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“Le funzioni degli amministratori locali
sono spesso ostacolate dalla complessita.
Sono sfidate anche dalla criminalita.
Penso alle intimidazioni e alle minacce
che gravano talvolta sul loro compito.

A loro tocca essere il presidio di legalita
piti prossimo ai cittadini. Dalla loro
personale integritd passa tanta parte
della credibilita delle istituzioni”

SERGIO MATTARELLA
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INTRODUZIONE
La democrazia é sotto stress, e non da oggi.
Ne abbiamo ogni giorno conferma, sul pia-
no nazionale e globale. Le crisi multiple
che, negli ultimi anni, hanno attraversato
lo scenario internazionale hanno messo
ulteriormente in tensione le democrazie
liberali. Sfidate dall’esterno e dall’interno:
dall’offensiva di regimi alternativi, e dalle
spinte illiberali che caratterizzano Popinio-
ne pubblica e il progetto di forze politiche
emergenti. Ma i segnali che si manifestano
a livello “macro” non devono farci perde-
re di vista le spie che si accendono anche a
livello “micro”, nelle regioni e nei comuni.
E un fronte delicato, cruciale, quello del
territorio e della politica locale. Proprio
perché riguarda il contesto di vita delle
persone, le istituzioni piu vicine ai cittadi-
ni, ma a loro volta investite dal virus della
sfiducia. Con figure che rappresentano lo
Stato democratico che diventano oggetto
di continui attacchi.

I casi di intimidazione, aggressione,

FABIO BORDIGNON violenza nei confronti di sindaci e ammini-
Universita di Urbino stratori locali punteggiano le cronache dal
Carlo Bo territorio. Il rapporto di Avviso Pubblico
LUIGI CECCARINI censisce e analizza il fenomeno delle am-
Universita di Urbino ministrazioni sotto tiro. Con l'obiettivo di
Carlo Bo contrastarlo. Anche grazie a tale iniziativa
VITTORIO METE di monitoraggio e advocacy, 'ultima Leg-

Universita di Firenze ge di bilancio ha confermato il fondo (di 6
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milioni di euro) destinato agli Enti locali
per le iniziative a favore della promozione
della legalitd e degli amministratori che
hanno subito minacce.

Per certi versi, e in certe regioni, si trat-
ta di fenomeni di lunga data, radicati nel
territorio e nella cultura. Ancora oggi ri-
flettono la forza di poteri “altri” rispetto a
quelli dello Stato: I'influenza e la pervasivi-
ta delle mafie e della criminalita organizza-
ta. Oggi, pero, tendono a sconfinare. Intac-
cano aree del paese che, fino a poco tempo
fa, si pensavano immuni. Ma, sul piano “lo-
cale”, la sfida alla democrazia si manifesta
anche attraverso le azioni di singoli citta-
dini, mossi da sentimenti di frustrazione,
esasperazione, rabbia.

Diverse misure di un clima sociale gri-
gio e incattivito sono offerte dal XXVII
rapporto su Gli italiani e lo Stato, curato
dal LaPolis dell’Universita di Urbino Carlo
Bo con Demos e Avviso Pubblico. Sfiducia
verso le istituzioni e insoddisfazione per il
funzionamento dei servizi pubblici sono
sentimenti diffusi: ampiamente maggiori-
tari nell’opinione pubblica. Non risparmia-
no gli enti locali e i servizi essenziali nella
cui erogazione le istituzioni periferiche

sono direttamente coinvolte, a partire dalla
sanita. Questo capitolo propone una map-
patura di tali sfide, concentrandosi pri-
ma sulle ripercussioni, politiche e sociali,
degli scioglimenti per mafia nei comuni,
quindi allargando lo sguardo alla fiducia
dei cittadini nelle amministrazioni locali,
nel quadro del perdurante deficit di fiducia
che caratterizza le relazioni tra cittadini e
istituzioni in Italia.

