei si ritiene soddisfatto circa

lefficacia-efficienza delle politiche portate avanti dalla sua Regione nel
settore della protezione civile: per niente, poco, abbastanza, molto o moltis-
simo? Valori percentuali e punteggio medio (scala 1-5)

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente 12,5 7,1 - 18,4 -
Poco 25 14,3 - 27,2 27,3
Abbastanza 50 21,4 54,2 27,2 54,5
Molto 12,5 42,9 37,5 27,2 9,1
Moltissimo - 14,3 8,3 - 9,1
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
™) 16 14 24 11 11

Punteggio 2,6 34 3,5 2,6 3,0
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TAB. 12 - Risposte alla domanda: in che misura lei si ritiene soddisfatto circa
Defficacia-efficienza delle politiche portate avanti dalla sua Regione nel
settore dei servizi sociali e santari: per niente, poco, abbastanza, molto o
moltissimo? Valori percentuali e punteggio medio (scala 1-5)

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente 23,5 7,1 - - 9,1
Poco 29,4 - 4.2 9,1 54,5
Abbastanza 41,2 42,9 8,4 63,6 27,3
Molto 5,9 21,4 58,3 18,2 9,1
Moltissimo - 28,6 29,1 9,1 -
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
™) 17 14 24 11 11
Punteggio 2,3 3,6 4,1 3,3 2,4

TAB. 13 - Risposte alla domanda: in che misura lei si ritiene soddisfatto circa
Defficacia-efficienza delle politiche portate avanti dalla sua Regione nel
settore delle attivita culturali e sportive: per niente, poco, abbastanza, mol-
to o moltissimo? Valori percentuali e punteggio medio (scala 1-5)

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente 41,2 - 4,2 - -
Poco 29,4 - 20,8 20,0 36,4
Abbastanza 17,6 57,1 45,8 40,0 54,5
Molto 11,8 28,6 20,8 40,0 9,1
Moltissimo - 14,3 8,4 - -
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
N) 17 14 24 10 11

Punteggio 2,0 3,6 3,1 3,2 2,7
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TAB. 14 - Risposte alla domanda: in che misura lei si ritiene soddisfatto circa
efficacia-efficienza delle politiche portate avanti dalla sua regione nel set-
tore dell’istruzione scolastica e della formazione professionale: per niente,
poco, abbastanza, molto o moltissimo? Valori percentuali e punteggio me-
dio (scala 1-5)

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente 31,2 7,7 - - 9,1
Poco 438 7,7 4,2 40,0 36,4
Abbastanza 12,5 46,2 25,0 30,0 36,4
Molto 12,5 23,1 58,3 30,0 18,2
Moltissimo - 15,3 12,5 - -
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
™) 16 13 24 10 11
Punteggio 2,1 3,3 3,8 2,9 2,6

Tralasciando le categorie dei disomogenei del Nord e del
Sud — che, com’era nelle attese, esprimono i minori livelli di
gradimento rispetto all’azione di giunte dal colore politico op-
posto al proprio — si vede chiaramente come gli intervistati emi-
liano-romagnoli valutino con maggiore soddisfazione 1’attivita
dell’amministrazione regionale rispetto ai loro omologhi delle
altre zone. Seguono, in questa ipotetica graduatoria di gradi-
mento, i sindaci e gli ex sindaci del Nord omogenei ai rispettivi
governi regionali. Meno soddisfatti di tutti sono risultati i primi
cittadini delle regioni meridionali.

Il divario € poco pronunciato per quanto attiene le politiche
concernenti lo sviluppo economico e le attivita produttive (con
I’Emilia-Romagna che precede di poco il Lombardo-Veneto —
3,2 a 3,1 come punteggio medio su una scala 1-5 — e a seguire
viene il Sud con una valutazione media di 2,9) e il settore delle
infrastrutture (opere pubbliche, viabilita e trasporti). In
quest’ultimo caso si assiste a un pareggio — sempre limitando lo
sguardo alle colonne centrali della TAB. 10 — tra intervistati e-
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miliano-romagnoli ¢ meridionali (giudizio medio pari a 2,9)
mentre la soddisfazione dei settentrionali — pur omogenei alle
giunte regionali — si ferma a 2,7.

L’Emilia-Romagna riporta la migliore performance nell’area
dei servizi sociali € sanitari, con oltre 1’87% di sindaci ed ex
sindaci molto o moltissimo soddisfatti e un punteggio medio pa-
ri a 4,1 su una scala 1-5. Ad essere altrettanto appagati in ambi-
to sociale sono soltanto il 27,3% degli intervistati delle regioni
del Sud (omogenei con lo schieramento politico che guida
I’amministrazione regionale) e il 50% dei loro colleghi del
Nord.

Anche nel caso delle politiche regionali relative
all’istruzione e alla formazione professionale si conferma un
divario a favore dell’Emilia-Romagna: il 70,8% degli intervi-
stati di quella regione si colloca ai massimi livelli di soddisfa-
zione (con un punteggio medio di 3,8), circa il doppio del
38,4% dei loro omologhi settentrionali (valutazione media di
3,3) e, sempre considerando i soli omogenei, del 30% rilevato
presso gli amministratori del Sud (valore medio 2,9). Ancora,
I’azione di policy nel settore del territorio e dell’urbanistica ¢
valutata assai positivamente dal 41,7% degli interpellati emilia-
no-romagnoli (il 37,5% esprime giudizi di soddisfazione mode-
rata) rispetto al 23,1% registrato al Nord e al 18,2% nel Mezzo-
giorno.

Per quanto riguarda le politiche di difesa dell’ambiente il
punteggio medio emiliano-romagnolo (3,4) supera sia quello
degli intervistati del Nord che dei sindaci ed ex sindaci del Sud,
omogenei con la giunta regionale, pari rispettivamente a 2,8 e
2,7.

Gli amministratori del Nord, omogenei alle compagini go-
vernative regionali, appaiono soddisfatti quasi quanto i loro vi-
cini emiliano-romagnoli per le politiche regionali di protezione
civile (punteggi medi rispettivamente di 3,4 ¢ 3,5), mentre il
Sud continua a segnare il passo con solo il 27,2% che si dichia-
ra molto soddisfatto e oltre il 45% che manifesta poca o nessu-
na approvazione verso 1’azione della regione in materia di pro-
tezione civile. L’unico ambito nel quale I’Emilia-Romagna ri-
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GRAF. 5 - Indice di soddisfazione per le politiche pubbliche regionali

porta una valutazione inferiore alle altre zone geografiche ri-
guarda la promozione delle attivita culturali e sportive. 11 pun-
teggio medio ¢ pur sempre elevato (3,1) ma minore di quanto
registrato presso gli amministratori settentrionali (3,6 tra gli
omogenei) e meridionali (3,2, sempre considerando sindaci ed
ex sindaci che abbiamo definito omogenei).

Per avere una misura di sintesi del grado di soddisfazione
verso le politiche pubbliche regionali (rispetto alle aree consi-
derate) siamo andati a calcolare — per ciascuna classe di intervi-
stata — la media aritmetica dei punteggi medi precedentemente
analizzati. | risultati sono riportati nel GRAF. 5.

Coerentemente con le premesse di partenza, si osserva come
i meno soddisfatti di tutti siano i sindaci e gli ex sindaci del
Nord afferenti a formazioni politiche eterogenee rispetto alle
amministrazioni regionali (soddisfazione media pari a 2,1 su
una scala 1-5) e i loro omologhi pugliesi e campani (2,6 di me-
dia). Venendo alle tre classi centrali sulle quali ci siamo sof-
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fermati, si conferma una valutazione tendenzialmente piu posi-
tiva per 1’azione politica regionale da parte degli emiliano-
romagnali (3,4), lievemente inferiore ¢ quella espressa dagli in-
tervistati del nord omogenei ai governi regionali (3,2) e ancor
piu basso ¢ il valore medio degli omogenei del Sud (2,9).

Questi numeri non rappresentano evidentemente una misura
precisa dell’effettiva performance regionale ma piuttosto una
percezione di testimoni significativi della realta locale. Come
accennavamo in apertura, il pregiudizio ideologico gioca un
ruolo di peso nelle valutazioni degli intervistati ma il confronto
tra categorie omogenee permette di ridurre tali effetti e consen-
te una stima piu soddisfacente della variabile che si ¢ inteso mi-
surare.

8. Indicatori di performance regionale: soddisfazione per i
meccanismi di rappresentanza e cooperazione a livello re-
gionale

Nella tab. 15 sono riportate le opinioni degli intervistati —
suddivisi per area geografica e classificati in omogenei e diso-
mogenei — circa |’efficacia delle forme di rappresentanza e di
concertazione praticate al livello regionale. Da tenere presente
come in questo caso le valutazioni siano state espresse lungo
una scala comprensiva di 4 intervalli (per niente, poco, abba-
stanza, molto efficace).

Anche questa tabella conferma la maggiore soddisfazione
dei primi cittadini (in carica ed ex) emiliano-romagnoli: il 74%
di essi si ¢ detto abbastanza o molto soddisfatto per come la
Regione ¢ in grado di coinvolgere gli enti locali nei processi le-
gislativi e consultivi a livello regionale. Solo un intervistato su
4 ha espresso pareri di segno opposto.

E interessante osservare come nessuno degli intervistati del
Nord, omogenei con I’amministrazione regionale, abbia scelto
la categoria di giudizio piu elevata. Addirittura, oltre il 61% ha
manifestato poca o nessuna soddisfazione, un dato lievemente
inferiore al 64,8% registrato nella stessa area geografica presso
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TAB. 15 - Risposte alla domanda: secondo lei le forme di rappresentanza e concer-
tazione degli enti locali attualmente praticate al livello regionale nella
sua Regione sono strumenti efficaci? Consentono cioé uneffettiva concer-
tazione e migliorano il contenuto delle decisioni? Mi dica per favore se
per lei sono “per niente”, “poco”, “abbastanza” o “molto efficaci. Va-
lori percentuali e punteggi medi (scala 1-4)

Omogenei  Emilia ~ Omogenei Disomogenei

Disomogenei Nord ~ Nord Romagna Sud Sud
Per niente 354 38,5 43 11,1 22,3
Poco 29,4 23,0 21,7 44,5 11,1
Abbastanza 17,6 38,5 43,5 33,3 333
Molto 17,6 - 30,5 11,1 333
Moltissimo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Totale 17 13 23 9 9
N) 22 2,0 3,0 2.4 2,8

intervistati di segno politico opposto.

Rispetto alla capacita della Regione di coinvolgere gli enti
locali attraverso meccanismi di rappresentanza o concertazione,
1 settentrionali non risultano meno soddisfatti solo dei loro col-
leghi d’oltre Po, ma anche degli intervistati pugliesi e campani
(il 44,4% degli amministratori meridionali esprime giudizi di
soddisfazione buona o moderata). Al Sud si riscontra infine uno
strano fenomeno — che contraddice in parte le premesse iniziali
— per cui sindaci ed ex sindaci non omogenei alle rispettive
amministrazioni regionali si dichiarano piu soddisfatti rispetto
ai colleghi di maggioranza, con giudizi negativi pari rispettiva-
mente al 33,4% e al 55,6%.

Del resto, cio € confermato anche dalla GRAF. 6. L’indice di
soddisfazione verso i meccanismi di rappresentanza e coopera-
zione tra regione ed enti locali — ottenuto nuovamente facendo
la media dei giudizi espressi da ciascuna categoria di intervista-
ti — segna il valore massimo per I’Emilia-Romagna (3 su una
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scala 1-4). Seguono le due regioni del Sud (con la particolarita,
notata in precedenza, di un valore corrispondente a maggiore
soddisfazione per i politicamente disomogenei rispetto agli o-
mogenei).

3
2,8
2,4
2,2
2
2 ] I I
1A T T T T

Disomogenei Omogenei Nord Emilia- Omogenei Sud Disomogenei
Nord Romagna Sud

GRAF. 6 -Indice di soddisfazione per i meccanismi di concertazione e cooperazione
praticati al livello regionale

Meno soddisfatti di tutti, per come sono condotti i processi
di rappresentanza/concertazione a livello regionale, gli intervi-
stati settentrionali con un valore medio pari a 2 per i sindaci e
gli ex sindaci di centro-destra, o comunque omogenei alle am-
ministrazioni, e pari a 2,2 per quelli tutti gli altri.

In altre parole, nel giudicare la capacita delle Regioni di co-
operare con gli enti locali, gli intervistati del Nord e del Mez-
zogiorno, vicini alle forze politiche che guidano le rispettive
maggioranze regionali, sembrano piu severi non solo dei loro
colleghi emiliano-romagnoli ma anche di quelli appartenenti al-
la parte politica avversa.
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TAB. 16 - Risposte alla domanda: Quanto ritiene probabile il verificarsi di fenomeni di
corruzione all’interno della macchina amministrativa regionale? Per niente
probabile, poco probabile, abbastanza probabile, molto probabile? Valori
percentuali e punteggio medio (scala 1-4)

Disomogenei  Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente - 25,0 37,5 222 -
Poco 15,4 25,0 54,2 11,1 11,1
Abbastanza 61,5 50,0 8,3 445 33,3
Molto 23,1 - - 22,2 55,6
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
N) 13 8 24 9 9
Punteggio 3,1 2,3 1,7 2,7 34

TAB. 17 - Risposte alla domanda: Quanto ritiene probabile il verificarsi di fenomeni di
malcostume amministrativo come, ad esempio, un uso a fini particolaristici,
se non per fini privati, delle risorse regionali? Per niente probabile, poco
probabile, abbastanza probabile, molto probabile? Valori percentuali e pun-
teggio medio (scala 1-4)

Disomogenei  Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente - 30,0 39,1 20,0 -
Poco 11,8 50,0 43,5 10,0 10,0
Abbastanza 64,7 20,0 13,0 50,0 50,0
Molto 23,5 - 44 20,0 40,0
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
N) 17 10 10 10

Punteggio 3,1 1,9 1,8 2,7 3,3
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TAB. 18 - Risposte alla domanda: Quanto ritiene frequente che, nell ambito
dell’istituzione regionale, vi sia uno spreco di risorse pubbliche per ragioni
futili 0 a causa di inefficienze dell’apparato politico-amministrativo? Per
niente frequente, poco frequente, abbastanza frequente, molto frequente?
Valori percentuali e punteggio medio (scala 1-4)

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Disomogenei

Nord Nord Romagna Sud Sud
Per niente - - 13,0 - -
Poco 18,8 61,5 60,9 - 18,2
Abbastanza 438 23,1 21,7 60,0 18,2
Molto 37,5 15,4 44 40,0 63,6
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
N) 16 13 10 11
Punteggio 3,2 2,5 2,2 34 3,5

9. Fiducia verso |’amministrazione e la politica regionale

Per ottenere una misura della fiducia verso 1’ammini-
strazione e la politica regionale sono stati utilizzati tre indicato-
ri diversi, rilevando la percezione degli intervistati circa la pro-
babilita che all’interno della macchina amministrativa regionale
si verifichino fenomeni di: corruzione; malcostume ammini-
strativo (uso a fini particolaristici di risorse pubbliche); spreco
di risorse pubbliche.

I risultati — suddivisi nelle ormai familiari classi dell’Emilia-
Romagna, degli omogenei e dei disomogenei del Nord e del Sud
— sono esposti nelle tabelle dalla 16 alla 18. Anche in questo
caso, accanto alle distribuzioni di frequenza, ¢ stato calcolato
un punteggio medio attribuendo a ciascuna risposta un valore
da 1 a 4 in modo che al crescere del punteggio cresca anche la
probabilita attribuita al fenomeno in questione di verificarsi.

Dalla lettura delle tabelle, le differenze regionali appaiono,
nuovamente, rilevanti. Sindaci ed ex sindaci emiliano-
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romagnoli mostrano i maggiori livelli di fiducia all’interno del
campione: il 73,9% (con un punteggio medio pari a 2,2 su una
scala 1-4) non crede o crede poco a inefficienze dell’apparato
politico-amministrativo regionale tali da generare frequenti epi-
sodi di spreco di risorse pubbliche, 1’82,6% (valore medio 1,8)
giudica per niente o poco probabili fenomeni di malcostume
amministrativo e il 91,7% (media 1,7) si esprime nello stesso
modo nei confronti della corruzione. Come piu volte ricordato,
questi risultati possono derivare dalla vicinanza ideologica tra
intervistati e amministrazione regionale. Tuttavia, se andiamo a
prendere in considerazione 1 dati del Nord e del Sud i valori dif-
feriscono.

In realta, nel caso della fiducia verso I’amministrazione e la
politica regionale, lo scarto ¢ soprattutto tra Emilia-Romagna e
Lombardo-Veneto da una parte e regioni meridionali dall’altra.
Se tra 1 sindaci e gli ex sindaci delle regioni settentrionali il
50% ritiene poco o per niente probabili fenomeni di corruzione
a livello regionale (e nessuno giudica 1’eventualita molto pro-
babile), al Sud la percentuale di chi considera tali eventi abba-
stanza o molto probabili sale al 66,7%.

Passando in rassegna gli altri indicatori troviamo risultati
ancora piu divergenti: 1’80% degli intervistati omogenei del
Nord reputa il malcostume amministrativo un evento raro o as-
sai raro nelle proprie regioni e solo il 15,4% pensa che lo spre-
co di risorse pubbliche a livello regionale avvenga molto fre-
quentemente. Nel mezzogiorno tali percentuali sono rispettiva-
mente pari al 30% e al 40%. In altri termini, il 70% degli inter-
pellati del Sud, omogenei con i governi regionali, ritiene abba-
stanza o molto probabile il manifestarsi, in seno
all’amministrazione regionale, di forme di malcostume ammi-
nistrativo a la quasi totalita considera lo spreco di risorse pub-
bliche un evento abbastanza o molto frequente.

Tutto cio appare ancor piu chiaramente se andiamo a combi-
nare 1 risultati emersi per quanto riguarda corruzione, malco-
stume e spreco di risorse pubbliche in un unico indice di sfidu-
cia verso ’amministrazione e la politica regionale (graf. 7), ot-
tenuto calcolando, per ogni classe di intervistati, la media arit-
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metica dei punteggi medi riportati in ciascuna tabella. Ipotiz-
zando una scala di valutazione da 1 a 4, dove 1 rappresenta il
livello di sfiducia minimo e 4 quello massimo, I’Emilia-
Romagna consegue di nuovo la migliore performance con un
indice di sfiducia pari a 1,9. A seguire, con un valore medio di
2,2, 1 sindaci ed ex sindaci di Lombardia e Veneto, di colore po-
litico opposto rispetto agli emiliani-romagnoli ma come questi
omogenei all’amministrazione regionale. Una sfiducia marca-
tamente piu elevata (2,9 su una scala 1-4) colpisce invece gli
intervistati omogenei del Sud. Va da sé che i disomogenei del
Nord e del Sud presentano i maggiori divari dalle altre catego-
rie con punteggi medi pari, rispettivamente, a 3,1 e 3,4.

