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più: l’affiorare di nuovi centri di potere – le cosiddet-
te autonomie funzionali e le forze sociali organizza-
te - moltiplica il quadro degli interlocutori con cui le
istituzioni devono confrontarsi e pone la questione
di come regolamentare e/o istituzionalizzare forme
di disciplina ma anche di collaborazione con tali
nuove realtà in un’ottica neo-decentramento. Il
nuovo contesto delle autonomie locali fa intravede-
re, quindi, all’orizzonte scenari evolutivi sempre più
complessi a cui fa eco una cresciuta effervescenza
innovativa dell’aziona amministrativa che l’elezione
diretta degli amministratori ha certamente contri-
buito ad amplificare. Non è un caso che il vero can-
tiere del cambiamento degli ultimi anni sono stati i
comuni, che hanno seguito la propria strada, spesso
a prescindere dalle dinamiche centraliste.

Si tratta di una complessità, certamente differente
a seconda della taglia dimensionale dell’ammini-
strazione, e la cui la possibilità di governare dipen-
de dalla capacità che le istituzioni hanno di dare
risposta a domande inedite e potenzialmente con-
flittuali. Le molteplici  istanze che emergono dai
territori sollecitano, infatti, l’abilità di integrare in
modo innovativo policy che tradizionalmente si
sono sviluppate secondo discipline autonome. Oggi
non si può più ragionare di sviluppo economico
senza pensare alla sua sostenibilità; l’arrivo di lavo-
ratori da paesi stranieri tocca i temi del lavoro, della
convivenza, dell’ordine pubblico, della cultura; il
turismo nelle nostre città pone questioni di ridistri-
buzione della ricchezza, di costo della vita, mobili-
tà, di comunicazione, di marketing territoriale. Tutti
questi fenomeni concentrano sui Sindaci e sulle
Giunte una pressante domanda di mediazione e di
governo delle interdipendenze, esercitato principal-
mente attraverso il ricorso alle competenze degli
individui che compongono la struttura tecnica del-
l’amministrazione. Sempre più frequentemente
l’attività amministrativa si concretizza nell’istruire
processi decisionali complessi, nell’ascoltare, com-
prendere e mediare interessi differenti, nell’inte-
grare contributi plurimi, multidisciplinari, prove-
nienti da istituzioni e soggetti di diversa natura. Più
che del tradizionale profilo del dipendente pubblico
sembra emergere l’esigenza di poter contare su
figure flessibili e con una crescente propensione,
nelle proprie azione, di ricerca del bene collettivo.
Non è, però, solo una questione di persone: anche le

Negli ultimi anni i governi locali sono stati oggetto di
riforme costituzionali e strutturali che hanno radi-
calmente cambiato il loro funzionamento economi-
co-finanziario, organizzativo e gestionale. Molti sono
stati i processi di innovazione introdotti, dalla sem-
plificazione dei procedimenti amministrativi, alla
reingegnerizzazione delle funzioni e degli strumenti
di nuova competenza delle autonomie locali, alla
creazione di strutture dedicate ai servizi all’utenza
più funzionali e di qualità. Certo stabilire se le inno-
vazioni normative abbiano svolto una reale funzione
di stimolo al cambiamento e di tangibile spinta
all’autonomia e al decentramento delle istituzioni
locali è oggi questione forse superabile, alla luce
della necessità di conciliare tra loro le diverse istan-
ze federaliste, provenienti da territori e da enti che
per motivi storici hanno sempre viaggiato a velocità
differenti e introdotto innovazioni di governo del
servizio pubblico spesso a prescindere da un detta-
me legislativo. Ma se si pensa al reinventing gover-
nment degli anni anni ‘90 è facile intuire che tutta
l’azione normativa e legislativa di supporto al chan-
ge management è stata susseguente a una grande
azione di “pensiero e filosofia”.

I processi di trasformazione del sistema amministra-
tivo pongono l’esigenza di un riposizionamento stra-
tegico, e l’individuazione di nuove aree di collabora-
zione con gli enti locali, alla luce dei nuovi e più ampi
poteri ad essi riconosciuti. Il potere contrattuale
degli enti locali, infatti, aumenta e in misura propor-
zionale aumentano le difficoltà di coinvolgimento e
di condivisione di progetti ed iniziative comuni. Di
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attuali strutture organizzative, tanto nei piccoli
quanto nei medi e grandi comuni, e il disegno dei
processi di lavoro richiederebbero nuovi orienta-
menti. Osservando gli organigrammi della maggior
parte delle amministrazioni ci si accorge immedia-
tamente che sono definiti in base a tradizionali
divisioni funzionali e a processi di presidio di singo-
li servizi o categorie di destinatari. Ma l’aumento
dell’interdipendenza sopra descritto e la propensio-
ne crescente, da parte degli amministratori, a decli-
nare le linee politiche in progetti e iniziative rivolte
al territorio inteso nelle sue articolazioni sociali
complessive, rendono questa impostazione anacro-
nistica e, per certi versi, poco efficace. Andrebbero
favorite, piuttosto, modalità di lavoro che mettano
in stretta relazione, soprattutto nella fase ascen-
dente delle politiche pubbliche, i diversi livelli orga-
nizzativi, politici e civici: vale la pena individuare,
almeno rispetto a questioni vissute come partico-
larmente strategiche per la vita di comunità e terri-
tori, modalità di organizzazione del lavoro capaci di
fare interagire team di progetto, costituiti da ammi-
nistratori e funzionari appartenenti a istituzioni
diverse (in alcuni casi anche associative e/o private)
e capaci di affrontare in modo concreto problemi
complessi che richiedono mediazione tra interessi
diversi e governo delle interdipendenze.