SCIOGLIMENTI PER MAFIA

E FIDUCIA NELLE ISTITUZIONI

Lo scioglimento delle amministrazioni lo-
cali per (presunte) infiltrazioni mafiose
& uno strumento di politica antimafia in-
trodotto nel 1991, a seguito della cruenta
faida di Taurianova del maggio dello stes-
so anno. Una delle persone uccise nello
scontro tra le ‘ndrine era infatti allo stesso
tempo capo mafia e consigliere comunale.
Da allora, come mostra la Fig. 1, sebbene
tra alti e bassi, gli scioglimenti dei consigli
comunali si sono susseguiti senza tregua.
Dal maggio 1991, quando fu varato il relati-
vo Decreto Legge, fino al marzo 2025, se ne
contano ben 388.

FIG.1NUMERO DI DECRETI DI SCIOGLIMENTO (1991-2024)
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Lo scioglimento intende tagliare il rap-
porto tra politici locali e mafiosi. Facendo
cio, recide pero di netto anche il legame tra
cittadini/elettori e governo locale. A torto
o a ragione, gli elettori e il personale poli-
tico sul territorio vedono allora vanificati
gli sforzi e 'impegno che, in maniera e per
finalita diverse, avevano profuso prima, du-
rante e dopo l'atto del voto. Va da sé che i
mafiosi e i loro amici non la prendano bene.
Ma come reagiscono tutti gli altri, cioe gli
elettori, la societa civile organizzata e i po-
litici locali? Molto spesso male.

E raro, infatti, che uno scioglimento sia
accettato di buon grado. Al di 1a delle inten-
zioni del Legislatore e di quelle dei tecnici
e dei politici che, di fatto, decidono sul-
lo scioglimento, I'azzeramento per mafia
dell’amministrazione comunale & spesso
vissuta come un’onta per I'intera comunita.
Che, quando e come puo, resiste e si ribella.

Una forma di resistenza & guardare
con sospetto e diffidenza, quando non con
aperta ostilita, all’operato della commissio-
ne straordinaria chiamata a sostituire gli
organi di governo democraticamente elet-
ti. Una forma di ribellione & invece votare
nuovamente, quando la terna commissa-
riale a un certo punto leva le tende, per lo
stesso gruppo politico o, addirittura, per le
stesse persone che furono ritenute respon-
sabili dello scioglimento.

Una fotografia accurata di questo feno-
meno, cioé di quanti e quali persone torna-
no in sella dopo uno scioglimento, & diffi-
cile da ricavare. E anche se la si ricavasse,
non sarebbe semplice da interpretare, vi-
ste le specificita locali in cui si sviluppano
questi eventi. Tuttavia, un aspetto piutto-
sto significativo che & pit semplice presen-
tare e discutere riguarda la sorte politica
dei sindaci «mandati a casa» da un atto di
scioglimento.

Controllando cosa succede alle elezioni
successive al termine del commissariamen-
to si scopre che, su 328 casi, in 26 gli elet-
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tori reinsediano alla stessa carica il sindaco
dell’amministrazione poco prima disciolta.
In altrettanti casi i sindaci sono stati eletti
come consiglieri (quindi candidati alla ca-
rica di consigliere o candidati non eletti alla
carica di sindaco). In aggiunta, quattro di
loro si sono ricandidati senza essere eletti
e uno ¢ stato nominato assessore (Tab. 1).
Anche per far fronte a questo non del
tutto trascurabile fenomeno dei sindaci
rieletti, che mette in evidenza tutte le dif-
ficolta e i limiti dello strumento dello scio-
glimento come politica pubblica antimafia
e fa risaltare la tensione democratica che
questo intervento genera nella comunita
locale, nel 2009 il Legislatore ha apportato
modifiche significative alla norma.

TAB.1ESITO ELETTORALE AL TURNO
ELETTORALE SUCCESSIVO

AL COMMISSARIAMENTO DEI SINDACI
DELLE AMMINISTRAZIONI SCIOLTE

_ FREQUENZA PERCENTUALE

e 26 7:9%
et 0@ 7,9%
HSSESSORE 1 03%
Relero 4 12%
moome D71 82,7%
o

100%
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Con questa riforma, tra le altre cose, &
stata introdotta la possibilita di dichiarare
incandidabili, per un certo periodo di tem-
po, alcuni amministratori locali ritenuti re-
sponsabili dello scioglimento. Al di 1a delle
buone intenzioni dei parlamentari che han-
no partorito la riforma, bisogna ammettere
che anche questo rimedio non funziona del
tutto ed ¢ anzi fonte di una serie di proble-
mi non secondari.