3,4
3,1
3 2,9
2,2
I 1’9

Disomogenei Omogenei Emilia- Omogenei Sud Disomogenei
Nord Nord Romagna Sud

N

GRAEF. 7 - Indice di sfiducia nei confronti dell’ amministrazione e della politica regio-
nale

E interessante notare, come I’indice di sfiducia degli intervi-
stati del Sud, omogenei all’amministrazione regionale, sia solo
poco piu basso del valore registrato presso i disomogenei del
Nord e addirittura superiore di un punto alla media degli emi-
liano-romagnoli, segno di un grado di diffidenza molto elevato
nel Mezzogiorno anche in presenza di amministrazioni amiche.
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TAB. 19 - Distribuzione delle preferenze politiche all’interno del campione (iscritti e
simpatizzanti). Valori percentuali (N = 82)

Partito politico %

Partito della rifondazione comunista 2,4
Partito dei comunisti italiani -

Verdi -
Democratici di sinistra 30,5
Socialisti democratici italiani 1,2

Italia dei Valori -

La Margherita 26,8
Unione democratici per I’Europa 2.4
Unione democratica cristiana 4.8
Forza Italia 17,1
Alleanza Nazionale 3,7
Lega Nord 3,7
Fiamma tricolore -
Radicali -
Altro (civiche, ecc.) 3,7
Nessun partito 3,7
Totale 100,0
N 82

10. Uno sguardo alle opinioni politiche di sindaci ed ex sin-
daci

L’81,7% degli intervistati risulta attualmente iscritto ad un
partito politico mentre il 14,6%, seppur non direttamente affilia-
to, simpatizza per una forza politica nazionale. Nel complesso,
le preferenze partitiche del campione sono riportate nella TAB.
19.

Si tenga presente come la sovrarappresentazione dell’area di
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centro-sinistra sia in larga parte dovuta alla presenza di un con-
gruo numero di intervistati provenienti dall’Emilia-Romagna,
Regione nella quale, come ricordavamo, sindaci ed ex sindaci
che fanno riferimento all’attuale opposizione nazionale costi-
tuiscono oltre il 92% degli interpellati. In ogni caso, ragioni di
numerosita inducono a prendere in considerazione nel proseguo
del discorso le tre formazioni politiche per le quali si ¢ riscontra-
ta la maggiore frequenza: Democratici di sinistra, Margherita e
Forza Italia.

sinistra centro-sinistra centro centro-destra destra

Ds hargherita Forza ftalia

Se guardiamo all’autocollocazione degli intervistati lungo il
classico continuum destra-sinistra non troviamo particolari sor-
prese (GRAF. 8): chi si riconosce nel partito dei Democratici di
sinistra tende a disporsi, in media, immediatamente a ridosso del
centro-sinistra, mentre iscritti o simpatizzanti della Margherita e
di Forza Italia occupano posizioni quasi speculari rispetto al cen-
tro dello schieramento politico, con i primi che si collocano in
media tra centro e centro-sinistra (seppur lievemente piu vicini
al centro) e 1 secondi tra centro e centro-destra.

Assai piu significativi appaiono invece i dati relativi alle opi-
nioni politiche degli intervistati. Ai sindaci ed ex sindaci coin-
volti nell’indagine sono state sottoposte una serie di questioni ri-
levanti nel dibattito politico corrente e, per ciascuna di esse, €
stato chiesto loro di scegliere tra due posizioni quella che rap-
presentava meglio il proprio punto di vista (ogni intervistato a-
veva quattro possibilita di risposta, potendosi dichiarare
d’accordo, completamente o solo in parte, con una delle due af-
fermazioni di volta in volta presentate).

Nel GRAF. 9 sono riportate le coppie di asserzioni in que-
stione con la collocazione media degli intervistati riconducibili
a Ds, Margherita e Forza Italia. Sono possibili alcune riflessio-
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ni: sul piano dei valori familiari gli intervistati della Margherita
appaiono mediamente piu vicini a Forza Italia che non ai Demo-
cratici di sinistra. Cido ¢ vero soprattutto per quanto riguarda
I’aborto, tema rispetto al quale Margherita e Forza Italia assu-
mono una posizione intermedia tra tutela del concepito e liberta
di scelta della donna con una lieve tendenza, negli intervistati di
entrambi 1 partiti, a privilegiare il primo versante. I Democratici
di sinistra risultano invece decisamente schierati in difesa
dell’autodeterminazione della donna in materia di interruzione di
gravidanza. Schieramenti analoghi si riproducono anche per
quanto riguarda il riconoscimento di nuove forme di unione fa-
miliare (questione che incontra nel campione in generale
un’opposizione maggiore rispetto all’aborto). Militanti e simpa-
tizzanti di Forza Italia tendono a collocarsi con nettezza a favore
del modello tradizionale di famiglia mentre il valore medio ri-
portato dai sindaci e dagli ex sindaci della Margherita appare piu
distante dal dato forzista di quanto non fosse nel caso
dell’aborto. Tuttavia, anche in questo caso la distanza tra Mar-
gherita e Democratici di sinistra — assai favorevoli a valorizzare
unioni familiari diverse rispetto a quelle fondate sul matrimonio
— ¢ piu che doppia di quella che separa, sulla stessa questione, la
Margherita da Forza Italia. In altre parole, i pochi dati esposti
sembrano confermare il permanere di un divario tra laici e catto-
lici di fronte al tema dei valori e delle liberta individuali.
Passando a questioni di natura economica, troviamo che gli
aderenti a Forza Italia vedono con favore I’introduzione di logi-
che di mercato e di competizione tra pubblico e privato nel setto-
re della sanita e, in particolare, dell’istruzione. All’opposto, 1
Democratici di sinistra si esprimono in media nettamente a favo-
re del mantenimento di un forte servizio sanitario e scolastico
pubblico. La Margherita appare vicina ai Ds per quanto riguarda
la sanita ma su posizioni intermedie — quasi equidistante tra gli
alleati di sinistra e Forza Italia — rispetto alla scuola (di nuovo &
possibile rintracciare un divario tra posizioni laiche e cattoliche
in merito al tema delle scuole private). Infine, non senza sorpre-
sa registriamo come non vi siano differenze tra 1 tre partiti sul
tema delle tasse: in altre parole, anche gli intervistati di Forza I-
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talia vogliono, in media, piu servizi pubblici € non meno tasse,
addirittura in misura lievemente superiore dei simpatizzanti della
Margherita.
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La questione del decentramento, rilevata attraverso 1’atteg-
giamento nei confronti della cosiddetta devolution, non incontra
molti favori: non solo Ds e Margherita la rigettano con decisione
ma anche gli intervistati di Forza Italia, che pure a livello nazio-
nale ha spinto per approvare la riforma, tendono ad essere piut-
tosto ostili di fronte all’ipotesi di attribuire alle Regioni la com-
petenza legislativa esclusiva su sanita, scuola e ordine pubblico
locale; riguardo alla politica estera, e in particolare al ruolo
dell’Unione Europea, le differenze all’interno del centro-sinistra
(limitatamente ai due partner maggiori a livello nazionale) quasi
si annullano con i Democratici di sinistra e gli alleati della Mar-
gherita concordi nell’auspicare il rafforzamento delle istituzioni
comunitarie e gli aderenti a Forza Italia collocati in media su po-
sizioni assai piu tiepide verso 1’integrazione europea.



Patto di stabilita interno e politiche di
bilancio: studio di approfondimento su
alcuni enti locali emiliano-romagnoli
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1. Introduzione

L’adesione e la permanenza dell’Italia all’Unione economica
e monetaria europea impone al nostro paese il rispetto di alcuni
macro obiettivi di finanza pubblica stabiliti con il Trattato di
Maastricht. Anche gli enti locali sono chiamati a concorrere al
contenimento della spesa pubblica al fine di raggiungere tali o-
biettivi. In funzione di cio, con la legge n. 448 del 1998 (la leg-
ge finanziaria per ’anno 1999) ¢ stato introdotto il cosiddetto
patto di stabilita interno, il quale fissa per ciascun ente locale
specifici obiettivi di bilancio, finalizzati al contenimento della
spesa e alla riduzione del proprio stock di debito.

Le disposizioni del patto di stabilita interno sono state modi-
ficate dalle successive leggi finanziarie. Anche la legge finan-
ziaria per 1’anno 2005 ¢ intervenuta in materia, imponendo agli
enti locali — comuni con piu di 5.000 abitanti, province, comu-
nitd montane con piu di 50.000 abitanti — una nuova serie di
vincoli di bilancio. In estrema sintesi, per ciascun ente locale ¢
stato quantificato un tetto di spesa massima sostenibile
nell’anno 2005, determinato in base alla spesa annua media-
mente sostenuta dallo stesso ente nel triennio 2001-2003. Negli
anni precedenti, il risanamento dei conti pubblici ¢ stato perse-
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guito invece fissando degli obiettivi di miglioramento del co-
siddetto saldo finanziario, inteso come differenza fra entrate e
spese sostenute nell’anno da ciascun ente locale. Ulteriore novi-
ta introdotta con il patto di stabilita interno per il 2005 ¢
I’inclusione — fra le spese considerate ai fini del patto — delle
spese di investimento, fino al 2004 escluse invece dal calcolo
del saldo finanziario.

Scopo del presente contributo di ricerca (') ¢ evidenziare gli
effetti del patto di stabilita interno per il 2005 sulle politiche di
bilancio degli enti locali, con particolare attenzione proprio
all’introduzione di tetti massimi di spesa e alla inclusione delle
spese di investimento nei vincoli del patto.

Il tema ¢ di particolare interesse se si considera che anche la
legge finanziaria per ’anno 2006 — attualmente all’esame del
Parlamento — con ogni probabilita riproporra 1’impostazione del
patto di stabilita interno per I’anno 2005, e quindi il metodo dei
tetti massimi di spesa, prendendo a riferimento la spesa soste-
nuta da ciascun ente nel corso del 2004.

L’analisi sviluppata in questo capitolo intende approfondire
questi temi, tramite lo studio dei bilanci di alcuni enti locali del
territorio emiliano-romagnolo (comuni e province) evidenzian-
do concretamente quali impatti e quali strategie sono state adot-
tate da comuni e province per far fronte ai vincoli posti dal pat-
to di stabilita interno 2005. L’analisi vuole anche mettere in e-
videnza i riflessi e i condizionamenti del patto di stabilita inter-
no 2005 rispetto all’autonomia e al ruolo che la stessa Costitu-
zione riconosce agli enti locali territoriali.

Da alcuni anni in occasione della definizione dei contenuti
della legge finanziaria annuale e dei provvedimenti ad essa col-
legati, scoppia puntuale la polemica fra governo centrale regio-
ni e sistema delle autonomie rispetto alle misure necessarie per
il risanamento dei conti pubblici, a cui regioni ed autonomie lo-
cali concorrono in primo luogo attraverso il patto di stabilita in-
terno. Uno dei temi centrali di tale polemica ¢ proprio il rappor-

(1) Si precisa che il presente studio ¢ stato realizzato nel periodo compreso fra il me-
se di ottobre e la prima meta del mese di dicembre del 2005.
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to fra autonomia degli enti locali e vincoli di bilancio fissati dal
patto di stabilita interno e da altre norme contenute nella legge
finanziaria.

2. Autonomia finanziaria degli enti locali e patto di stabilita in-
terno per [’anno 2005

Negli ultimi decenni, gli enti locali territoriali hanno visto
rafforzarsi il proprio ruolo istituzionale e la propria autonomia
come livello territoriale di governo. Tale processo ¢ culminato
nella riforma costituzionale del 2001, approvata con la legge
costituzionale 7 ottobre 2001 n. 3, con la quale ¢ stato sancito
un ordine istituzionale di tipo “quasi” federale, fondato sui
principi di sussidiarieta e federalismo fiscale. Nel nuovo ordine
costituzionale, comuni province cittd metropolitane regioni e
stato vengono considerati enti equiparati.

Per quanto concerne la ripartizione delle funzioni ammini-
strative fra i diversi livelli di governo, la Costituzione (art. 118)
prevede che le funzioni amministrative siano attribuite ai co-
muni salvo che, per assicurarne I’esercizio unitario, siano con-
ferite a province, cittd metropolitane, regioni e stato, sulla base
dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza.
Compiti e funzioni amministrative sono attribuite alle autorita
territorialmente e funzionalmente piu vicine ai cittadini interes-
sati, con ’esclusione delle sole funzioni incompatibili con le
dimensioni dell’ente considerato (principio di sussidiarieta ver-
ticale). Il principio di adeguatezza implica la considerazione
delle caratteristiche organizzative, associative, demografiche e
territoriali dell’ente chiamato ad esercitare le funzioni. Il prin-
cipio di differenziazione richiama la possibilita di conferire una
stessa funzione a diversi tipi di enti territoriali in base alle ri-
spettive caratteristiche. Infine, il principio di sussidiarieta oriz-
zontale prevede che stato, regioni, citta metropolitane, province
e comuni favoriscono I’autonoma iniziativa dei cittadini, singo-
li ed associati, per lo svolgimento di attivita di interesse genera-
le.
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Ma proprio quando il ruolo degli enti locali territoriali ¢ sta-
to sancito e rafforzato dalla riforma costituzione del 2001, il
percorso di crescita delle autonomie locali come livello territo-
riale di governo sembra essersi sostanzialmente arrestato. Il det-
tato costituzionale del 2001 puo dirsi in buona parte non attua-
to. Ad oggi non sono stati ancora approvati i decreti legislativi
di attuazione delle deleghe contenute nella legge 131 del 2003
(cosiddetta legge La Loggia) finalizzate alla modifica della
normativa che regola 1’ordinamento degli enti locali per ade-
guare tale normativa alla riforma costituzionale del 2001. Lo
stesso puo dirsi per quanto riguarda I’attuazione del federali-
smo fiscale, secondo cui ogni livello di governo territoriale de-
termina quali e quante risorse drenare, divenendone responsabi-
le di fronte alla comunita di riferimento. Solo lo scorso settem-
bre, dopo una serie di proroghe e ritardi, si sono conclusi i lavo-
ri dell’Alta commissione per il federalismo fiscale, prevista dal-
la legge finanziaria per il 2003 (L. n. 289/2002, art. 3) allo sco-
po di dare avvio al percorso di attuazione del federalismo fisca-
le.

L’autonomia degli enti locali territoriali si manifesta sotto
molteplici profili: politico, amministrativo, normativo, organiz-
zativo, finanziario. Il concetto di autonomia richiederebbe ap-
profondimenti per ciascuno di tali profili. In questa sede si in-
tende soffermarsi sul concetto di autonomia finanziaria.

Citando la stessa Costituzione (art. 19), comuni province cit-
ta metropolitane e regioni hanno autonomia finanziaria di entra-
ta e di spesa e hanno risorse autonome; stabiliscono e applicano
tributi e entrate propri, in armonia con la Costituzione e secon-
do 1 principi di coordinamento della finanza pubblica e del si-
stema tributario; dispongono di compartecipazioni al gettito di
tributi erariali riferibile al proprio territorio. Stabilire ed appli-
care tributi propri in armonia con la Costituzione e secondo i
principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema
tributario dovrebbe significare che comuni e province possono
determinare gli elementi strutturali dei tributi di loro competen-
za e, ad esempio, possono determinare i livelli di compartecipa-
zioni tra valori minimi e massimi predefiniti dal legislatore na-
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zionale e regionale.

In materia di trasferimenti, ancora ’articolo 119 della Costi-
tuzione prevede che lo stato istituisca un fondo perequativo
senza vincolo di destinazione, per i territori con minor capacita
fiscale per abitante. Le entrate proprie e le compartecipazioni al
gettito dei tributi erariali riferibili al territorio dovranno consen-
tire agli enti territoriali di finanziare integralmente le funzioni
pubbliche loro attribuite. Ma, per promuovere lo sviluppo eco-
nomico, la coesione e la solidarieta sociale, per rimuovere gli
squilibri economici e sociali, per favorire I’effettivo esercizio
dei diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal
normale esercizio delle loro funzioni, lo stato destina risorse
aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di comuni,
province, cittd metropolitane e regioni. Da cio scaturisce che i
trasferimenti statali senza vincolo di destinazione non dovranno
piu esistere, ad eccezione di quelli che alimentano il fondo pe-
requativo.

In sintesi, gli enti locali territoriali sono soggetti dotati di
ampia autonomia sia di entrata che di spesa. Tale autonomia ¢
riconosciuta agli enti locali dall’ordinamento gia da prima della
riforma costituzionale del 2001.

Concretamente, autonomia di entrata significa per 1’ente lo-
cale poter disporre di entrate proprie, ovvero significa avere la
possibilita e la responsabilita di determinare, almeno in parte,
le caratteristiche e il livello di risorse finanziarie prelevate dalla
propria comunita di riferimento per svolgere i propri compiti.
Comunemente, I’autonomia finanziaria dell’ente locale si misu-
ra calcolando I’incidenza delle cosiddette entrate “proprie” sul
totale delle entrate correnti iscritte in bilancio.

Le entrate correnti (cio¢, il complesso delle entrate che fi-
nanziano D’attivita ordinaria dell’ente) per comuni e province
sono costituite da:

- tributi, cio¢ imposte, tasse e altri tributi;

- contributi e trasferimenti correnti dallo stato, dalla regione,
da altri soggetti pubblici e privati;

- entrate extratributarie, cio¢ tariffe dei servizi pubblici ero-
gati, proventi dei beni di proprieta dell’ente, interessi ed utili da
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aziende speciali e societa partecipate ecc., altri proventi e rim-
borsi diversi.

Sono considerate entrate correnti “proprie” dell’ente locale,
ovvero espressione di autonomia finanziaria, le entrate tributa-
rie ed extratributarie.

E vero che I’ammontare delle entrate tributarie non sono de-
terminate solo dalle scelte dell’ente locale, ma anche e soprat-
tutto dalle caratteristiche e dalla “ricchezza” del territorio. Co-
me pure le entrate extratributarie sono determinate non solo
dalle scelte tariffarie dell’ente, ma anche dal tipo e dalla quanti-
ta di servizi che la comunita locale richiede, nonché dalla forma
di gestione dei servizi adottata dall’ente locale (che puo essere
diretta o indiretta, con la possibilitd che entrate ed spese con-
nesse al servizio non transitino dal bilancio dell’ente locale). Di
certo, pero, ¢ sulle entrate tributarie ed extratributarie che si
gioca principalmente la responsabilita di comuni e province per
quanto riguarda il tipo e ’ammontare di risorse drenate da cit-
tadini e aziende per finanziare servizi e attivita delle ammini-
strazioni locali.

In specifico, lo ricordiamo, le principali entrate tributarie dei
comuni SONo:

- D'imposta comunale sugli immobili, asse portante
dell’autonomia tributaria dei comuni. Si applica con aliquote
differenziate in base alla natura e alla destinazione degli immo-
bili. Il comune determina le aliquote fra livelli minimi e massi-
mi prefissati dal legislatore nazionale, puo differenziare le ali-
quote in base al tipo e all’suo dell’immobile, pud aumentare il
livello di detrazione applicata alla prime case, pud determinare
I’esenzione per specifiche categorie di immobili;

- I’addizionale sul consumo di energia elettrica, che si appli-
ca ai fabbricati ad uso abitativo. Il comune non puo influire in
alcun modo sull'ammontare del gettito;

- la tassa per il servizio rifiuti solidi urbani (TARSU), deter-
minata dal comune in base ad una serie di fattori connessi al ti-
po di utenza. Il d.Igs. 22 del 1997 ha previsto una riforma del
servizio RSU che comporta il progressivo innalzamento del gra-
do di copertura dei costi del servizio attraverso il gettito della
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tassa. Entro la fine del periodo transitorio di attuazione della ri-
forma, ancora in corso, ciascun comune deve provvedere a tra-
sformare la tassa in una tariffa e a esternalizzare il servizio con
’uscita dei relativi proventi dal bilancio del comune;

- la compartecipazione dei comuni all’IRPEF con aliquota fis-
sa, attualmente pari al 6,5% del gettito IRPEF riscosso sul terri-
torio del comune. Il comune non puo influire in alcun modo
sull'ammontare del gettito; si tratta formalmente di un tributo,
ma nella sostanza € un trasferimento corrente dallo stato;

- I’addizionale IRPEF facoltativa; spetta al comune decidere
di applicarla e in che misura, entro un limite minimo e massimo
fissati dal legislatore. Si tratta quindi di una vera entrata propria
per il comune. Attualmente, pero, la sua applicazione risulta
“congelata” nel senso che nel 2003 e nel il 2004 la legge finan-
ziaria ha sospeso la possibilita per i comuni di aumentare
I’aliquota applicata o di applicare il tributo (nel caso dei comu-
ni che non I’avessero ancora applicato); per il 2005, la legge fi-
nanziaria ha consentito 1’applicazione dell’addizionale IRPEF ai
comuni che ancora non I’avevano applicata, ma solo nella mi-
sura minima dello 0,1%.

