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n z y Spingersi “oltre”

In ambito locale, la negoziazione sociale svolta nei confronti del-
le amministrazioni locali dalle parti sociali, ed in particolare dai sin-
dacati in qualità di rappresentanza della cittadinanza, costituisce un
importante momento di partecipazione e democrazia. Essa è poten-
zialmente in grado di fungere, specie in questo particolare momento
storico, da elemento di garanzia nei confronti della fascia più debole
della cittadinanza che, come ci è offerto dalle statistiche nazionali,
cresce a ritmo costante. Nella grande maggioranza dei casi, l’oggetto
della trattativa fra parti sociali e amministrazioni rischia, tuttavia, di
essere limitato alle voci di spesa del sociale o del c.d. welfare, senza
peraltro riuscire a delimitarne il perimetro in modo definito, e alle po-
litiche fiscali, spingendosi, in rari casi, ad un tentativo di analisi dei
collegamenti fra entrate e spese operate dagli amministratori locali.
Tuttavia, per poter giocare ad armi pari e, soprattutto, costruire insie-
me agli amministratori locali strategie che vadano nella direzione di
amministrazioni in grado di affrontare le aumentate esigenze del c.d.
sociale, è necessario spingersi oltre. L’idea di fondo di questo contri-
buto, dedicato all’analisi della salute finanziaria degli enti locali ed in
particolare dei comuni, nasce dalla considerazione che solo una am-
ministrazione pubblica con i conti in regola è in grado di occuparsi
dei propri cittadini in modo sostenibile, cioè in modo tale che le pro-
messe degli amministratori possano essere mantenute oggi, ma anche
domani.
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Il contributo non si propone certo di essere esaustivo rispetto ad
una materia decisamente molto amplia e ricca di aspetti tecnici non
sempre di semplice comprensione1, ma vuole fornire una prima guida
per comprendere come analizzare lo stato di salute finanziaria di una
amministrazione comunale.

n z y Il bilancio comunale in sintesi

Chi conosce la struttura del bilancio di un’impresa, magari perché
si occupa o si è occupato di amministrazione aziendale, deve comple-
tamente (o quasi) azzerare le proprie conoscenze per aprirsi ad un
mondo decisamente diverso, già nelle sue logiche e finalità. Chi, inve-
ce, non si è mai interessato né di bilancio d’impresa né di bilancio
pubblico, può ritenere di gran lunga più semplice, almeno dal punto
di vista contabile, la struttura del bilancio pubblico rispetto a quella
del bilancio d’impresa.

Lo scopo del bilancio negli enti locali

Il bilancio e il connesso sistema di contabilità degli enti locali (ma
anche quello dello Stato e delle altre entità della pubblica ammini-
strazione) serve, differentemente dal mondo delle imprese, solo in via
secondaria ad informare i c.d. portatori di interesse o stakeholder (fi-
nanziatori, fornitori, personale, erario, etc.). Principalmente, infatti, il
bilancio è strumento di governo delle risorse finanziarie che, a vario
titolo, sono acquisite dalla comunità civile attraverso il sistema di im-
posizione fiscale locale, le tariffe dei servizi ed i trasferimenti dallo
Stato ed altri enti. In estrema sintesi, scopo del bilancio pubblico è il
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aziende pubbliche, FrancoAngeli, Milano; Cimbolini L., Moriconi A. M. (2010) Il bi-
lancio degli enti locali, Maggioli Editore, Rimini.
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bilanciamento delle risorse che affluiscono all’ente locale, chiamate
entrate, rispetto a quelle che defluiscono per l’erogazione di servizi e
infrastrutture pubbliche, dette spese. Il meccanismo che consente la
realizzazione di questa finalità è quello della autorizzazione a spende-
re, ossia l’ente è autorizzato a spendere in base alla disponibilità atte-
sa o già realizzata, di risorse finanziarie. Per rendere operativo tale
meccanismo, sono presenti due momenti distinti: un fase a priori di
programmazione ed una a posteriori di rendicontazione. Fra le due fa-
si, la prima ad inizio periodo e l’altra a fine periodo, avviene la ge-
stione dell’ente e quindi la realizzazione effettiva delle entrate e delle
spese.

Il sistema di bilancio negli enti locali

Il periodo temporale entro il quale si apre e si chiude il più im-
portante ciclo di programmazione-gestione-rendicontazione è l’anno
solare ed è a questo periodo che generalmente si fa riferimento quan-
do si parla di bilancio dell’ente locale, e che prenderemo in considera-
zione in questo lavoro. In tal senso, si parla quindi di Bilancio di Pre-
visione (o, più semplicemente, bilancio) per il documento che esplici-
ta la programmazione delle entrate e spese relative ad un anno, e di
Conto del Bilancio per il documento che rendiconta le entrate e spese
di un anno. Al fine di rendere coerente la gestione delle risorse rispet-
to agli obiettivi dell’amministrazione, esistono anche cicli di program-
mazione-gestione-rendicontazione più ampi che ricoprono un periodo
triennale (esplicitato nella Relazione Previsionale e Programmatica, la
c.d. RPP, nel Bilancio di Previsione Pluriennale e nel Piano Triennale
delle Opere Pubbliche) o pari alla durata del mandato politico (esplici-
tato nel Piano Generale di Sviluppo, per la parte relativa alla pro-
grammazione, e nella rendicontazione esposta nei bilanci sociali).
Inoltre, i documenti contabili sono corredati da informazioni di detta-
glio e dagli obiettivi e risultati di carattere non finanziario (nella fase
di programmazione assume un ruolo determinante il Piano Esecutivo
di Gestione, il c.d. PEG), al fine di attivare sistemi di controllo di ge-
stione e strategico. Il complessivo sistema di bilancio e le regole di
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funzionamento della contabilità degli enti locali sono contenute nella
Parte II Ordinamento Finanziario e Contabile del Testo Unico Enti Lo-
cali (Tuel), D.Lgs. 267/2000.

Il Conto del Bilancio come principale (o unica) fonte informativa

Ciò, in teoria, è di grande rilievo sotto il profilo della conoscenza
dei fatti che caratterizzano la gestione degli enti e, quindi, per con-
trollarne i livelli di efficienza e di capacità di soddisfare i bisogni del-
la comunità. Tuttavia l’evidenza dei fatti mostra ampliamente la scar-
sa applicazione delle norme nella maggioranza degli enti, generando
un sistema di documenti di bilancio spesso farraginoso e poco leggi-
bile, a cui si sta tentando di rimediare anche attraverso il rafforza-
mento del sistema dei controlli (si veda il decreto taglia spese negli en-
ti locali - D.L. 174/2012 convertito a dicembre 2012 con L. 213/12).

Nel 1997 vi fu, poi, un tentativo di rendere omogenei i rendicon-
ti delle amministrazioni locali a quelli delle imprese, grazie ai docu-
menti di Conto Economico e Conto del Patrimonio allegati al Conto del
Bilancio. In realtà tale tentativo si è rivelato vano, poiché nella stra-
grande maggioranza dei casi le informazioni generate sono, tuttora, ri-
tenute non veridiche e quindi inutili, al punto che anche la stessa Cor-
te dei Conti e gli altri organismi preposti ai controlli esterni, di fatto,
ne ignorano i contenuti ai fini delle loro valutazioni.

È quindi evidente che il solo modo per ottenere informazioni sul-
lo stato di salute finanziaria di un ente locale è l’analisi delle infor-
mazioni contenute nel Conto del Bilancio. In effetti, se è vero che
questo documento costituisce il terminale del ciclo di programmazio-
ne-gestione-controllo che consente il realizzarsi del meccanismo di
autorizzazione a spendere, è anche vero che lo stesso, nella sua strut-
tura complessiva (livelli di entrata e spesa rendicontati) e di dettaglio
(suddivisione delle entrate e delle spese nelle diverse voci), è in gra-
do di fornire importanti informazioni per valutare, oltre le politiche
fiscali (composizione delle entrate) e l’allocazione delle risorse (com-
posizione delle spese), le condizioni di sostenibilità finanziaria di un
ente locale.
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La struttura complessiva del Conto del Bilancio

Il Conto del Bilancio, quale unico documento di rendicontazione
finanziaria annuale affidabile e standardizzato, offre una rendiconta-
zione delle entrate e delle spese su più livelli, in funzione delle diver-
se fasi di realizzazione. Per la contabilità c.d. finanziaria degli enti lo-
cali, le entrate si intendono realizzate e quindi rilevano per il calcolo
dell’equilibrio complessivo entrate-spese quando accertate, ossia
quando “sulla base di idonea documentazione, viene verificata la ra-
gione del credito e la sussistenza di un idoneo titolo giuridico, indivi-
duato il debitore, quantificata la somma da incassare, nonché fissata
la relativa scadenza” (art. 179 Tuel). In altre parole, il momento del-
l’accertamento è equiparato al momento in cui nasce un diritto a ri-
scuotere, cioè un credito. Ad esempio, nasce il diritto a riscuotere nel
momento in cui sono iscritte a ruolo le somme Imu, sono iscritte in li-
ste di carico le entrate degli affitti attivi, sono irrogate sanzioni am-
ministrative con specifici atti, sono emesse le bollettazioni delle rette
scolastiche, etc. Specularmente, le spese si intendono realizzate quan-
do impegnate, ossia quando nasce un debito. In particolare, la norma
prevede che l’impegno si realizzi quando a “seguito di obbligazione
giuridicamente perfezionata è determinata la somma da pagare, deter-
minato il soggetto creditore, indicata la ragione e viene costituito il
vincolo sulle previsioni di bilancio” (art. 183 Tuel). L’ultimo periodo di
questa norma non è altro che il realizzarsi del meccanismo di autoriz-
zazione a spendere: il vincolo sulle previsioni di bilancio si riferisce,
appunto, all’impegno effettuato sui c.d. stanziamenti di spesa ipotiz-
zati nell’ambito del Bilancio di Previsione Annuale, bilanciati da pre-
visioni di entrata corrispondenti. In mancanza di disponibilità sulle
voci di spesa in termini di stanziamenti di bilancio, significa che man-
ca la corrispondente copertura sul lato delle entrate e, pertanto, la spe-
sa non può essere autorizzata.

Oltre al momento della realizzazione c.d. giuridica delle entrate e
delle spese, il Conto del Bilancio rendiconta anche il momento della
realizzazione di cassa, ossia le riscossioni e i pagamenti. Ciò rende
possibile da un lato il monitoraggio dell’equilibrio di cassa, dall’altro
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la conoscenza dei crediti e dei debiti di funzionamento, ossia di quei
crediti e debiti generati dalla gestione operativa e non da quella pura-
mente finanziaria (concessioni di finanziamento a terzi o ottenimento
di finanziamenti da terzi), che invece sono rilevati in scritture conta-
bili al di fuori del Conto del Bilancio. I crediti generati dalla differen-
za fra accertamenti e riscossioni sono detti residui attivi, mentre i de-
biti generati dalla differenza fra impegni e pagamenti sono chiamati
residui passivi. Lo schema di Tavola 1 riassume, con un semplice
esempio numerico, la struttura complessiva del Conto del Bilancio. Si
noti che il Conto del Bilancio riporta anche i valori del Bilancio di Pre-
visione Annuale (assestato, cioè incluse le variazioni che in corso d’an-
no sono intervenute rispetto al primo Bilancio di Previsione Annuale
approvato) pertanto, in realtà, sono tre le fasi di realizzazione rilevate
in Conto del Bilancio: per le entrate, previsione, accertamento e ri-
scossione; per le spese, previsione, impegno, pagamento. Nell’esempio,
si evidenzia che:
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- non si è raggiunto un equilibrio esatto fra entrate e spese, ma
le entrate, pari a 900, superano di 30 le spese, pari a 870: que-
sto saldo positivo è denominato avanzo;

- dei 900 accertati, sono stati riscossi 700, generando crediti di
funzionamento a fine anno di 200;

- delle 870 di spese impegnate, ne sono state pagate 500, gene-
rando debiti di funzionamento a fine anno per 370;

- ci sono 200 in cassa, dovuti alla differenza fra i 700 riscossi
e i 500 pagati.

A questo punto, però, è necessario specificare che l’obbligo di co-
pertura delle spese attraverso le entrate deve essere sì verificato in ogni
periodo, ma con riferimento a tutta la gestione avvenuta fino a quel
momento. In altri termini, l’equilibrio entrate-spese deve verificarsi non
con riferimento alle sole entrate e spese createsi giuridicamente nel-
l’anno di riferimento del Conto del Bilancio, ma con riferimento a tut-
te quelle generatesi fino a quel momento. Il Conto del Bilancio deve
quindi rendere conto anche della c.d. gestione residui (che si contrap-
pone alla gestione di competenza) relativa alle entrate e spese che si so-
no originate dal punto di vista giuridico come accertamenti ed impegni
in esercizi pregressi, ma che non hanno ancora raggiunto il momento
della cassa. Come riportato nell’esempio di Tavola 2, costruito a parti-
re da quello di Tavola 1, la gestione residui è speculare a quella di com-
petenza. I residui attivi riportati dagli anni precedenti, pari a 880 nel-
l’esempio, possono essere considerati validi, tecnicamente riaccertati,
ma possono anche essere parzialmente stralciati qualora non sussista
più il diritto a riscuotere. Ne consegue che i reali crediti derivanti dagli
esercizi passati diminuiscono (nell’esempio si è in presenza di un con-
sistente stralcio pari a 230 che deprime a 650 i residui attivi realmente
validi). Di questi, parte possono essere riscossi durante l’anno (200)
mentre il rimanente confluiscono nel computo dei residui in conto re-
sidui (450). Specularmente, si ha la stessa situazione per la gestione re-
sidui delle spese. Si nota anche che la gestione pregressa ha lasciato in
eredità un fondo di cassa iniziale pari a 120, generato da squilibri po-
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sitivi fra entrate e spese già realizzate in anni precedenti anche dal pun-
to di vista della cassa. In conclusione, la situazione di equilibrio entra-
te-spese complessiva è generata da un avanzo della gestione di com-
petenza pari a +30 che però è controbilanciato da un disavanzo della
gestione residui di -100, a cui si aggiunge il fondo cassa iniziale di 120:
la somma algebrica indica un risultato d’amministrazione (è così che si
chiama la differenza fra entrate e spese totali) pari a +50, detto avanzo
d’amministrazione. Si noti inoltre che coi dati a disposizione siamo in
grado di conoscere anche:

- a quanto ammonta il fondo cassa finale (240) e a quale fra le
due gestioni (residui e competenza) è dovuto l’incremento o il
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decremento (la gestione di competenza fa aumentare il fondo
cassa iniziale da 120 a 320, mentre la gestione residui assor-
be 80, poiché a fronte dei 280 di pagamenti in conto residui,
le riscossioni in conto residui sono state pari a 200);

- a quanto ammontano i crediti di funzionamento, ovvero i re-
sidui attivi complessivi a fine anno (200+450=650), e i debiti
di funzionamento, ovvero i residui passivi complessivi a fine
anno (370+470=840);

- che il risultato d’amministrazione è pari anche al fondo cassa
finale (240) aggiunto dei crediti di funzionamento/residui at-
tivi totali (650) e diminuito dei debiti di funzionamento/resi-
dui passivi totali (840);

- sapendo che dei 650 di crediti di funzionamento/residui atti-
vi totali 450 sono residui attivi in conto residui, ossia residui
attivi che provengono da esercizi passati (ossia crediti nati più
di 12 mesi addietro), si può affermare che qualora, supponia-
mo, il 20% (90) di tali crediti fosse inesigibile, saremmo di
fronte ad una situazione di disavanzo (+50-90=-40).