Quello dell’interdipendenza e del governo delle poli-
tiche e dei progetti, soprattutto in territori contigui,
porta a fare un’ultima riflessione sulle azioni di
spesa condotte a livello locale dalle amministrazio-
ni e delle eventuali misure di fiscalità necessarie a
dare concretezza alle politiche di sviluppo.
L’impegno finanziario dei comuni, ovvero la loro

capacità di spesa, consente di osservare e, laddove
necessario, valutare l’azione dei Sindaci e degli
amministratori locali. Ovviamente, la semplice
quantificazione finanziaria degli interventi non può
fornire un’informazione esaustiva circa la qualità,
l’efficacia e la tempestività dell’azione amministra-
tiva. Allo stesso modo, la composizione delle poste
che concorrono alla formazione del bilancio non
può univocamente corrispondere alla struttura delle
preferenze della collettività locale, né tantomeno
fornire indicazioni complete circa le priorità assun-
te dell’amministrazione nel dare risposta a tale
domanda locale. Tuttavia, estrarre alcuni indicatori
finanziari dai bilanci dei comuni, intesi come
espressione sintetica dell’attività di gestione
dell’Ente, può essere utile a fornire indicazioni gene-
riche sulle modalità con cui le politiche comunali si
esplicano. Basandosi, ad esempio, sull’assunto che
la dimensione finanziaria di un intervento sia anche
correlata con la rilevanza che tale intervento assu-
me in capo al decisore politico locale, secondo il
principio che più risorse dedicate equivalgono a più
rilevanza dell’intervento, si possono confrontare le
somme pro-capite destinate da ciascun ente ad una
funzione, per valutare quanto essa sia rilevante
all’interno di un’amministrazione.

Analogamente, osservare come cambia la quota di
investimenti sul totale della spesa a seconda della
posizione geografica o della dimensione di un ente,
può essere utile per capire quale sia all’interno di
quella collettività la domanda e l’esigenza di infra-
strutture. Allo stesso modo, il confronto dei valori di
spesa pro capite di determinate funzioni serve a
valutare, almeno da un punto di vista quantitativo,

172



I Comuni italiani 2009

Per queste ragioni, il confronto tra indicatori sinte-
tici è più utile a decifrare le difficoltà che ciascun
ente incontra nell’operare in un determinato terri-
torio o con una particolare scala dimensionale.
Molti indicatori, infatti, risentono delle condizioni
socio-economiche del territorio o della dimensione
stessa del comune. La disamina di questi indicatori
distinti per regione, classe dimensionale e, ove pos-
sibile, per dinamica registrata nell’arco di un quin-
quennio, permette di avere una fotografia dell’am-
biente circostante il comune e le modalità di rispo-
sta che esso ha adottato. Questo tipo di informazio-
ni assumono un significato notevole all’alba dell’at-
tuazione del federalismo fiscale. Saranno, infatti,
proprio questi indicatori ad aiutare il legislatore a
capire come si esplica l’esercizio dell’autonomia
fiscale lungo il territorio e a seconda della dimen-
sione del comune, quali sono gli ostacoli all’eserci-
zio di tale autonomia non imputabili alle scelte
degli amministratori locali e, di conseguenza, quali
debbano essere i necessari correttivi per garantire
pari opportunità e uguali condizioni a tutti i cittadi-
ni (la perequazione).

se un comune è più impegnato a soddisfare esigen-
ze di tipo sociale o ambientale o di sostegno all’atti-
vità economica. Ad un livello ancora più sintetico,
dal bilancio del comune possono essere estratti indi-
catori strettamente inerenti la gestione finanziaria di
un ente, capaci di fornire un’informazione circa la
capacità del comune di finanziare la spesa con risor-
se proprie, di dedicare risorse più ai cittadini che al
mantenimento della struttura amministrativa, di
mantenere un livello accettabile di indebitamento o
di non ingessare le disponibilità di bilancio assu-
mendo oneri correnti di tipo obbligatorio.

Sebbene spesso questi indicatori siano stati utilizza-
ti per valutare l’attività complessiva di amministra-
zione di un ente, nella pratica questa serie di infor-
mazioni non necessariamente trova corrispondenza
nella qualità dell’attività amministrativa, sicché
comuni con buoni indicatori finanziari non per forza
sono caratterizzati anche da una buona azione di
governo locale. Le ragione di tale mancanza corri-
spondenza ha una duplice natura. Da un lato, la
complessità dell’attività amministrativa difficilmen-
te può essere spiegata da un indicatore di bilancio,
che inevitabilmente può restituire solo informazioni
parziali circa la vita di un ente. Dall’altro, la stessa
costruzione degli indicatori è condizionata da inter-
venti legislativi che si sovrappongono nel corso degli
anni, dalla presenza di specificità locali e dai proces-
si amministrativi che regolano i rapporti tra diversi
livelli di governo, che se da un lato alterano i valori
degli indicatori, dall’altro non possono essere ricon-
dotti alla volontà degli amministratori locali.
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I sindaci

Sul totale di 8.100 sindaci italiani le donne elette
sono, complessivamente 827. Si tratta di una parteci-
pazione ancora piuttosto esigua che rispecchia, più
in generale, quanto emerge dall’incidenza della pre-
senza femminile nel mondo delle istituzioni e nel
mercato del lavoro italiano.
Le presenza di donne sindaco è maggiore nei comu-
ni delle regioni del centro-nord: le percentuali sono
generalmente superiori alla media nazionale, e nei
comuni emiliano-romagnoli è di poco inferiore al
20%. Uniche eccezioni i comuni del Trentino-Alto
Adige (dove sono solo il 5%), del Lazio (6,1%), della
Valle d’Aosta (6,8%) e delle Marche (9,3%).