Passando a considerare le amministrazioni provinciali, le lo-
ro principali entrate tributarie sono:

- I’'imposta provinciale di trascrizione nel Pubblico Registro
Automobilistico (PRA). La provincia puo scegliere di applicare
una maggiorazione pari al 20% rispetto alle aliquote di base fis-
sate con decreto ministeriale;

- ’imposta sulle assicurazioni per la responsabilita civile au-
to, che si applica ai veicoli iscritti al PRA e delle macchine agri-
cole. Il gettito dell’imposta viene devoluto alle province, le
quali perd non sono titolari del tributo e non ne determinano in
alcun modo struttura e importo;

- I’addizionale sui consumi di energia elettrica applicata a
tutte le utenze diverse dalle abitazioni (commerciali, industriali,
ecc.). Le province possono determinare un incremento del getti-
to, fino ad importo massimo pari a 0,01136 euro per Kwh;

— la compartecipazione IRPEF che per le province ammon-
ta all’1% del gettito IRPEF riscosso nel proprio territorio. Come
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per 1 comuni, la provincia non ha alcun potere di incidere sulla
struttura o sul gettito del tributo; si tratta formalmente di un tri-
buto, ma nella sostanza € un trasferimento corrente dallo stato;
- Pimposta per I’esercizio delle funzioni di tutela, protezione
e igiene dell’ambiente. Si tratta di un’addizionale provinciale
sulla tassa/tariffa per la raccolta e lo smaltimento dei rifiuti so-
lidi urbani applicata dai comuni. Le province possono stabilirne
I’aliquota fra un minimo ed un massimo fissati per legge.
Occorre subito precisare che le addizionali e le comparteci-
pazione degli enti locali territoriali ai principali tributi statali
hanno costituito solo un timido avvio verso il federalismo fisca-
le. Basta pensare al sostanziale blocco dell’addizionale comu-
nale all’IRPEF. Ma soprattutto si consideri che, quando il legi-
slatore ha applicato le addizionali sul consumo di energia elet-
trica e le compartecipazione all” IRPEF, sia per i comuni che per
le province, le relative somme sono state compensate da una
diminuzione di pari importo dei trasferimenti correnti dallo sta-
to spettanti a ciascun comune e provincia; e se I’importo della
compartecipazione o dell’addizionale teoricamente riconoscibi-
le supera ’ammontare di trasferimenti spettanti a ciascun ente,
allora tale importo viene ridotto al livello dei trasferimenti spet-
tanti a ciascun ente (principio di invarianza). Concretamente,
per la stragrande maggioranza dei comuni e delle province
dell’Emilia-Romagna i trasferimenti correnti dallo Stato sono
ridotti a pochi punti percentuali sul totale delle entrate correnti.
Ad oggi, 1 margini di manovra a disposizione degli enti per
incrementare le entrate tributarie sono ormai molto ridotti. Se
anche i governi locali volessero offrire piu servizi al proprio
territorio, le leve impositive a disposizione sono molto poche.
Da tempo, tutte le province applicano le aliquote e gli im-
porti massimi consentiti. Applicare da subito le aliquote mas-
sime ¢ stata per le province una necessita, dovendo far fronte
negli ultimi anni ad un crescente carico di servizi e funzioni lo-
ro assegnate, spesso senza un adeguato trasferimento di risorse
finanziarie, strumentali e di personale. In ogni caso, i margini di
manovra a disposizione delle province sono sempre stati mini-
mi. Invece, 1 due principali tributi provinciali — 'imposta di tra-
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scrizione al PRA e I’imposta sulla RCA — dipendendo fortemente
dall’andamento del mercato automobilistico, senza che la pro-
vincia possa incidere in qualche modo sul loro gettito.

Non molto migliore ¢ la situazione dei comuni, che pure go-
dono di una maggiore autonomia impositiva rispetto alle pro-
vince. Ad oggi, molti comuni applicano gia aliquote ICI vicine
ai livelli massimi consentiti(*), a fronte di entrate tributarie il
cui gettito tende ad essere eroso dall’inflazione. In effetti, le
rendite catastali per il pagamento dell’ICI non sono rivalutate da
anni e, peraltro, non garantiscono in alcun modo equita di pre-
lievo tributario. Inoltre, come detto, 1’addizionale IRPEF dei
comuni ¢ praticamente bloccata gia da alcuni anni.

Molti servizi cosiddetti a rilevanza economica che fanno ca-
po ai comuni (servizi idrico, distribuzione gas ed energia elet-
trica, gestione rifiuti, trasporti pubblici locali, ecc.) sono ormai
gestiti da soggetti diversi dal comune e le relative entrate e spe-
se non transitano dal bilancio comunale. Per i servizi non a ri-
levanza economica (servizi sociali, culturali, ecc.), rette e tariffe
vengono per lo piu aumentate nella misura minima indispensa-
bile a coprire gli effetti dell’inflazione.

In sintesi, si pud affermare che i margini di manovra su en-
trate proprie sono pressoché nulli per le province e sono piutto-
sto stagnanti anche per i comuni, in un contesto in cui i trasfe-
rimenti erariali sono in calo secondo la dinamica prima descrit-
ta e anche la regione vede ridursi le risorse a disposizione con
inevitabili ricadute sui bilanci sugli enti locali.

Ad oggi la fiscalita locale ¢ sostanzialmente bloccata. Tutto
¢ in sospeso in attesa che venga dato corpo al federalismo fisca-
le.

Sul versante della spesa, autonomia significa per 1’ente loca-
le liberta di scelta nelle modalita di organizzazione delle pro-
prie attivita, liberta nella scelta dei fattori produttivi da impie-
gare, liberta di scelta nelle modalita di erogazione della spesa.

\

L’autonomia di spesa ¢ connessa, anzi ¢ parte integrante

(2) Costituisce una parziale eccezione I’'ICI applicata sulle prime case che per motivi
di equita e perequazione sociale viene tenuta molto piu bassa del limite massimo teo-
ricamente consentito.
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dell’autonomia organizzativa: 1’ente locale deve poter scegliere
come strutturarsi e quali forme dare ai servizi che gestisce, ov-
viamente nel rispetto delle normative che disciplinano
I’organizzazione e il funzionamento delle amministrazioni loca-
li, nonché i singoli settori di attivita dell’ente (istruzione, servi-
zi sociali, ambiente, viabilita, trasporti, ecc.).

Il presupposto della autonomia di spesa ¢ la certezza di poter
disporre delle risorse finanziarie necessarie a svolgere i compiti
che il legislatore attribuisce all’ente locale.

Ebbene, I’esigenza di un sempre maggior rigore finanziario
per risanare 1 conti pubblici e per poter rispettare i parametri
fissati dal trattato di Maastricht, hanno portato negli ultimi anni
il legislatore all’introduzione di diverse misure restrittive per i
bilanci delle amministrazioni pubbliche e quindi anche degli
enti locali territoriali, misure che in alcuni casi rischiano di li-
mitare fortemente 1’autonomia organizzativa e di spesa degli
enti locali.

Non si tratta solo delle misure definite dal patto di stabilita
interno, ma anche di altri provvedimenti, ad esempio le restri-
zioni alle assunzioni di personale e il contingentamento delle
spese per 1’acquisto di beni e servizi specifici.

Negli ultimi anni, per ciascun ente, sono stati previsti limiti
stringenti alla spesa di personale e alla possibilita di procedere
ad assunzioni a tempo indeterminato. Tali limiti hanno concor-
so — insieme ad altri fattori di natura politica, organizzativa, le-
gislative, ecc. — a far propendere piu spesso gli enti locali verso
scelte di esternalizzazione di attivita e servizi, in luogo di una
gestione diretta.

Con specifico riferimento al 2005, anche la legge 311 del
2004 (la legge finanziaria per il 2005) ha previsto limiti alle as-
sunzioni a tempo indeterminato per gli enti locali. Il principio
generale ¢ quello di non consentire la sostituzione di tutto il
personale cessato dal servizio nell’anno precedente, allo scopo
di ottenere una certa quota di risparmio delle spesa di personale

).

(3) Piu in dettaglio, le assunzioni a tempo indeterminato per 1’anno 2005 possono es-
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Si deve segnalare che in materia di limitazioni alle assunzio-
ni di personale a tempo indeterminato per gli enti locali, la sen-
tenza della Corte costituzionale n. 390 del 2004 — pronunciata
poche settimane prima dell’approvazione della legge finanzia-
ria per il 2005 — ha evidenziato 1’incostituzionalita di alcune di-
sposizioni delle leggi finanziarie per il 2003 e per il 2004, in
quanto fissavano una precisa percentuale di personale cessato
che poteva essere sostituito dall’ente locale con nuove assun-
zioni. Secondo la Corte costituzionale, le norme censurate non
si limitavano a fissare un principio di coordinamento della fi-
nanza pubblica, ma imponevano precetti specifici e puntuali,
invadendo una sfera riservata all’autonomia degli enti locali
(ovvero I’organizzazione della propria attivita amministrativa).
La legge statale deve invece limitarsi a definire dei criteri (ad
esempio il contenimento della spesa pubblica) senza imporre
nel dettaglio gli strumenti concreti da utilizzare per raggiunger-
li. La finanziaria per il 2005 ha cercato di porre rimedi che re-
cepissero tali rilievi ma i vincoli che ha posto alle assunzioni e
alla spesa di personale degli enti locali restano molto incisivi.

Ulteriori limiti alla spesa degli enti locali sono stati introdot-
ti dal legislatore in riferimento ad altre voci specifiche di spesa.
In particolare, si ricordano le disposizioni contenute nel cosid-
detto decreto “taglia-spese” — DL n. 168/2004 convertito con la
L. n. 191/2004 — il quale recava misure urgenti per il conteni-

sere effettuate solo dopo I’emanazione di D.P.C.M. che, previa intesa raggiunta in
sede di conferenza unificata stato regioni ed autonomie locali, definiscano concreta-
mente criteri e limiti per le assunzione a tempo indeterminato per il triennio 2005-
2007. Si tenga presente che solo il 24 novembre 2005 ¢ stata raggiunta I’intesa in se-
de di conferenza unificata e che a inizio dicembre 2005 non era ancora stato approva-
to il relativo D.P.C.M. Cio significa che di fatto, fino ad emanazione del suddetto
D.P.C.M., vige un sostanziale blocco delle assunzioni a tempo indeterminato; fanno
eccezione le assunzioni di personale appartenente a categorie protette. A titolo esem-
plificativo, I’accordo del 24 novembre prevede un complesso meccanismo di quanti-
ficazione del risparmio che ciascun ente deve realizzare nel triennio 2005-2007 in
termini di spesa di personale; sia per il 2005 che per il 2006, ciascun ente pud sce-
gliere se procedere ad un numero di assunzioni che garantisca di ottenere un determi-
nato risparmio o se applicare il criterio della sostituzione del 25% del personale ces-
sato nel corso dell’anno precedente. Nel 2007 resta solo 1’obiettivo di risparmio e
non piu la possibilita di applicare il criterio del 25%. Cio perché al termine dei tre
anni il risparmio complessivo preventivato deve essere comunque conseguito.
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mento della spesa corrente delle amministrazioni pubbliche. Per
gli enti locali, con riferimento al 2004, si imponeva il taglio del
10% (rispetto alla spesa annua mediamente sostenuta nel trien-
nio 2001-2003) di alcune specifiche voci di spesa (incarichi di
studio, ricerca e consulenza affidati a soggetti esterni all’ente;
spese di rappresentanza; missioni all’estero, spese per mostre e
convegni). Da tali limitazioni erano esclusi i comuni con meno
di 5.000 abitanti, ai quali si riconosceva una maggiore difficolta
di manovra di spesa, avendo una struttura organizzativa piu ri-
gida.

Anche la legge finanziaria per il 2005 prevede per gli enti
locali il contenimento di spese relative ad incarichi di studio, ri-
cerca e consulenza a soggetti esterni all’ente, che non devono
superare nel 2005 la spesa impegnata nel 2004 per le medesime
voci. Anche in questo caso le limitazioni non si applicano ai
comuni con meno di 5.000 abitanti.

Su queste norme incombono le ripercussioni della sentenza
della Corte costituzionale n. 417 del 2005 che ha dichiarato
I’incostituzionalita delle norme del decreto “taglia-spese” che
fissano vincoli puntuali relativi a singole voci di spesa dei bi-
lanci degli enti locali. Per la Corte, “tali norme non costituisco-
no principi fondamentali di coordinamento della finanza pub-
blica ai sensi dell’articolo 117 della Costituzione, e ledono per-
tanto ’autonomia finanziaria di spesa garantita dall’articolo
119 della Costituzione”.

Al di 1a dei profili di incostituzionalita di singole norme con-
tenute nelle leggi finanziarie, si pone il problema di valutare le
tensioni che si creano fra limitazioni alla capacita di spesa e il
principio di autonomia finanziaria degli enti locali.

In discussione non ¢ certo il concorso degli enti locali allo
sforzo di risanamento dei conti pubblici, ma il metodo e le mi-
sure talora adottate dal legislatore a tal scopo.

In ogni caso, I’ordinamento impone gia agli enti locali di fi-
nanziare la propria spesa sempre in equilibrio, diversamente
dallo stato che ha facolta di finanziare la propria spesa in disa-
vanzo. L’ente locale deve approvare bilanci preventivi in pa-
reggio e se a consuntivo si produce un disavanzo, questo deve
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essere applicato al bilancio dell’anno successivo per essere su-
bito riassorbito. L’ente locale, inoltre, deve rispettare limiti di
bilancio finalizzati a garantire la sostenibilitda finanziaria
dell’ente, anche nel medio e lungo periodo. Ad esempio, puo
indebitarsi solo per finanziare la spesa di investimento (art. 19,
Cost.), mentre non pud contrarre debiti per finanziare la spesa
corrente o per restituire debiti pregressi. Non pud contrarre
nuovi debiti se la spesa per interessi passivi che gia sostiene ¢
superiore al 12% del totale delle entrate correnti inscritte
nell’ultimo bilancio consuntivo approvato.

Con il patto di stabilita interno, si richiede a ciascun ente lo-
cale di raggiungere uno specifico obiettivo programmatico di
bilancio che cambia di anno in anno ed ¢ finalizzato al raggiun-
gimento di un complessivo obiettivo di miglioramento del disa-
vanzo pubblico, quantificato nella legge finanziaria per ciascun
comparto di amministrazioni pubbliche.

Il patto di stabilita interno ¢, tecnicamente, una norma di co-
ordinamento della finanza pubblica che, come gia anticipato in
premessa, scaturisce dal processo di integrazione dell’Italia
nell’Unione europea.

Le regole del patto di stabilita interno, introdotte per la pri-
ma volta con la legge finanziaria per I’anno 1999, sono state ri-
definite — in modo pit 0 meno incisivo — da ciascuna delle suc-
cessive leggi finanziarie. Gli obiettivi di fondo del patto sono
rimasti immutati: ovvero il concorso del comparto regioni ed
autonomie locali al contenimento della spesa pubblica al fine di
ridurre il disavanzo pubblico e il debito pubblico.

A livello comunitario il trattato di Maastricht individua, per
ciascun stato membro, due obiettivi di finanza pubblica: primo,
il disavanzo pubblico annuo — che ¢ un saldo finanziario fra en-
trate finali e spese finali — non deve essere superiore al 3% del
PIiL; secondo, il debito pubblico non deve essere superiore al
60% del PIL. In particolare, questo secondo obiettivo ¢ solo ten-
denziale, visto che per molti paesi, compresa 1’Italia, tale rap-
porto ¢ attualmente molto piu elevato.

Fin dalle prime fasi di vigenza del patto di stabilita interno,
sono stati individuati due obiettivi: il primo connesso alla ridu-
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zione del disavanzo pubblico, il secondo connesso alla riduzio-
ne del rapporto fra debito pubblico e PIL.

Mentre il primo obiettivo ha subito continue modifiche dal
1999 ad oggi, il secondo ¢ rimasto invariato ed ¢ tuttora vigen-
te. Piu nel dettaglio, I’art. 28, comma 3, della legge 448/98 pre-
vede, per ciascun ente locale, un obiettivo di riduzione del 10%
del rapporto fra stock di debito dell’ente locale e PIL, in un arco
temporale di 5 anni. Tale norma non ¢ mai stata resa obbligato-
ria. Resta una facolta per ciascun ente locale. E previsto invece
un premio per chi la attua, ovvero la possibilita di estinguere
anticipatamente mutui contratti con la Cassa Depositi e Prestiti
senza pagare le previste penali. Per accedere a questa possibili-
ta, I’ente locale presenta un programma quinquennale di rientro
sul debito che garantisca, a fine periodo, una diminuzione del
rapporto fra il proprio debito e il PIL pari almeno al 10%. Se al-
lo scadere del quinquennio 1’obiettivo non viene raggiunto,
I’ente locale ¢ tenuto a pagare tutte le somme dovute a titolo di
penale per 1 mutui della Cassa Depositi e Prestiti estinti antici-
patamente.

Da alcuni anni, si applicano sui mercati finanziari tassi di in-
teresse molto piu bassi di quelli applicati solo qualche anno pri-
ma. Tale circostanza rende molto interessante I’opportunita di
estinguere anticipatamente, senza penali, vecchi mutui contratti
dagli enti locali con la Cassa DDPP, quando i tassi di interesse
applicati erano molto piu alti di quelli applicati oggi. Estinguere
vecchi mutui piu onerosi, per contrarne oggi dei nuovi a tassi
piu vantaggiosi, consente all’ente locale un significativo ri-
sparmio sulla spesa per interessi passivi. In effetti, negli ultimi
anni, diversi enti locali — e, fra loro, un numero rilevante di enti
locali emiliano-romagnoli — hanno presentato alla Cassa Depo-
siti e Prestiti il programma quinquennale di rientro sul debito,
versando le somme dovute per la restituzione anticipata di una
quota significativa di vecchi mutui.

Il primo obiettivo del patto di stabilita interno, invece, ¢ sta-
to ampiamente rivisto da tutte le leggi finanziarie successive al-
la legge 448 del 1998. Ad eccezione del primo anno, fino al
2004 I’obiettivo connesso al miglioramento del disavanzo pub-
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blico ¢ stato declinato, per ciascun ente locale, in un obiettivo
di miglioramento del cosiddetto saldo finanziario fra entrate fi-
nali e spese finali. In una prima fase, I’obiettivo era determinato
solo come saldo finanziario di cassa (riscossioni meno paga-
menti), in quanto a livello comunitario a prevalere ¢ il criterio
della cassa.