La struttura di dettaglio del Conto del Bilancio

Oltre alla rendicontazione dei vari livelli di entrata e spesa, il Con-
to del Bilancio presenta le entrate suddivise in base alle diverse fonti
di provenienza e le spese sia in base alla loro natura sia in base alla
destinazione d’uso dei fattori produttivi acquistati. È indispensabile
prendere dimestichezza con la struttura che in questa sede è stata de-
finita come di dettaglio, e che si interseca con quella complessiva vi-
sta poco più sopra, poiché complessivamente le voci di un bilancio co-
munale superano le 1.500 unità.

Più in particolare, le entrate sono suddivise in cinque grandi clas-
si, dette titoli (esiste anche un sesto titolo non rileva per le finalità d’a-
nalisi esposte in questo lavoro):

- Entrate tributarie, che comprendono le entrate derivanti da
imposte e tasse;
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- Entrate derivanti da contributi e trasferimenti correnti dello
Stato, della Regione e di altri enti pubblici anche in rapporto
all’esercizio di funzioni delegate dalla Regione; esse sono re-
lative a trasferimenti in entrata di risorse che affluiscono in
modo ricorrente dallo Stato (i trasferimenti della Legge di Sta-
bilità, ex Finanziaria) e dagli altri enti pubblici;

- Entrate extratributarie, ossia le entrate proprie dell’ente non di
carattere tributario acquisite da diverse fonti quali, ad es., l’ap-
plicazione di tariffe dei servizi a domanda individuale, lo
sfruttamento del patrimonio, gli utili di aziende partecipate, lo
sfruttamento delle risorse naturali (royalties); esse possono es-
sere più o meno ampie in funzione del livello di complessità
operativa in cui si trova ciascun ente (es. la presenza più o me-
no vasta di servizi a domanda individuale gestiti dall’ente);

- Entrate derivanti da alienazioni, da trasferimenti di capitale
(e da riscossioni di crediti), fra le quali si annoverano le som-
me per vendita di patrimonio immobiliare (edifici, terreni), di
partecipazioni in società, oltre ai trasferimenti da altri enti per
la costruzione di opere pubbliche e gli oneri di urbanizzazio-
ne (entrate da concessioni ad edificare);

- Entrate derivanti da accensione di mutui e prestiti, relative ai
flussi di denaro presi a prestito che giungono all’amministra-
zione dagli istituti di credito generalmente per la costruzione
di opere pubbliche.

Le entrate dei titoli I, II e III formano le entrate c.d. correnti, poi-
ché, grosso modo, costituiscono il flusso costante, ricorrente di finan-
ziamento delle attività dell’ente. Di queste, il sottogruppo costituito dai
titoli I e III rappresentano le entrate proprie poiché sono espressione
dell’autonomia impositiva e, più in generale, gestionale dell’ente.

Ciascun titolo è poi ulteriormente suddiviso in voci di dettaglio
dette categorie (es. le entrate del titolo I sono suddivise in imposte e
tasse), a loro volta suddivise in risorse (es. Ici/Imu, Tarsu, etc. per
quanto concerne la categoria Imposte del titolo I).
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Per quanto concerne la spesa, la classificazione è più complessa,
poiché risponde ad esigenze di allocazione delle risorse (effettuata in
sede di Bilancio di Previsione) sia per quanto concerne la tipologia di
fattori utilizzati per la produzione dei servizi (suddivisione per natura),
sia con riferimento alle tipologie di servizi realizzati (suddivisione per
destinazione). Con riferimento alla prima fattispecie classificatoria, la
spesa è suddivisa in tre titoli (il quarto titolo non rileva ai nostri fini):

- Spese correnti, che comprendono le spese per il personale, l’ac-
quisto di beni di consumo (es. cancelleria), l’acquisto di servizi
(dai servizi elementari come quelli di pulizia a quelli più com-
plessi come l’intero servizio di nettezza urbana), l’utilizzo di be-
ni di terzi (affitti o leasing), i trasferimenti correnti in uscita
verso altri enti pubblici (ad esempio per la contribuzione alle
spese per la gestione del trasporto scolastico a beneficio della
propria comunità da parte di un comune limitrofo), gli interes-
si passivi e oneri finanziari (fra cui anche le perdite eventual-
mente maturate sui famigerati derivati), le imposte e tasse (in
particolare l’Irap sul personale), più altre voci residuali;

- Spese in conto capitale, che comprendono, fra gli altri, l’ac-
quisto di beni immobili (appalti di opere pubbliche come la
costruzione di strade, fognature, scuole, etc.), gli espropri, gli
incarichi professionali (specie, ma non solo, per gli studi pro-
gettuali delle opere pubbliche), i trasferimenti di capitale
(quando l’ente contribuisce ad opere pubbliche di altri enti),
l’acquisto di partecipazioni o la costituzione di società o or-
ganismi partecipati; 

- Spese per rimborso mutui e prestiti, che comprendono le spe-
se relative al rimborso della quota capitale sia dei mutui e
prestiti a medio-lungo termine, sia delle anticipazioni e pre-
stiti a breve termine.

Ciascun titolo di spesa è poi suddiviso ulteriormente in interventi,
che ricalcano in larga misura le principali voci di spesa elementari
elencate sopra.
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La spesa (solo quella dei titoli I e II) è, contemporaneamente, clas-
sificata anche sulla base della destinazione d’uso dei fattori della pro-
duzione acquisiti, in base a funzioni a loro volta suddivise in servizi
(accennati, non in modo esaustivo, fra parentesi):

- Funzioni generali di amministrazione, di gestione e di con-
trollo (organi istituzionali, segreteria generale, gestione econ-
mico-finanziaria, gestione entrate, gestione patrimonio, uffi-
cio tecnico, anagrafe, servizi generali);

- Funzioni relative alla giustizia (uffici giudiziari, casa circon-
dariale);

- Funzioni di polizia locale;
- Funzioni di istruzione pubblica (scuole materne, elementari,

medie, secondarie superiori, assistenza scolastica, refezione,
trasporto scolastico);

- Funzioni relative alla cultura ed ai beni culturali (biblioteche,
musei, pinacoteche, teatri, etc.);

- Funzioni nel settore sportivo e ricreativo (piscine, stadio, pa-
lazzetti dello sport, manifestazioni, etc.);

- Funzioni nel campo turistico;
- Funzioni nel campo della viabilità e dei trasporti (circolazione

stradale, illuminazione pubblica, trasporto pubblico locale);
- Funzioni riguardanti la gestione del territorio e dell’ambiente

(urbanistica, edilizia residenziale pubblica, edilizia popolare,
protezione civile, idrico integrato, rifiuti, parchi, tutela am-
bientale);

- Funzioni nel settore sociale (asili nido, servizi infanzia-mino-
ri, prevenzione e riabilitazione, ricoveri, assistenza e benefi-
cenza, necroscopico-cimiteriale);

- Funzioni nel campo dello sviluppo economico (affissioni e
pubblicità, fiere, mercati, mattatoio, servizi all’industria, com-
mercio, artigianato e agricoltura);

- Funzioni relative ai servizi produttivi (distribuzione gas, cen-
trale del latte, energia elettrica, teleriscaldamento, farmacie,
altro).
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Dall’incrocio delle due prospettive di classificazione è possibile la
conoscenza delle quantità di spesa per i singoli fattori produttivi de-
stinati ai singoli servizi. Ad esempio, leggendo un Conto del Bilancio
è possibile conoscere quante spese per l’acquisto di beni di consumo
(secondo intervento del titolo I) sono state sostenute per le scuole ma-
terne (primo servizio della funzione 4). Se, poi, consideriamo che cia-
scuna voce di spesa è classificata anche in base alla struttura com-
plessiva, di cui si è discusso più sopra, per la stessa voce specifica di
acquisizione di beni di consumo per le scuole materne è possibile sa-
pere anche quali sono i debiti commerciali e i pagamenti, suddivisi per
gestione di competenza e residui.

Va tuttavia sottolineato che mentre la classificazione delle entra-
te e delle spese per natura, generalmente, possiedono standard norma-
tivi di classificazione, la classificazione delle spese per destinazione
non ha gli stessi requisiti. Non è difficile constatare una certa sogget-
tività nell’attribuzione delle voci di spesa alle varie funzioni/servizi,
specie nella direzione di riempire quelle voci ritenute generalmente
preferite ad altre (ad es. i servizi sociali rispetto le spese generali di
amministrazione). Pertanto, se è vero che, ad esempio, la conoscenza
della percentuale di allocazione delle risorse, sia di parte corrente che
di parte conto capitale, alle funzioni 4, 5, 6 e 10 può essere indicativa
dell’“impegno sociale” dell’amministrazione comunale, questo dato va
considerato con le dovute precauzioni.

n z y Gli elementi per una chiave di lettura allargata: la valutazione
dello stato di salute finanziaria attraverso il Rating Finanziario

Questa grande mole di dati rischia di rimanere tale e non tradursi
in informazione se non si applica un modello di analisi che li renda
leggibili a sistema, con riferimento ad un preciso scopo. Posto che l’in-
tento che ci si prefigge in questo lavoro riguarda la valutazione dello
stato di salute finanziaria di un comune, nel seguito è riportato un mo-
dello d’analisi che, grazie alla sua applicazione sui dati di bilancio dis-
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ponibili a livello centralizzato e certificato presso il Ministero dell’In-
terno, è disponibile, in maniera standardizzata, per tutte le ammini-
strazioni comunali italiane. Si tratta del Rating Finanziario disponibi-
le presso la banca dati Aida PA di Bureau van Dijk2, di cui fa uso Cisl
Confederale.

Cosa misura il Rating Finanziario

Il Rating Finanziario fornisce una valutazione sintetica sullo sta-
to di salute finanziaria di ciascuna amministrazione comunale, per
ciascun anno a partire dal 2000, attraverso l’analisi comparata di die-
ci indici di bilancio opportunamente selezionati e calcolati dai dati di
Conto del Bilancio di origine certificata depositati presso il Ministero
dell’Interno, e che vengono poi elaborati e resi disponibili nella Ban-
ca dati Aida PA da parte di Bureau van Dijk.

Differentemente dai rating delle società di rating Standard &
Poor’s, Moody’s, Fitch, il Rating Finanziario costituisce una valuta-
zione comparata di sintesi della salute finanziaria limitatamente al-
le informazioni contenute nel bilancio consuntivo dell’amministra-
zione comunale. Non esprime quindi alcuna valutazione sulle dina-
miche future, né sintetizza informazioni relative alle esposizioni ai
rischi finanziari (es. mercato dei derivati), operazioni fuori bilancio
e informazioni di carattere non finanziario (es. livello di prestazio-
ne dei servizi, situazione socio-economica di riferimento, situazio-
ne politica, etc.). In particolare, questi ultimi aspetti sono spesso
prevalenti nelle valutazioni delle società di rating e ciò spiega per-
ché vi sono amministrazioni locali che possiedono Rating Finanzia-
rio particolarmente diversi rispetto alle analisi delle società di rating
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(generalmente valutazioni più basse per il Rating Finanziario ri-
spetto ai rating delle società di rating). Inoltre, i rating tradizionali
scaturiscono da valutazioni qualitative specifiche che sono svolte
dalle società di rating su richiesta (e dietro la corresponsione di pro-
fumati compensi) degli stessi enti locali. Attualmente solo poche de-
cine di enti possiedono rating tradizionali e alcune amministrazio-
ni hanno deciso, anche per esigenze di economie di spesa, di non
essere più soggette alle valutazioni delle società di rating (come ad
esempio è accaduto nel 2012 al Comune di Firenze). Pertanto un’al-
tra importante differenza a favore del Rating Finanziario è la capa-
cità di raggiungere la totalità dei comuni, anche quelli di più ridot-
te dimensioni per i quali non sarebbe comunque conveniente gesti-
re specifiche analisi qualitative approfondite sotto il profilo del rap-
porto costi/benefici.

Il confronto come logica di base e le classi di merito

Così come nelle imprese le performance economico-finanziarie
sono valutate con riferimento all’andamento dei vari settori in cui cia-
scuna opera, così anche nella valutazione sullo stato di salute finan-
ziaria di un ente locale è importante determinare il posizionamento ri-
spetto all’andamento generale. Nella costruzione del Rating Finanzia-
rio, i valori raggiunti dagli indici di bilancio del comune selezionato
sono messi a confronto con quelli del gruppo di riferimento. I gruppi
utilizzati per il confronto sono sei, sulla base della popolazione resi-
dente: da 0 a 4.999 abitanti; da 5.000 a 14.999, da 15.000 a 29.999,
da 30.000 a 49.999, da 50.000 a 99.999, oltre 100.000.

È calcolato sia un rating per ciascuno dei dieci indicatori utilizza-
ti, sia un Rating Finanziario complessivo sulla base della media pon-
derata, cioè pesando gli indicatori in base alla loro importanza, dei ra-
ting ottenuti per ciascun indice. Ciò consente non solo di giungere al-
la conoscenza un giudizio di sintesi, ma anche avere una mappatura
dei vari elementi di giudizio che ne stanno alla base, così come è ap-
profondito nel seguito.
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Il sistema di Rating Finanziario è articolato su 11 classi di merito
complessive: A (classe di merito più elevata), B1, B2, C1, C2, C3, C4,
C5, D1, D2, E (classe di merito più bassa). In linea generale, il sistema
di calcolo del Rating Finanziario (e di ciascun indicatore) è stabilito in
modo tale da far ricadere una predeterminata percentuale di casi, con
riferimento a ciascun gruppo di enti, in ciascuna classe. Nelle classi di
merito A ed E ricadono, rispettivamente, il 5% delle amministrazioni
comunali migliori e peggiori, mentre in tutte le altre (B1, B2, C1, C2,
C3, C4, C5, D1, D2) il 10% ciascuna; quindi, le macro-classi B e D con-
tengono, ciascuna, il 20% degli enti, mentre la macro-classe C contie-
ne il 50% degli enti. Per alcuni indicatori, il superamento di determi-
nate soglie previste per legge porta ad E il relativo rating, indipen-
dentemente dal comportamento del gruppo di riferimento. Le situazio-
ni a rischio default, cioè con una salute finanziaria particolarmente
compromessa, sono quelle che ricadono nelle classi D2 ed E di Rating
Finanziario complessivo (cioè il peggiore 15% di amministrazioni co-
munali).

Le aree di indagine e gli indici di bilancio

Considerata la vastità dei dati presenti e che, come visto ad esem-
pio per la scomposizione della spesa per funzione/servizio, non sem-
pre i dati sono attendibili, la selezione delle aree di indagine e degli
indici di bilancio risulta fondamentale. Le aree di indagine e gli indi-
ci di bilancio scelti per il Rating Finanziario si fondano su una ricer-
ca ultradecennale operata in campo nazionale ed internazionale in
campo accademico ed istituzionale, anche in collaborazione con il Mi-
nistero dell’Interno e la Corte dei Conti. 

Le aree di indagine sono quattro:
- equilibrio finanziario complessivo (lo scopo principale del si-

stema di bilancio nell’ente locale, descritto più sopra);
- equilibrio corrente (inteso come la capacità di equilibrare le

entrate e spese strutturali dell’ente);
- indebitamento;
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- solvibilità a breve (ossia la capacità di gestire efficientemente
la tesoreria al fine di far fronte in modo adeguato al paga-
mento degli impegni assunti verso l’esterno, in particolare
personale e fornitori).

Nel seguito, è affrontato il significato informativo di ciascuna area
e i relativi indici utilizzati. La presentazione degli algoritmi di calcolo
e i metodi di valutazione di ciascun indice sono presentati nella Tavo-
la 3.