Ancora piuttosto bassa è invece la partecipazione
femminile nei comuni delle regioni del sud, dove,
con la sole esclusione dei comuni sardi, le donne
costituiscono una quota inferiore al 7% dei sindaci. I
valori più bassi si rilevano, in particolare nei comuni
calabresi e molisani (3,7%) e siciliani (3,3%).

Non si registrano grandi differenze relativamente
all’età media dei sindaci in carica, che è piuttosto
alta per entrambi i generi: 51 anni per gli uomini, 49
per le donne.
D’altra parte, la percentuale di sindaci con meno di
35 anni è ancora molto bassa e pari al 5%.

La presenza di donne sindaco è superiore alla media
nazionale nei centri di minore dimensione demogra-

fica: rappresentano, infatti, almeno il 10,5% dei sin-
daci nei comuni fino a 10mila abitanti. Nei comuni
con oltre 10mila residenti la partecipazione femmi-
nile diminuisce progressivamente fino all’1,1% rile-
vato nei comuni con popolazione compresa tra
60mila a 250mila unità, dove infatti un solo sindaco
degli 89 complessivi è donna. Tale situazione cambia
completamente nei comuni più grandi, quelli con
oltre 250mila residenti, dove su 12 sindaci ben 3 sono
donne, ossia il 25% del totale.

Un altro dato appare interessante: l’età media dei
sindaci aumenta al crescere della taglia demografica,
passando da 51 anni nei comuni più piccoli a 56 di
quelli più grandi. Per le donne, poi, tale divario è
maggiore: sono mediamente più giovani nei piccoli
comuni (48 anni) e mediamente meno giovani nelle
amministrazioni comunali con un maggior numero
di abitanti.
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Gli amministratori

Gli amministratori comunali (assessori e vicesinda-
co), mediamente più giovani rispetto ai sindaci, sem-
brano offrire maggiori possibilità di partecipazione
alle donne. Ciò si verifica nei comuni di tutte le regio-
ni, dove la loro presenza supera in molti casi il 20%. È
il caso dei comuni dell’Emilia-Romagna (dove la per-
centuale raggiunge il 25%), della Toscana (22,6%), del
Trentino-Alto Adige e del Friuli-Venezia Giulia
(entrambe al 21,3%), delle Marche (20,9%), della Valle
d’Aosta (20,8%), della Lombardia (20,7%) e della
Sardegna (20,2%). Tra gli amministratori si rileva
anche una maggior presenza di giovani con meno di
35 anni: gli assessori under 35 anni sono infatti il 13%
del totale.Tale dato sembra confermare la tesi secon-
do cui i giovani iniziano la carriera politica all’inter-
no delle amministrazioni locali partendo dalla carica
di Assessore (e consigliere più in generale). Tuttavia,
sebbene più numerosa, la presenza di giovani in seno
all’amministrazione comunale sembra evidenziare
come un certo barrage generazionale non riguardi
solo la carica di “primo cittadino” ma esista ad ogni
scatto di responsabilità amministrativa.

Relativamente alla carica di assessore e di vicesinda-
co, la partecipazione femminile maggiore si rileva nei
comuni grandi, quelli con popolazione compresa tra
60mila e 250mila residenti, dove le donne rappresen-
tano oltre un quinto degli 884 amministratori in cari-
ca. Parimenti nei comuni più grandi, con oltre
250mila abitanti, la partecipazione femminile è di
poco inferiore al 20%, mentre in quelli più piccoli
(con meno di 2.000 residenti) è pari al 18,7%.
Inoltre, mentre per gli uomini l’età media varia di
poco al crescere della classe dimensionale, passando
dai 49 anni dei piccolissimi comuni ai 51 dei comuni
più grandi, per le donne il differenziale dell’età è più
ampio, passando da 44 a 53 anni. Infine, tra gli ammi-
nistratori con meno di 35 anni, il 70% svolge la pro-
pria attività politica nei comuni con meno di 5.000
abitanti. Se si considerano anche i comuni fino a
10.000 abitanti la percentuale cumulata raggiunge
l’85%: si può dunque affermare che queste sono le
realtà locali dove i giovani amministratori hanno
l’opportunità di svolgere una fase cruciale della pro-
pria socializzazione politica. Nei comuni con oltre
250mila residenti, sono solo tre i giovani assessori
impegnati nell’amministrazione del comune.
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Il personale delle amministrazioni 

Il personale delle amministrazioni comunali è
costituito, complessivamente da 470.430 dipenden-
ti, di cui 5.151 dirigenti.

Il numero di abitanti per dipendente mostra in real-
tà molte differenze nel paese, senza una definita
caratterizzazione geografica, ma con una sostanzia-
le demarcazione tra comuni delle regioni a Statuto
Speciale e a Statuto Ordinario, oltre che le consuete
differenze dovute a processi di esternalizzazione dei
servizi. I comuni della Sicilia hanno il minor rappor-
to abitanti/dipendenti (82), seguiti da quelli della
Valle d’Aosta (84) e del Trentino-Alto Adige (102);
all’opposto, i comuni con una rapporto maggiore si
trovano in Puglia (196),Veneto (161) ed Abruzzo (152).

Nella distribuzione per sesso, le donne prevalgono,
complessivamente, nei comuni di tutte le regioni
del nord e del centro (ad esclusione delle Marche),
mentre rappresentano in media il 30% del totale dei
dipendenti nei comuni del Mezzogiorno.