Tralasciando le considerazioni che si
potrebbero fare in punta di diritto!, e limi-
tandoci agli aspetti applicativi della norma,
si puo notare che dopo il 2009 il numero
di sindaci rieletti non ¢, come invece ci sa-
remmo aspettati, diminuito. Dei 26 sindaci
rieletti, 12 lo sono stati nel periodo che va
tra i1 1991 e il 2009, con una media annua-
le pari a 1,3. Nel periodo che va dal 2010 al
2021 (i comuni sciolti dopo questa data non
sono ancora andati alle elezioni) i sindaci
rieletti sono stati i restanti 14, con una me-
dia annua di 1,8.

Insomma, le reazioni dei cittadini che
vivono nei territori in cui le amministrazio-
ni sono sciolte (spesso pitt di una volta) per
mafia non fanno trasparire un buon rap-
porto con le istituzioni. E probabile che tali
provvedimenti vengano percepiti come in-
gerenze del centro nella dimensione locale.
Solo in alcuni casi, le gestioni commissaria-
li attenuano un po’ questo senso di sfiducia
e di ostilita nei confronti dello Stato e delle
sue articolazioni e rappresentanti. In altri,
invece, purtroppo, lo acuiscono.

1 Per una puntuale analisi della disciplina
dellincandidabilita si rinvia al contributo di Marco
Magri, Osservazioni critiche sulla incandidabilita degli
amministratori locali a seguito di scioglimento del
consiglio per infiltrazioni mafiose, in: Federalismi.it,
10/2021, pp.162-81.

LA (S)FIDUCIA

NELLE ISTITUZIONI LOCALI

Le tensioni che investono la democrazia sul
territorio sono rintracciabili anche quando
si prendono in esame gli orientamenti e i
comportamenti degli italiani. Al punto che
le stesse azioni dei singoli, mossi da condi-
zioni di disagio che si traducono in risen-
timento, finiscono per delineare un quadro
nel quale le istituzioni periferiche risultano
“sotto attacco”. Non metaforicamente e da
parte degli stessi cittadini.

Come ci si potrebbe attendere, nel
confronto con le istituzioni “centrali”, le
articolazioni periferiche dello Stato sono
percepite come “piul vicine”. Ma non sono
risparmiate dal clima di sfiducia diffuso.
Tutt’altro. Alla fine del 2024, poco piu di
un terzo degli italiani, intervistati nell’am-
bito dell’indagine condotta dal LaPolis -
Universita di Urbino Carlo Bo, esprimeva
fiducia nei confronti del Comune (37%).
Una logica legata alla prossimita con il
contesto di vita e lerogazione dei servizi
si ripropone anche se si considera la rela-
zione con la dimensione urbana, visto che
la fiducia aumenta nei comuni pil piccoli,
raggiungendo il 47% nei municipi al di sot-
to dei 15mila abitanti.

Gia piu lontane appaiono le istituzio-
ni regionali, che scontano probabilmente,
come si vedra in seguito, le cattive perfor-
mance (percepite) nella gestione di servi-
zi cruciali, come la sanitd. La componen-
te che esprime fiducia nei confronti della
Regione si ferma al 29%: un dato appena
superiore a quello fatto registrare dal ri-
ferimento generale dello Stato (28%), e
persino inferiore a quello osservato verso
I'Unione europea (32%).

In una graduatoria nella quale - e non
da oggi - solo il Presidente della Repub-
blica (61%) e le Forze dell’Ordine (65%)
godono della fiducia di pit della maggio-
ranza assoluta dei rispondenti, i dati piu
drammatici sono quelli che riguardano
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le “infrastrutture” e le istituzioni cardine
della rappresentanza democratica. Meno
di una persona su cinque, in particolare,
si fida del Parlamento (19%). Meno di una
su dieci dei partiti (9%). Ma non va meglio
neppure se si considerano gli attori collet-
tivi che svolgono funzioni di rappresentan-
za del mondo economico: sindacati (25%)
e associazioni del mondo datoriale (27%)
sono guardati con fiducia da poco piu di
una persona su quattro.