Equilibrio finanziario complessivo. La prima area d’analisi si sofferma
sulla valutazione dell’equilibrio entrate-spese, attraverso tre indicato-
ri che mirano a misurarne l’entità e la direzione dello squilibrio (posto
che è solo teorico il caso in cui si raggiunga una esatta corrisponden-
za fra entrate e spese), la qualità e l’entità dei crediti non riscossi da
più di 12 mesi che, come già accennato sopra (al termine della sezio-
ne 2.4) possono di fatto portare da una situazione di apparente avan-
zo d’amministrazione ad una situazione di squilibrio negativo.

- R1 Entità del risultato d’amministrazione. Il risultato d’am-
ministrazione rappresenta la differenza fra entrate e spese. Ri-
sultati d’amministrazione negativi individuano situazioni di
squilibrio che devono essere immediatamente ripianate, ma
anche eccessivi risultati positivi sono da considerarsi non
convenienti, poiché rivelano che l’amministrazione sta acqui-
sendo più risorse di quante gliene servono effettivamente.
Ciò, tuttavia, è attualmente rimesso in discussione, poiché il
meccanismo del Patto di Stabilità Interno di fatto spinge le
amministrazioni, specie quelle più virtuose, ad aumentare
l’entità dell’avanzo d’amministrazione. Al fine di rendere pos-
sibile il confronto fra enti e quindi determinare il posiziona-
mento dell’amministrazione analizzata, l’indice R1 mette in
relazione il risultato d’amministrazione con una componente
stabile di bilancio (la stessa utilizzata per il calcolo dell’indi-
ce R4) ossia le spese correnti del titolo I sommate alle rate di
rimborso dei prestiti a medio-lungo termine (che formano
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parte del titolo III di spesa). In linea generale, un indicatore
pari a 0,02–0,03 (cioè 2-3%) è considerato fisiologico e per-
tanto la classe di merito è elevata; all’allontanarsi da tale va-
lore centrale, la classe di merito scende, in modo più rapido
se l’allontanamento avviene in senso negativo; per valori ne-
gativi la valutazione è negativa e pari ad E.

- R2 Qualità del risultato d’amministrazione. Come già discus-
so, il risultato d’amministrazione è composto dal fondo di
cassa, dai residui attivi (maturati nell’anno o in conto residui,
cioè nuovi e vecchi) e dai residui passivi (nuovi e vecchi). Co-
me già detto per l’indice R1, il risultato d’amministrazione
non deve essere negativo e, se positivo, costituisce il tesoret-
to dell’ente che può essere utilizzato a vari scopi, fra cui nuo-
vi investimenti. Vi è quindi l’incentivo a mantenerlo più ele-
vato possibile, anche lasciando iscritti residui attivi, cioè cre-
diti (specie di entrate proprie), che hanno elevata probabilità
di insoluto (rappresentati, questi, dai più vecchi, cioè fra i re-
sidui in c/residui). L’indicatore mira ad individuare quanta
parte del risultato d’amministrazione (denominatore) è rap-
presentato dai crediti di entrate proprie (titolo I entrate tribu-
tarie e titolo III entrate extratributarie, al numeratore), e quin-
di più vulnerabili rispetto alle entrate derivanti da trasferi-
menti di altri enti, più datati (residui attivi in conto residui).
In via prudenziale, uno dei recenti decreti sulla spending re-
view (D.L. 95/12) ha, non a caso, imposto agli enti locali di
svalutare il 25% dei residui attivi delle entrate proprie aventi
anzianità superiore a cinque anni. L’indicatore è tanto mi-
gliore quanto più assume valori prossimi allo zero, il che si-
gnificherebbe l’assenza di crediti su entrate proprie con an-
zianità superiore a 12 mesi, mentre peggiora all’aumentare.
Sicuramente un buon indicatore si attesta al disotto di 1, os-
sia i crediti datati non superano l’entità dell’avanzo d’ammi-
nistrazione; tuttavia vi sono diversi casi, specie quelli in cui
R1 è molto basso, dove si raggiungono valori molto più ele-
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vati a significare che è sufficiente che anche una sola parte
dei crediti datati non siano esigibili per poter portare ad una
situazione di disavanzo.

- R3 Crediti su entrate proprie oltre 12 mesi. Questo indicatore di-
scende direttamente dal precedente, ma questa volta i crediti
aventi più di un anno di anzianità sono rapportati al corrispon-
dente fatturato, ossia alle entrate che si sono realizzate giuridi-
camente (accertamento) durante l’anno. Ciò consente di cattura-
re una dimensione differente, ossia l’effettiva entità relativa dei
crediti su entrate proprie sorti da almeno un anno espressa in
termini di unità di e ogni e 1 di fatturato. La Tavola 3 mette in
luce l’andamento dell’indicatore con riferimento sia alla media
italiana, che passa da 0,24 (24%) a 0,33 (33%) nell’arco del de-
cennio 2001-2010, sia le forti disparità territoriali. 

Tavola 3. Cresce la difficoltà a riscuotere: l’andamento medio dei Crediti su entrate
proprie oltre 12 mesi, suddiviso per aree geografiche
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La Tavola 4 propone invece le top 10 delle amministrazioni co-
munali capoluogo migliori e peggiori.

Tavola 4. I 10 comuni capoluogo migliori e peggiori per capacità di riscossione 
(Anno 2010)

TOP 10 MIGLIORI INDICE R3 TOP 10 PEGGIORI INDICE R3

Bergamo 2,0 Napoli 221,0

Sondrio 2,6 Vibo Valentia 211,5

Reggio nell’Emilia 3,3 Cosenza 185,8

Ravenna 5,1 Reggio Calabria 166,8

Brescia 5,3 Catania 165,8

Cesena 6,5 Roma 159,5

Modena 6,6 L’Aquila 151,8

Pistoia 7,2 Palermo 142,3

Bologna 7,3 Catanzaro 134,0

Genova 7,5 Trapani 130,1

Equilibrio corrente. La seconda area d’analisi si sofferma sulla valuta-
zione dell’equilibrio fra le entrate e le spese di carattere “strutturale”
dell’ente, oltre ad analizzarne la componente rigida rappresentata dal
personale dipendente.

- R4 Equilibrio strutturale di parte corrente. L’equilibrio cor-
rente esprime il rapporto fra le entrate correnti accertate (sia
quelle proprie dei titoli I e III che quelle da trasferimenti da
altri enti del titolo II) e gli impegni di spesa corrente (titolo I)
e di servizio al debito di finanziamento (quote di ammorta-
mento mutui e prestiti a m-l/t, parte del titolo III). L’ottimo è
rappresentato dai valori pari o superiori a 1, poiché ciò signi-
fica che le entrate di carattere strutturale finanziano le spese
aventi la stessa caratteristica e, in funzione del surplus così
generato, finanziano le spese in conto capitale (investimenti
in opere pubbliche, beni strumentali, etc.). Tuttavia, la legge
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consente diverse eccezioni, prima fra tutte la possibilità di de-
stinare parte delle entrate derivanti dagli oneri di urbanizza-
zione (concessioni ad edificare), per cui spesso (nel 43% dei
casi nel 2010) è pericolosamente inferiore a 1. In tal caso, si-
gnifica che parte delle risorse che normalmente dovrebbero
essere destinate per loro natura di non strutturalità a coper-
tura delle spese in conto capitale, finanziano spesa corrente di
carattere strutturale. Ciò, inoltre, mina la possibilità, nel tem-
po, di sostenere in situazioni di diminuzione di tali fonti (co-
me sta avvenendo ora) la spesa corrente finanziata da tali
fonti instabili. La Tavola 5 offre una esemplificazione grafica.

- R5 Rigidità della spesa causata dal personale. Questo indice
indaga quanta parte di entrate correnti (al denominatore) so-
no destinate alla copertura delle spese del personale (al nume-
ratore). La spesa corrente provocata dal personale è una com-
ponente rigida che può provocare problemi all’equilibrio strut-
turale di parte corrente, specie in momenti che provocano con-
trazioni delle entrate. Questo indice è, fra quelli utilizzati, il
meno rilevante, poiché costituisce solo una indicazione di
massima del livello di rigidità della spesa corrente. Ciò è do-
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vuto al fenomeno delle esternalizzazioni a società o organismi
partecipati che rende, di fatto, invisibile il personale che co-
munque è addetto all’erogazione dei servizi dell’amministra-
zione. Esso, infatti, risiede all’interno di altre organizzazioni,
magari interamente di proprietà dell’ente, e quindi di altri bi-
lanci, ma entra nel computo della spesa corrente attraverso al-
tre voci (ad. esempio le prestazioni di servizi resi dalle società
partecipate o i trasferimenti agli organismi partecipati). Recen-
temente, il legislatore ha arginato il fenomeno prevedendo
norme che regolano le assunzioni di personale in base ad un
indicatore simile a quello proposto in questa sede, ma nel cui
computo rientrano anche le società e gli organismi a parteci-
pazione del comune. Tuttavia, livelli dell’indicatore relativo al-
la sola amministrazione comunale al di sopra del 38-40%, so-
no ritenuti grave sintomo di eccesso di spesa per il personale.

Indebitamento. La terza area d’analisi utilizza due indici per valutare
riflessi sulla spesa corrente ed entità dell’indebitamento dell’ente a me-
dio-lungo termine (mutui e prestiti pluriennali).

- R6 Saturazione dei limiti di indebitamento. L’indice indica
quanta parte delle entrate correnti (denominatore) è assorbita
dagli interessi passivi e oneri finanziari relativi al debito a
medio-lungo termine (numeratore). Completando l’informa-
zione ottenuta con l’indicatore R5, rivela l’entità dell’altra
componente rigida, ossia non comprimibile per via della pre-
senza di contratti di finanziamento, della spesa corrente.Il
Tuel fissa limiti massimi per questo indicatore, oltre i quali i
comuni non possono accendere nuovi mutui e prestiti. Ai fi-
ni della riduzione dell’indebitamento complessivo del com-
parto pubblico, recentemente questo indicatore è stato pro-
gressivamente ridotto passando dal 25% in vigore fino al
2004, al 12% (dal 2005 al 2011), 8% (2012), 6% (2013) e 4%
(dal 2014). Pertanto valori al disotto del 4% sono ritenuti sod-
disfacenti, poiché individuano una residua possibilità (alme-
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no teorica, poiché vi sono altri vincoli che influenzano la pos-
sibilità di accendere mutui) di accedere a prestiti per investi-
menti in opere pubbliche. Al 2010, solo il 45% di enti soddi-
sfaceva tale requisito.

- R7 Tempi di estinzione dei debiti di finanziamento. L’indica-
tore mette a rapporto l’ammontare dei debiti di finanziamen-
to con l’ammontare della quota capitale rimborsata nell’ulti-
mo anno fornendo, quindi, il tempo medio (in anni) di estin-
zione dello stock di debito ipotizzando rate di quota capitale
costanti. Essendo il metodo d’ammortamento generalmente di
tipo francese, l’indice sovrastima i tempi reali di ammorta-
mento. L’indicatore ha lo scopo di comprendere l’entità dei
mutui rispetto alla capacità di rimborso in tempi ristretti ed è
tanto migliore quanto più contenuto. Valori superiori a 20/25
anni sono da considerarsi eccessivi, anche se è necessario
considerare che in alcuni casi (specie al Sud) tali debiti sono
assistiti da pagamenti effettuati dallo Stato.

Solvibilità a breve. La quarta ed ultima area d’analisi indaga circa la ca-
pacità dell’ente di far fronte ai propri debiti a breve e brevissimo ter-
mine; gli indici utilizzati monitorano da un lato le anticipazioni richie-
ste al tesoriere per far fronte al pagamento delle forniture in casi di
mancanza di liquidità, dall’altro la formazione dei debiti a breve termi-
ne nei confronti del personale e dei vari fornitori ed enti terzi. Va sot-
tolineato che generalmente i comuni in situazioni di non solvibilità, ri-
velano difficoltà anche in gran parte degli altri indicatori e lasciano in-
travvedere gravi situazioni di predissesto o dissesto finanziario.

- R8 Utilizzo anticipazioni di tesoreria. L’anticipazione di liqui-
dità richiesta dall’ente al proprio tesoriere (tipo castelletto) co-
stituisce, specie se ripetuta nel tempo, chiaro sintomo degli en-
ti in difficoltà di liquidità; pertanto, enti che presentano que-
sto indicatore anche solo di poco positivo, possono essere già
considerati in situazione di rischiosità finanziaria. Circa 1.100
comuni hanno utilizzato anticipazioni di tesoreria nel 2010.
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- R9 Anticipazioni di tesoreria non rimborsate. Rispetto all’in-
dicatore precedente, in situazioni ancora peggiori sono gli
enti che hanno fatto richiesta di anticipazioni di tesoreria e
che, a termine d’anno, non hanno provveduto al totale rien-
tro. Pertanto, anche in questo caso l’indicatore anche di po-
co superiore a zero denota situazioni di forte rischio di in-
solvibilità.

- R10 Residui passivi spese correnti. Oltre all’utilizzo di anticipa-
zioni, situazioni di difficoltà di solvibilità si riscontrano all’au-
mentare dei debiti di funzionamento a breve termine. L’indice
R10 individua l’ammontare dei residui passivi (debiti a breve)
maturati per la spesa corrente sull’ammontare dei relativi im-
pegni. Più il valore è elevato, più denota tempi di dilazione lun-
ghi per i pagamenti delle spese correnti; i tempi di dilazione
(espressi in giorni) possono essere approssimati moltiplicando
per 360 il valore che risulta dall’indicatore. L’indicatore, tutta-
via, è spurio in quanto fra le spese correnti sono incluse le spe-
se per il personale e per imposte e tasse, che generalmente non
sono dilazionate nel tempo, pertanto è possibile procedere al-
l’approssimazione dei tempi di pagamento moltiplicando per
500. L’indice stima i tempi di pagamento delle forniture correnti
e non di quelle in conto capitale (pagamento dei fornitori di
opere pubbliche) che risentono degli effetti del Patto di Stabili-
tà Interno. A partire dal primo gennaio 2013, i tempi di paga-
mento dovrebbero essere contenute entro i 60 giorni. Nella Ta-
vola 6 la mappa dei comuni italiani è colorata in funzione del-
l’indicatore R10 (chiaro = tempi di pagamento ridotti, scuro =
elevati tempi di pagamento). Emerge chiaramente come il fe-
nomeno sia a macchia di leopardo (ad eccezione di alcune con-
centrazioni più spiccate in alcune aree del Centro e Sud-isole)
e investa anche aree del più virtuoso Nord-est.

La tavola 7 offre uno schema sinottico degli indici presentati, sud-
divisi fra le varie aree di indagine.
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n z y Un esempio di lettura del bilancio di un Comune

Con riferimento ad un caso concreto, il Comune di Pisa, nel se-
guito viene proposto un esempio di lettura del bilancio attraverso il si-
stema di Rating Finanziario descritto sopra3.

Come si evince dalla lettura della Tavola 8 nel 2010 il Comune di
Pisa si colloca fra il migliore 5% dei comuni italiani, godendo di un
Rating Finanziario pari ad A. Considerato che il Rating Finanziario si
basa sul confronto dei dati di bilancio del Comune di Pisa con tutti gli
enti italiani e che a livello centralizzato la banca dati ora contiene so-
lo i dati relativi ai consuntivi 2010, la valutazione certa è relativa al-
l’anno 2010, mentre quella riferita al 2011 (Tavola 9) è una proiezione
sulla base dell’andamento dei vari indicatori con riferimento alla dif-
ferenza fra il 2011 (colonna 2011 – valore) e il 2010 (colonna 2010 –
valore) per il solo Comune di Pisa. La direzione di tale andamento è
sintetizzata attraverso il sistema degli smiles (colonna outlook) e rias-
sunta a livello di Rating Finanziario di Outlook nell’ultima riga (riga
Rating Complessivo Dettaglio colonna outlook).