Lo si specifica per i non addetti ai lavori, considerare il bi-
lancio in termini di cassa significa considerare soltanto le som-
me effettivamente riscosse ed effettivamente pagate dall’ente
pubblico nell’anno di riferimento. La gestione di cassa si di-
stingue da quella di competenza — tipica delle amministrazioni
pubbliche — che riguarda invece le somme per le quali
nell’anno I’ente locale accerta un diritto a riscuotere nei con-
fronti di determinati soggetti, e le somme che 1’ente locale si
impegna a pagare. Un esempio pud meglio chiarire il concetto:
I’ente accerta una entrata tributaria nel momento in cui identifi-
ca il soggetto che deve pagare il tributo, la ragione per cui tale
tributo ¢ dovuto all’ente, nonché I’'importo dovuto (accertamen-
to); ’entrata tributaria potra essere registrata in termini di cassa
solo nel momento in cui la somma viene effettivamente “incas-
sata” dall’ente (riscossione). Per quanto riguarda il procedimen-
to di spesa, I’ente locale puo effettuare una spesa solo dopo a-
ver assunto un atto di impegno. L’impegno ¢ la fase nella quale
viene determinata la somma da pagare, I’obiettivo della spesa,
il soggetto creditore e la ragione del debito (*); inoltre, con
I’impegno viene costituito il vincolo sulla previsione di bilan-
cio, ovvero la stessa somma non potra essere impiegata per
un’altra spesa. Per acquistare, ad esempio, del materiale di can-
celleria, I’ente locale determina il soggetto fornitore — in base a
precise regole procedimentali e dopo aver pattuito le condizioni
del contratto di fornitura — e iscrive la somma da pagare

(4) Fanno eccezione le spese per investimenti e le spese correnti correlate a specifi-
che entrate a destinazione vincolata. In questi casi, I’impegno di spesa viene assunto
al momento dell’accertamento dell’entrata che finanzia tale spesa, quindi I’impegno
di spesa puo essere assunto anche molto tempo prima del momento in cui viene de-
terminato il soggetto da pagare. L’impegno implica comunque, anche in questi casi,
la costituzione del vincolo sul relativo stanziamento di bilancio.
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nell’apposito stanziamento di bilancio (impegno). Solo dopo
che il bene richiesto sara stato consegnato all’ente, la somma
impegnata verra effettivamente pagata al fornitore (pagamento).
Se un impegno viene assunto in un determinato anno senza che
venga effettuato nello stesso anno il relativo pagamento, la
somma impegnata confluisce a fine anno fra i residui di spesa e
potra essere pagata I’anno successivo; in questo ultimo caso, si
dice che il pagamento viene effettuato in conto residui, anziché
in conto competenza.

Ebbene, il bilancio di previsione che ogni ente locale appro-
va a inizio anno ¢ deliberato dal consiglio come bilancio di
competenza, ovvero vi sono iscritte le somme che 1’ente preve-
de di accertare e le somme che prevede di impegnare nell’anno.
Mentre, nel corso della gestione e a consuntivo, nel bilancio
vengono iscritti i movimenti finanziari sia di competenza che di
cassa.

Ovviamente, per raggiungere un determinato obiettivo in
termini di saldo finanziario fra riscossioni e pagamenti, occorre
a monte impostare il bilancio di competenza secondo determi-
nati obiettivi, per poi verificare nel corso della gestione che
I’andamento dei flussi di cassa sia coerente con tali obiettivi.

Per questa ragione, dall’esercizio 2003, I’obiettivo di miglio-
ramento del saldo finanziario fissato dal patto di stabilita interno ¢
stato sdoppiato, ovvero ¢ stato riferito in modo distinto sia alla ge-
stione di cassa (riscossioni meno pagamenti) che a quella di com-
petenza (accertamenti meno impieghi), proprio allo scopo di raf-
forzare 1 vincoli posti dal patto.

In via generale, fino al 2004, I’obiettivo programmatico sia
di cassa che di competenza ¢ stato calcolato come saldo finan-
ziario fra il totale delle entrate finali (tributarie, da contributi e
trasferimenti correnti, extratributarie, da alienazioni e trasferi-
menti in conto capitale) e il totale delle spese correnti. A livello
comunitario, in realta, si calcola il saldo fra entrate finali e spe-
se finali, ovvero conteggiando sia le spese correnti che le spese
in conto capitale. Il patto di stabilita interno invece, fino al
2004, ha escluso la spesa di investimento dal calcolo del saldo
finanziario.
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Si tratta di un aspetto di grande rilevanza che ha consentito
agli enti locali di dare continuita e sviluppo alle proprie politi-
che di investimento sul territorio, anche se ha significato sot-
trarre dai vincoli del patto una quota rilevante di spese che in-
vece rilevano ai fini del rispetto dei parametri di Maastricht.

Lo scopo di tale esclusione era quello di non penalizzare gli
investimenti, anche considerato il ruolo che gli investimenti at-
tivati da regioni ed enti locali rivestono nel contesto nazionale,
con evidenti effetti di volano sull’economia complessiva.

Oltre alle spese in conto capitale, altre specifiche voci di en-
trata e di spesa sono state escluse dal calcolo del saldo finanzia-
rio, con alcune modifiche da un anno all’altro. E cambiata inol-
tre, di anno in anno, la base di calcolo con cui determinare
I’obiettivo programmatico di miglioramento del saldo finanzia-
rio. In sintesi, si applica il calcolo del saldo finanziario al bilan-
cio di un anno precedente (base di calcolo), quindi I’obiettivo
programmatico viene determinato come scostamento percentua-
le rispetto alla base di calcolo.

Considerando piu in dettaglio le regole del patto per 1’anno
2004, il saldo finanziario, riferito sia alla gestione di cassa che a
quella di competenza, doveva essere calcolato escludendo:

— dalle entrate tributarie (Titolo I), la compartecipazione
IRPEF (che, come detto, di fatto costituisce in realta un trasferi-
mento erariale);

— dalle entrate da contributi e trasferimenti (Titolo II), i
trasferimenti correnti dallo Stato, dall’Unione europea e dagli
altri enti partecipanti al patto;

— dalle entrate da alienazioni e trasferimenti di capitale e
riscossione di crediti (Titolo IV), i proventi della dismissione di
beni patrimoniali e di attivita finanziarie, i trasferimenti in con-
to capitale dallo stato dall’Unione europea e dagli altri enti par-
tecipanti al patto, le riscossioni di crediti;

— dalle spese correnti (Titolo I), la spesa per interessi pas-
sivi, le spese sostenute sulla base di trasferimenti con vincolo di
destinazione dalla Unione europea, le spese per calamita natu-
rali, le spese elezioni amministrative, le spese connesse a fun-
zioni statali o regionali trasferite o delegate, le spese per rim-
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borsi eseguiti allo Stato, la spesa di personale relative ad au-
menti contrattuali e a maggiori ineri di personale per attivita i-
struttoria del condono.

Il saldo programmatico 2004, sia di cassa che di competen-
za, era determinato dal saldo programmatico per I’anno 2003 (a
sua volta determinato prendendo a base di calcolo il bilancio
2001) incrementato del tasso di inflazione programmato nel
DPEF, pari all’1,7%. A consuntivo, 1 saldi finanziari 2004 non
dovevano essere peggiorativi degli obiettivi programmatici cosi
calcolati.

Un elemento che di certo ha favorito una gestione di bilancio
meno condizionata e piu flessibile per gli enti locali, ¢ stata ap-
punto I’esclusione di una serie di voci di entrata e di spesa, a
partire dalle spese di investimento. Ogni voce esclusa dal calco-
lo del patto risponde ad una logica specifica: ad esempio, non
considerare entrate e spese che hanno carattere di eccezionalita
o che scaturiscono da modifiche legislative e da attribuzione di
nuovi compiti agli enti locali, e che quindi falserebbero il con-
fronto con bilanci di anni passati; oppure escludere dal conteg-
gio entrate e spese gia poste a carico degli obiettivi programma-
tici di altre amministrazioni pubbliche (¢ il caso dei trasferi-
menti).

Un altro aspetto rilevante del patto di stabilita interno ¢ co-
stituito dal sistema di incentivi e sanzioni connesse agli obiettivi
di patto. In premessa, occorre ricordare che le disposizioni del
patto di stabilita interno non dettano requisiti di legittimita dei do-
cumenti di bilancio. In altri termini, se il bilancio di un ente a con-
suntivo non rispetta il patto di stabilita, non € per questa ragione
illegittimo. L’ente perod subira, se previste, le sanzioni stabilite dal
legislatore per gli enti inadempienti.

In una prima fase, il patto di stabilita interno non prevedeva
sanzioni per gli enti che non raggiungevano gli obiettivi fissati, ad
eccezione del caso in cui I’Italia fosse incorsa nelle sanzioni euro-
pee per mancato rispetto dei parametri del patto di stabilita e cre-
scita, nel qual caso le relative sanzioni sarebbero state ripartite fra
gli enti che non avessero rispettato il patto. Era previsto, invece,
un sistema di premi, consistenti in riduzioni dei tassi di interesse
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da pagare sui mutui contratti con la Cassa Depositi e Prestiti. Es-
sendo stato poi raggiunto I’obiettivo complessivo definito per il
comparto autonomie locali per il biennio 1999-2000, tutti gli enti
locali hanno potuto beneficiare di una riduzione del 0,5% del
tasso di interesse praticato dalla Cassa Depositi e Prestiti. Molti
enti locali hanno ottenuto anche 1’ulteriore riduzione del 0,5%
del tasso di interesse, prevista per gli enti che nel biennio aves-
sero ottenuto una complessiva riduzione del disavanzo superio-
re allo 0,3% del PIL.

Successivamente, con la finanziaria per I’anno 2001 non ¢ sta-
to confermato il sistema di incentivi previsto per il biennio 1999-
2000. Al contrario, la legge finanziaria del 2002 ha previsto, con
effetto retroattivo, che gli enti che non avevano rispettato gli o-
biettivi del patto di stabilita per il 2001 non potessero procedere
all’assunzione di personale nel 2002.

Con le leggi finanziarie per il 2003 e il 2004 vengono introdot-
te ulteriori sanzioni per gli enti inadempienti (oltre al blocco delle
assunzioni di personale a qualsiasi titolo sempre riconfermato, il
divieto di ricorrere all’indebitamento per finanziare investimenti,
I’obbligo di ridurre di almeno il 10% le spese per acquisto di beni
e servizi). Tali sanzioni sono state sostanzialmente confermate an-
che dalla legge finanziaria del 2005, di cui si dira piu nel dettaglio
di seguito.

In sintesi, si ¢ passati da un sistema premiante (che peraltro ha
anche distribuito benefici a pioggia, ovvero senza escludere que-
gli enti che non avevano raggiunto gli obiettivi di patto) ad un si-
stema di sanzioni estremamente pesanti per gli enti locali. Di fat-
to, dal momento in cui sono state introdotte le sanzioni, il patto
di stabilita interno ha assunto il carattere di un vincolo stringen-
te e per I’ente ¢ assolutamente strategico rispettarlo.

Si deve anche segnalare che, sotto alcuni profili,
I’evoluzione del patto ha consentito anche un alleggerimento
della pressione sugli enti locali. Il riferimento va alla esclusione
a partire dall’anno 2000 delle comunita montane e isolane ¢
delle unioni di comuni dall’ambito di applicazione del patto(®).

(5) La ragione di tale esclusione ¢ da ricercare nella volonta del legislatore di non o-
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Lo stesso ¢ valso per i comuni con popolazione inferiore ai
5.000 abitanti, esclusi a partire dal 2001: cio ha consentito di
affrancare 1 comuni piu piccoli da adempimenti molto onerosi,
considerata la minore flessibilita di bilancio e anche la com-
plessita delle norme da applicare.

Passando a considerare nel dettaglio le regole del patto di
stabilita interno per il 2005, come gia accennato, due sono le
principali novita introdotte dalla legge finanziaria per il 2005 (1.
n. 311/2004, art. 1, commi 21-41): il passaggio dal metodo dei
saldi finanziari al metodo dei tetti massimi di spesa;
I’inclusione della spesa per investimenti nel calcolo degli obiet-
tivi del patto.

I tetti di spesa, sempre in modo distinto per la gestione di
cassa e di competenza, sono determinati calcolando la spesa
annua mediamente sostenuta dall’ente locale nel triennio 2001-
2003. In specifico, il complesso delle spese soggette al patto
(spese correnti e spese di investimento) non puod essere superio-
re alla corrispondente spesa media sostenuta nel triennio 2001-
2003 incrementata del 10% oppure dell’11,5%. La scelta della
percentuale di incremento da applicare viene determinata in ba-
se ad un parametro di “virtuosita” riferito al singolo ente. Vir-
tuoso ¢ definito 1’ente la cui spesa corrente (in termini di paga-
menti in conto competenza e in conto residui) media pro capite
del triennio 2001-2003 risulti inferiore alla spesa corrente me-
dia pro capite della classe demografica di appartenenza. I valori
di riferimento (medie per classi demografiche) sono stati de-
terminati con apposito decreto ministeriale (d.m. 26 gennaio
2005). Se I’ente ¢ “virtuoso” applica la percentuale dell’11,5%,
viceversa applica il 10%.

Appare molto discutibile attribuire un carattere di virtuosita
(il termine ¢ quantomeno improprio) ad un ente locale, sulla ba-
se delle spesa corrente pro capite, la quale ¢ determinata da una
pluralita di fattori: il tipo e alla quantita di servizi che I’ente ge-

stacolare, ma anzi di incentivare, lo sviluppo di processi di integrazione e gestione
associata di funzioni e servizi (attraverso unioni di comuni e comunitd monta-
ne/isolane) da parte di comuni di piccole e piccolissime dimensioni, che sono nel no-
stro paese la stragrande maggioranza.
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stisce in forma diretta o esternalizzata; la quantita di servizi e
funzioni che in base a leggi regionali sono trasferite o delegate
agli enti locali; la presenza di consistente pendolarismo o di ri-
levanti flussi turistici; e cosi via. Nel voler ottenere una ridu-
zione della spesa, il legislatore classifica I’ente locale come piu
virtuoso se la sua spesa corrente per abitante ¢ piu bassa della
media. In realtd, la spesa corrente per abitante inferiore alla
media della propria classe demografica di appartenenza non
puo essere considerata un indice di efficienza dell’ente locale.

Rispetto all’ambito soggettivo di applicazione del patto di
stabilita interno per il 2005, la 1. n. 311/04 aveva inizialmente
previsto un ampliamento degli enti locali soggetti al patto: non
piu solo tutte le province e i comuni con piu di 5.000 abitanti,
ma anche le i comuni fra 3.000 ¢ 5.000 abitanti, le unioni di
comuni con piu di 10.000 abitanti, le comunita montane ed iso-
lane con piu di 10.000 abitanti. Con il d.I. n. 44 del 31 marzo
2005, convertito con la legge 88/2005, sono stati esclusi
dall’applicazione dei vincoli del patto, tutti i comuni con meno
di 5.000 abitanti, le comunita montane e isolane con meno di
50.000 abitanti e tutte le unioni di comuni.

Anche per il 2005 ¢ prevista ’esclusione di una serie di voci
di spesa dal calcolo del patto. Sono escluse le spese di persona-
le, soggette ad uno specifico regime di limitazioni, a cui si ¢
fatto cenno in precedenza. Sono escluse le spese per acquisire
partecipazioni azionarie e attivita finanziarie, per conferimenti
di capitale, per concessioni di crediti, spese che non vengono
conteggiate ai fini del patto perché, trattandosi di operazioni fi-
nanziarie, non sono considerate ai fini del calcolo
dell’indebitamento netto delle pubbliche amministrazioni uti-
lizzato a livello europeo. Sono esclusi i trasferimenti destinati
alle amministrazioni pubbliche (ma devono essere pero inclusi
nel patto quei trasferimenti verso amministrazioni pubbliche,
che sono in realta corrispettivi per servizi ricevuti dall’ente).

La TAB. 1 esemplifica il metodo di calcolo degli obiettivi
programmatici per il 2005, evidenziando anche le singole voci
di spesa escluse dal limite del patto.
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TAB. 1. Modalita di calcolo degli obiettivi programmatici definiti dal patto di stabi-
lita interno 2005, per comuni con piu di 5.000 abitanti, province, comunita
montane con piu di 50.000 abitanti.

SCor TITOLO I - SPESE CORRENTI

a detrarre: S1
S2
S3

S4
S5

S6

S7

Spese per il personale

Spese per trasferimenti correnti ad Amministrazioni pubbliche
Spese connesse agli interventi a favore dei minori soggetti a
provvedimenti dell'autorita' giudiziaria minorile

Spese per calamita naturali

Spese per funzioni trasferite o delegate dalle regioni dal 1° gennaio
2004 (art. 1, L. 88/05)

Spese per oneri derivanti da sentenze che originino debiti fuori
bilancio (art. 1, L. 88/05)

Spese svolgimento Giochi Olimpici Torino 2006 (art. 14 quater, L.
168/05) - solo enti locali Piemonte

SCorN  SPESE CORRENTI NETTE (Scor-S1-S2-S3-S4-S5-S6-S7)

Scap TITOLO II - SPESE IN CONTO CAPITALE

a detrarre: S8

Spese per partecipazioni azionarie

S9  Spese per acquisizioni di attivita finanziarie (es. titoli)

S10  Spese per conferimenti di capitale

S11  Spese per concessione di crediti

S12  Spese per trasferimenti in conto capitale ad Amministrazioni
pubbliche

S13  Spese per calamita naturali

S14  Spese cofinanziate dall’U.E., ivi comprese le quote di parte

nazionale

S15  Spese per funzioni trasferite o delegate dalle regioni dal 1° gennaio
2004 (art. 1, L. 88/05)

S16  Spese per oneri derivanti da sentenze che originino debiti fuori
bilancio (art. 1, L. 88/05)

S17  Spese svolgimento Giochi Olimpici Torino 2006 (art. 14 quater, L.

168/05) - solo enti locali Piemonte

Di particolare rilevanza per gli enti locali, ¢ 1’esclusione dai
vincoli del patto delle spese in conto capitale finanziate con de-
terminate voci di entrata (°): cofinanziamenti comunitari, alie-

(6) Si ricorda, per i non addetti ai lavori, che le spese di investimento di comuni e

province sono finanziate:

— con entrate proprie, ovvero proventi di alienazioni di beni del patrimonio dispo-
nibile dell’ente locale come edifici, terreni, diritti di superficie ecc.; oppure, per i
soli comuni, 1 proventi dei permessi di costruire rilasciati a coloro che vogliano
procedere a edificazioni sul territorio comunale (cosiddetti oneri di urbanizzazio-

ne);

— con il ricorso all’indebitamento, cioé con la contrazione di mutui o I’emissione di
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TAB. 1. Segue

SPESE IN CONTO CAPITALE NETTE (SCap-S8-S9-S10-S11-S12-S13-
SCapN  S14-S15-S16-S17)

COMPLESSO DELLE SPESE NETTE SOGGETTE AL PATTO
CSN (ScorN+ScapN)

SPESA MEDIA DEL TRIENNIO 2001/2003 (CSN 2001+ CSN 2002 +
SMT CSN 2003)/3

Inc %
2005 INCREMENTO % PER IL 2005
Inc 2005 INCREMENTO PER IL 2005 (SMT * Inc % 2005)

OP 2005 OBIETTIVO PROGRAMMATICO PER IL 2005 (SMT + Inc 2005)

Eventuali spese in conto capitale sostenute nel 2005 finanziate da proventi
derivanti da alienazione di immobili, mobili e da erogazioni a titolo
S18 gratuito e liberalita

Detrazione delle quote di spese sostenute nel 2005 dall'ente "capofila" di
S19 competenza di altri enti

Incremento della quota di spesa sostenuta nel 2005 dall'ente "capofila" di
S20 propria competenza

COMPLESSO DELLE SPESE CORRENTI E IN CONTO CAPITALE
SOSTENIBILI NEL 2005 PER RISPETTARE GLI OBIETTIVI DEL
CS 2005 PATTO (OP 2005 + S18 + S19 - S20)

nazioni di beni dal patrimonio dell’ente, erogazioni a titolo gra-
tuito e liberalita.