La distribuzione del rapporto abitanti/dipendenti
relativamente alle classi demografiche cresce nei
comuni fino a 10mila abitanti per poi ridursi
costantemente, fino al punto di minimo (81) dei
comuni appartenenti alla classe demografica mag-
giore, con oltre 250.000 residenti. Nei comuni con
meno di 60.000 abitanti prevale la presenza di
dipendenti uomini, mentre le donne sfiorano il 60%
del totale nei comuni di maggiore dimensione.
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Restringendo l’analisi del personale delle ammini-
strazioni comunali ai dirigenti, emerge nettamente
la prevalenza di uomini in tutte le regioni italiane,
ad eccezione della Valle d’Aosta, dove si rinviene
una sostanziale equivalenza. In rapporto agli abi-
tanti, i comuni con il maggior numero di dirigenti
rispetto alla popolazione di riferimento sono quelli
dell’Umbria, dove in media esiste un dirigente ogni
7.310 abitanti, seguiti dai comuni della Liguria
(7.702) e dell’Emilia-Romagna (7.732). All’opposto, i
comuni in cui si rileva il numero maggiore di abi-
tanti per dirigente sono quelli calabresi (20.698),
molisani (18.873) e lucani (17.382).

È la distribuzione assoluta dei dirigenti per fascia
demografica a fornire un quadro chiaro della dico-
tomia tra piccoli e grandi enti. Nelle tre fasce mino-
ri (fino a 10mila residenti), abitate da quasi 19

milioni di abitanti, si trovano complessivamente 56
dirigenti, mentre nelle ultime due (oltre 60mila
residenti), con una minore popolazione complessi-
va (circa 18 milioni), sono impiegati quasi 3mila
dirigenti.
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Le Unioni di comuni

Sono 289 le Unioni dei comuni in Italia, che interes-
sano 1.355 amministrazioni locali.
Il maggior numero di Unioni si trova in Lombardia
(56 con 200 comuni) e in Piemonte (48 e 311 comu-
ni), mentre il minor numero di forme di associazio-
nismo si trova in Trentino–Alto Adige (2 Unioni e 9

comuni), Umbria e Toscana (entrambe con una sola
Unione e rispettivamente con 8 e 15 amministrazio-
ni comunali).
Il 38% dei comuni molisani e il 37% di quelli puglie-
si aderiscono a forme associative: si tratta delle per-
centuali più elevate in termini di adesione.
Anche relativamente alla dimensione demografica
delle Unioni la situazione italiana appare piuttosto
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eterogenea: i comuni emiliano-romagnoli, con poco
meno di 1 milione di abitanti, quelli pugliesi e sici-
liani, rispettivamente con 700mila e 500mila abi-
tanti, concentrano, in termini assoluti, la maggior
popolazione.

La partecipazione ad un’Unione è inversamente
proporzionale alla taglia dimensionale del comune.
La distribuzione per classi di ampiezza demografica
evidenzia, infatti, come siano maggiormente i
comuni di piccole dimensioni a far parte di
un’Unione: in Trentino-Alto Adige, per esempio, cia-
scuno dei 9 comuni partecipanti alle due Unioni ha
meno di 5.000 abitanti, così come in Lombardia 187
dei 200 comuni appartengono alle due classi demo-
grafiche minori. Si evidenziano anche 87 comuni
con una popolazione compresa tra 10mila e 20mila
abitanti, 22 nella classe superiore (20-60.000) ed due
con popolazione oltre i 60.000 abitanti (Brindisi e
Carpi).
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ne, il 57,7% sono di piccolissime dimensioni, e tale
percentuale supera l’84% se si considerano anche
quelli fino a 5.000 abitanti. Un ulteriore dato che
conferma come siano soprattutto i comuni più pic-
coli ad aderire ad una comunità montana è dimo-
strato dal fatto che il 71% dei comuni che hanno
meno di 2.000 abitanti e il 53% di quelli con popola-
zione compresa tra 2.000 e 5.000 unità partecipano
a tali comunità.
All’opposto i grandi comuni, dove la percentuale di
adesione è pari solo all’8% nel totale dei comuni
con popolazione superiore ai 60mila abitanti.

Le Comunità montane

In Italia ci sono 367 comunità montane, a cui parte-
cipano, complessivamente, 4.320 comuni. Il mag-
gior numero di comunità montane si trova in
Piemonte (48), con 554 comuni associati, mentre,
all’opposto, il minor numero è in Friuli–Venezia
Giulia e Puglia (6), con rispettivamente 106 e 63
comuni. In Valle d’Aosta, ad esclusione del capoluo-
go, tutti i comuni appartengono ad una comunità
montana.
Oltre il 90% delle amministrazioni comunali umbre
e molisane aderisce a questa tipoligia di forma
associativa. La più bassa percentuale di comuni
regionali inclusi in una comunità montana sono
localizzati, oltre che in Puglia, in Veneto, Lombardia
ed Emilia-Romagna.

Se è vero che in Friuli-Venezia Giulia ci sono solo 6
comunità montane, è altresì vero che ad esse aderi-
scono il 49% dei comuni regionali, una percentuale
superiore rispetto a quella del Piemonte (46%).

Di tutti i comuni appartenenti a comunità monta-
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L’autonomia finanziaria

L’autonomia finanziaria2 è un indice di composizio-
ne delle entrate che misura la capacità dell’ente di
finanziare autonomamente, attraverso la leva fisca-
le e tariffaria, le proprie attività. L’indicatore, poiché
misura l’incidenza delle risorse direttamente prele-
vate sul territorio per finanziare la spesa, viene
spesso utilizzato per valutare il grado di responsa-
bilità e, quindi, di accuratezza di un’amministrazio-
ne nella gestione del bilancio comunale, nonché la
capacità di reagire a shock improvvisi sul bilancio.
L’indicatore risente del blocco della leva fiscale
imposto ai comuni nel periodo 2003-06 e nuova-
mente a partire dal 2008.