In linea generale, emerge chiaramente che il Comune di Pisa si po-
siziona nella parte alta della graduatoria della salute finanziaria per
quanto riguarda tutti i principali indicatori, ad eccezione di tre indi-
catori che, tuttavia, si attestano su livelli pari o superiori alla media e
tutti in miglioramento fra il 2010 e il 2011.

Nel complesso, si può affermare che (se non differentemente ri-
portato i dati menzionati riguardano il 2011):

- l’avanzo d’amministrazione si attesta su valori fisiologici, né
troppo vicini allo zero, né eccessivamente elevati, pari a circa
il 6% di spese correnti e rimborso mutui e prestiti; ciò dimo-
stra che da un lato non vi sono difficoltà di copertura delle
spese complessive e dall’altro le risorse vengono tutte impie-
gate anziché congelate per impieghi futuri;

189

A R T I C O L I

3 Il Comune di Pisa adotta il Rating Finanziario come strumento di trasparenza
per la propria cittadinanza a partire dal mese di gennaio 2013.
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Tavola 9. Il Rating Finanziario del Comune di Pisa nel 2011 (proiezione)
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- il risultato d’amministrazione è qualitativamente discreto,
poiché contiene una parte ritenuta non eccessiva, rispetto
alla media, di crediti ritenuti di difficile riscossione; in ef-
fetti la capacità dell’ente di riscuotere le entrate proprie de-
rivanti da tributi e tariffe dei servizi è piuttosto buona ed è
migliorata notevolmente nel tempo: a fronte di una media
pari a circa 38% (del gruppo di riferimento 50.000 – 99.999
abitanti, anno 2010, come risulta dalla tavola Benchmarking
qui di seguito riportata) di crediti per tributi e tariffe più
vecchi di 12 mesi rispetto al totale degli accertamenti d’en-
trata relativi ad un anno, per il Comune di Pisa è rilevato un
14% nel 2010, che nel 2011 è diminuito al 9% (nel 2005 era
il 30%);

- la gestione della parte corrente del bilancio genera un surplus
di 5 punti percentuali rispetto alle spese correnti e per rim-
borso di mutui e prestiti, che vengono utilizzati per il finan-
ziamento degli investimenti in beni pluriennali ed opere pub-
bliche; si sottolinea che l’attuale condizione di bilanciamento
strutturale della parte corrente è stata generata da una pro-
gressiva e costante ottimizzazione della gestione corrente nel
corso di tutto il periodo considerato (2005-2011), segno di una
politica virtuosa che si riscontra in poche amministrazioni;
considerando, poi, che, a differenza dei comuni che possiedo-
no problemi di riscossione, le entrate correnti proprie si tra-
mutano in effettivi introiti, si può affermare che tale risultato
pone il Comune di Pisa fra quella stretta cerchia di comuni
che riescono fattivamente ad ottenere risorse dalla gestione
corrente da destinare al parte conto capitale del bilancio; me-
diamente, infatti, non si raggiunge l’equilibrio e quando si
raggiunge spesso l’ente ha difficoltà ad introitare effettiva-
mente le risorse accertate (precludendo, di fatto, di raggiunge
l’equilibrio di parte corrente);
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- le spese del personale raggiungono livelli intermedi rispetto al
gruppo di riferimento e comunque largamente al disotto dei
limiti stabiliti dal Testo Unico e pari a circa il 29% delle en-
trate correnti;

- la situazione debitoria a medio-lungo termine è particolar-
mente contenuta ed è dimostrata sia dalla bassissima inci-
denza degli interessi passivi, che sono pari al 2% delle entra-
te correnti – quindi già al disotto del limite previsto per il
2014 (4%), sia dai tempi di estinzione: se, per ipotesi, la rata
di ammortamento dei mutui e prestiti per la parte capitale ri-
manesse costante e non fossero assunti nuovi mutui, sarebbe-
ro sufficienti poco più di 7 anni per azzerare i debiti finan-
ziari pregressi;

- il non utilizzo delle anticipazioni di tesoreria associato alle
condizioni, già discusse, di equilibrio finanziario complessivo
e di parte corrente e di capacità di riscossione, è sintomo di
ottima capacità di solvibilità a breve termine dell’ente, dimo-
strata anche dal basso livello di residui passivi di parte cor-
rente, pari al 26% delle spese correnti impegnate.

n z y Ed oltre il bilancio comunale? …

Gli indici di bilancio qui presentati e ricondotti a sistema nell’am-
bito del Rating Finanziario costituiscono un primo strumento di ana-
lisi della situazione finanziaria delle amministrazioni comunali. In ef-
fetti i giochi della finanza locale si estendono ben oltre i confini del
bilancio comunale, verso quel mondo fatto di circa 4.600 società par-
tecipate pubbliche locali partecipate almeno al 20% da amministra-
zioni comunali, che diventano oltre 12.000 se si considerano tutte le
loro ramificazioni (fino al terzo livello di partecipazione). Queste enti-
tà assumono una connotazione ancora più significativa se si conside-
ra che le sole spese correnti gestite dal primo livello di partecipazioni
proporzionate alla quota di partecipazione comunale ammontano ad
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oltre e 18 miliardi, cioè ben oltre un terzo della spesa corrente dei bi-
lanci comunali, e che il valore del capitale investito, sempre propor-
zionato alla quota di partecipazione, ammonta ad oltre e 51 miliardi.
Essendo detenute in parte o in maggioranza da enti locali, queste so-
cietà fungono da cassa di colmata dei bilanci comunali, sfuggendo, al-
meno finora vista la mancanza dell’obbligatorietà di bilanci consoli-
dati, alle regole di controllo sulla spesa pubblica. Dunque l’analisi dei
soli bilanci comunali è parziale e necessita di una adeguata strumen-
tazione a supporto dell’analisi dei bilanci delle società partecipate, in
cui possono nascondersi debiti, difficoltà di liquidità (lato riscossione
e lato pagamenti), eccessive spese per il personale, sbilanciamenti fra
entrate e spese correnti4.
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4 In linea di continuità con il Rating Finanziario presentato in questa sede, un
esempio di strumentazione è il Rating Gruppo Municipale, sviluppato da Giuseppe
Farneti e Emanuele Padovani e disponibile in Banca dati Aida PA, Bureau van Dijk
aidapa.bvdep.com.
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La concertazione sociale: 
dalle linee guida agli strumenti operativi 

Alessandro Geria*

Nella Conferenza nazionale sulla contrattazione del luglio 2010, la
Cisl ha definito una strategia innovativa - declinata nelle Linee guida
della contrattazione di secondo livello e della concertazione sociale -
che diventano così entrambe priorità politiche in quanto nuovo bari-
centro dell’azione sindacale rispetto alla tradizionale centralità delle
politiche nazionali. 

La necessità e l’urgenza di questo rovesciamento del baricentro è
dettata da ragioni economico produttive, sociali, istituzionali e politi-
che. Infatti, sempre in quell’occasione, si affermava 

“con la concertazione territoriale è nei territori, tra Regioni e Auto-
nomie locali, che si giuocano le partite della tutela del reddito, dal
fisco alle tariffe, della qualità del welfare territoriale, della libera-
lizzazione dei servizi pubblici ed anche dello sviluppo e delle politi-
che del lavoro.”

L’intuizione della dimensione politica della concertazione ha soli-
di ancoraggi nella cultura della Cisl: la centralità della persona; la sus-
sidiarietà e la solidarietà; l’autonomia dei corpi intermedi come leve
essenziali per lo sviluppo del Paese basato su una equilibrata dialetti-
ca che riconosce e valorizza l’autonomia dei corpi intermedi nelle po-
litiche pubbliche. 

Questa sfida delle nuove relazioni industriali e dei rapporti tra or-
ganismi sociali ed istituzioni locali – in una logica di sussidiarietà
orizzontale – delinea una pari dignità tra questi ambiti di iniziativa ed

* Dipartimento Politiche Sociali e della Salute Cisl nazionale e Coordinatore Osservatorio Sociale per la contrattazione territoriale 

Il presente contributo è l’esito di un impegnativo lavoro di squadra che ha visto coinvolti nella sua realizzazione operativa e
tecnica la Task force nazionale composta da: Luisa Maninchedda, Luigi Nobilia, Maria Iacovitti, Silvia Stefanovichj ed il con-
tributo dei referenti regionali. 
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anzi rilancia la necessità di una reciproca valorizzazione, armonizzan-
do così tutela e promozione dei lavoratori e dei pensionati e delle lo-
ro famiglie.

“L’impegno sinergico nella contrattazione aziendale e nella concer-
tazione locale, a partire dall’analisi dei bisogni rilevati nei luoghi di
lavoro e nei luoghi di costruzione della cittadinanza, può offrire in
questa direzione spazi di intervento realmente nuovi all’azione sin-
dacale… “

Entrambe poi rispondono ad una politica dello sviluppo e della
coesione che ha come cardini la scelta partecipativa, propria della cul-
tura della Cisl, e la legittimazione della confederalità, come visione
condivisa di un progetto sociale ed economico, antidoto ai corporati-
vismi ed alle derive populiste.

n z y L’Osservatorio sociale: obiettivi, contenuti e funzione

Le Linee guida oltre ad offrire orientamenti per qualificare e ca-
ratterizzare una concertazione sociale tipica della Cisl, hanno indivi-
duato anche gli strumenti per favorire il raggiungimento dell’obietti-
vo ambizioso di farla diventare sistema per la Cisl, visto che si evi-
denziano ancora carenze nella consapevolezza delle sue potenzialità e
persistenti atteggiamenti di sottovalutazione in special modo della
concertazione per una dimensione sociale dello sviluppo. 

L’Osservatorio già nei soggetti che lo hanno concretamente pro-
mosso, realizzato e che lo gestiscono attesta una modalità condivisa,
che vede coinvolti il Dipartimento delle Politiche sociali e della salute
della Confederazione e l’analogo Dipartimento dalla Federazione na-
zionale dei Pensionati ed il coinvolgimento della Federazione nazio-
nale della Funzione Pubblica, con il supporto scientifico della società
Aretés di Modena.

L’Osservatorio sociale quindi, insieme all’Osservatorio sulla con-
trattazione di secondo livello, rappresenta uno degli strumenti di cui
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la Cisl si è voluta dotare, per la prima volta a livello nazionale, per ri-
lanciare una strategia di protagonismo del sindacato nella società e nel
lavoro, raccogliendo, sistematizzando, classificando e monitorando
tutta la negoziazione formalizzata da parte delle strutture territoriali. 

Offre quindi la possibilità di consultare gli accordi sottoscritti dal-
la Cisl e dagli altri sindacati con associazioni imprenditoriali, pubbli-
ca amministrazione, terzo settore relativi alle politiche: socio familia-
ri, sanitarie e socio sanitarie, mercato del lavoro, fiscali e tariffarie,
territoriali (trasporti, infrastrutture, ambiente, ecc. e di effettuare ri-
cerche ed elaborazione di report che possono offrire oltre che elemen-
ti specifici di conoscenza anche analisi qualitative sugli orientamenti
e le tendenze della concertazione sociale.

Quindi è evidente l’intendimento che ha animato il progetto fin
dall’inizio, ovvero di non limitarsi ad impostare un archivio di docu-
menti consultabili dal livello nazionale ma, gradualmente, fornire un
vero e proprio sistema informativo sulla concertazione territoriale ac-
cessibile a tutti i livelli dell’Organizzazione ed orientato ad un suo
consolidamento e miglioramento.

Volendo sintetizzare gli obiettivi sono: 
• analizzare e valorizzare l’ampia attività di concertazione ter-

ritoriale svolta dalla Cisl (Unioni e Categorie) ed i risultati ot-
tenuti;

• verificare ed orientare la concertazione al fine di renderla il
più efficace possibile, attraverso un sistema informativo e non
la sola archiviazione di accordi.

L’intenso lavoro che si è sviluppato in questi anni, ha permesso di
realizzare uno strumento, a disposizione di tutti gli utenti della rete in-
tranet Cisl (First Class) che offre informazioni (classificate) sugli ac-
cordi di concertazione territoriale, a partire dal 2011, relativamente a
quattro dimensioni: gli attori, i contenuti, i processi concertativi, gli
esiti (valutazione). 

La struttura logica della intelaiatura su cui è costruita la classifi-
cazione ha richiesto un lungo studio ed un dialogo con le strutture ter-
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ritoriali per cogliere non solo l’ampiezza ma anche il dettaglio della
complessa attività di concertazione (le voci classificate sono decine di
migliaia), ma senza appesantire l’attività di consultazione da parte de-
gli utenti.

Inoltre la classificazione adottata non è neutra, ma basata sulle
priorità delle linee guida e quindi rappresenta di per sé una bussola che
dettaglia gli orientamenti politici della Cisl offrendo di per sé un me-
todo ed una griglia di contenuti per la concertazione.

È evidente che considerando soltanto i documenti redatti l’attivi-
tà dell’Osservatorio coglie tutta l’attività formalizzata e non quanto in-
vece viene concordato con gli altri attori istituzionali e sociali, senza
che questo si sostanzi in impegni sottoscritti, così come si tratta di una
banca dati non delle politiche, soprattutto pubbliche, ma solo di quel-
le che hanno visto l’assunzione di impegni da parte degli altri sogget-
ti conil sindacato.

Qui a fianco si riporta uno schema esplicativo della architettura
della classificazione.

Per questo ci si è dotati di una potente piattaforma informatica
con un software (ne sono state realizzate quasi 40 versioni) ideato e
realizzato dall’Ufficio informatico Confederale, che ha permesso l’ela-
borazione di un sistema aperto quindi suscettibile di correzioni/inte-
grazioni in ragione della evoluzione della concertazione stessa e delle
esigenze dei concertatori.

Per le ragioni già espresse in apertura il sistema è interconnesso
con l’Osservatorio della contrattazione di secondo livello (Ocsel), per
cui la consultazione permette di visualizzare per ogni territorio anche
gli accordi aziendali sottoscritti su materie analoghe a quelle di inte-
resse. 

Si tratta quindi di uno strumento funzionale ad ottenere più livel-
li di conoscenza e realizzato principalmente per i concertatori, oltre
che per l’attività di studio.

Il sistema quindi offre una funzione di ricerca di un accordo spe-
cifico oppure di tutti gli accordi su un argomento previsto dalle voci
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di classificazione, permettendo di ottenere informazioni specifiche su
dati strutturali e specifici contenuti degli accordi che sostanziano così
la conoscenza di tipo operativo.

Ma è presente anche una funzione di analisi dei dati che da in-
formazioni di tipo strategico sulla diffusione e qualità della concerta-
zione, con la possibilità di ottenere Report aggiornati sull’attività con-
certativa. 

n z y L’Osservatorio e la funzione del Navigatore sociale 

La concertazione deve basarsi sulla puntuale conoscenza del con-
testo nel quale si opera, le cui dinamiche sono sempre più complesse
e le fonti informative sempre più numerose e di non sempre facile
comprensione. Per questo è emersa la necessità di affiancare alla ana-
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lisi degli accordi anche una Area statistica dell’Osservatorio, chiamata
Navigatore sociale. Questo svolge la funzione informativo/formativa
sull’uso dei dati essenziali per la lettura socio demografica, economi-
ca del territorio, della spesa pubblica, ma anche di specifiche policy so-
ciali, a partire da quelle per gli anziani. 

In esso sono contenuti una serie di dati, selezionati ed organizza-
ti da vari archivi istituzionali (Istat, Inps, Ministero Salute, ecc.), pri-
vati convenzionati (Bilanci degli enti locali - Aida Van Dijk, Povertà –
Caritas nazionale, ecc.), ma anche - e questa è un’altra novità - del si-
stema servizi della Cisl (Caf, patronato, ecc.) e di altre informazioni
utili anche segnalate/proposte dai territori stessi (interattività).