Fra le possibili esclusioni, si segnala che 1’ente locale puo
detrarre anche le spese che ha sostenuto per conto di altre am-
ministrazioni in qualita di ente “capofila”, nell’ambito di accor-
di/convenzioni per la gestione in forma associata di servizi ed
attivitd. Per contro, ciascun ente dovra includere, nel proprio
limite di spesa, eventuali spese sostenute da altre amministra-
zioni (in qualita di enti “capofila”) per suo conto, in quanto ente
beneficiario di un determinato servizio.

In merito all’inclusione della spesa di investimento nei vin-
coli di spesa del patto, si deve osservare che fino al 2004 gli en-
ti sono stati spinti a incrementare la spesa di investimento (fuori
dal patto), in qualche caso anche forzando i criteri di contabi-
lizzazione delle spese, come ad esempio quelli che consentono

prestiti obbligazionari in forma di Boc e Bop;
— con trasferimenti in conto capitale dallo stato, dalla regione e da altri enti pubbli-
ci o privati.
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di distinguere quando una spesa di manutenzione debba essere
qualificata come straordinaria (e quindi, spesa di investimento),
piuttosto che ordinaria (ovvero spesa corrente).

Mentre la spesa corrente — legata alla erogazione dei servizi
e al funzionamento ordinario della struttura amministrativa
dell’ente — ¢ di solito caratterizzata da un andamento piu co-
stante da un anno all’altro (salvo esternalizzazioni o conferi-
menti di nuove funzioni, o altro), la spesa di investimento spe-
cie per un piccolo comune, tende ad avere un andamento molto
discontinuo. Anche per gli enti locali medio grandi si possono,
comunque, riscontrare forti discontinuita da un anno all’altro,
ad esempio se ’ente locale ¢ destinatario di un contributo stra-
ordinario relativo al finanziamento di una grande opera pubbli-
ca.

L’aver assunto come base di calcolo un triennio anziché un
solo anno, certamente pud aiutare a ridurre 1 picchi
nell’andamento della spesa, specie di investimento.

Il principale problema resta comunque il confronto fra eser-
cizi finanziari, che non di rado hanno caratteristiche e dimen-
sioni di bilancio diverse.

Ma mentre il vincolo della spesa impegnata ¢ piu gestibile
perché I’ente, al limite, non assume impegni di spesa, il vincolo
sui pagamenti puo essere piu problematico da gestire, quando si
debba dare corso a pagamenti per spesa di investimento con-
nessi a opere di grande impatto sul bilancio dell’ente locale,
avviate in anni precedenti e da pagare nel corso del 2005. In
merito, la legge 311/04 ha previsto un meccanismo per il quale
un ente puo richiedere di rimettere alla Cassa Depositi e 1 Pre-
stiti il pagamento delle spese di investimento che eccedono il
limite fissato dal patto di stabilita: la Cassa DDPP anticipa le
somme dovute dall’ente a fornitori terzi, ricorrendo ad un appo-
sito fondo. L’ammontare di pagamenti per cosi dire “differiti”
deve essere reso dall’ente locale alla Cassa DDPP entro il
31/12/2006. Di conseguenza, tali pagamenti verranno computa-
ti a carico del bilancio dell’ente locale sull’esercizio 2006. Il
meccanismo appena descritto ha trovato concreta attuazione so-



V Rapporto sulle autonomie locali in Emilia-Romagna 629

lo a novembre 2005 (7). Nel frattempo, gli enti locali si sono
organizzati a prescindere da tale meccanismo, ricorrendo a dif-
ferenti strategie di cui si dira meglio piu avanti.

Ogni ente locale deve rispettare entrambi gli obiettivi pro-
grammatici di contenimento della spesa, ovvero sia sui paga-
menti che sugli impegni. Il mancato rispetto di uno solo di que-
sti obiettivi, comporta I’applicazione delle sanzioni previste per
gli enti inadempienti: divieto di assunzione di personale a qual-
siasi titolo; divieto di contrarre mutui e prestiti obbligazionari,
divieto di effettuare spese per acquisto di beni e servizi in misu-
ra superiore alla corrispondente spesa dell’ultimo anno in cui si
¢ accertato il rispetto degli obiettivi del patto di stabilita inter-
no.

Fra commentatori, amministratori ed operatori degli enti lo-
cali, il sistema dei tetti di spesa ha sollevato non poche perples-
sita, in merito alla compatibilita di tali vincoli con il riconosci-
mento degli enti locali territoriali come istituzioni di governo al
livello locale, dotati di autonomia politica, organizzativa, finanzia-
ria (in particolare dopo la riforma costituzionale del 2001).

Limiti e vincoli alla sfera di autonomia finanziaria degli enti si
pongono anche nella vigenza di un patto di stabilita fondato sul
metodo dei saldi finanziari. I bilanci degli enti locali possono mu-
tare da un anno all’altro per le ragioni piu diverse e contingenti:
ad esempio per il trasferimento di nuove funzioni amministrative,
o perché si attuano politiche di riorganizzazione dei servizi, o per-
ché si verificano eventi di natura straordinaria una tantum che
hanno particolari e rilevanti impatti sulle dimensioni di bilancio,
ecc. Molti sono stati, negli anni di vigenza del patto, gli aggiu-
stamenti introdotti per rendere comparabile 1’esercizio assunto

(7) Per accedere al fondo della Cassa DDPP, gli enti locali interessati dovevano pre-
sentare domanda entro aprile 2005. Nell’impossibilita di prevedere esattamente di
quanto avrebbero eventualmente superato il limite di spesa sui pagamenti, molti enti
locali hanno presentato domanda di anticipazione e per importi rilevanti, ben oltre la
disponibilita del fondo previsto. E presumibile che volutamente, a livello di governo
centrale, si sia aspettata la fine dell’anno per dare concreta attuazione alla procedura
di anticipazione. In effetti, molti enti locali che inizialmente avevano presentato do-
manda, si trovano a fine 2005 nella condizione di non avere piu bisogno
dell’anticipazione della Cassa DDPP.
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a base di calcolo e I’anno su cui viene applicato 1’obiettivo pro-
grammatico di patto.

Non sempre perd questo tipo di accorgimenti ¢ stato suffi-
ciente a neutralizzare gli effetti discorsivi, generati dal confron-
to fra esercizi finanziari differenti, ponendo in alcuni casi limiti
e penalizzazioni significative ai bilanci degli enti locali.

In ogni caso, pur con i limiti che pure pone, il metodo del
saldo finanziario garantisce comunque maggior flessibilita. Se
I’ente locale aumenta le entrate tributarie per incrementare i
servizi erogati e le maggiori entrate coprono interamente le
maggiori spese, il bilancio resta in pareggio e I’impatto finale
sul disavanzo pubblico sara pari a zero. Lo si ribadisce, 1’ente
locale non puo finanziare la propria spesa in disavanzo. A cio si
aggiunga che, per il risanamento dei conti pubblici ai fini patto
di stabilita e crescita della comunita europea, a livello nazionale
si persegue un obiettivo di miglioramento del disavanzo pub-
blico, il quale ¢ per definizione un saldo fra entrate e spese.

La definizione di tetti di spesa in rapporto alla spesa sostenuta
in anni precedenti crea molti piu vincoli ai bilanci degli enti locali.

Gia con riferimento alla legge finanziaria per il 2002 che aveva
inserito, fra gli obiettivi del patto di stabilita interno, un tetto di
crescita alla spesa corrente, erano stati sollevati dei dubbi sulla co-
stituzionalita di tale vincolo. Con la sentenza n. 36 del 20-26 gen-
naio 2004, la Corte Costituzionale si € espressa in proposito, rite-
nendo non contestabile il potere del legislatore nazionale di im-
porre a enti locali territoriali dei vincoli pure stringenti alle politi-
che di bilancio, se cio ¢ giustificato da esigenze di coordinamento
della finanza pubblica per il raggiungimento di obiettivi nazionali
condizionati anche da obblighi comunitari; e anche se questi vin-
coli si traducono in limitazioni dirette all’autonomia di spesa degli
enti locali. Con specifico riferimento al vincolo della crescita della
spesa, la Corte ha ritenuto che il legislatore nazionale possa farvi
ricorso come strumento di riequilibrio della finanza pubblica (con
una propria autonoma valenza), anche quando a livello nazionale
viene posto invece un vincolo relativo al disavanzo pubblico. Al
tempo stesso pero, la Corte ha anche precisato che tali limitazioni
alla spesa corrente possono essere imposte dal legislatore naziona-
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le come misure d’emergenza, connesse a obiettivi di carattere na-
zionale. Cio sembrerebbe significare che un ricorso prolungato a
simili misure potrebbe effettivamente tradursi in una eccessiva
compressione della autonomia di spesa che la Costituzione rico-
nosce in capo agli enti locali territoriali. Forse proprio recependo
questo tipo di orientamento la legge finanziaria del 2003 aveva
reintrodotto per il patto di stabilita interno, il solo metodo dei saldi
finanziari.

Se ¢ indiscutibile che ogni comparto di amministrazioni pub-
bliche debba concorrere al crescente sforzo di risanamento finan-
ziario e di contenimento della spesa pubblica, ¢ anche vero che gli
strumenti adottati a questo scopo, non sembrano sempre in linea
con I’autonomia e il ruolo riconosciuto dalla Costituzione agli enti
locali territoriali.

Con lo studio di alcuni casi concreti illustrato nel prossimo pa-
ragrafo, oltre a valutare le strategie adottate dagli enti analizzati
per rispettare i vincoli del patto di stabilita interno 2005, si metto-
no anche meglio in evidenza i condizionamenti che ciascun ente
sperimenta rispetto alle proprie dinamiche e politiche di bilancio.

Oltre a quanto gia evidenziato finora, si deve ancora osservare
che il patto di stabilita fissa vincoli di bilancio uguali per tutti
gli enti locali. Non tiene conto, ad esempio, dei risultati gia
conseguiti dagli enti che hanno sempre rispettato il patto di sta-
bilita. In particolare quando il vincolo ¢ espresso solo in termini
di spesa, piu I’ente ¢ “virtuoso” riducendo la spesa, piu la pro-
pria base di calcolo si riduce e il vincolo si fa stringente 1’anno
dopo. Paradossalmente, ad essere favoriti sono quegli enti che
ancora non hanno applicato in passato tagli significativi (e con-
sistenti operazioni di esternalizzazione di servizi) e che quindi
si trovano a disporre di una base di calcolo piu ampia. A titolo
di esempio, gli enti che hanno accelerato nel dare attuazione al-
la riforma del servizio rifiuti, trasformando la tassa in tariffa ed
esternalizzando completamente il servizio gia prima del 2003-
2004, non possono contare sui benefici di una tale operazione
ai fini del rispetto del patto di stabilita 2005.

Altre implicazioni negative per la programmazione e la gestio-
ne del bilancio scaturiscono dalla estrema mutevolezza delle rego-
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le fissate dal patto di stabilita, da un anno all’altro. Amministratori
e funzionari delle amministrazioni locali ormai concentrano
I’attenzione sul primo anno finanziario disciplinato dalla legge fi-
nanziaria, perdendo interesse per molte delle norme che si proiet-
tano oltre questo arco temporale.

3. Analisi di alcuni casi concreti

Per esemplificare ’impatto delle norme fissate dalla legge
finanziaria 2005 in materia di patto di stabilita per gli enti loca-
li, si sono scelti alcuni comuni ed alcune province del territorio
emiliano romagnolo: piu esattamente, tre comuni di dimensioni
demografiche differenti e due province. Non si sono scelti enti
che necessariamente presentavano difficolta gravi nel rispetto
del patto di stabilita, ma piuttosto enti con caratteristiche e con-
testi organizzativi e territoriali differenti. Tutti gli enti analizza-
ti hanno rispettato gli obiettivi fissati dal patti di stabilita inter-
no negli anni precedenti al 2005.

Per valutare la situazione di bilancio degli enti prescelti per
’analisi, sono state realizzate delle interviste con i responsabili
dell’area finanziaria di ciascun ente e sono stati esaminati alcu-
ni documenti contabili: il bilancio consuntivo del 2004 e il bi-
lancio preventivo per il 2005 con 1 loro rispettivi allegati obbli-
gatori; 1 documenti contenenti gli obiettivi programmatici defi-
niti in base alle norme del patto e i dati relativi al monitoraggio
dell’andamento della spesa in rapporto a tali obiettivi pro-
grammatici; 1 dati del bilancio preventivo 2005 definitivo, ov-
vero il cosiddetto bilancio assestato al 30 novembre 2005.

I bilanci preventivi non hanno come requisito di legittimita il
rispetto dei vincoli posti dal patto di stabilita, anche se per pras-
si gli enti tengono conto di quanto prospettato dalla legge fi-
nanziaria, sia al momento della prima approvazione del bilancio
preventivo, sia in occasione delle successive variazioni delle
previsioni di bilancio. In verita, come detto nel paragrafo pre-
cedente, nemmeno il bilancio consuntivo ha come criterio di
legittimita il rispetto del patto di stabilita interno, anche se le
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pesanti sanzioni applicate agli enti inadempienti rendono i vin-
coli del patto assolutamente cogenti per I’ente locale.

In ogni caso, il rispetto dei vincoli del patto di stabilita deve
essere dimostrato solo a consuntivo. Il bilancio preventivo
dell’ente locale pero consente di vedere le tendenze in atto
nell’andamento delle entrate e delle spese, in modo sempre piu
attendibile quanto piu ci si avvicina alla fine dell’anno. Ovvia-
mente, pero, il bilancio di previsione (se pur definitivo al 30
novembre) non ha il contenuto informativo di un bilancio con-
suntivo.

Per ciascun ente analizzato, si sono evidenziate le eventuali
difficolta e le correlate strategie per far fronte ai vincoli posti
dal patto di stabilita per il 2005.

Il primo comune analizzato (il comune A) ¢ un comune di
pianura non costiero, con una popolazione compresa fra 5.000 e
10.000 abitanti, una struttura produttiva mista con attivita indu-
striali artigianali ed agricole, un’economia locale in espansione.
Inoltre, il comune A appartiene ad una unione di comuni che
dal 2002-2003 ha progressivamente incamerato un crescente
numero di servizi e funzioni, fra cui la polizia municipale, la
manutenzione di strade e verde pubblico, lo sportello unico del-
le attivita produttive, il servizio appalti, il servizio personale,
ecc. | servizi a rilevanza economica (servizio idrico, distribu-
zione gas, ecc.) sono tutti gestiti da soggetti esterni
all’amministrazione comunale. Inoltre, il comune non gestisce
in forma diretta ad esempio strutture residenziali per anziani, le
quali normalmente comportano ingenti entrate ¢ spese nel bi-
lancio comunale: per tale servizio, il comune A si appoggia ad
un comune limitrofo; con queste modalita di gestione del servi-
zio, a bilancio restano solo le spese di rimborso al comune limi-
trofo per la parte di costi non coperta da entrate proprie del ser-
vizio, entrate incamerate direttamente dal comune limitrofo.

Tutti questi elementi concorrono a spiegare la ragione per
cui il comune A riscontra una spesa media pro capite inferiore
alla media della propria classe demografica di riferimento se-
condo i parametri riportati nel d.m. 26 gennaio 2005. Il comune
quindi applica, ai fini del patto, I’incremento dell’11,5% rispet-
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TAB.2. Variazione percentuale delle entrate finali del comune A (accertamenti di
competenza). Dati di bilancio consuntivo anni 2003-2004 e dati di bilancio
di previsione definitivo 2005.

Variaz %
previsioni
Variaz % definitive entrate
entrate accertate 2005 su entrate
2004 su 2003 accertate 2004

Entrate tributarie (Tit. I) -1,8 9,4
Entrate derivanti da contributi e trasferimenti

correnti (Tit. II) -16,8 -2,4
Entrate extratributarie (Tit. I1I) 12,6 16,2
Tot. entrate correnti (Tit. I+1I+11I) -0,3 10,1

Entrate derivanti da alienazioni e da

trasferimenti di capitale (Tit.IV, escluse entrate

da riscossione di crediti) 72,9 107,2
Totale entrate finali (Tit. [+II+III+IV) 14,6 39,9

FONTE: Elaborazioni su dati tratti dai documenti di bilancio del comune A.

to alla spesa media sostenuta nel triennio 2001-2003.

Prima di passare a valutare le politiche di spesa del comune
A, ¢ utile andare a considerare anche I’andamento delle entrate.
In linea teorica, gli enti locali possono anche trovarsi nella pa-
radossale situazione di avere a disposizione delle risorse ag-
giuntive che poi non possono spendere per non superare i tetti
di spesa fissati dal patto.

La TAB. 2 evidenzia I’andamento delle entrate finali del co-
mune A, nel periodo 2003-2005. Per il 2005, sono stati utilizza-
ti 1 dati del bilancio di previsione definitivo (assestato al 30
novembre).

Per il comune A, le entrate correnti sono sostanzialmente in-
variate nel 2004 rispetto al 2003 (-0,3%). Nel 2005, invece, il
comune ha incrementato dal 5,6 al 6,2 per mille 1’aliquota ICI
ordinaria (quella che si applica a seconde case, fabbricati pro-
duttivi e altro); ha applicato I’addizionale IRPEF nella misura
consentita per i comuni che non I’avevano applicata in prece-
denza ovvero lo 0,1%; ha incrementato le tariffe per la determi-
nazione della TARSU. Le entrate da trasferimenti invece conti-
nuano a calare (nel 2005 rispetto al 2004 a calare sono soprat-
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TAB.3. Variazioni percentuali della spesa corrente e di investimento (gestione di
competenza) del comune A. Bilanci consuntivi 2001-2004, bilancio di previ-
sione definitivo 2005

Var. %
Var.% Var.% Var.% Var.%  previsioni
impegni impegni impegni impegni 2005 su
2002 su 2003 su 2004 su 2005 su media triennio
2001 2002 2003 2004 2001-2003

Spese correnti (Tit. I) -4.4 7,7 6,7 14,6 26,5
Spese di investimento (Tit. II,

escluse concessioni di crediti) 40,1 -31,1 65,8 69,5 141,8
Totale spese correnti e di

investimento 8,5 -6,8 23,0 35,0 62,7

FONTE: Elaborazioni su dati tratti dai documenti di bilancio del comune A.

tutto 1 trasferimenti regionali). Le entrate extratributarie conti-
nuano a crescere. Un forte dinamismo in termini di crescita si
registra anche per le entrate in conto capitale, dovuto in primo
luogo ai proventi di alienazioni di immobili con cui vengono
finanziati nuovi investimenti.

Rispetto alla politica di finanziamento degli investimenti, il
comune A gode di un elevato e costante livello di oneri di ur-
banizzazione (*) (nel bilancio preventivo assestato nel 2005, gli
oneri incidono sulle entrate correnti per circa il 20% e sono de-
stinati, come in passato, quasi tutti al finanziamento degli inve-
stimenti). Solo nel 2004, il comune A ¢ ricorso alla stipula di
un nuovo mutuo, dopo tre anni in cui non ne erano stati contrat-
ti. Lo stock di debito ¢ piuttosto basso.