L’analisi dei dati evidenzia una maggiore autonomia
finanziaria per i comuni dell’Emilia-Romagna (75,2%)
e della Toscana (73,9%). In generale, i comuni delle
regioni del Nord Italia, ad eccezione di quelle a
Statuto Speciale, si posizionano tutti al di sopra della
media nazionale. Quattro delle ultime cinque posi-
zioni della classifica sono occupate dai comuni delle
regioni a Statuto Speciale, in virtù della maggiore
incidenza di finanziamenti regionali ai comuni.

Il livello di autonomia finanziaria è strettamente
legato, oltre che alle differenze istituzionali delle
regioni, anche al reddito pro capite di queste stesse
e al livello dei trasferimenti ricevuti dallo Stato.
Da segnalare come solo per i comuni del Trentino-
Alto Adige le entrate tributarie sono inferiori rispet-
to a quelle extratributarie. Infine, queste ultime
presentano valori estremamente differenziati,
variando da un minimo di 65,3 euro per abitante nei
comuni pugliesi ad un massimo di 439,9 euro per
abitante in Trentino-Alto Adige e a 321,8 euro della
Valle d’Aosta.

L’autonomia finanziaria dei comuni si distribuisce
sostanzialmente come una curva a campana, il cui
massimo è raggiunto dai comuni con popolazione
compresa tra 10.000 e 20.000 abitanti. Soltanto nei
piccolissimi comuni l’autonomia finanziaria è infe-
riore a quella media nazionale (54,4%).

Nel quinquennio 2003-2007, l’autonomia finanzia-
ria dei comuni è cresciuta sistematicamente a livel-
lo nazionale, anche se con ritmo decrescente, por-
tandosi dal 57% del 2003 al 61% del 2007.
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1. La fonte informativa delle seguenti analisi è il Certificato di conto consuntivo trasmesso ogni anno dai comuni al Ministero
dell’Interno. L’ultimo dato disponibile è riferito al 2007 e riguarda 7.748 comuni, mentre le dinamiche 2003-2007 sono calcolate per
un campione di 6.742 comuni.
2. L’indicatore è calcolato secondo la formula: 

* al netto della Compartecipazione IRPEF
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* al netto della Compartecipazione IRPEF 
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finanziaria, i comuni delle regioni del Nord sono con-
notati da un’autonomia tributaria superiore alla
media nazionale. Emergono in particolar modo le
amministrazioni comunali dell’Emilia-Romagna, con
un valore pari, in media, al 49,9%, e quelle del Veneto
(49,0%). I comuni delle regioni a Statuto Speciale, ad
eccezione di quelli del Friuli-Venezia Giulia, sono
associate a valori piuttosto bassi di autonomia tribu-
taria (attorno al 20%), mentre tra quelle meridionali
si evidenziano i comuni pugliesi, la cui autonomia
tributaria media è pari al 46,1%.

Analizzando a livello nazionale i dati nel periodo
2003-2007 si rileva un forte aumento di autonomia
tributaria fino al 2005, pari a 2,5 punti percentuali,
cui segue una sostanziale stabilità (+0,6 punti) nella
seconda metà del quinquennio. I comuni umbri e
campani registrano il maggior incremento dell’indi-

L’autonomia tributaria

L’autonomia tributaria3 rappresenta la capacità del-
l’ente di autofinanziare, attraverso la leva tributa-
ria, le proprie attività. Indica la porzione di entrate
correnti derivante dal gettito dei tributi comunali e
misura il grado di autonomia impositiva di un
comune. In tal senso, si distingue dall’autonomia
finanziaria perché restituisce un’informazione sin-
tetica della capacità potenziale di ciascun ente di
attivare risorse proprie, a prescindere dai servizi
erogati. Per tale ragione, l’autonomia tributaria è
uno degli indicatori più utilizzati per misurare la
solvibilità dell’amministrazione comunale. Anche il
valore dell’autonomia tributaria risente del blocco
della leva fiscale imposto ai comuni nel periodo
2003-06 e a partire dal 2008.
Parallelamente all’analisi relativa all’autonomia
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catore (rispettivamente +6,6% e +5%), mentre, all’op-
posto, i comuni del Trentino-Alto Adige, del Friuli-
Venezia Giulia e della Sicilia evidenziano una contra-
zione (rispettivamente pari a -4,1%, -1,8% e -1,1%).
Relativamente all’analisi dei comuni per fascia
demografiche si rileva il medesimo comportamen-
to a campana già evidenziato per l’autonomia

finanziaria, sia per quanto riguarda i livelli dell’in-
dicatore, sia per ciò che attiene la sua dinamica. I
comuni dotati di un’autonomia tributaria più eleva-
ta sono infatti quelli con popolazione compresa tra
10mila e 20mila abitanti, mentre quelli con una
dinamica più accentuata sono quelli con popolazio-
ne compresa tra 5.000 e 10.000 abitanti.
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Entrate tributarie* + Entrate Extratributarie

Popolazione

* al netto della Compartecipazione IRPEF 
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utili delle società partecipate per molti comuni
metropolitani.

L’analisi dei dati evidenzia una marcata caratteriz-
zazione geografica della pressione fiscale, con la
quasi totalità dei comuni delle regioni del nord che
si posizionano al di sopra del valore medio naziona-
le; in particolare sono i comuni valdostani ad evi-
denziare il valore maggiore (1.003,4 euro per abitan-
te). All’opposto, i comuni del sud, e soprattutto della
Basilicata (312,0 euro per abitante), sono connotati
da valori inferiori alla media nazionale.