L’ambizione è quella di fornire ai concertatori un set di indicatori
essenziali, possibilmente al livello più prossimo a quello comunale,
che offrano una ricostruzione della realtà territoriale tramite una let-
tura che faccia emergere tutti gli elementi rilevanti per gli orienta-
menti assunti dalla Cisl.

A fianco una figura che schematizza il sistema informativo del-
l’Osservatorio.

n z y Struttura politica e tecnico/operativa dell’Osservatorio

Può essere interessante un rapido cenno anche alla struttura or-
ganizzativa dell’Osservatorio perché anch’essa rappresenta una moda-
lità di lavoro utile a sperimentare, in maniera sistematica, un virtuoso
lavoro di squadra tra profili politici e tecnici, valorizzare e favorire
una struttura a rete che potenzia conoscenze e protagonismo di ogni
livello della Cisl orizzontale e verticale. 

La figura che segue può, meglio di ogni descrizione, far compren-
dere come è strutturato l’Osservatorio. Nei riquadri a sinistra la strut-
tura politica, mentre negli ovali quella tecnica/operativa che orienta-
no e gestiscono la banca dati, orientata ad una differenziata serie di
funzioni utili alla concertazione. 
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Ai responsabili politici si affianca una struttura operativa costi-
tuita dalla task force nazionale e da un gruppo di referenti regionali.

La task force nazionale è costituita da operatori sia Confederali
che della Federazione dei pensionati, promotori del progetto, come
della federazione della funzione pubblica. Ad essi, in accordo con Are-
tés e su indicazione della struttura politica, dopo la progettazione e
realizzazione della Banca dati (contenuti e sistema informatico), com-
pete la gestione operativa e l’attivazione degli strumenti di informa-
zione, formazione ed assistenza dei referenti regionali. Questi ultimi
sono chiamati ad un delicato compito di acquisizione, analisi, classi-
ficazione e caricamento degli accordi, nonché di supporto al livello
politico elaborando le informazioni attraverso la reportistica regiona-
le e di promozione della consultazione da parte di tutte le strutture sin-
dacali del territorio regionale. 
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n z y Spunti per l’analisi e lo sviluppo del sistema informativo della
concertazione territoriale

Il progetto di Osservatorio è ancora giovane ma sta già offrendo al-
cuni primi elementi di riflessione sia relativamente ai prodotti attesi sia
delle risultanze positive dello stesso schema organizzativo e gestionale. 

Indubbiamente vi è un ampliamento delle capacità cognitive del-
la Cisl sulla concertazione territoriale, che finora invece è stato un pa-
trimonio conosciuto e valorizzato in maniera disorganica - se si ec-
cettuano alcune esperienze regionali come quella della Lombardia - e
non sistematica.

Da ciò un impulso ed un contributo concreto a rilanciare e mi-
gliorare, soprattutto in una fase difficile come l’attuale, la concerta-
zione attraverso una luogo stabile che permette di offrire un quadro
aggiornato, oggettivo non solo quantitativo ma anche qualitativo di
quanto concordato con istituzioni e parti sociali. Ciò consente ai re-
sponsabili politici di effettuare approfondimenti e scelte strategiche
specifiche, ma anche di affinare una definizione condivisa di temi e
metodi concertativi, come fluidificare e rinforzare la comunicazione e
le relazioni cooperative tra livelli dell’Organizzazione.

L’Osservatorio quindi come strumento servente, ma anche promo-
tore, di una strategia di innovazione che potrà sviluppare le sue fun-
zioni se verrà conosciuto e frequentato, perché solo così si potranno
cogliere le esigenze reali dei concertatori e realizzare miglioramenti
continui nella sua impostazione e gestione. 

Infatti, come ben espresso dal documento finale approvato nel Co-
mitato Esecutivo dello scorso 18 luglio la sfida è molto impegnativa e
serve attrezzarsi 

“per essere riconosciuti soggetti… della concertazione nei territori e
al livello nazionale non basta pretenderlo, semplicemente rivendi-
carlo, ma occorre costruirne le condizioni, innanzitutto, di compe-
tenza, autorevolezza, responsabilità, rappresentatività, e, solo su
questa base, di mobilitazione sociale ben finalizzata negli obiettivi
concreti da perseguire”. 
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L’Osservatorio sociale 
sulla contrattazione territoriale 

Gianpietro Cavazza e Simona Melli*

n z y Premessa

Il presente lavoro illustra le attività del neonato Osservatorio so-
ciale sulla contrattazione territoriale che, a partire dal 2010, ha lo sco-
po di raccogliere e classificare gli accordi sociali. L’obiettivo è duplice:
da una parte si intende favorire lo scambio di informazioni in manie-
ra ordinata e facilitata all’interno dell’organizzazione; dall’altra si cer-
ca di capire, prima, e orientare poi, le strategie concertative ai diversi
livelli territoriali. L’Osservatorio rappresenta una novità assoluta in
quanto consente non solo la raccolta degli accordi e la loro messa in
rete, ma soprattutto una loro classificazione quantitativa e qualitativa
finalizzata a rilevare i beneficiari dell’accordo, i soggetti firmatari, la
tipologia e la dimensione dei problemi su cui si intende intervenire, le
azioni da realizzare e i soggetti responsabili e le caratteristiche essen-
ziali del processo concertativo. Oltre a ciò l’Osservatorio consente di ri-
levare la qualità descrittiva del documento contrattuale rappresentan-
do in tal modo uno strumento di miglioramento incrementale dell’atti-
vità concertativa. Caratteristica essenziale del sistema informativo è poi
quella di consentire un suo costante aggiornamento e di poter inter-
facciarsi con l’Osservatorio sulla contrattazione di secondo livello. 

n z y Il modello

Si è detto che l’Osservatorio sociale sulla contrattazione territo-
riale è lo strumento finalizzato a valorizzare al massimo una delle at-

* Aretés, Modena
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tività, forse la principale, del sindacato a livello di singoli territori. I
dati dell’Osservatorio riflettono il modello concertativo applicato da
diversi anni e che è stato codificato nel luglio 2010 con la definizione
delle Linee guida sulla concertazione locale.

In particolare, il modello concertativo di riferimento prevede la
chiara e puntuale identificazione dei seguenti elementi: 

• una analisi iniziale: in quanto la ricostruzione della situazio-
ne iniziale è necessaria per quei territori che iniziano l’attivi-
tà di concertazione o laddove questa sia stata svolta in modo
frammentato sul territorio stesso; la conoscenza puntuale del
territorio è il punto di partenza fondamentale per valutare le
scelte contenute nel bilancio e per costruire una proposta l’in-
dividuazione dei referenti: perché è indispensabile determina-
re compiti e responsabilità definiti tra i diversi attori del sin-
dacato per poter agire in maniera sinergica e convergente su
obiettivi comuni verificabili; è importante, inoltre, riconosce-
re chi sono nel territorio gli interlocutori istituzionali e gli al-
tri attori sociali da coinvolgere nel processo; 

• l’identificazione delle aree critiche e la definizione degli obiet-
tivi: per capire dove focalizzare l’azione, dotandosi di indica-
tori appropriati; 

• la definizione delle disponibilità finanziarie necessarie: sia at-
traverso l’indagine delle risorse esistenti e dei canali di finan-
ziamento accessibili, che la valorizzazione delle risorse espres-
se dal territorio;

• la progettazione delle azioni;
• la verifica e il monitoraggio dei risultati;
• l’informazione: è necessario che ci sia una pubblicità dei dati,

degli strumenti, dei risultati disponibili in modo che diventi-
no patrimonio comune dell’organizzazione. 

A partire da tale modello l’Osservatorio è in grado di rispondere
ad alcune domande di fondo: 
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• quanti accordi sono stati fatti?
• su quali problemi si è intervenuti e a beneficio di chi? 
• da chi sono stati firmati? 
• quali impegni sono stati presi e da chi? 
• quali risultati ci si attende dal rispetto degli accordi presi?

n z y I soggetti firmatari

Per accordi si intendono tutti quei documenti, anche diversamen-
te denominati (verbale d’accordo, accordo, verbale d’incontro, accordo
quadro....) in cui è chiara la volontà del sindacato e di almeno un al-
tro soggetto di impegnarsi per intervenire in un qualche modo a be-
neficio della cittadinanza o di parti di essa accuratamente indicate. Gli
ambiti di intervento sono quelli: sociosanitario, sociofamiliare, territo-
riale, fiscale e del lavoro.

È possibile inserire anche accordi che non esplicitano alcun bene-
ficiario, e conseguentemente alcuna azione, ma semplicemente danno
evidenza dell’attività di rappresentanza svolta dal sindacato; in questo
caso l’accordo è classificato nel campo residuale regolazione del pro-
cesso concertativo nella sezione processo concertativo.

Ogni accordo, quindi, descrive un’azione di concertazione che può
prevedere più beneficiari, più aree critiche sulle quali intervenire e più
azioni.

n z y I primi risultati

Nel 2011 sono stati siglati 771 accordi, di cui 77 hanno coinvolto so-
lamente la Cisl (tabella 1). È certamente un dato interessante perché fa
capire come ci siano realtà in cui più di altre l’attività concertativa è por-
tata avanti separatamente rispetto agli altri sindacati. Si osservi a questo
proposito l’attività in Sicilia in cui, per l’81% degli accordi firmati, la Cisl
ha concertato senza gli altri sindacati a differenza dell’Emilia-Romagna,
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Tabella 1: Accordi per regione

*= primi sei mesi del 2012

Tabella 2: Accordi per regione ed ente firmatario

*= primi sei mesi del 2012
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delle Marche e della Toscana dove invece avviene una concertazione
quasi totalmente in accordo con le altre principali sigle sindacali. Nei pri-
mi sei mesi del 2012 gli accordi siglati sono stati 421: rispetto al 2011 si
rileva che Liguria e Abruzzo hanno iniziato ad inserire i dati nel pro-
gramma e ad oggi permangono ancora quattro regioni che non hanno
inserito alcun accordo (Basilicata, Molise, Trentino e Valle d’Aosta).

La tabella 2 evidenzia che per oltre il 90% dei casi l’ente con cui
si concerta è la pubblica amministrazione, quasi ad indicare che sul
territorio essa sia l’unico soggetto attivo con cui è possibile fare inte-
se. C’è da chiedersi, però, se questa è la fotografia della realtà o se in-
vece sia piuttosto il risultato di consuetudini e/o di miopie e chiusure,
talvolta anche culturali.

Sul fronte interno il soggetto cofirmatario prevalente è la Fnp
mentre sul fronte esterno, invece, il soggetto con il quale si collabora
maggiormente è la Cgil. (Cfr. Tabella 3)

n z y I beneficiari degli accordi

Il modello pone enfasi sul soggetto beneficiario al fine di sottoli-
neare che un accordo è tanto più efficace quanto più riesce a definire
il soggetto su cui ricadranno gli effetti delle iniziative concertate. 

Nella tabella 4 si prendono in considerazione i primi 7 beneficia-
ri in ordine di frequenza e si rileva che nel 2011 su 771 accordi 678
hanno come beneficiario la cittadinanza intesa come generalità della
popolazione residente in un determinato territorio, il secondo benefi-
ciario sono le famiglie (496) seguito dagli anziani (455) e a grande di-
stanza i disabili (160), gli affittuari di immobili (159), i minori (128) e
i disoccupati (116). Nel corso dei primi sei mesi del 2012 è cambiata la
posizione relativa di alcuni gruppi in particolare gli anziani (214) so-
no saliti al secondo posto a scapito della famiglia (191) mentre sono
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scesi al settimo posto il gruppo degli affittuari (42) a vantaggio di mi-
nori (56) e disabili (46). La cittadinanza (334) rimane stabilmente al
primo posto. 

La riflessione che occorre fare è sulla corrispondenza fra i bisogni
reali del territorio e l’attività di concertazione che il sindacato sta fa-
cendo. In altre parole occorre domandarsi se i soggetti che sono indi-
cati come i maggiori beneficiari dell’attività concertativa siano quelli
su cui premono i maggiori problemi, ovvero se sono quelli sui quali è
possibile intervenire con un certo grado di efficacia ed appropriatez-
za, oppure se esistono soggetti diversi da questi, portatori di bisogni
emergenti, sui quali occorrerà estendere l’attività concertativa nel fu-
turo. (Cfr. Tabella 4)

n z y Le aree critiche di intervento

Coerentemente con i beneficiari individuati, la macroarea critica
d’intervento principale è quella delle politiche sociofamiliari, seguita
da quella delle politiche fiscali, tariffarie e prezzi, dalle politiche sani-
tarie e socio sanitarie, dalle politiche territoriali e per ultima dal mer-
cato del lavoro. Nei primi sei mesi del 2012 è evidente un calo per-
centuale di 10 punti sia nell’area delle politiche sociofamiliari (12,6%)
che nell’area delle politiche territoriali (10,3%). (Cfr. Tabella 5)

Oltre all’analisi della macroarea critica d’intervento è possibile in-
dividuare un livello inferiore, ossia la microarea d’intervento che de-
scrive in modo più preciso il contesto su cui si intende intervenire. La
tabella 6 mostra quali sono le principali microaree. Per quanto riguar-
da il mercato del lavoro nel 2011 si è contrattato prevalentemente per
favorire l’occupabilità (77 su 136), la formazione (23 su 136) e la tute-
la dei lavoratori e le azioni di sistema (16 su 136). 

Nei primi sei mesi del 2012 l’occupabilità (43 su 77) si conferma la
microarea d’intervento prioritaria, seguita dalle azioni di sistema (9 su
77), dalla tutela (7 su 77) e in quarta posizione dalla formazione (6 su 77).
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L’emersione del sommerso e la regolarizzazione paiono non esse-
re, per esempio, delle priorità nell’attività concertativa. (Cfr. Tabella 6)

Sia per l’anno 2011 che nella prima parte del 2012, la tabella 7 in-
vece evidenzia che l’area sulla quale si concentra maggiormente l’at-
tività di concertazione per quello che riguarda le politiche fiscali, ta-
riffarie e prezzi è quella della fiscalità locale, seguita da prezzi tariffe
e credito, dalle azioni di sistema e in ultima posizione dalla fiscalità
regionale.

Per quanto riguarda i dati relativi all’area delle politiche sanitarie
e socio sanitarie (Tabella 8) si nota che gran parte della contrattazio-
ne riguarda il telesoccorso, seguito dall’assistenza territoriale, ambula-
toriale e domiciliare oltre all’offerta dei servizi in genere. Nonostante
la necessità di facilitare l’accesso ai servizi degli utenti e l’urgenza di
definire punti unici d’accesso sembra che questo non sia oggetto di
contrattazione. 