In estrema sintesi, per il 2005 il comune A ha attuato una
politica di espansione delle entrate, cid pur in presenza del tetto
di spesa posto dal patto di stabilita 2005.

In effetti anche la TAB. 3 evidenza una forte crescita della

(8) Lo ricordiamo, gli oneri di urbanizzazione sono i proventi che derivano al comu-
ne dal rilascio di permessi di costruire sul proprio territorio, in base a quanto consen-
tito dagli strumenti urbanistici. I proventi dei permessi di costruire ¢ delle sanzioni
edilizie sono destinati alla realizzazione di opere di pubbliche di urbanizzazione del
territorio (strade, fognature, illuminazione pubblica, scuole, ecc.). I comuni possono
anche destinare una parte degli oneri di urbanizzazione (al massimo il 50%) al finan-
ziamento delle spese di manutenzione ordinaria degli immobili dell’ente.
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spesa.

Cresce la spesa corrente, in particolare nel 2005 (+14,6% ri-
spetto al 2004 e addirittura +26,5% rispetto alla spesa media
del triennio 2001-2003). A fronte della crescita della popola-
zione residente e in generale della richiesta di servizi dal parte
del territorio, il comune ha attuato una politica di espansione
delle entrate per continuare a offrire lo stesso livello di servizi.

Cresce anche la spesa di investimento (): +65,8% nel 2004
rispetto al 2003, e +141,8% nel 2005 rispetto alla media del
triennio 2001-2003. Anche scontando il fatto che spesso le ope-
re previste nei bilanci preventivi (pur aggiornati al 30 novem-
bre) non sono sempre tutte realizzate nell’anno, ¢ evidente
I’espansione degli investimenti nel 2005.

Come spesso capita per 1 piccoli comuni, gli investimenti
hanno un andamento piuttosto discontinuo. Il comune A ha pre-
visto di realizzare a partire dal 2004 un importante progetto di
riqualificazione del proprio centro urbano. A tal fine, nel 2004
ha acquistato un vecchio immobile poi demolito, per costruire
al suo posto un centro polivalente, con inizio lavori nel 2005.
L’opera viene finanziata in parte con la vendita di fabbricati e
terreni e in parte con un mutuo.

Vista la definizione degli obiettivi del patto di stabilita inter-
no 2005 e considerate le spese escluse dal calcolo del patto, il
comune A ¢ certamente favorito dal fatto che nello stesso arco
temporale prende piede 1’unione dei comuni, con due importati
riflessi sul bilancio del comune A. In primo luogo, le entrate di

(9) Per spesa di investimento si intende la spesa in conto capitale (titolo secondo) da
cui ¢ sottratta la spesa per concessione di crediti ed anticipazioni (intervento 10). Le
spese per concessione di crediti ed anticipazioni sono in pratica operazioni finanzia-
rie che non costituiscono una spesa reale per 1’ente. Infatti a fronte di tali spese, si re-
gistra sempre una entrata di uguale importo fra le entrate in conto capitale (entrate da
riscossione di crediti). Le restanti voci della spesa in conto capitale costituiscono spe-
se di investimento dell’ente locale, con la sola eccezione dei trasferimenti in conto
capitale destinati a privati che non siano gestori di pubblici servizi, nel qual caso non
si puo parlare di un vero e proprio investimento dell’ente locale a norma di legge (in
certo modo sono investimenti che 1’ente fa indirettamente sul territorio, finanziando
la spesa di investimento di aziende, famiglie, istituzioni private, ecc.). I trasferimenti
in conto capitale verso privati che non sono propriamente investimenti a norma di
legge, sono piu consistenti nei bilanci delle province.
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alcuni servizi confluiscono direttamente nel bilancio del-
I’unione senza piu transitare dal bilancio del comune (ad esem-
pio, i proventi da sanzioni per violazioni del codice della strada,
o le entrate dell’ AUSL connesse al servizio di assistenza domici-
liare agli anziani); di conseguenza anche le relative spese non
escono piu dal bilancio del comune (le spese diminuiscono). In
secondo luogo, le spese pagate dal comune all’unione come
rimborso delle spese per servizi conferiti all’unione, costitui-
scono per il comune A trasferimenti verso altra pubblica ammi-
nistrazione ('°): si tratta nel 2005 di circa il 13% della spesa
corrente prevista nel bilancio preventivo assestato al 30 no-
vembre.

Considerando la spesa di investimento, a inizio 2005 era e-
vidente che la parte di investimenti non finanziata con aliena-
zioni di beni patrimoniali, avrebbe comportato di certo il non
rispetto del patto di stabilita, sull’obiettivo di competenza (spe-
sa impegnata nell’anno). Si ¢ posto, quindi, il problema di valu-
tare se portare comunque avanti il progetto di riqualificazione
del centro urbano di cui si detto; e se si, in che modo.

Quando il legislatore ¢ intervenuto a modificare la legge fi-
nanziaria 2005 escludendo le unioni di comuni dall’ambito di
applicazione del patto di stabilita 2005, il comune ha deciso di
affidare all’unione il compito di realizzare la suddetta opera. A
tal scopo, ¢ stata stipulata una convenzione fra il comune A e
I’unione di comuni, in base alla quale il comune trasferisce
all’unione i proventi della vendita di alcuni terreni, destinati al
finanziamento dell’opera; I’unione contrae il mutuo necessario
a finanziare la restante parte dei costi dell’opera; il comune si fa
carico delle spese di rimborso della rata del mutuo stipulato
dall’'unione, compie tutte le scelte fondamentali connesse alla
realizzazione dell’opera (approva i progetti, sceglie il sistema di
gara ed, eventualmente, nomina la commissione di gara per
I’affidamento dei lavori in appalto, ecc.), rimborsa all’unione i

(10) I trasferimenti verso I’'unione non sono considerati spese per acquisire servizi
(che sarebbero da includere nel calcolo del patto), bensi veri e propri trasferimenti (e-
sclusi dal patto), in quanto la titolarita dei servizi conferiti ¢ spostata in capo
all’unione.
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costi amministrativi connessi alla gestione dei relativi procedi-
menti. A lavori e collaudo ultimati, ’'unione trasferira I’opera
realizzata al comune, il quale provvedera ad iscrivere nel pro-
prio patrimonio il nuovo immobile.

La scelta di conferire all’unione la realizzazione di un’opera
certamente molto rilevante per il comune, ¢ stata dettata dai li-
miti posti dal patto di stabilita 2005, anche se diversi elementi
hanno comunque reso tale scelta coerente con lo sviluppo orga-
nizzativo dell’unione di comuni: in primo luogo, perché
I’unione gestisce per i comuni membri, I’ufficio contratti e altri
servizi di carattere tecnico; in secondo luogo, proprio perché ¢
in crescita la qualita e la quantita dei servizi conferiti all’'unione
ed ¢ in crescita ’integrazione organizzativa e amministrativa
fra i comuni che ne sono parte.

Di certo, gli obiettivi di bilancio definiti dal patto di stabilita
2005 (e, con ogni probabilita, anche 2006) possono essere me-
glio affrontati dai comuni che sono parte di una unione in fase
di sviluppo.

Nel caso specifico, 1’obiettivo complessivo di rispetto del
patto viene garantito dalla crescente incidenza delle spese cor-
renti per trasferimento verso 1’unione, dal finanziamento della
spesa di investimento con alienazioni di altri beni patrimoniali e
dall’affidamento all’unione della realizzazione di una rilevante
opera di riqualificazione del centro urbano. Avendo “esterna-
lizzato” una parte della spesa di investimento, il comune ha po-
tuto spendere di piu sulla parte corrente.

In estrema sintesi, il comune ha costruito la propria strategia
di rispetto del patto “appoggiandosi” all’unione, senza dover
rinunciare ad attuare la propria politica di investimenti, peraltro
perfettamente compatibile con le condizioni finanziarie del co-
mune. Si pensi al solo fatto che nel triennio 2001-2003 non e-
rano stati contratti mutui e che gli investimenti “ordinari” sono
finanziati quasi interamente con i proventi degli oneri di urba-
nizzazione. Nel 2004, la spesa per restituzione di mutui e pre-
stiti era solo il 3,3% delle entrate correnti.

Il secondo comune analizzato (il comune B) ¢ un comune di
pianura non costiero, con una popolazione compresa fra 10.000



V Rapporto sulle autonomie locali in Emilia-Romagna 639

TAB. 4. Variazione percentuale delle entrate finali del comune B (accertamenti di
competenza). Dati di bilancio consuntivo anni 2003-2004 e dati di bilancio
di previsione definitivo 2005

Variaz %

previsioni
Variaz % entrate  definitive entrate
accertate 2004 su 2005 su entrate

2003 accertate 2004
Entrate tributarie (Tit. I) -0,5 -10,9
Entrate derivanti da contributi e trasferimenti -16,9 -0,4
correnti (Tit. II)
Entrate extratributarie (Tit. III) 10,5 14,2
Tot. entrate correnti (Tit. [+II+III+IV) 0,6 -3,0
Entrate derivanti da alienazioni e da 33,9 94,9

trasferimenti di capitale (Tit. IV, escluse
entrate da riscossione di crediti)
Totale entrate finali (Tit. I+II+III+IV) 7,7 23,1

FONTE: Elaborazioni su dati tratti dai documenti di bilancio del comune B.

e 20.000 abitanti. Anche questo comune ha una popolazione in
crescita ed ¢ caratterizzato da un territorio economicamente for-
te, con un significativo sviluppo sia abitativo che dell’economia
insediata.

Ai fini del patto di stabilita, il comune B applica
I’incremento del 10% poiché la spesa corrente media per abi-
tante nel triennio 2001-2003 supera quella della propria classe
demografica di appartenenza ai sensi del d.m. 16 gennaio 2005.
In effetti, rispetto ad esempio al comune A precedentemente
analizzato, il comune B gestisce internamente piu servizi.

Un primo dato che rileva ai fini del rispetto del patto di sta-
bilita 2005 ¢ la trasformazione nel 2005 della TARSU in tariffa
con la relativa fuoriuscita dal bilancio sia le entrate che le spese
connesse al servizio rifiuti solidi urbani. La TAB. 4 evidenzia,
infatti, una previsione definitiva di entrate tributarie per il 2005
inferiore di circa il 10% rispetto al bilancio consuntivo 2004,
ci0 nonostante sempre nel 2005 il comune abbia applicato lo
0,1% di addizionale IRPEF e abbia innalzato I’aliquota ordinaria
Ic1 dal 6 al 7 per mille, ovvero al limite massimo consentito. Di
fatto, I’ente ha spinto al livello massimo le principali leve tribu-
tarie disponibili, cio al fine di finanziare un rilevante program-
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ma di investimenti.

Sempre la TAB. 4 evidenzia anche per il comune B la ten-
denza ad un calo dei trasferimenti (nel 2004, —16,9% rispetto al
2003).

Crescono invece le entrate extratributarie (lo ricordiamo,
composte in larga parte da proventi dei servizi pubblici):
+10,5% nel 2004 rispetto al 2003 e +14,2% nelle previsioni
2005 rispetto al consuntivo 2004. Con incrementi alle tariffe il
comune punta a recuperare il tasso di inflazione; pero, i servizi
sono sempre in espansione perché cresce la domanda che viene
dal territorio, quindi continuano a crescere anche le entrate ex-
tratributarie. Inoltre, nel 2005, il comune si ¢ avvalso della pos-
sibilita di aprire nel proprio centro urbano una farmacia comu-
nale: cio0 ha significato, nel bilancio 2005, nuove entrate da pro-
venti dei servizi pubblici e nuove spese (di personale, per
I’acquisto di beni e servizi, ecc.).

Complessivamente, come evidenzia la TAB. 5, le spese cor-
renti crescono da un anno all’altro in modo significativo, ad ec-
cezione del 2005 dove calano del 2,6% rispetto al 2004 soprat-
tutto per la fuoriuscita dal bilancio delle spese per il servizio
RSU (solo in parte compensata dalla spese connesse alla gestio-
ne della nuova farmacia comunale).

La spesa di investimento mostra invece un andamento piu
discontinuo da un anno all’altro (TAB. 5); un forte incremento
st registra nel 2002, un altro nel 2004. Si segnala in particolare
che nel 2004 sono stati avviati alcuni rilevanti investimenti,
quali I’ampliamento di una struttura residenziale per anziani e il
rifacimento di alcune palestre. Come noto, per la realizzazione
di nuove opere o importanti interventi di ristrutturazione di beni
immobili, sono spesso necessari diversi anni. Le somme impe-
gnate in un dato anno per investimenti (gestione di competenza)
spesso vanno in pagamento negli anni successivi; per contro, in
un dato anno, ¢ normale che la maggior parte delle somme pa-
gate per investimenti siano riferite ad interventi decisi in anni
precedenti (si tratta in questo caso di pagamenti in conto resi-
dui).
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TAB.5. Variazioni percentuali della spesa corrente e di investimento (gestione di
competenza) del comune B. Bilanci consuntivi 2001-2004, bilancio di previ-
sione definitivo 2005

Var. %
previsioni
Var.% Var.% Var.% Var.% 2005 su
impegni impegni impegni impegni  media
2002su 2003 su  2004su  2005su  2001-
2001 2002 2003 2004 2003

Spese correnti (Tit. I) 4,9 9,6 6,0 -2,6 11,3
Spese di investimento (Tit.
11, escluse concessioni di

crediti) 48,2 33 40,1 -6,9 433
Totale spese correnti e di
investimento 16,3 5,3 16,5 -42 21,1

FONTE: Elaborazioni su dati tratti dai documenti di bilancio del comune B.

Ad esempio, per il comune B, la percentuale di pagamenti in
conto competenza sugli investimenti dal 2001 al 2004 ¢ stata
sempre inferiore al 30%. Ed in particolare nel 2004 ¢ stato pa-
gato solo il 9,5% della spesa impegnata nell’anno 2004. Cio ha
significato per il comune avere, a inizio 2005, una massa di re-
sidui di spesa in conto capitale altissimo, con la possibilita che
una parte molto rilevante di tali residui dovesse essere pagata
proprio nel 2005. C’era il rischio di non rispettare I’obiettivo
fissato dal patto di stabilita in termini di cassa (pagamenti sia in
conto competenza che in conto residui).

Nei programmi dell’amministrazione c’era, a inizio 2005,
anche un nuovo piano di investimenti finalizzato alla realizza-
zione di un importante progetto di riqualificazione urbana e svi-
luppo di servizi in un’area del territorio comunale. Questo pro-
getto avrebbe certamente comportato il superamento del tetto di
spesa in termini di competenza (impegni). Il comune B quindi
ha deciso la costituzione di una societa patrimoniale a cui affi-
dare compiti di gestione e sviluppo del patrimonio immobiliare
comunale. Piu in dettaglio, ¢ stata costituita una societa a totale
capitale pubblico in forma di s.r.1., in pratica un ente strumenta-
le del comune che ne ¢ il socio unico. Lo statuto della societa
patrimoniale prevede la possibilita dell’ingresso di nuovi soci,
ma prevede anche che sia sempre mantenuta 1’integrale parteci-
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pazione pubblica al capitale della societa.

Alla societa patrimoniale ¢ stata trasferita la proprieta di
un’area edificabile a titolo di conferimento di capitale di dota-
zione: in questo modo, non si ¢ generata nessuna spesa nel bi-
lancio finanziario del comune, ma solo movimenti fra le poste
del conto del patrimonio (dalla voce immobili, alla voce confe-
rimenti di capitale). Una seconda area con alcuni immobili ¢
stata invece venduta dal comune alla societa patrimoniale ed i
relativi proventi sono stati impiegati dal comune per finanziare
la restituzione anticipata di vecchi mutui della Cassa DDPP sen-
za pagamento di penali (in relazione al secondo obiettivo defi-
nito dal patto di stabilita interno, ex 1. 448 /1998, consistente
nella riduzione di almeno il 10 % in 5 anni, del rapporto fra de-
bito del comune e PIL). In merito, si ricorda che la spesa per
rimborso di mutui e prestiti ¢ esclusa dal calcolo del patto di
stabilita.

Attraverso la costituzione della societa patrimoniale, il co-
mune esternalizza un pezzo delle sue attivita. Le relative spese
in parte non transitano piu dal bilancio comunale. Infatti la so-
cieta finanzia la sua attivita attraverso la vendita e/o la gestione
dei beni del patrimonio comunale trasferiti alla societa stessa. Il
trasferimento di beni del patrimonio dell’ente alla societa non
generano spese nel bilancio finanziario.

Oltre al rispetto del patto di stabilita, altri fattori hanno pesa-
to a favore della decisione di costituire la societa patrimoniale:

I’obiettivo dichiarato di gestire in modo piu flessibile ed
efficace il patrimonio immobiliare comunale e di aumentare la
capacita di attrarre finanziatori e investitori privati; in linea
quindi con I’orientamento spesso dimostrato dal legislatore,
ovvero quello di incentivare e stimolare 1’impiego di forme di
tipo privatistico per la gestione dei servizi pubblici, specie se
dotati di un potenziale di redditivita;

—  preparare la gestione del possibile rientro (fra alcuni an-
ni) delle reti e degli impianti dei servizi gas e sistema idrico in-
tegrato, in base alle vigenti normative in materia di servizi pub-
blici locali;

— ofttenere vantaggi di ordine fiscale, in relazione alla ge-
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stione IvA, dal momento che la societa patrimoniale recupera
I’IvA, mentre per il comune I’IVA costituisce un costo.

Logisticamente e operativamente la societa patrimoniale si
“appoggia” alla struttura comunale. Per contenere i costi di ge-
stione della societa patrimoniale, ¢ stata adottata la soluzione
organizzativa piu “leggera”, prevedendo ad esempio un ammi-
nistratore unico in luogo di un organo collegiale. Il piano eco-
nomico-finanziario della nascente societa evidenzia anche gli
oneri connessi alla sua costituzione (spese notarili ecc.) e alle
altre spese di gestione della societa patrimoniale (imposte ca-
merali, spese per redazione bilanci e contabilita, compensi
dell’amministratore unico e dei revisori dei conti, ecc.). Ma gli
oneri vengono bilanciati e si auspica superati, nel medio ¢ lun-
go periodo, dai vantaggi fiscali di cui la societa puo godere e
dalle entrate derivanti dalla gestione delle opere realizzate dalla
societa patrimoniale per conto del comune.

La societa patrimoniale consente al comune anche di “dare
sfogo” a eventuali ulteriori spese di investimento che dovessero
prospettarsi in corso d’anno, ma che porterebbero 1’ente a non
rispettare i vincoli del patto. Nel corso del 2005, in effetti, il
comune B ha deciso di ampliare un intervento di ristrutturazio-
ne gia avviato, relativo ad una scuola. Per fare cio, il progetto ¢
stato affidato alla societa patrimoniale, cedendo a lei il diritto di
costruire sull’area interessata dall’intervento. La societa ha
provveduto a contrarre il mutuo necessario a finanziare 1’opera
e ne paga la restituzione. Il comune corrisponde alla societa
I’affitto per 1’utilizzo del bene immobile costruito, fino alla e-
stinzione del diritto di superficie (33 anni). Il pagamento
dell’affitto va a compensare le spese sostenute dalla societa per
costruire I’opera. L’area interessata invece rimane di proprieta
del comune.