La pressione fiscale

L’indicatore4 esprime il carico fiscale pro capite, in
termini di entrate tributarie ed extratributarie, che
viene richiesto dal comune ai propri residenti e, di
conseguenza, il peso dell’amministrazione comu-
nale all’interno dei sistemi economici locali. Il valo-
re della pressione fiscale risente del blocco della
leva fiscale imposto ai comuni nel periodo 2003-06
e a partire dal 2008, nonché dei problemi di conta-
bilizzazione della TARSU e di fattori specifici, quali
i proventi del casinò, per il comune di Venezia e gli
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Di contro, le variazioni temporali più marcate tra il
2003 e il 2007 si osservano proprio nei comuni meri-
dionali, dove quelli calabresi, campani e pugliesi
hanno registrato incrementi, pari rispettivamente a
+25,9%, +25,3% e 24,8%. In generale, i comuni di

tutte le regioni evidenziano comunque incrementi
consistenti nel periodo. Uniche eccezioni sono i
comuni dell’Emilia-Romagna e del Friuli-Venezia
Giulia, i cui incrementi sono inferiori al 10%.
Su base dimensionale, il livello di pressione fiscale
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vano nei comuni di minori dimensioni (fino a 5.000
abitanti) e in quelli medio-grandi, con popolazione
compresa tra 60mila e 250mila residenti.

assume forma a campana rovesciata, con un mini-
mo in corrispondenza dei comuni con popolazione
compresa tra i 5.000 e 10.000 abitanti e i massimi
per i comuni con meno di 2.000 abitanti e con oltre
250mila abitanti.

Le dinamiche più consistenti della pressione fisca-
le, superiori o in linea con quella nazionale, si rile-
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I trasferimenti

Il bilancio delle amministrazioni comunali si com-
pone in misura consistente di trasferimenti dallo
Stato e dalle regioni: tali risorse rappresentano
complessivamente il 34,1% delle entrate correnti e
il 47,0% di quelle in conto capitale (in questa rileva-
zione considerata per cassa). I trasferimenti corren-
ti dallo Stato sono comprensivi della compartecipa-
zione IRPEF, che per le modalità di computo e attri-
buzione al comune è considerata alla stregua di un
risorsa trasferita. L’analisi territoriale dei dati evi-
denzia la forte incidenza dei trasferimenti in favore
dei comuni appartenenti alle regioni a Statuto
Speciale della Valle d’Aosta e del Trentino-Alto
Adige, che superano la media nazionale di circa tre

volte grazie, quasi esclusivamente, ai trasferimenti
della regione. Le stesse caratteristiche sono riscon-
trabili anche nei comuni del Friuli-Venezia Giulia,
sebbene l’intensità dei trasferimenti complessivi
sia inferiore. Diversa è la situazione, invece, dei
comuni siciliani e sardi che registrano valori eleva-
ti anche per la parte di risorse provenienti dallo
Stato. Tra le regioni a Statuto Ordinario emergono i
dati dei comuni umbri, i cui trasferimenti pro capite
sono pari a quasi due volte il valore medio naziona-
le e, in posizione simmetrica, le amministrazioni
comunali emiliano-romagnoli, dove le risorse trasfe-
rite sono quasi la metà rispetto alla media italiana.
Oltre che in termini territoriali, le differenze di dota-
zione di entrate da trasferimenti per abitante sono
molto differenziate a seconda della dimensione del
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Trasferimenti inferiori alla media nazionale si regi-
strano, invece, nelle amministrazioni la cui popola-
zione è compresa tra i 5.000 e i 60.000 abitanti.

comune. I valori più elevati si registrano nei comuni
con meno di 2.000 abitanti e in quelli superiori a
250.000 unità, con valori pari rispettivamente a 758,4
euro pro capite e 640 euro pro capite.
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rispetto a quelli del centro e del sud dell’Italia. In
particolare, sono, complessivamente, i comuni
veneti a registrare la migliore performance (71,1%),
seguiti da quelli emiliano-romagnoli (70,1%) e lom-
bardi (65,3%). In coda si trovano le amministrazioni
comunali calabresi (35,7%), molisane (44,1%) e sici-
liane (47,8%).
L’indicatore non presenta forti oscillazioni nel
periodo 2003-2007; uniche eccezioni i comuni del
Trentino-Alto Adige e della Sicilia, dove cresce,
rispettivamente, del 5,0% e del 4,2%.
L’analisi per fasce demografiche evidenzia una
minor capacità di riscossione per le amministra-
zioni fino ai 2.000 abitanti (56,5%), contrapposta al
risultato dei comuni con popolazione compresa tra

La capacità di riscossione delle entrate
proprie

La capacità di riscossione delle entrate proprie  è un
indicatore di gestione dei tributi che misura l’effi-
cienza dell’amministrazione nel trasformare in
cassa le entrate di natura tributaria ed extratributa-
ria rilevate nella fase di accertamento. La capacità di
riscossione delle entrate proprie è considerata al
netto della Compartecipazione IRPEF che, per le
modalità di computo e attribuzione al comune, viene
considerata alla stregua di una risorsa trasferita.

Dall’analisi dei dati emerge una capacità di riscos-
sione dei comuni del nord marcatamente superiore
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10.000 e 20.000 abitanti, i quali fanno registrare il
valore maggiore dell’indicatore (64,7%).
Le dinamiche del quinquennio risultano sostan-
zialmente in crescita, ad eccezione dei comuni con

popolazione compresa tra 60mila e 250mila resi-
denti.