Nel 2011 l’attività di concertazione nell’area delle politiche fami-
liari si è concentrata prevalentemente sulla compartecipazione
(59,3%), l’assistenza domiciliare (54%), il contrasto alla povertà delle
famiglie (52,9%) e l’offerta dei servizi (47,6%). Nella prima parte del
2012 invece la microarea prevalente risulta essere stata quella del con-
trasto delle povertà (56,3%), seguita dalla microarea dell’offerta di ser-
vizi (52%), dalla compartecipazione (51%) e dall’assistenza domicilia-
re (49%). (Cfr. Tabella 9) 

214

C O N C E R TA R E  P O L I T I C H E  S O C I A L I  B A S A T E  S U L L ’ E V I D E N Z A

11 ODA4-2012 Cavazza 205-230.qxd  28-02-2013  10:33  Pagina 214



215

A R T I C O L I
Ta

be
lla

6:
Ar

ea
cr

it
ic

a
M

ER
CA

TO
DE

L
LA

VO
RO

pe
r

re
gi

on
e

*=
pr

im
i

se
i

m
es

i
de

l
20

12

11 ODA4-2012 Cavazza 205-230.qxd  28-02-2013  10:33  Pagina 215



216

C O N C E R TA R E  P O L I T I C H E  S O C I A L I  B A S A T E  S U L L ’ E V I D E N Z A

Ta
be

lla
7:

Ar
ea

cr
it

ic
a

PO
LI

TI
CH

E
FI

SC
AL

I,
TA

RI
FF

AR
IE

E
PR

EZ
ZI

pe
r

re
gi

on
e

*=
pr

im
i

se
i

m
es

i
de

l
20

12

11 ODA4-2012 Cavazza 205-230.qxd  28-02-2013  10:33  Pagina 216



217

A R T I C O L I
Ta

be
lla

8:
Ar

ea
cr

it
ic

a
PO

LI
TI

CH
E

SA
N

IT
AR

IE
E

SO
CI

O
SA

N
IT

AR
IE

pe
r

re
gi

on
e

*=
pr

im
i

se
i

m
es

i
de

l
20

12

11 ODA4-2012 Cavazza 205-230.qxd  28-02-2013  10:33  Pagina 217



218

C O N C E R TA R E  P O L I T I C H E  S O C I A L I  B A S A T E  S U L L ’ E V I D E N Z A

Ta
be

lla
9:

Ar
ea

cr
it

ic
a

SO
CI

O
FA

M
IL

IA
RI

pe
r

re
gi

on
e

11 ODA4-2012 Cavazza 205-230.qxd  28-02-2013  10:33  Pagina 218



219

A R T I C O L I
Ta

be
lla

9
(s

eg
ue

)

*=
pr

im
i

se
i

m
es

i
de

l
20

12

11 ODA4-2012 Cavazza 205-230.qxd  28-02-2013  10:33  Pagina 219



220

C O N C E R TA R E  P O L I T I C H E  S O C I A L I  B A S A T E  S U L L ’ E V I D E N Z A

Ta
be

lla
10

:A
re

a
cr

it
ic

a
po

lit
ic

he
te

rr
it

or
ia

li
pe

r
re

gi
on

e

*=
pr

im
i

se
i

m
es

i
de

l
20

12

11 ODA4-2012 Cavazza 205-230.qxd  28-02-2013  10:33  Pagina 220



Per ultimo, se si analizza l’area delle politiche territoriali si rileva
che la prevalenza della contrattazione nel 2011 è stata relativa al tema
dei trasporti (38,5%), della qualità ambientale (28,1%), delle azioni di
sistema (24,7%) e del controllo del territorio (23,4%). Nel primo seme-
stre del 2012 invece la prevalenza della contrattazione ha riguardato
il tema della qualità ambientale (40,9%), seguita dalle azioni di siste-
ma (27,7%) e dai trasporti (24,1%). (Cfr. Tabella 10)

Nella tabella 11 sono elencate le prime 10 microaree d’intervento
che evidenziano quali sono i temi sui quali il sindacato è maggior-
mente attivo in termini di concertazione (50,3%).

Tabella 11: Prime 10 voci delle microaree critiche d’intervento

*= primi sei mesi del 2012

Considerando il 2011, nel 54,2% dei casi gli accordi hanno avuto
per oggetto la fiscalità locale, seguita alla compartecipazione alla spe-
sa (50,3%), dall’assistenza domiciliare (45,8%), dal contrasto delle po-
vertà (44,9%) e dall’offerta di servizi nell’area delle politiche socio fa-
miliari (40,3%).

Nella prima parte del 2012 l’area della fiscalità locale (56,3%) è rima-
sta quella maggiormente rappresentata seguita da buoni e voucher nell’a-
rea delle politiche socio familiari (40,9%), dal contrasto alla povertà (40,6%)
e dall’offerta di servizi nell’area delle politiche socio familiari (37,5%).
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Prendendo in considerazione le prime tre informazioni analizzate
(soggetti firmatari, beneficiari e area d’intervento) il quadro generale
riporta un profilo della concertazione in base al quale risulterebbe che
il sindacato è stato prevalentemente impegnato a concertare con gli
enti locali a beneficio della cittadinanza in genere per ottenere migliori
condizioni rispetto alla fiscalità locale. La riflessione che si potrebbe
aprire se sul proprio territorio esistono anche altri problemi che coin-
volgono altre fasce della popolazione e sulle quali è possibile coinvol-
gere soggetti diversi dal pubblico.

Le tabelle precedenti mettono quindi in evidenza sia i temi priori-
tari ma anche i temi trascurati dalla concertazione. Per fare qualche
esempio si può affermare che la concertazione ha riguardato in misu-
ra minore: il tema della qualità della vita, il tema delle pari opportu-
nità, il tema del punto unitario d’accesso socio-sanitario, il tema del-
la fiscalità regionale e del risparmio energetico. Se questo dato doves-
se essere confermato, se ne può dedurre che questi problemi sono di
minore importanza o scarsamente presenti, oppure che risulta più dif-
ficile per il sindacato trovare gli interlocutori con i quali stipulare ac-
cordi.

n z y Le azioni

Se si intende comprendere in che direzione sta andando l’attività
di concertazione, oltre all’area di intervento, un aspetto che deve es-
sere attentamente considerato sono le azioni concrete indicate nell’ac-
cordo. Il programma di classificazione permette di definire sia la tipo-
logia di azione concertata (se si tratta per esempio di un’attività di re-
golazione, oppure un’attività di formazione, eccetera) ma anche se la
concertazione ha puntato al mantenimento di ciò che già c’è, o alla
sua implementazione e diminuzione o se, invece, si è trattato di qual-
cosa di completamente nuovo.
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La tabella 12 mostra come il risultato della concertazione sia sta-
to nel 2011 prevalentemente quello di mantenere e stabilizzare l’esi-
stente (76,5%) - considerando il contesto economico, in alcuni casi
può essere considerato un obiettivo congruo. Rispetto all’innovazione
(23,2%) (in questo caso definita progettazione) si può ragionevolmen-
te affermare che è un ambito poco sviluppato mentre la voce diminu-
zione (7,3%) richiede un’ulteriore approfondimento se si vuole com-
prendere adeguatamente il fenomeno. In primo luogo ridurre l’offerta
di un servizio può essere inteso come un tentativo di razionalizzare la
spesa e quindi di ridurre o eliminare qualcosa che non serve più, op-
pure può rappresentare la negazione di un diritto che prima era mag-
giormente garantito. Allo stesso tempo ridurre, ad esempio la pressio-
ne fiscale, può essere letto come un risultato positivo e non come la
negazione di un diritto. A questo punto si renderebbe necessario in-
crociare il dato della dimensione quantitativa dell’azione con la mi-
croarea d’intervento al fine di comprendere per ogni singola microa-
rea come e che cosa in effetti è stato concertato.

Nei primi sei mesi del 2012 la prima voce non è stabilizzazione ma
realizzazione, che significa aumentare/implementare un’attività o un
servizio già esistente, seguito da stabilizzazione, progettazione ed infi-
ne diminuzione.

La tabella 13 illustra come sia possibile interrogare il sistema per
sapere in quale area si è innovato maggiormente, ovvero si è stabiliz-
zato, ecc. Nel primo semestre del 2012 l’area in cui si è innovato mag-
giormente è stata quella delle politiche sanitarie e sociosanitarie, se-
guita dall’area delle politiche territoriali, mentre nell’area delle politi-
che sociofamiliari l’azione prevalente è stata quella di stabilizzazione,
confermando quanto era già stato rilevato nel 2011.
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Tabella 13: Azione dal punto di vista della dimensione per area d’intervento (%)

*= primi sei mesi del 2012

Gli accordi intervengono prevalentemente nell’ambito della rego-
lamentazione, e hanno a che fare con i servizi esistenti: come si osser-
va dalla tabella 14 si interviene maggiormente sul consolidato per re-
golamentarlo nuovamente visto che spesso i regolamenti comunali so-
no vecchi di venti o trent’anni. 

n z y Il percorso concertativo 

Difficilmente gli accordi prevedono al loro interno la descrizione
del processo concertativo, ossia le modalità attraverso cui si è giunti
all’accordo, quelle di diffusione, ed eventualmente le sanzioni previste
per la mancata applicazione dell’accordo stesso. Si tratta di voci nu-
mericamente molto basse che evidenziano anche come alcuni accordi
in realtà non siano veri e propri accordi ma una normale attività di re-
lazione. Nel 2011, per esempio, 27 accordi sono stati siglati senza pre-
vedere beneficiari, senza prevedere delle aree d’intervento e senza pre-
vedere delle azioni ma solo per ribadire l’intenzione di mantenere vi-
vo un confronto, numerosità che sale a 99 se si considera la prima par-
te del 2012. (Cfr. Tabella 15) 
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Poco, poi, viene fatto nell’ambito della valutazione dell’impatto
dell’accordo, la diffusione dell’accordo stesso e dei suoi risultati. Solo
in un caso sono previste delle sanzioni nell’eventualità del mancato ri-
spetto degli impegni presi. Non deve spaventare l’uso della parola san-
zione in quanto essa sottende la possibilità di particolari azioni nel ca-
so in cui i termini dell’accordo non dovessero essere rispettati da uno
dei firmatari.

L’ambito territoriale interessato dall’attività di concertazione è
quello comunale e intercomunale, mentre è stata pressoché nulla l’at-
tività concertativa in ambito regionale, provinciale o interprovinciale.

Da questi dati si comprende che il processo concertativo, pur es-
sendo parte integrante dell’accordo stesso, non viene sufficientemente
valorizzato in sede di stesura del documento finale, quindi delle azio-
ni che esso descrive. Esso dovrebbe riportare non solo la descrizione
del beneficiario su un determinato territorio ma anche la modalità di
coinvolgimento, nonché gli impegni reciproci nella realizzazione del-
le azioni, compresa la diffusione dei contenuti e la valutazione del-
l’accordo stesso. 

Da questo punto di vista si comprende la necessità di ridefinire, a
partire dal livello locale, la missione degli attori sociali del sito geo-
sindacale cioè dei potenziali firmatari dell’accordo in quanto l’obietti-
vo condiviso del bene della comunità può essere raggiunto tramite il
coinvolgimento di tutti i soggetti competenti presenti sul territorio.

229

A R T I C O L I

11 ODA4-2012 Cavazza 205-230.qxd  28-02-2013  10:33  Pagina 229



11 ODA4-2012 Cavazza 205-230.qxd  28-02-2013  10:33  Pagina 230



Il profilo delle famiglie italiane 
attraverso la banca dati Isee del Caf Cisl 

Dino Giornetti*

n z y Il Caf Cisl e le famiglie Isee

Dopo quasi 15 anni dall’introduzione dell’istituto dell’Indicatore
della situazione economica equivalente, il numero delle famiglie che
hanno richiesto la valutazione della condizione economica è passato
dagli oltre 4 milioni (di modelli) del 2006 ai 7,5 milioni che hanno ne-
gli ultimi due anni 2010 e 2011 (tabella 1). 

Tabella 1: numero dichiarazioni (DSU) elaborate nel triennio per singola regione

* Caf Cisl Roma

Oggidomani anziani, n. 4 2012 231
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L’Isee è stato introdotto in via sperimentale nel 1998 (Decreto le-
gislativo n° 109) al fine di riformare il sistema italiano di protezione
sociale, considerato arretrato rispetto ai più elevati standard europei.
Tale obbiettivo è stato recepito nella legge quadro per la realizzazione
del sistema integrato di interventi e servizi sociali (Legge n° 328 del
2000). Finalità comune è quella di non concentrare risorse a favore di
poche categorie privilegiate ma, date le risorse limitate, selezionare i
beneficiari valutandone la condizione economica. Tali principi, uni-
versalismo e selettività, dopo dodici anni rimangono l’obbiettivo pri-
mario alla base anche della bozza di riforma dell’Isee elaborata dal Go-
verno Monti.

Il sistema dei Caf gestisce circa il 95% delle Dichiarazioni sostitu-
tive uniche (Dsu); la Dsu è la dichiarazione attraverso la quale vengo-
no autocertificate dal dichiarante le variabili economiche ed anagrafi-
che di tutti i componenti del nucleo familiare al fine di ottenere il ri-
sultato del calcolo Isee. Il Caf Cisl nel 2010 ha assistito oltre 900.000
famiglie; tendenzialmente lo stesso numero di dichiarazioni è stato
elaborato nel 2011. 

L’analisi delle famiglie che hanno richiesto l’Isee attraverso il Caf
Cisl è disponibile nell’Osservatorio sociale. Oltre il 70% dei dichiaran-
ti che si sono rivolti al nostro Caf sono pensionati e lavoratori dipen-
denti. Di seguito descriveremo le principali variabili economiche e le
altre componenti dell’Isee considerando i dati nazionali. Al fine di per-
mettere un’analisi più appropriata del territorio, tali dati nell’Osserva-
torio sono divisi per singolo comune e/o provincia e/o regione. 

La prima variabile che incide nel risultato del calcolo è la defini-
zione del nucleo familiare. Il nucleo familiare ai fini Isee è determina-
to dalla famiglia anagrafica e dal carico fiscale. Partendo dalla fami-
glia anagrafica vengono attratti nel nucleo familiare tutti i soggetti a
carico fiscale dei componenti il nucleo anagrafico. 

Nelle tre tabelle seguenti sono indicati valori di sintesi relativi al-
la numerosità delle dichiarazioni elaborate, la distribuzione delle Dsu
per fascia Isee, i valori medi dell’Indicatore economico. 
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L’analisi dei dati considera esclusivamente coloro che hanno ela-
borato l’Isee e non i beneficiari delle prestazioni - i dati per le presta-
zioni erogate a livello territoriale non sono disponibili. Nel corso de-
gli anni, il legislatore ha provato a creare una banca dati dei benefi-
ciari, purtroppo ad oggi tale obbiettivo non è stato raggiunto.

Nelle tabelle che seguono sono definiti i nuclei familiari/dichiara-
zioni elaborate nel triennio in relazione alla fascia Isee competente e i
valori medi regionali relativi alla numerosità e all’Isee. 
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Tabella 3: valori medi dell’Isee regionali
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n z y Il calcolo dell’Isee

L’Isee si ottiene sommando alla componente reddituale (denomi-
nata Isr) il 20% della componente patrimoniale (patrimonio mobiliare
e immobiliare). La componente del patrimonio viene definita Isp. Il ri-
sultato ottenuto deve essere diviso per la scala di equivalenza data dal-
la numerosità del nucleo, eventualmente maggiorata in presenza di
determinate condizioni sociali.

Pertanto il calcolo per ottenere l’Isee è 

(ISR + 0,2 ISP) / scala di equivalenza

(alle diverse componenti economiche, reddito e patrimonio vengono
applicate le franchigie previste dalla norma).

Il reddito utilizzato è quello lordo complessivo risultante dall’ulti-
ma dichiarazione dei redditi prodotta per ciascun componente del nu-
cleo familiare. In assenza di obbligo a presentare la denuncia dei red-
diti verranno inseriti i valori delle certificazioni sostitutive come ad
esempio il Cud. Dal 2010 a questi redditi sono stati aggiunti altri red-
diti assoggettati ad imposta sostitutiva o definitiva (derivanti da atti-
vità commerciali o da lavoro autonomo non esercitate abitualmente).

Nella tabella 4 sono indicati i valori medi del reddito con riferi-
mento alla fascia Isee conseguente.