Per il finanziamento degli investimenti e della operazione di
restituzione anticipata di prestiti con la Cassa Depositi e Presti-
ti, il comune B ha fatto ampio ricorso alle alienazioni patrimo-
niali, le quali che spiegano i forti incrementi di entrate del titolo
IV evidenziate dalla TAB. 4. Vale la considerazione che le spese
di investimento finanziate con i proventi da alienazioni immo-
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biliari sono escluse dai vincoli del patto.

Sempre in tema di finanziamento degli investimenti, si evi-
denzia che lo sviluppo urbanistico del comune B garantisce un
significativo livello di entrate da oneri di urbanizzazione, che il
comune destina quasi interamente a finanziare la spesa di inve-
stimento. Il ricorso all’indebitamento ¢ invece abbastanza con-
tenuto.

Complessivamente le scelte strategiche adottate dal comune
B da ricollegare ai vincoli di spesa fissati dal patto di stabilita
sono: la scelta di passare nel 2005 da tassa a tariffa nel servizio
di gestione dei RSU, il ricorso ad un maggior uso di alienazioni
per finanziare investimenti, la costituzione della societa patri-
moniale. Tali misure hanno consentito al comune di portare a
compimento le proprie politiche di bilancio che comportavano
una crescita della spesa sia corrente che di investimento.

In contro tendenza rispetto al contenimento della spesa per-
seguito dal patto di stabilita, si evidenzia anche la scelta di av-
viare nel 2005 la farmacia comunale. Una farmacia garantisce
introiti rilevanti e certi al bilancio del comune. Ma ai fini del
patto, un nuovo servizio gestito in forma diretta si traduce in un
aggravio, a prescindere dal fatto che sotto molti profili invece
costituisca un fatto positivo per ’amministrazione comunale.

In ordine al rispetto del patto, si osserva infine che il comu-
ne B, a inizio 2005, aveva anche richiesto 1’anticipazione di
spese in conto capitale a carico della Cassa DDPP di cui si ¢ det-
to nel paragrafo precedente. A fine 2005, il comune si trova in-
vece nella necessita di realizzare il maggior numero possibile di
pagamenti sul 2005 ('!). Le strategie portate avanti dal comune
per rispettare il patto e lo slittamento al 2006 di alcuni rilevanti
pagamenti relativi ai lavori pubblici in corso, hanno fatto si che
a fine 2005 I’ente si trovi ben al di sotto del tetto massimo di
spesa consentito, mentre rischia di trovarsi in serie difficolta nel
2006.

(11) Ad esempio, chiedendo al proprio ufficio tecnico di concordare con le societa
appaltatrici di lavori la presentazione di stati avanzamento lavori parziali per poter
anticipare sul 2005 una parte dei pagamenti previsti per il 2006.
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TAB. 6. Variazione percentuale delle entrate finali del comune C (accertamenti di
competenza). Dati di bilancio consuntivo anni 2003-2004 e dati di bilancio
di previsione definitivo 2005.

Variaz %
Variaz % previsioni
entrate definitive

accertate  entrate 2005 su
2004 su entrate accertate

2003 2004
Entrate tributarie (Tit. I) 2,9 -0,2
Entrate derivanti da contributi e trasferimenti correnti
(Tit. IT) -15,5 1,0
Entrate extratributarie (Tit. III) 5,8 13,0
Tot. entrate correnti (Tit. [+II+III+IV) 5,1 3,0
Entrate derivanti da alienazioni e da trasferimenti di
capitale (Tit. IV, escluse entrate da riscossione di
crediti) -60,9 -36,9
Totale entrate finali (Tit. [+II+III+IV) -15,2 2,7

FONTE: Elaborazioni su dati tratti dai documenti di bilancio del comune C.

Il terzo comune analizzato (il comune C) ¢ un grande comu-
ne capoluogo di provincia.

Rispetto agli obiettivi programmatici fissati dal patto di sta-
bilita 2005, il primo elemento da rilevare ¢ che la spesa media
corrente nel triennio 2001-2003 per il comune C supera, se pure
non di molto (+1,95%), la spesa media della propria classe de-
mografica di riferimento. Quindi, il comune C applica
I’incremento del 10% sulla spesa complessivamente soggetta al
patto di stabilita.

Rispetto alla composizione delle entrate di bilancio (Tab. 6),
dal confronto fra entrate accertate nel 2004 e previsioni defini-
tive del bilancio di previsione 2005, emerge che le entrate cor-
renti crescono del 3% per effetto del dinamismo delle entrate
extratributarie (+13%), dovuto principalmente alla previsione
di un forte incremento delle entrate da sanzioni per violazioni
del codice della strada. Le entrate tributarie sono sostanzial-
mente stabili (—0,2%), mentre le entrate da contributi e trasfe-
rimenti crescono dell’1%. In effetti, I’amministrazione del co-
mune non ha sostanzialmente previsto per il 2005 manovre sul-
le entrate. Il comune applica 1’addizionale IRPEF dal 2002, ed
¢ gia al 0, 4% che costituisce il limite massimo consentito. An-



646 Le Istituzioni del Federalismo 3/4.2006

TAB.7. Variazioni percentuali della spesa corrente e di investimento (gestione di
competenza) del comune C. Bilanci consuntivi 2001-2004, bilancio di pre-
visione definitivo 2005.

Var.% Var.% Var.% Var.% Var. %

impegni impegni impegni impegni  previsioni

2002 su 2003 su 2004 su 2005 su 2005 su media
2001 2002 2003 2004 2001-2003

Spese correnti (Tit. I) -5,2 5,7 2,4 5,0 9,6
Spese di investimento (Tit.
I1, escluse concessioni di

crediti) 30,9 42,4 6,8 -35,6 -7,8
Totale spese correnti e di
investimento -0,9 11,5 3,3 -3,5 6,7

FONTE: Elaborazioni su dati tratti dai documenti di bilancio del comune C.

che le aliquote ICI sono a livelli piuttosto elevati, € non sono
state aumentate. Sono stati applicati aumenti delle tariffe appli-
cate per la tassa sui rifiuti solidi urbani (TARSU), a recupero del
tasso di inflazione. Infine, sono state confermate le tariffe in vi-
gore nel 2004 per i servizi comunali.

Il confronto con il responsabile del comune ha fatto emerge-
re che in effetti non erano previste importanti manovre sulle en-
trate tributarie e tariffarie per il 2005, cio a prescindere dai li-
miti di spesa posti dal patto.

Le entrate da trasferimenti in conto capitale e da alienazioni
patrimoniali diminuiscono sia nel 2004 (-60,9%) che nel 2005
(—36,9%). 1l calo registrato nel 2004 dipende in primo luogo dal
fatto che, nel 2003, il comune ha attuato un ingente piano di di-
smissioni di beni immobili del comune, al fine di finanziare una
consistente operazione di restituzione anticipata di mutui con la
Cassa Depositi e Prestiti senza pagamento di penali, ai sensi
dell’art. 28, comma 3, della L. 448/98. 11 calo del 2005, invece,
¢ da ricondurre in primo luogo al fatto che nel bilancio 2004 ¢
stato accertato un ammontare di contributi dalla regione molto
elevato.

La spesa corrente (Tab. 7) prevista nel bilancio preventivo
assestato 2005 ¢ in aumento rispetto alla spesa impegnata nel
2004 (+5%), cid principalmente a causa di spese straordinarie
generate da sopravvenienza passive evidenziatesi nel corso del
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2005, per un importo pari a circa 10 milioni di euro. Scontato
cio, la spesa corrente 2005 risulta in crescita ma in misura mol-
to piu ridotta.

Nel comune C, i servizi a rilevanza economica sono quasi
tutti esternalizzati, con poche eccezioni, quale ad esempio la
gestione di parcheggi e zone a sosta controllata. Anche la ge-
stione di molti altri servizi non a rilevanza economica ¢ esterna-
lizzata('?).

Nel 2005, non sono state previste modifiche rilevanti
all’assetto organizzativo della gestione dei servizi, cosa che in-
vece I’amministrazione sta valutando per il 2006: si ipotizza in-
fatti di esternalizzare alcuni servizi che consentano di applicare
la riscossione diretta dei relativi proventi da parte del gestore
esterno. In questo modo, non transiteranno piu dal bilancio co-
munale le entrate e la quota di spese coperte dai proventi ri-
scossi direttamente dal gestore esterno, consentendo al comune
di rispettare gli obiettivi di riduzione della spesa corrente che si
profilano con il patto di stabilita 2006.

Passando a considerare la spesa di investimento, la Tab. 7
evidenzia un forte calo delle previsioni definitive 2005 rispetto
al consuntivo 2004 (—35,6%). Mentre si ¢ registrata una forte
crescita nel 2002 (+30,9% rispetto al 2001) e nel 2003 (+42,4%
rispetto al 2002), e una crescita piu contenuta nel 2004 (+6,8%
rispetto al 2003).

Un fattore che ha concorso al contenimento della spesa di
investimento nel 2005 ¢ da ricondurre al fatto che, come detto,
il comune C ¢ impegnato dal 2003 nella realizzazione del pro-
gramma quinquennale di riduzione del proprio debito rispetto al
PIiL. Cio implica la necessita di contenere entro certi limiti il ri-
corso a nuovo indebitamento. In effetti, il bilancio assestato di
previsione 2005 evidenzia un calo del 25% della contrazione di
mutui e prestiti rispetto al valore registrato nel consuntivo
2004, e il valore a consuntivo per il 2005 potrebbe essere anco-
ra piu basso. Se dunque non intervengono contributi straordina-

(12) Non sempre, lo si ricorda, una gestione esternalizzata significa che le entrate e le
spese connesse al servizio non transitano dal bilancio comunale, anche se spesso ac-
cade.
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ri a finanziare gli investimenti e non si ritiene opportuno ricor-
rere ad un consistente programma di alienazioni patrimoniale
(magari gia ampiamente sfruttate negli anni immediatamente
precedenti), allora si riduce la spesa di investimento. A ci0 si
aggiunga il fatto che, in questi anni, il comune ha destinato una
quota rilevante degli oneri di urbanizzazione al finanziamento
della spesa corrente, anziché alla spesa di investimento.

In sintesi, il trend negativo degli investimenti non ¢ certo da
collegare ai vincoli di crescita della spesa del patto 2005, quan-
to piuttosto da un ciclo di investimenti che non poteva mante-
nersi sui livelli raggiunti nel triennio precedente.

Rispetto all’obiettivo di cassa fissato dal patto di stabilita, al
30 settembre il comune C evidenziava una tendenza a superare
il limite del 10% riferito alla sola spesa corrente, mentre per la
spesa di investimento soggetta al patto i pagamenti risultavano
molto inferiori rispetto alla media del triennio 2001-2003.

Pur impegnato costantemente in un’attenta opera di monito-
raggio delle spese sia in conto competenza che per cassa, il co-
mune C non si ¢ trovato nella condizione di dover rivedere ra-
dicalmente le proprie strategie di bilancio o di dover adottare
misure straordinarie per rispettare i vincoli del patto.

Passando a considerare le province, il primo caso analizzato
(la provincia A) registra una spesa corrente media pro capite
nel triennio 2001-2003 superiore del 52% rispetto alla spesa
media della propria classe di riferimento. Di conseguenza anche
in questo caso ¢ stata applicata la percentuale di incremento del
10% rispetto alla spesa annua mediamente sostenuta nel trien-
nio 2001-2003.

Ma prima di esaminare 1’andamento delle entrate della pro-
vincia A (Tab. 8), si deve ricordare che, nei bilanci delle pro-
vince, le entrate correnti sono costituite in larga parte da entrate
tributarie. Rispetto ai bilanci dei comuni, molto bassa invece ¢
I’incidenza di entrate extratributarie, non gestendo le province i
servizi a domanda individuale e a rilevanza economica propri
dei comuni.

Nei bilanci delle province della regione Emilia-Romagna,
incidono considerevolmente i trasferimenti correnti dalla regio-
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TAB.8. Variazione percentuale delle entrate finali della provincia A (accertamenti
di competenza). Dati di bilancio consuntivo anni 2003-2004 e dati di bilan-
cio di previsione definitivo 2005.

Variaz. %  Variaz % previsioni

entrate definitive entrate
accertate 2004 2005 su entrate
su 2003 accertate 2004
Entrate tributarie (Tit. I) 8,2 -3,5
Entrate derivanti da contributi e trasferimenti
correnti (Tit. IT) -26,0 -3,6
Entrate extratributarie (Tit. III) -20,0 4,1
Tot. entrate correnti (Tit. [+II+III+IV) -8,5 23,2
Entrate derivanti da alienazioni e da
trasferimenti di capitale (Tit. IV, escluse entrate
da riscossione di crediti) 175,2 -69,3
Totale entrate finali (Tit. [+I[+III+IV) 40,7 -37,8

FoNTE: Elaborazioni su dati tratti dai documenti di bilancio della provincia A.

ne per funzioni delegate (ad esempio, in materia di formazione
professionale, di interventi in agricoltura, di contributi a favore
di imprese artigiane, ecc.). Cio, peraltro, concorre a spiegare la
ragione per cui le province della regione Emilia-Romgna hanno
quasi sempre una spesa corrente per abitante, superiore alla
media registrata dalle province della propria classe demografica
di appartenenza.

La provincia A (Tab. 8) nel 2004 registra un aumento delle
entrate tributarie rispetto al 2003 (+8,2%). Nel 2005, invece, si
registra una battuta di arresto nella crescita delle entrate tributa-
rie (—3,5% rispetto al 2004). I trasferimenti diminuiscono. In
particolare, diminuiscono i trasferimenti dalla regione a causa
del calo, fra il 2003 e il 2004, di circa 10 milioni di euro relativi
a funzioni nel campo dei trasporti, che ora transitano diretta-
mente nelle casse dell’agenzia d’ambito per la mobilita e il tra-
sporto pubblico locale: di conseguenza anche la spesa corrente
si riduce dello stesso importo, anche se ai fini del patto questo
non si rileva in quanto i trasferimenti verso I’agenzia sono con-
tabilizzati come trasferimenti verso una pubblica amministra-
zione e sono quindi comunque esclusi dal calcolo della spesa
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TAB.9. Variazioni percentuali della spesa corrente e di investimento (gestione di
competenza) della Provincia A. Bilanci consuntivi 2001-2004, bilancio di
previsione definitivo 2005.

Var.% Var.% Var.% Var.% Var. %

impegni impegni impegni impegni  previsioni

2002 su 2003 su 2004 su 2005 su 2005 sumedia
2001 2002 2003 2004 2001-2003

Spese correnti (Tit. I) 7,3 2,5 -10,9 5,9 -1,8
Spese di investimento (Tit.
I1, escluse concessioni di

crediti) 127,9 -2,8 71,7 -48,7 6,6
Totale spese correnti e di
investimento 41,3 0,1 25,6 -27,1 1,6

FoNTE: Elaborazioni su dati tratti dai documenti di bilancio della provincia A.

media del triennio 2001-2003 soggetta al patto.

Complessivamente le entrate correnti si riducono, sia nel
2004 che nel 2005.

Le entrate del titolo I'V registrano una fortissima crescita nel
2004 rispetto al 2003 (+175,2%). In merito, si deve segnalare
che nel 2004 ¢ stata stipulata una convenzione fra ANAS, Mini-
stero delle infrastrutture e trasporti, regione Emilia-Romagna e
provincia, che prevede il trasferimento alla provincia della
competenza per la realizzazione di alcune grandi infrastrutture
viarie. Si tratta di opere complesse, per le quali le procedure e
gare di appalto erano gia state avviate. Se nel corso del 2005
una parte significativa di questi lavori fosse stata portata a ter-
mine (ma cosi non ¢ stato), si sarebbe determinata una situazio-
ne insostenibile rispetto all’obiettivo sui pagamenti fissato dal
patto di stabilita interno.

Passando a considerare 1’evoluzione degli impegni di spesa,
la Tab. 9 mostra come la spesa corrente 2005 sia prevista in ca-
lo rispetto alla spesa annua mediamente sostenuta nel triennio
2001-2003 (—1,8%). II calo della spesa corrente registrato nel
2004 rispetto al 2003 (—10,9%) ¢ da ricollegarsi principalmente
alla riduzione, di cui si ¢ detto, dei trasferimenti dalla Regione
per funzioni in materia di trasporti pubblici, settore interessato
in questi anni da un profondo riassetto organizzativo.
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La spesa in conto capitale del 2005 aumenta solo del 6,6%
rispetto alla spesa media del triennio 2001-2003.

La riduzione, sia pure contenuta, delle entrate correnti e
quindi anche delle spese correnti, insieme ad livello di investi-
menti nel triennio 2001-2003 piuttosto elevato, hanno fatto si
che, per la provincia A, il conseguimento dell’obiettivo di com-
petenza fissato dal patto non risulti problematico.

A inizio 2005, nel bilancio di previsione era iscritta
un’ingente spesa di investimento relativa ad una grande opera
viaria (per 75 milioni di euro), finanziata con trasferimenti in
conto capitale da altre amministrazioni pubbliche. Le risorse
non sono poi state accertate e 1’opera ¢ stata differita al 2006. In
caso contrario, si sarebbe posto un serio problema di rispetto
dell’obiettivo di competenza per il 2005. Infatti, in base alla vi-
gente normativa contabile, quando si accerta un’entrata a desti-
nazione vincolata, come in questo caso, ¢ necessario impegnare
tale somma contestualmente all’accertamento dell’entrata, ge-
nerando una spesa.

Con un attento monitoraggio ¢ governo dei flussi di entrata e
di spesa, contenendo la spesa corrente e incrementando la spe-
sa di investimento (esclusa dal patto fino all’esercizio 2004), la
provincia A ¢ riuscita a rispettare i vincoli del patto di stabilita
in regime di saldi finanziari, senza ricorrere a particolari mano-
vre di bilancio. Dal 2005, le difficolta sono aumentate, in parti-
colare rispetto al tetto di spesa sui pagamenti. A fine 2004, i re-
sidui da pagare derivanti dalla parte corrente erano diminuiti
del 12,2% rispetto a fine 2003, ma i residui da pagare sulla spe-
sa di investimento erano aumentati del 48,3%.

Al raggiungimento dell’obiettivo di cassa per il patto 2005,
concorre in modo significativo I’accordo raggiunto dalle pro-
vince emiliano-romagnole con la regione, in merito alla spesa
corrente per formazione professionale (fondi FSE obiettivo 3),
materia oggetto di delega amministrativa da parte della regione
Emilia-Romagna alle province. In base a tale accordo, raggiun-
to a fine 2005, le province possono detrarre le spese per forma-
zione professionale come spese sostenute in qualita di ente “ca-
pofila” per conto di un’altra amministrazione pubblica soggetta
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al patto, ovvero la regione (cfr. Tab. 1). La Regione applichera
le medesime somme nel proprio conteggio ai fini del patto di
stabilita. Nel caso della provincia A, si tratta di importi pari a
circa il 18% della spesa corrente pagata.

Fra le spese escluse dal calcolo del patto di stabilita, per la
provincia A si segnala anche una significativa crescita dei tra-
sferimenti ad altre pubbliche amministrazioni, sia correnti che
in conto capitale, rispetto ai valori medi registrati nel triennio
2001-2003. Ma piu che ad una strategia collegata agli obiettivi
del patto 2005, la crescita dei trasferimenti correnti verso altre
amministrazioni pubbliche ¢ da ricondurre, in primo luogo, ad
un consistente rimborso rateizzato che la provincia sta pagando
allo stato.