204



I Comuni italiani 2009 205



La spesa delle amministrazioni
comunali

La spesa dei comuni italiani si compone per il 72%
di spese correnti e per il 28% di spese in conto capi-
tale. L’analisi delle spese correnti comprende la
totalità degli interventi del conto consuntivo dei
comuni, mentre le spese in conto capitale sono
riportate al netto delle concessioni di crediti e anti-
cipazioni. Tra le spese in conto capitale, il dettaglio
degli investimenti è rappresentato dalle spese in
conto capitale sostenute dall’ente per finanziare
direttamente la manutenzione o la creazione di

opere pubbliche (i primi 5 interventi di spesa in
conto capitale nel bilancio comunale).

Dai dati si evince come i comuni con il più alto livel-
lo di spesa corrente, superiore ai 1.000 euro pro
capite, siano quelli della Valle d’Aosta, del Trentino-
Alto Adige, della Liguria e del Friuli-Venezia Giulia,
cui si contrappongono i comuni della Puglia, che
con poco più di 600 euro pro capite, raggiungono un
livello di spesa corrente inferiore al 75% della media
nazionale. In generale, i comuni del sud spendono
circa l’11,6% in meno della spese corrente media
nazionale, mentre quelli del nord superano tale

206



I Comuni italiani 2009

ri pro capite di spesa corrente si concentrano nei
comuni più grandi, mentre i valori più elevati in
conto capitale caratterizzano gli enti di minore
dimensione. I valori della spesa totale rappresenta-
no invece una parabola rovesciata, con valori prima
decrescenti (nei comuni fino a 20mila abitanti) e
poi, oltre tale soglia, nuovamente crescenti.

valore medio del 18,9%.

Le gerarchie non mutano nemmeno con riferimen-
to alla spesa in conto capitale, anzi i divari si
ampliano ulteriormente. I comuni valdostani spen-
dono oltre 5 volte di più di quelli pugliesi, mentre
quelli siciliani, che registrano la spesa pro capite
più bassa, spendono quasi la metà della media
nazionale, quest’ultima pari a 317,6 euro pro capite.
Ad eccezione dei comuni dell’Umbria, la spesa in
conto capitale è quasi interamente destinata alla
spesa per investimenti.

La contrapposizione tra nord e sud Italia tende a
persistere anche relativamente alle spese totali: in
tal caso i comuni del sud spendono il 7,9% in meno
rispetto alla media nazionale (pari in questo caso a
1.148,3 euro pro capite) mentre i comuni del nord
Italia spendono circa il 29% in più del valore medio
nazionale.

Analizzando le fasce demografiche, i maggiori valo-
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della Sicilia (47,5%) e del Piemonte (47,2%); le
migliori performance, invece, in termini di minori
costi generali di amministrazione, si registrano per
i comuni dell’Emilia-Romagna (35,0%), della
Toscana (35,7%) Sardegna (37,1%) e dell’Umbria
(37,4%).

A livello nazionale si è registrato un trend debol-
mente decrescente nel quinquennio 2003-2007, con
una flessione dei costi di 0,3 punti percentuali. La
dinamica di contenimento dei costi è diffusa in
quasi tutte le regioni, e soprattutto nei comuni sardi

La spesa per funzioni generali di
amministrazione, gestione e controllo6

L’indicatore viene espresso dal rapporto tra la spesa
per funzioni generali di amministrazione, gestione
e controllo e il totale delle spese correnti. Un valore
elevato dell’indicatore potrebbe segnalare la pre-
senza di alti costi nella gestione dell’apparato
comunale.

I comuni che presentano i livelli più alti dell’indica-
tore sono quelli del Trentino-Alto Adige (48,9%),
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dove le spese sono diminuite del 3,7%. Si discosta-
no da tale andamento i comuni della Sicilia e del
Trentino-Alto Adige, nei quali in media si registra
una crescita di circa 4 punti percentuali.
Sembra esistere una relazione inversamente pro-
porzionale tra dimensione demografica del comune
e indicatore di costo di amministrazione: all’au-

mentare della fascia demografica, infatti, i costi si
riducono, evidenziando, così, la presenza di econo-
mie di scala nella gestione amministrativa.

Va tuttavia osservato che i comuni con oltre 250.000
abitanti sono quelli che nell’arco temporale 2003-
2007 hanno registrato il maggiore incremento
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La rigidità di bilancio

La rigidità di bilancio7 misura l’incidenza delle
spese obbligatorie, su cui l’ente locale non ha
discrezionalità di scelta, rispetto al totale delle
entrate correnti. L’indicatore misura, quindi, la
capacità di manovrare il bilancio da parte del
comune; il complemento a 100 di tale rapporto rap-
presenta la disponibilità di risorse per finanziare
attività non vincolate da scelte passate dell’ammi-
nistrazione.
La distribuzione territoriale dell’indicatore eviden-
zia come siano i comuni siciliani e lucani quelli con
il più alto livello di rigidità di bilancio (rispettiva-
mente pari a 53,1% e 47,7%); all’opposto le ammini-

strazioni comunali sarde e valdostane registrano i
livelli più bassi, rispettivamente pari 33,1% e 33,2%.
Sono essenzialmente la diversa incidenza della
spesa per il personale e la consistenza delle entrate
correnti a determinare le maggiori differenze tra i
comuni delle regioni italiane.

I comuni con una minore rigidità di bilancio sono
quelli con popolazione compresa tra 2.000 e 5.000
abitanti, mentre quelli con una maggiore rigidità
sono i comuni con oltre 250mila residenti (46,2%),
dove in genere si scaricano maggiori oneri per il
ricorso all’indebitamento.