Il patrimonio mobiliare ed immobiliare è rilevato alla data del 31
dicembre dell’anno precedente la data di sottoscrizione della Dsu. Ta-
le componente incide nel calcolo Isee nella misura del 20%. Il patri-
monio mobiliare è costituito, in linea di massima, da tutte quelle voci
che permettono una immediata disponibilità per il titolare come il sal-
do del conto corrente, depositi postali, bot, etc.. L’attuale franchigia
prevista sul patrimonio mobiliare risulta essere molto superiore al va-
lore medio dichiarato: la franchigia è pari a 15.493 euro contro un pa-
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trimonio medio dichiarato per nucleo pari a 5.830 euro (come eviden-
ziato nella tabella 5). Valori simili sono stati pubblicati dalle relazioni
annuali pubblicate dal Governo. 

Confrontando i dati Isee con altre analisi prodotte sul mercato fi-
nanziario appare evidente che la componente del patrimonio mobilia-
re è elusa dalla quasi totalità dei dichiaranti. Tale comportamento pe-
nalizza ulteriormente i pochi cittadini che denunciano quanto effetti-
vamente è la propria disponibilità. L’assenza di controlli su tale com-
ponente ha permesso che l’elusione del dato patrimoniale sia un ele-
mento ordinario così come evidente dai dati esposti nella tabella 5.

Nel patrimonio immobiliare sono compresi i diritti reali di godi-
mento posseduti sui beni immobili (proprietà, usufrutto, uso, abitazio-
ne, servitù, superficie, enfiteusi); è esclusa la nuda proprietà; devono
essere inseriti anche i terreni posseduti. Ai fini Isee il valore che viene
indicato nella dichiarazione è quello Ici totale (ovvero rendita rivalu-
tata x105). Tale sistema di calcolo è utilizzato anche per il 2013. 

Nella tabella 6, sono rappresentati i dati realtivi al valore medio
del patrimonio immobiliare sempre in relazione alla fascia Isee. 

Nellla tabella 7, sempre in relazione alla fascia Isee è riportata la
condizione abitativa dei singoli nuclei familiari. Oltre all’immobile di
proprietà sono previsti l’affitto e altra condizione abitativa. L’affitto fi-
no ad un massimo di e 5.164 può essere detratto dal totale dei reddi-
ti. L’altra condizione possibile prevede tutte le ipotesi rimanenti, come
ad esempio l’uso gratuito. I numeri dei nuclei che hanno dichiarato al-
tro per fasce Isee basse sono numerosi: oltre 170.000 famiglie si tro-
vano con un Isee inferiore ai 7.500 euro. È presumibile che parte di
questi siano affitti in nero in quanto si può dichiarare di essere in af-
fitto solo se il contratto è registrato. Con l’aumentare del valore Isee
cresce la percentuale delle Dsu con abitazione principale di proprietà.
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A seconda del numero e della tipologia dei componenti del nucleo
familiare si determina il coefficiente della scala di equivalenza.

L’attuale sistema attribuisce, ad alcune categorie, una maggiora-
zione della scala di equivalenza comportando una diminuzione del va-
lore Isee. Per ogni componente con un handicap superiore al 66% la
scala di equivalenza viene maggiorata dello 0,50. 

Gli altri parametri previsti sono:

- per i genitori lavoratori con presenza di almeno un figlio mi-
nore,

- per unico genitore sempre con figlio minore. 

In questi due casi la scala di equivalenza viene maggiorata dello
0,20. 

Circa il 20% delle dichirazione presentate al Caf Cisl presentano
nuclei con portatori di handicap (tabella 8).

A completamento della presentazione sintetica di alcuni dati rela-
tivi a tutto il territorio nazionale vengono riportate la tabella 9 - pre-
senza nel nucleo familiare di persone con età superiore ai 65 anni - e
la tabella 10 - famiglie con minori. Quasi una dichiarazione su due
presenta nuclei familiari con almeno un minore. Più della metà dei nu-
clei con anziani presentano un Isee con valore inferiore ai 7.500 euro.

n z y Conclusioni

I dati rappresentati caratterizzano esclusivamente la popolazione di
riferimento delle famiglie che a livello nazionale hanno richiesto l’Isee.

La valenza dei dati deve essere verificata analizzando le tabelle
previste sull’Osservatorio sociale che offrono la possibilità di ottenere
informazioni per area geografica necessarie a verificare se rappresen-
tative degli obbiettivi prefissati. 

La lettura ottenuta andrà integrata con tutte le altre variabili dis-
ponibili, da fonti diverse, sul territorio (beneficiari, caratteristiche so-
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cio demografiche dela popolazione residente, valori economici tipici
come ad esempio la rendita catastale, etc.).

L’insieme delle informazioni descritte sono elementi indispensabi-
li per la concertazione territoriale che, in un periodo di scarse risorse,
evidenzia in maniera decisiva la prova dei mezzi come elemento im-
prescindibile dell’attuale sistema del welfare e la necessità che su tale
attività vengano effettuati controlli rigorosi a tutela del sistema. 
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Il Cruscotto: uno strumento 
per le politiche sociali

Maurizia Martinelli* e Filiberto Zecchini**

n z y Introduzione

Nell’ambito delle attività sindacali del Dipartimento Politiche So-
ciali della Cisl Emilia Romagna - struttura che coordina l’intervento
della Cisl a livello regionale e territoriale in tema di politiche sociali e
sanitarie - da alcuni anni si sta affinando la strumentazione utile a
leggere ed intervenire su tale ampio e complesso settore, dal 2008 par-
ticolarmente stressato dagli effetti della crisi e dagli interventi norma-
tivi e finanziari di carattere nazionale.

L’idea del Cruscotto nasce da una doppia mancanza. 

Di uno strumento di lettura della realtà sociale dell’Emilia Romagna:

- sufficientemente ampio, cioè in grado di toccare aspetti che si
intrecciano e condizionano vicendevolmente (il lavorare per
settori è un limite che affligge anche il sindacato)

- sufficientemente semplice, cioè in grado di offrire una lettura
sintetica del territorio, capace di disegnarne le caratteristiche
fondamentali (siamo invasi giornalmente da una consistente
dose di dati, per lo più molto specifici che affrontano singoli
settori/problematiche, o costretti alla improbabile lettura di
studi molto dettagliati e approfonditi)

- sufficientemente innovativo (onde evitare di correre il rischio
di farci distogliere l’attenzione dagli elementi fondamentali
che permettono di leggere ciò che ci interessa e su cui si in-

* Segreteria Cisl Emilia Romagna con delega al welfare
** Coordinatore Dipartimento politiche sociali  e della salute Cisl Emilia Romagna
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nestano i fenomeni emergenti, abbiamo bisogno di trovare
uno strumento di lettura ancorato a dati certi e fondamentali
che rilevi come si evolve nel tempo un determinato territorio
sia nei suoi aspetti tradizionali che innovativi)

- periodico ed aggiornabile (atto a evidenziare l’evoluzione sto-
rica dei trend).

Di uno strumento di lettura della realtà sociale in grado di:

- ancorare l’azione sindacale contrattuale e concertativa ad ele-
menti di conoscenza del territorio non solo certi e condivisi al-
l’interno della dirigenza sindacale, ma anche comparabili con
fonti interne ed esterne alla organizzazione; la storia della con-
certazione sociale nei confronti dei vari livelli istituzionali (re-
gioni, province, comuni e sistema sanitario) è relativamente re-
cente, prevalentemente realizzata dalla Confederazione Cisl e
dalla categoria dei Pensionati, che risente ancora oggi di una
certa eterogeneità determinata dal grado di sensibilità ed inte-
resse della dirigenza sindacale e da oggettivi limiti di relazioni
sindacali; nel contempo sta velocemente diffondendosi la sen-
sibilità e la consapevolezza dell’importanza del welfare sociale
e sanitario come elemento determinante ed ineludibile della co-
esione sociale, tanto più in una fase come questa dove crisi e
terremoto mordono dolorosamente anche l’Emilia Romagna 

- supportare l’azione sindacale con una analisi puntuale del
territorio; il superamento di un approccio meramente percet-
tivo della realtà, di per sé espressione di raziocinio organiz-
zativo, allo stato delle cose diventa uno stato di necessità: i
vincoli finanziari degli Enti Locali, i bisogni che aumentano e
cambiano per effetto della crisi economica, l’urgenza di assu-
mere una visione di insieme del territorio, tutto ciò impone ai
sindacalisti della concertazione sindacale locale una capacità
di sguardo ampio e realistico rispetto al contesto e in grado di
indicare le priorità delle scelte da compiere.
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Il Cruscotto è quindi uno strumento da aggiungere alla cassetta
degli attrezzi del concertatore. Si propone di offrire una mappa socia-
le condivisa, propedeutica alla fase concertativa, ma anche di essere
una fonte di informazione predittiva dei fenomeni che si stanno evol-
vendo all’interno del territorio, con spie di allarme che servono a se-
gnalare rischi incombenti.

Non solo. Il Dipartimento Regionale ha ritenuto che dovesse al
contempo diventare una occasione per i sindacalisti dell’Emilia Roma-
gna per: 

- condividere e negoziare gli elementi che insieme valutiamo
importanti e significativi nel disegnare i lineamenti che ca-
ratterizzano il volto sociale del territorio

- costruire un linguaggio ed una modalità comune di approccio
al sociale 

- definire gli obiettivi ai quali lo strumento doveva rispondere.

Pertanto il percorso che ha portato alla costruzione dello stru-
mento è un elemento altrettanto significativo e costitutivo del nostro
intervento, al quale abbiamo sacrificato a volte il rigore prettamente
scientifico della ricerca.

n z y Il percorso

Prima fase. Supportati da una consulenza esterna, abbiamo orga-
nizzato due riunioni con tutti i componenti del Dipartimento regiona-
le politiche sociali (la Confederazione, le Categorie dei pensionati, del
pubblico impiego, del commercio) e il Dipartimento mercato del lavo-
ro, durante le quali abbiamo discusso e deciso quali obiettivi e quali
indicatori dovevano riguardare il Cruscotto. Cosa non facile, in quan-
to si voleva uno strumento semplice, con indicatori essenziali, capaci
di profondità, senza dimenticare che dovevano essere basati su dati re-
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peribili, - molte volte ci è toccato infatti selezionare dati sulla base
della loro reperibilità e continuità storica. Non facile poi è stata la scel-
ta dell’ambito di riferimento, per gli interessi diversi delle Categorie,
ma anche per la reperibilità dei dati che a seconda delle fonti sono di
ambito distrettuale o provinciale o comunale. Ne è nato un impianto,
di ambito comunale, suddiviso in tre aree - demografica, economia e
mercato del lavoro, sociale e sanitaria – che si avvale di dati econo-
mici su lavoro ed economia prevalentemente provinciali, distrettuali
sul socio sanitario, il tutto comparabile con i dati regionali.

Seconda fase. Sono state fatte tre giornate di formazione - i cor-
sisti alternavano la ricerca su internet fatta a gruppi omogenei per ter-
ritorio a momenti d’aula - con i componenti territoriali dei Diparti-
menti territoriali fornendo loro un primo modello di Cruscotto, una si-
tografia, un glossario. L’obiettivo era quello di mettere nelle condizio-
ni ogni territorio di ricostruire il proprio Cruscotto. Non tutti ci sono
riusciti, le difficoltà anche di tipo informatico sono state molte, e ab-
biamo modificato il percorso assumendo a livello regionale il compito
per ogni Comune e capoluogo con periodicità annuale. Si è però inne-
stata e diffusa una certa sensibilità alla lettura comparata dei vari
aspetti che compongono la realtà sociale di un territorio

Terza fase. La lettura e l’interpretazione dei dati ricostruiti è av-
venuta attraverso una ulteriore giornata di formazione in cui abbiamo
cominciato a leggere e ad interpretare i dati, fornendo ad ogni territo-
rio il proprio Cruscotto già compilato e, attraverso un questionario
scritto, guidando una possibile lettura ed interpretazione dei dati.

Siamo che all’inizio e il lavoro è in progress: non si potevano pre-
vedere tutte le difficoltà che avremmo incontrato, ci si meraviglia di
quanto lavoro fatto e di quante competenze acquisite, così come di
quanti saperi si credeva di avere e abbiamo scoperto invece di non
possedere. Di certo abbiamo imparato un approccio critico ai dati e al-
le fonti. 
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n z y Struttura del Cruscotto

Si compone, come anticipato, di tre macro aree di dati: demogra-
fia (tre fogli di lavoro excel), lavoro (tre fogli) e sociale (due fogli). Il
livello territoriale-amministrativo di riferimento è quello dell’Unione
sindacale territoriale, ma il perimetro di analisi varia a seconda della
tipologia di dati considerata: alcuni di ambito comunale, altri provin-
ciali ed altri ancora legati all’organizzazione del welfare socio assi-
stenziale - distretti comprendenti solitamente alcuni comuni e azien-
de usl, perlopiù coincidenti con i confini provinciali. I dati solitamen-
te si riferiscono alle ultime tre annualità disponibili.

Ogni territorio dispone di una lista di indicatori e tabelle dati di
base, confrontabili con gli altri territori, arricchiti eventualmente con
altri dati, sia perché disponibili in quel territorio sia perché oggetto di
specifiche analisi ed azioni concertative. Per rimanere nella metafora,
il Cruscotto nella sua è composto da 123 spie raggruppate in 48 tabel-
le. Per la lista dei principali indicatori e tassi si rimanda all’appendice.

n z y Fonti e legenda

La sitografia delle fonti ed una breve spiegazione delle stesse è al-
legata mentre gli indicatori ed i tassi sono spiegati a piè di pagina. Ad
alcuni dati con funzione anche di monitoraggio su obiettivi o norme
(ad esempio i tassi di copertura dei servizi per la prima infanzia o quel-
li della residenzialità anziani o i dati ambientali) vengono riportati in
nota anche i valori obiettivo o soglia.

n z y La narrazione dei dati

Il cruscotto nasce sia come pannello di lettura del territorio sia
come contenitore dal quale attingere dati e tabelle a corollario di do-
cumenti sindacali, piattaforme, accordi o relazioni. La lettura del ter-
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ritorio, esercitata collettivamente come momento di formazione, ha
suscitato nuove analisi e suggestioni su eventuali campi di ricerca
supplementari, talvolta piuttosto eterogenei. Cercando tendenzial-
mente conferme a quanto già si conosce della realtà, ogni lettore ha
portato un particolare contributo di lettura. Di seguito vengono pre-
sentati, a titolo esemplificativo, su alcuni dati, spunti di narrazione
della realtà del territorio reggiano elaborati con i sindacalisti diretta-
mente coinvolti.

n z y Demografia

Le caratteristiche demografiche del territorio sono riassunte attra-
verso una prima tabella di sintesi sulla popolazione residente suddivi-
sa per genere e fasce di età e quattro annualità di riferimento.

Le fasce di età sono state selezionate riferendosi sia alla struttura
demografica della popolazione sia al target di alcuni servizi del welfa-
re. Per questa ragione le due estremità della piramide, giovani ed an-
ziani, sono esplose in più classi di anni. Ad esempio, la classe 0-2, ol-
tre a misurare evidentemente lo stato di salute della genitorialità di un
territorio, fornisce anche il target dei servizi della prima infanzia non-
ché il numeratore per l’indicatore del tasso di copertura dei servizi
stessi, uno dei numeri indice da controllare per raggiungere gli obiet-
tivi di sviluppo e coesione fissati nell’Unione Europea. La suddivisio-
ne dell’area anziani in tre fasce riflette la stessa logica. Se è ormai con-
solidato l’uso di delimitare il passaggio da età adulta a quella anziana
a 65 anni, è altrettanto consolidato l’uso di articolare questa ampia fa-
scia su almeno tre livelli. La fascia 65-74 anni indica, potenzialmente,
i pensionati in buona salute. In questa fascia si possono concentrare le
politiche di invecchiamento attivo ed è anche il bacino potenziale di
quei pensionati a buon capitale di tempo disponibile che nel welfare
informale aiutano le famiglie (cura dei nipoti) e che compongono quo-
ta parte del capitale sociale di un territorio attraverso le associazioni
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tipiche (orti, Università della terza età, turismo sociale, parrocchie) e di
volontariato (Auser, Anteas). La classe dei così detti grandi anziani
(più di 85 anni) è invece tra i primi indicatori in grado di registrare il
livello di fabbisogno per le così dette cronicità e potenziale perdita
della autosufficienza. Nel caso di Reggio Emilia (tab. 1A) si verifica, o
meglio si conferma, una tendenza già conosciuta di maggior longevi-
tà delle femmine, che si concretizza come una maggiore incidenza per-
centuale man mano che si aumenta l’età di riferimento. Solitamente,
in un contesto urbano, questo dato riflette una sostanziale fragilità re-
lazionale, o vera e propria solitudine dei nuclei familiari monocompo-
sti, che si va a sommare, quando non ne è direttamente tra le princi-
pali cause, alla perdita di autonomia nello svolgere le principali fun-
zioni quotidiane.