La seconda provincia analizzata (la provincia B) presenta
una spesa media pro capite nel triennio 2001-2003 appena infe-
riore alla media della propria classe demografica di riferimento,
quindi applica la percentuale di incremento dell’11,5%.

Dal lato delle entrate (Tab. 10), anche la provincia B registra
una battuta di arresto nella crescita delle entrate correnti (esat-
tamente 0% nelle previsioni definitive per il 2005 rispetto al
2004). Lo ricordiamo, le province non dispongono di significa-
tive leve di manovra sulle entrate tributarie, il cui andamento €
condizionato dall’andamento del mercato delle auto e da altri
fattori esogeni non controllabili dalla provincia.

I trasferimenti correnti dallo stato sono quasi azzerati per ef-
fetto delle compensazioni con il gettito di tributi sostitutivi dei
trasferimenti, ma le entrate del titolo secondo complessivamen-
te aumentano (+29,4% nel 2005 rispetto al 2004).

Le entrate da alienazioni patrimoniale e da trasferimenti di
capitale registrano un’impennata nel 2004 (+98,7% rispetto al
2003), dovuta ad ingenti trasferimenti da altre amministrazioni
pubbliche per la realizzazione di una grande opera viaria da cir-
ca 40 milioni di euro.

Sul versante della spesa, la Tab. 11 evidenzia un andamento
discontinuo della spesa corrente da un anno all’altro. Nel 2005,
in ogni caso, si prevede una crescita rispetto alla spesa annua
mediamente registrata nel triennio 2001-2003, pari all’11,4%.
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TAB. 10. Variazione percentuale delle entrate finali della provincia B (accertamenti
di competenza). Dati di bilancio consuntivo anni 2003-2004 e dati di bilan-
cio di previsione definitivo 2005.

Variaz % Variaz % previsioni

entrate definitive entrate
accertate 2005 su entrate

2004 su 2003  accertate 2004
Entrate tributarie (Tit. I) 0,0
Entrate derivanti da contributi e trasferimenti
correnti (Tit. IT) -0,1 29,4
Entrate extratributarie (Tit. III) -43.5 33,8
Tot. entrate correnti (Tit. [+II+III+IV) -0,3 11,5
Entrate derivanti da alienazioni e da trasferimenti
di capitale (Tit. IV, escluse entrate da riscossione
di crediti) 98,7 -57,0
Totale entrate finali (Tit. [+I[+III+IV) 19,6 -11,3

FoNTeE: Elaborazioni su dati tratti dai documenti di bilancio della provincia B.

La spesa corrente cresce nel 2005 anche rispetto al 2004, grazie
alla crescita delle entrate da trasferimenti e delle entrate extra-
tributarie.

Rispetto alla spesa di investimento, la provincia B ha dato
corso nel triennio 2001-2003 ad un rilevante piano di investi-
menti sulle strade provinciali. Dunque, la media spesa per inve-
stimenti nel triennio 2001-2003 ha consentito un buon margine
di espansione degli investimenti anche nel 2005, anno in cui
peraltro non si sono registrati finanziamenti straordinari per
grandi opere. La previsione di spesa 2005 rispetto alla media
del triennio 2001-2003 ¢ di —14,7%.

Nel 2004, gli impegni di investimento sono pure aumentati
(+49,7% rispetto al 2003), per effetto dell’impegno di spesa da
40 milioni di euro assunto in merito all’opera infrastrutturale di
cui si € detto appena sopra.

Fin da inizio 2005, si ¢ visto quindi che la provincia B non
avrebbe avuto problemi per rispettare 1’obiettivo di competenza
e avrebbe potuto dare corso alle politiche di spesa consentite
dalle risorse disponibili in bilancio, senza essere vincolata dal
patto di stabilita.

Pit problemi, invece, si sono posti nella prima parte
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TAB. 11. Variazioni percentuali della spesa corrente e di investimento (gestione di
competenza) della provincia B. Bilanci consuntivi 2001-2004, bilancio di
previsione definitivo 2005.

Var.% Var.% Var.% Var.% Var. %

impegni impegni impegni impegni  previsioni

2002 su 2003 su 2004 su 2005 su 2005 sumedia
2001 2002 2003 2004 2001-2003

Spese correnti (Tit. I) 8,1 9,1 0,1 15,6 114
Spese di investimento (Tit.
I1, escluse concessioni di

crediti) 5,6 59 49,7 -46,1 -14,7
Totale spese correnti e di
investimento 7,1 -2,8 22,8 -18,8 0,1

FONTE: Elaborazioni su dati tratti dai documenti di bilancio della provincia B.

dell’anno rispetto all’obiettivo di cassa. A fine 2004 erano scrit-
ti a bilancio residui (ovvero somme impegnata ma ancora non
pagate) superiori del 27,6% rispetto a quelli conservati a fine
2003. Cio scaturiva dalla crescita dei residui di parte corrente,
ma soprattutto dall’alto livello di residui sulla spesa di investi-
mento (a fine 2004 +42,3% rispetto al corrispondente dato a fi-
ne 2003).

Anche considerato 1’incremento ammesso dell’11,5% ed e-
scluse le spese da non conteggiare ai fini del patto di stabilita,
restava comunque una grande quantita di residui soprattutto
sulla parte investimenti.

Sui pagamenti di spesa corrente, pesa favorevolmente
I’accordo con la regione in merito alla spesa per la formazione
professionale.

Sul versante degli investimenti, il blocco dei lavori
sull’opera da 40 milioni di euro per motivi tecnico amministra-
tivi e il complessivo rallentamento dei pagamenti sugli investi-
menti in corso di realizzazione consentono di rispettare ampia-
mente anche 1’obiettivo di cassa del patto. Anzi, a fine 2005 si
pone un problema contrario: portare avanti il maggior numero
possibile di pagamenti sul 2005 per non trovarsi in difficolta
con il patto di stabilita 2006 e anche per mantenere alta la spesa
2005, in previsione del fatto che il 2005 possa diventare base di
calcolo per determinare gli obiettivi programmatici di futuri e-
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sercizi.

Visto I’andamento complessivo della gestione di bilancio
2005, si puo concludere che la provincia B ha incontrato piu
difficolta nel rispetto dell’obiettivo programmatico di cassa per
il 2004, anno in cui € stato necessario ricorrere al rallentamento
di alcuni pagamenti verso fornitori esterni.

A conclusione dell’analisi sui singoli casi, si pud osservare
che per alcuni enti non ¢ stato necessario mettere in atto mano-
vre straordinarie per rispettare il patto di stabilita 2005. Questi
enti hanno potuto mantenere 1’impostazione programmatica vo-
luta o, comunque, consentita dalle condizioni complessive
dell’ente e dalle risorse disponibili in bilancio, a prescindere dal
patto di stabilita.

Altri enti, invece, hanno dovuto ricorrere a strategie specifi-
che allo scopo di potersi “svincolare” dai limiti posti dal patto
di stabilita: cid per non dover ridurre i servizi erogati; oppure
per dare corso a programmate politiche di sviluppo di servizi ed
investimenti; oppure per poter far fronte ai pagamenti connessi
ad opere avviate in anni precedenti; e cosi via.

In ogni caso, per tutti gli enti locali il monitoraggio
dell’andamento delle entrate e delle spese ¢ stata continuo sia
sulla gestione di competenza (impegni) che sulla gestione di
cassa (pagamenti), specie per la spesa di investimento che puo
avere andamenti molti diversificati da un anno all’altro e da un
investimento all’altro.

In via generale, il patto di stabilita condiziona la gestione di
tutti gli enti locali che ne sono soggetti, ma il condizionamento
¢ diverso da ente a ente.

4. Politiche di bilancio e rispetto del patto di stabilita interno
per l’anno 2005

Come gia evidenziato nel precedente paragrafo, diverse sono
le strategie adottate dagli enti locali per rispettare il patto di sta-
bilita interno per il 2005.

Per quanto riguarda il vincolo sui pagamenti, 1’ente puo ri-
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spettare il patto cercando di posticipare alcune spese all’anno
successivo, rallentando dei pagamenti, dove ¢ possibile. Cio
ovviamente rischia di creare piu problemi 1’anno successivo.
Gia in passato alcuni enti hanno rispettato gli obiettivi pro-
grammatici del patto, agendo sui tempi di pagamento delle spe-
se oppure cercando di controllare meglio i flussi di entrata.

Come detto in precedenza, la stessa legge finanziaria per il
2005 ha previsto un meccanismo di posticipo dei pagamenti per
spesa di investimento. Gli enti locali che a fine anno si trovino
in situazioni di difficolta (posto che abbiano presentato entro
maggio 2005 apposita domanda) potranno procedere a richiede-
re alla Cassa DDPP il pagamento delle spese che eccedono 1 li-
miti definiti dal patto, sempre che le risorse messe a disposizio-
ne siano sufficienti a fronte di tutte le domande che perverranno
alla Cassa DDPP.

Il posticipo delle spese costituisce comunque una strategia di
corto respiro, un palliativo che in molti casi serve solo a riman-
dare il problema.

Un secondo tipo di strategie fa leva sulle spese che sono e-
scluse dal calcolo del patto di stabilita. Si richiama in merito il
contenuto della Tab. 1. Ad esempio, molti enti locali hanno
aumentato il ricorso alla vendita di beni del patrimonio — non
solo immobili e terreni ma anche partecipazioni azionarie, tito-
li, ecc. — per finanziare la spesa di investimento. L’ente evita
cosi di ricorrere all’indebitamento, anche se la disponibilita di
beni da alienare non ¢ certo illimitata, e per alcuni enti ¢ pres-
socché nulla.

Un’altra strategia incentivata dalle regole del patto di stabili-
ta ¢ I’utilizzo piu intensivo delle opere di urbanizzazione realiz-
zate a scomputo totale o parziale degli oneri di urbanizzazione:
1 soggetti che realizzano insediamenti abitativi o produttivi sul
territorio comunale, invece di pagare al comune gli oneri di ur-
banizzazione dovuti per ottenere il permesso di costruire, rea-
lizzano direttamente le opere di urbanizzazione (strade, par-
cheggi, opere fognarie, ecc.) per un importo equivalente agli
oneri dovuti. In questo modo, una parte delle entrate e delle
spese connesse alle opere pubbliche di urbanizzazione non
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transitano piu dal bilancio comunale e si riduce di conseguenza
la spesa.

Sulla stessa linea si colloca il ricorso da parte di alcuni enti
(soprattutto medio grandi) alla cosiddetta finanza di progetto ¢
alle concessioni di costruzione e gestione dei servizi. In questi
casi, I’ente locale realizza investimenti e servizi in modo indi-
retto: soggetti privati forniscono i capitali necessari e, attraver-
so 1 proventi e la gestione delle opere realizzate, ottengono la
remunerazione del capitale investito. Operazioni di questo ge-
nere ovviamente richiedono che I’investimento da realizzare
abbia un sufficiente potenziale di redditivita tale da attrarre in-
vestimenti privati.

Ove ne ricorrano le condizioni e vi siano le competenze ne-
cessarie, gli enti locali hanno cercato di ottenere contributi co-
munitari per il finanziamento di progetti di investimento. Alcu-
ni enti hanno cercato di incentivare 1’erogazione di contributi a
titolo gratuito e liberalita da parte di soggetti privati (ad esem-
pio, le fondazioni bancarie).

Ma la strategia principe adottata dagli enti locali ¢ quella di
ricorrere a forme di gestione dei servizi che consentano di por-
tare le relative spese fuori dal bilancio dell’ente locale o, quanto
meno, di farle transitare dalle voci di bilancio escluse dal con-
teggio del patto di stabilita, come le spese per trasferimenti ver-
so altre amministrazioni pubbliche (privilegiando ovviamente
quelle amministrazioni che non sono soggette ai vincoli del pat-
to).

Alcuni esempi sono stati illustrati nel paragrafo precedente:
I’affidamento di parte della gestione del patrimonio dell’ente
locale ad una societa patrimoniale; il trasferimento di funzioni e
servizi alla unione di comuni se esistente (lo stesso meccanismo
si pud applicare alle comunita montane con meno di 50.000
abitanti che sono escluse dall’ambito di applicazione del patto
di stabilitd); il passaggio da tassa a tariffa per la gestione del
servizio raccolta e smaltimento rifiuti solidi urbani, con il com-
pleto affidamento all’esterno del servizio.

Altri esempi riguardano: 1’affidamento di servizi e funzioni
a istituzioni (ovvero strutture organizzative costituite dagli enti
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locali e dotate di ampia autonomia); il ricorso a consorzi fra
amministrazioni pubbliche a cui affidare la gestione di servizi o
la realizzazione di opere pubbliche; 1’affidamento di servizi a
societa di capitali che in base ai criteri definiti dall’ordinamento
vigente (quota di partecipazione al capitale della societa da par-
te di amministrazioni pubbliche, prevalenza dell’attivita svolta
dalla societa a favore di enti pubblici nell’esercizio di servizi
pubblici, ecc.) possano essere classificati come enti pubblici.
Anche in questi casi, 1 trasferimenti verso tali soggetti vengono
esclusi dalla spesa soggetta al patto.

Anche I’esclusione dal calcolo del patto delle spese per con-
ferimenti di capitale e partecipazioni azionarie pare coerente
con l’orientamento del legislatore nazionale di incentivare
I’affidamento di servizi ed attivita a soggetti con struttura pri-
vatistica (societa di capitali, societa per azioni, consorzi pubbli-
co privati, ecc.). Cosi come sono incentivate le forme associati-
ve di gestione dei servizi: unioni di comuni, comunita montane,
consorzi fra amministrazioni pubbliche.

Vi sono anche rischi connessi alle operazioni finanziarie e
alle strategie di bilancio appena descritte. In primo luogo, quan-
to previsto un anno dal patto, ad esempio in termini di spese e-
scluse, potrebbe non esserlo 1’anno successivo (sempre che
I’impostazione complessiva del patto resti la stessa). In secondo
luogo, massicce operazioni di esternalizzazione e repentini
cambiamenti della struttura organizzativa dei servizi possono
“stravolgere” eccessivamente la struttura di bilancio, rendendo-
ne piu difficoltoso il controllo.

Dai vincoli del patto di stabilita interno, scaturiscono anche
aspetti positivi tutte le volte che gli enti sono effettivamente in-
dotti a dare corpo a comportamenti piu “virtuosi”’. Ad esempio,
un aspetto positivo indotto dal patto di stabilitd interno ¢
I’importanza che, per gli enti locali, hanno assunto la program-
mazione ¢ il controllo dei flussi di cassa, anche se con
I’introduzione dei tetti di spesa 1’attenzione si ¢ spostata tutta
sulla dinamica della spesa. In tutti gli enti analizzati in questo
studio, si ¢ riscontrato un potenziamento del raccordo fra il set-
tore finanziario e gli altri settori dell’amministrazione, al fine di
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consentire un controllo stringente dei flussi di spesa, sia di cas-
sa che di competenza.

Molti e piu significativi sembrano invece i risvolti negativi,
come I’analisi precedente ha evidenziato in piu punti. Primo fra
tutti, il rischio di mettere in atto ingegnerie contabili o di adot-
tare soluzioni organizzative finalizzate prioritariamente al ri-
spetto del patto di stabilita, invece che concentrare i propri
sforzi nella ricerca di modalita operative e comportamenti fina-
lizzati ad una gestione piu efficace ed efficiente.

5. Conclusioni

Il patto di stabilita interno, cosi come impostato attualmente,
ovvero in termini di tetti massimi di spesa definiti in base alla
spesa sostenuta dall’ente locale in uno o piu anni precedenti,
raggiunge il suo scopo? Ovvero razionalizzare ¢ contenere la
spesa pubblica del comparto enti locali?

L’impressione ¢ che gli obiettivi del patto di stabilita interno
per ’anno 2005 siano stati definiti in condizioni di emergenza,
a fronte di risultati macroeconomici particolarmente sfavorevo-
li. In altri termini, si doveva dimostrare in sede comunitaria una
forte riduzione della spesa pubblica da conseguire in tempi ra-
pidi, nella convinzione che questa riduzione possa tradursi in
tempi rapidi in una riduzione del deficit pubblico (che invece,
per definizione, ¢ un saldo fra entrate e spese).

Ad una piu attenta considerazione della costruzione dei vin-
coli del patto su ciascun ente locale e anche alla luce delle con-
crete strategie che gli enti hanno messo in atto in questo quadro
di regole, sembra di poter concludere che il legislatore non ha
costruito il patto di stabilita interno in modo tale da indurre un
contenimento “reale” della spesa degli enti locali soggetti al
patto, bensi ha indotto una riduzione di spesa che transita dai
loro bilanci. Sara interessante capire se con questa impostazio-
ne del patto di stabilita interno si otterra un effetto positivo in
termini di concorso delle amministrazioni locali alla riduzione
del disavanzo pubblico annuo.
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In ogni caso, gli enti locali che avevano una base di calcolo
sfavorevole, non sono stati costretti a ridurre le spese e con esse
1 servizi e gli investimenti, ma piuttosto hanno dovuto ripensare
la propria organizzazione, adottando scelte di esternalizzazione
di servizi o privilegiando forme di gestione associata delle atti-
vita, ecc.

Il principale effetto del patto di stabilita interno del 2005 ¢
stato quello di indurre gli enti locali a portare fuori dal proprio
bilancio una parte della spesa, oppure a farla transitare per quel-
le voci di bilancio che sono escluse dai vincoli del patto di sta-
bilita.

Il patto di stabilita interno espresso in termini di tetti di spe-
sa comporta significativi condizionamenti dell’autonomia or-
ganizzativa e di spesa degli enti locali. I bilanci degli enti locali
st irrigidiscono. In qualche caso, gli enti locali sono indotti a
operazioni artificiose o, comunque, condizionate pesantemente
dall’esigenza di rispettare i vincoli del patto di stabilita interno,
invece che da logiche di efficienza ed efficacia dell’azione
amministrativa.

Il primo problema di comuni e province ¢ quello di far qua-
drare 1 bilanci, a fronte di risorse sempre piu scarse, una do-
manda di servizi che ¢ mediamente in crescita, e la necessita di
garantire un certo livello di investimenti per infrastrutture e
servizi. Il patto ha comportato ulteriori vincoli e costretto gli
enti a varie contorsioni per poter continuare a dispiegare in au-
tonomia le proprie politiche di bilancio.

Occorre rivedere il patto di stabilita, fissando obiettivi rigo-
rosi di equilibrio e di risanamento dei conti pubblici (**), ma al
contempo applicando meccanismi piu flessibili rispetto alle di-
verse realta coinvolte, e soprattutto senza sacrificare autonomia
e responsabilita degli enti locali.

(13) In merito, si deve comunque osservare che gli enti locali, dal 1999 ad oggi, han-
no concorso positivamente al contenimento della spesa pubblica, raggiungendo nella
maggioranza dei casi, gli obiettivi di volta in volta fissati dal patto, come evidenziato
dalle relazioni annuali della Corte dei Conti. Con specifico riferimento alla regione Emi-
lia-Romagna, ad esempio nel 2004, solo il 4,3% dei comuni con meno di piu di 5.000 abi-
tanti non ha rispettato il patto di stabilita.
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Rigore e razionalizzazione della spesa difficilmente possono
essere ottenuti a scapito della autonomia e della piena respon-
sabilizzazione delle amministrazioni locali nei confronti della
propria comunita di riferimento, sia per le risorse finanziarie
che vengono drenate attraverso tributi e tariffe, sia per la qualita
e la quantita dei servizi che vengono erogati.
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