Analizzando le dinamiche del quinquennio, si

* al netto delle anticipazioni di cassa
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per il personale e da una moderata crescita delle
entrate correnti.

osserva a livello nazionale un andamento a campa-
na, con una crescita fino al 2005 e una riduzione
significativa nel biennio successivo, determinata da
un minor onere del debito, dal controllo delle spese
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* al netto della compartecipazione IRPEF
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Lo stock di debito

Lo stock di debito è inteso come la massa dei finan-
ziamenti non assistiti da contributi statali, regiona-
li o altri enti delle amministrazioni pubbliche e può
essere analizzato attraverso due differenti grandez-
ze: il debito pro capite e la sostenibilità del debito8

, intesa come rapporto tra lo stock di debito e le
entrate correnti proprie. La sostenibilità del debito è
tanto maggiore, quanto più basso è il valore del rap-
porto sopra riportato.

Dall’analisi territoriale emerge come i comuni val-
dostani siano quelli con la maggiore consistenza di
debito pro capite (1.604,7 euro), seguiti, a grande
distanza, da quelli emiliano-romagnoli (821,5 euro).
In media, i comuni delle regioni centro-meridionali
registrano un debito pro capite inferiore rispetto a
quelli del nord.

Inoltre, generalmente, i comuni con un elevato
valore del debito pro capite sono associate ad un
livello di sostenibilità più basso, cioè ad un rappor-
to debito/entrate correnti proprie più elevato.

L’analisi evidenzia come vi sia un andamento cre-
scente del debito pro capite e dell’indice di sosteni-
bilità rispetto alla fascia demografica. Unica ecce-
zione a questo andamento i comuni con popolazio-
ne inferiore ai 2.000 abitanti che, pur presentando
un valore pro capite superiore rispetto alle quattro
classi demografiche successive, registrano un indi-
ce di sostenibilità superiore (ovvero, un valore del
rapporto inferiore).
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nei comuni con popolazione inferiore a 2.000 abi-
tanti.

Le Agenzie delle Entrate

Gli uffici locali delle Agenzie delle Entrate sono 384,
localizzati in 346 comuni. Non sono presenti uffici
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I tribunali ordinari

Il tribunale ordinario è un organo giudiziario con
competenza civile e penale. Con il decreto legislati-
vo 51/98, che ha abolito il Pretore e di conseguenza
le preture, il tribunale ordinario è rimasto Giudice
unico di primo grado, salvo talune competenze

minori del Giudice di pace per le quali è quest’ulti-
mo il giudice di primo grado.

In Italia si contano 165 tribunali ordinari e 220 sedi
distaccate. Sant'Angelo Dei Lombardi in provincia
di Avellino (4.540 abitanti) è il più piccolo comune in
cui è presente un tribunale.
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I giudici di pace in Italia sono complessivamente
4.700, distribuiti in 847 diverse sedi di uffici giudi-
ziari e in 839 comuni. Il più alto numero di Giudici
di pace è in Sicilia (120). Il servizio è inoltre presen-
te in 30 comuni sotto i 2.000 abitanti.

I giudici di pace

Il Giudice di pace è un giudice monocratico indivi-
duato dal Consiglio superiore della magistratura. È
un magistrato onorario che ha competenza in
materia civile oltre che in materia penale per fatti
lievi e che non richiedono accertamenti complessi.
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Il sistema di accoglienza dei comuni

Il sistema di accoglienza dei comuni italiani è arti-
colato in quattro diverse tipologie di strutture, a
favore di stranieri, rifugiati e richiedenti asilo e
minori stranieri non accompagnati:

• Centri di Accoglienza (CDA). Si tratta di struttu-
re destinate a garantire un primo soccorso allo stra-
niero irregolare rintracciato sul territorio nazionale
per il tempo strettamente necessario a stabilirne
l'identità e la legittimità della permanenza sul ter-
ritorio italiano. Attualmente sono 10.

• Centri di Accoglienza Richiedenti Asilo (CARA).
Sono strutture che ospitano, per un periodo di
tempo limitato, lo straniero richiedente asilo privo
di documenti di riconoscimento al fine di consen-
tirne l’identificazione e la definizione della proce-
dura di riconoscimento dello status di rifugiato.
Attualmente sono 6.

• Sistema di Protezione per Richiedenti Asilo e
Rifugiati (SPRAR). Costituito dalla rete di enti locali
che, su base volontaria, realizzano progetti di acco-
glienza integrata, offrendo ai richiedenti asilo e ai
rifugiati interventi di integrazione che prevedono,
in modo complementare alla sola accoglienza
materiale, anche misure di formazione, accompa-
gnamento, assistenza ed orientamento, nonché
percorsi di inserimento socio-economico.
Attualmente sono 138 i progetti territoriali attivi, di
cui 108 realizzati da comuni o da Unioni di comuni.

• Strutture per l’accoglienza di minori stranieri
non accompagnati (minori). Si tratta di un sistema
nazionale realizzato dai comuni italiani di presa in
carico e integrazione dei minori stranieri non
accompagnati, con particolare riguardo alla pronta
accoglienza. Attualmente sono 26.
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La rete di assistenza dei comuni
al cittadino straniero

La rete di assistenza dei comuni al cittadino stra-
niero prevede un’attività di supporto ai cittadini
stranieri nella predisposizione della documentazio-
ne necessaria alla compilazione delle domande di

rilascio e rinnovo dei titoli di soggiorno. La rete è
costituita da 357 sportelli, gestiti in 314 comuni
molti dei quali di piccole dimensioni (14 sotto i
2.000 abitanti e 51 da 2.000 e i 5.000 abitanti).
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in tali centri è fissato in 180 giorni complessivi.
Attualmente sono operativi 13 centri.

I centri di identificazione ed espulsione

Sono strutture destinate al trattenimento, convalida-
to dal Giudice di pace, degli stranieri extracomunita-
ri irregolari e destinati all'espulsione. Sono gli ex
Centri di permanenza temporanea ed assistenza.
Il termine massimo di permanenza degli stranieri
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