Tabella 1A. Popolazione per fasce di età - Comune

La lettura delle stesse fasce di popolazione legata alla cittadinan-
za straniera offre una visione più dinamica dell’evoluzione demogra-
fica di un territorio. La maggiore concentrazione di stranieri nelle fa-
sce giovanili di fatto abbassa l’indice di vecchiaia del territorio e ne
rende possibile la crescita. 
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Tabella 1B. Saldo residenti 

Nel caso di Reggio Emilia l’aumento della popolazione residente
nel triennio 2008-2011 è quasi esclusivamente dovuto ai cittadini stra-
nieri (tab. 1B), così come la tenuta della consistenza delle classi gio-
vanili è ascrivibile sempre alla presenza di cittadini stranieri, come ap-
pare chiaro dalle tabelle 1C e 1D:

Tabella 1C. Tabella 1D. 
% sulla popolazione totale 2011 % sulla popolazione straniera 2011

Se questo è oggi il quadro, con una popolazione straniera che in
un qualche modo calmiera gli effetti dell’invecchiamento generale del-
la popolazione, dai dati di tendenza si può intendere che anche all’in-
terno della popolazione straniera il quadro è in evoluzione. Presumi-
bilmente per effetto di ricongiungimenti famigliari dei genitori, si as-
siste ad un incremento delle classi anziani che porterà, in un prossimo
domani, a dover affrontare nuove bisogni di integrazione non più ge-
stibili o relegabili al solo mondo dell’educazione o del lavoro (tab. 1D).

Tabella 1D. stranieri: Variazione % e assoluta 2008-11
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Una prima lettura più qualitativa della presenza degli stranieri è
resa in tabella 1F dove sono conteggiate le nazionalità straniere per
valore assoluto e per incidenza percentuale sul totale degli stranieri re-
sidenti:

Tabella 1F. Residenti stranieri: principali nazionalità 2011 - Comune

La mascolinità degli stranieri può servire come parziale misura
della tipologia di progetto migratorio. Generalmente una quota bi-
lanciata tra i generi descrive un nucleo familiare stabilizzato nel ter-
ritorio, l’incidenza maggiore delle femmine in alcune nazionalità è
invece in buona parte riconducibile al fenomeno delle badanti, pro-
getti migratori a termine gravidi di conseguenze anche per i paesi di
origine. Viceversa, la prevalenza netta di uomini in alcune naziona-
lità potrebbe generare tensioni di integrazione nel tessuto sociale. Per
quanto il tema sia difficilmente generalizzabile, è opinione condivisa
nell’esperienza dei nostri sportelli dedicati il ritenere alcune naziona-
lità come portate a costruire reti di auto e mutuo aiuto –più o meno
impermeabili al resto della collettività – come quella cinese, quelle
dell’Europa dell’est e dell’Africa sub-sahariana, mentre in altre pre-
valgono modelli meno coesi di ricostruzioni identitarie su base na-
zionalistica. 
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n z y Economia e Lavoro

Lo stato di salute dell’economia del territorio, ed eventuali voca-
zioni produttive specifiche, sono letti utilizzando da un lato le indagi-
ni dell’Istat e dall’altro il flusso dati delle Camere di commercio sul la-
voro dipendente. Le schede, costruite insieme al Dipartimento merca-
to del lavoro, vengono integrate con i dati degli ammortizzatori sociali
che periodicamente sono elaborati in formato excel.

La rilevazione dell’Istat (tab. 2A) sulle forze lavoro e quella sulla
percentuale di Pil prodotto per settore (tab. 2B) offrono il vantaggio
della serie storica dei dati e la possibilità di comparazioni con altri ter-
ritori. Rispetto agli occupati, come è noto, la rilevazione dell’Istat è
campionaria. Se da un lato registra l’andamento occupazionale dei set-
tori, dall’altro paga il prezzo di conteggiare tra gli occupati tutti quel-
li (residenti) che svolgono un’attività retribuita a prescindere dalla re-
golarizzazione contrattuale della stessa.

Per comprendere la caratterizzazione del lavoro di un territorio ri-
sulta particolarmente significativo il flusso dati Smail (Sistema di mo-
nitoraggio annuale delle imprese e del lavoro) delle Camere di Com-
mercio della Regione, registro addetti e dipendenti di tutto il settore
privato. Per quanto sia riscontrabile una certa coerenza sulle tenden-
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ze settoriali con i dati Istat (tab. 2C), e fatto salvo che manca nel con-
teggio tutto il lavoro del settore pubblico (che andrebbe sommato ad
altri servizi) e che i dati Smail sono di flusso, alcuni scostamenti ap-
paiono curiosi ed andrebbero indagati ulteriormente. 

Tabella 2C. Addetti imprese private per settore - 
flusso dati Smail

Il flusso Smail divide gli occupati tra addetti (tutti i lavoratori) e
dipendenti (corrispondente alla somma di quattro tipologie: dirigenti,
impiegati, operai e apprendisti, nel computo dei dipendenti sono esclu-
si i lavoratori interinali). Per esclusione, la differenza tra addetti e di-
pendenti conteggia in senso lato gli imprenditori, comprese le società
individuali. 

Paragonando la tabella dei dipendenti (tab. 2D) a quella prece-
dente del totale degli addetti, si vede come in alcuni settori il lavoro
sia particolarmente parcellizzato, piuttosto distante dall’idea classica
di relazioni tra un imprenditore (controparte) a capo di tanti dipen-
denti (iscritti). 

Tabella 2D. Dipendenti imprese private per settore - Smail
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Il flusso, utilizzando la classificazione Ateco, conteggia i dipenden-
ti anche per attività economica all’interno delle macro aree di settore:

Tabella 2E. Numero dipendenti divisi per attività economica - Smail

Il confronto tra 2008 ed il 2011 traccia un primo bilancio degli ef-
fetti della crisi, con una generale flessione del lavoro dipendente (-
3,4%) soprattutto nel settore cuore dell’industria in senso stretto, il
manifatturiero, che nel triennio perde l’otto per cento dei dipendenti.
Controcorrente risultano invece i settori dei servizi alla persona, dove
sanità e assistenza sociale continuano il lungo trend positivo aumen-
tando i dipendenti nel triennio del 12,7% e le attività artistiche-spor-
tive e di intrattenimento che aumentano del 17,1%.

Con il 12,36% di imprese a imprenditorialità straniera (ovvero di
titolari con nazionalità non italiana) contro la media regionale del 9%,
nel territorio reggiano essa si concentra per quasi la metà dei casi nel
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settore delle costruzioni (tab. 2F). Confrontando le percentuali di con-
centrazione per settore, emerge il dato che le imprese straniere tendo-
no a posizionarsi in attività dove prevale l’intensità del lavoro rispet-
to a quella del capitale.

Tabella 2F. Imprenditorialità Straniera e totale dati provinciali

La bilancia commerciale territoriale (tab. 2G) continua a segnare
un saldo ampiamente positivo, contribuendo a ridurre almeno parzial-
mente la flessione generale dell’economia e caratterizzando ulterior-
mente il territorio come exported-oriented. 

Tabella 2G. Import-Export (valori in migliaia di euro, provincia)
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L’erosione dei risparmi (tab. 2H) sembra correlata negli stessi anni
di riferimento ai consumi procapite sostanzialmente invariati rispetto al
Pil procapite in flessione, vale a dire che per mantenere gli stessi livel-
li di consumo le famiglie hanno iniziato ad utilizzare le proprie riserve. 

Tabella 2H. Indicatori sul credito

n z y Welfare e ambiente

Nel campo delle politiche di welfare vengono esaminati i servizi
per l’infanzia (nidi e materne) e quelli socio-assistenziali legati alla
non autosufficienza.

Il caso di Reggio Emilia, con una copertura dei servizi nido che
quasi raggiunge gli obiettivi comunitari, è considerato un modello di
riferimento per la qualità del servizio. Ciò che indirettamente ci dice la
tabella 3A rientra in quella vasta economia informale che caratterizza
sempre di più il mondo dei servizi alla persona. Considerando gli ele-
vati tassi di occupazione anche femminile e la presenze di famiglie
monogenitoriali è evidente che i due terzi mancanti dalla tabella, fuo-
ri cioè dalla rete dei servizi, trovano risposte altre. In parte attraverso
la rete famigliare, prevalentemente i nonni, ed in parte attraverso le
baby sitter (tab. 3A).

L’impegno delle amministrazioni sulla non-autosufficienza è reso
sia in termini di evoluzione dell’offerta (tab. 3B) sia in termini di im-
pegno di risorse, non solo nei valori assoluti – evidentemente relativi
all’ampiezza del comune, ma anche come quota percentuale sul totale
delle risorse che afferiscono alla non autosufficienza (tab. 3C).
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Tabella 3A. Servizi Sociali - Comune

Tabella 3 B. Non autosufficienza - Azienda Usl

Tabella 3C. Spesa non autosufficienza - Distretto valori in euro

Mediamente in Regione i Comuni coprono le risorse per il 15,68%
mentre la compartecipazione al costo degli utenti (sotto forma di ret-
te) è del 19,34%. Nello specifico siamo di fronte ad un’amministrazio-
ne che si è sostanzialmente impegnata a sostenere una parte impor-
tante nelle risorse investite sui servizi per la non autosufficienza. Con-
siderando che mediamente la Regione, attraverso il fondo dedicato,
copre un terzo delle spese, l’eventuale disimpegno delle amministra-
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zioni comunali si traduce in una maggiore compartecipazione a cari-
co delle famiglie. Un altro dato, presente in maniera abbastanza omo-
genea su tutti i territori, è la differenza di compartecipazione alla spe-
sa tra utenti anziani e utenti disabili. Sottoliniamo questo esempio poi-
ché proprio dall’analisi del disaggregato di spesa è iniziata una rifles-
sione, per altro piuttosto delicata, sull’opportunità di omogeneizzare la
richiesta di compartecipazione tra le due aree, articolandola piuttosto
sulle disponibilità reddituali della famiglia, risultando poco compren-
sibile se non addirittura iniqua la differenziazione tra una non auto-
sufficienza acquisita, come nel caso delle cronicità senili, ed una in-
nata, come nel caso della disabilità. 

n z y Appendice - Le spie/indicatori del cruscotto

Area popolazione – stato civile suddiviso per genere; composizio-
ne del nucleo familiare (famiglie monocomposte; famiglie monocom-
poste con over 65 e over 75 anni; famiglie con figli minorenni; fami-
glie con figli maggiorenni; famiglie con anziani a carico); popolazio-
ne residente per fascia di età e genere e sottoinsieme popolazione stra-
niera; stranieri: principali nazionalità presenti; variazioni demografi-
che per fasce di età sull’ultimo triennio; indicatori tipici di struttura
demografica (come l’indice di vecchiaia; di dipendenza giovanile; di
struttura della popolazione attiva).

Area lavoro ed economia - tassi tipici: occupazione; disoccupazio-
ne; attività e valori assoluti della forza lavoro; occupati per sottore e
valore aggiunto per settore; addetti e dipendenti delle imprese private
e cooperazione; dipendenti suddivisi per attività economica come da
classificazione Ateco 2007; bilancia commerciale e turistica territoria-
le; demografia delle imprese: movimento imprenditoriale tra iscritte e
cessate; tipologia giuridica; imprenditorialità femminile; movimento
delle imprese suddivise per attività economica (Ateco 2007) totali e di
imprenditorialità straniera. Indicatori di reddito: Pil procapite; consu-
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mi procapite; volume dei depositi e impieghi bancari nel territorio;
pensioni: numero pensioni di vecchiaia e importo medio; numero pen-
sioni di invalidità; invalidi civili; sociale e superstiti.

Sociale e ambiente – posti asilo nido e servizi integrativi e per-
centuale di copertura su 0-2; posti scuole materne; non autosufficien-
za (dati distrettuali e di azienda usl): posti residenziali e semiresiden-
ziali per anziani non autosufficienti e disabili; posti residenziali per
gravissime disabilità acquisite; numero assegni di cura e assegni inte-
grativi per assistente familiare regolarmente assunta; spesa distrettua-
le per la non autosufficienza: valori assoluti e procapite suddivisi per
utenza (anziani e disabili) e quota di compartecipazione utenti e co-
mune; edilizia residenziale pubblica: numero alloggi; domande e asse-
gnazioni; numero sfratti esecutivi; disagio sociale: numero utenti in
carico alle aziende usl per alcol e droga e relativi decessi patologici e
percentuale nuovi utenti per anno; incidenti stradali; contatti dei Cen-
tri di ascolto Caritas; gioco d’azzardo: spesa procapite e spesa com-
plessiva nel territorio; deceduti per causa di morte.

Ambiente - polveri sottili: valori media annui e numero totale di
superamento dei valori massimi; rifiuti solidi urbani: kg procapite e
percentuale raccolta differenziata; veicoli circolanti: totali e bus; ver-
de urbano procapite.
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prezzo del presente fascicolo: L 5,16, iva inclusa

PER NON DARE I NUMERI
CONCERTARE POLITICHE SOCIALI BASATE SULL’EVIDENZA

Le politiche sociali sono sotto pressione per tagli, ridimensionamenti,
ridefinizioni di scopi e obiettivi, riarticolazione delle competenze dei
diversi decisori e attori coinvolti, ecc.. Pure i bisogni cambiano. Questi
però, invece di diminuire sia in termini di quantità e varietà (le diver-
se popolazioni che li esprimono), sono in costante crescita.
Riducendosi la copertura aumenta il peso sulle famiglie.

La concertazione, a volte rifiutata o quanto meno ridimensionata,
ovviamente ne è pesantemente coinvolta. Per gli attori portatori di
interessi specifici e generali, come il sindacato, in questo quadro dover
decidere cosa, a chi, e come garantire, è particolarmente difficile. 

Serve più analisi e più investimento nella lettura della realtà per non
ottenere i risultati opposti di quelli perseguiti: una strategia della con-
certazione territoriale come punto nodale per una adeguata presenza
sindacale lì dove le persone vivono. Di questo la Fnp e la Cisl tutta, da
tempo, ne sono consapevoli. 

Questo numero di Oggidomani Anziani vuole offrire un contributo a
sostegno di questa strategia, una guida per rafforzarne il percorso,
riducendo il rischio del paradosso appena indicato. 

Gli autori di questo numero:
Sara Barsanti | Massimo Campedelli | Gianpietro Cavazza | 
Roberta Crialesi | Alessandro Geria | Guido Giarelli | 
Dino Giornetti | Francesco Marsico | Maurizia Martinelli | 
Simona Melli | Giulia Milan | Marco Musella | 
Gabriele Olini | Emanuele Padovani | Filiberto Zecchini

«Questo è il significato della lotta che ancora conducono i lavoratori 
pensionati: restare nella società. Ecco dunque perché i pensionati della
Cisl sono ancora sulla breccia». Giulio Pastore