In questo quadro segnato dalla sfidu-
cia, le istituzioni locali si collocano in po-
sizione intermedia, ma lontane dalla soglia
del 50%. E seguono, nelle dinamiche degli
ultimi anni, la stessa traiettoria disegnata
dalle altre istituzioni. Le curve riportate
nella Fig. 2 delineano un trend riconosci-
bile, chiaramente influenzato dagli eventi
che hanno scosso la societa. La fase pan-
demica ha determinato infatti un eviden-
te, per quanto temporaneo, innalzamento
dei livelli di fiducia. Si tratta dell’effetto
che viene indicato con l'espressione ral-
ly ‘round the flag dagli studiosi di scienze
politiche e sociali. Nelle fasi emergenziali,
in altre parole, i cittadini tendono a racco-
gliersi attorno alle istituzioni, alla ricerca
dirassicurazione e protezione. Rafforzano i
legami di comunita anche attraverso la loro
valorizzazione. Tale meccanismo & riscon-
trabile anche per le istituzioni locali, primo
presidio dello Stato e primo riferimento
per i cittadini. La fiducia nel comune, tra il
2020 e il 2022, sale fino al 48%. Quella nella
regione si porta al 42%.

Si tratta, pero, di un fenomeno di breve
periodo. Nonostante la portata della crisi
sanitaria e il profondo impatto sulla so-
cieta (e sulla politica), il graduale ritorno
alla normalita ha determinato un rapido
riallineamento al quadro precedente anche
sotto il profilo delle relazioni tra i cittadi-
ni e le istituzioni. La possibile “riscoperta”
dello Stato, che in alcune fasi della pande-
mia & sembrato proporsi come protagonista
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La possibile “riscoperta” dello
Stato, che in alcune fasi della
pandemia & sembrato proporsi
come protagonista ritrovato e
inatteso della scena sociale, si &
rivelata solo un effetto ottico

ritrovato e inatteso della scena sociale, si e
rivelata solo un effetto ottico. Se lo Stato
ha dovuto inevitabilmente “spendere”, per
fronteggiare la crisi sanitaria, si ¢ dimo-
strata largamente illusoria I'idea che la fase
post-pandemia potesse far ripartire i pro-
cessi di rilancio del welfare state.

Si pensi al ruolo del “pubblico”, nell’e-
rogazione di servizi; che in pilu casi passa
proprio attraverso le funzioni attribuite
alle istituzioni locali. Si pensi, in maniera
ancora piu specifica, al ruolo centrale as-
sunto dalle regioni nel settore dei servizi
socio-sanitari. Si & trattato, per evidenti
ragioni, dell’ambito maggiormente solle-
citato dalla crisi pandemica, configurando
peraltro, in diverse fasi, molteplici conflit-
ti tra il governo centrale e quello locale. Si
tratta, allo stesso tempo, di un terreno chia-
ve, delicatissimo: perché tocca direttamen-
te la “pelle” delle persone, il quotidiano
delle famiglie, la domanda di aiuto in con-
dizioni di difficoltd. Ma anche ’esperienza
che i cittadini hanno delle istituzioni. An-
che in questo caso, il mantra del “nulla sara
pill come prima” & stato rapidamente di-
menticato e le buone intenzioni altrettanto
prontamente archiviate.
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Sentimenti che finiscono per
avere come primo ambito di
manifestazione proprio i presidi
della democrazia piu vicini alle
persone; lo Stato nel territorio.
Regioni e comuni diventano,
cosi, un punto di osservazione
privilegiato della crisi che
attraversa la democrazia

Proprio in riferimento ai servizio so-
cio-sanitari pubblici sono emersi, nella
fase piu recente, i sentimenti di maggiore
insoddisfazione tra i cittadini.

Salita fino al valore record del 48% nel
2021, la soddisfazione nell’assistenza sani-
taria pubblica & crollata. E scesa al 44% nel
2022, per poi precipitare al 29% e, quindi,
al 24% nei due anni successivi. Va segna-
lato come un trend analogo, seppur meno
dirompente, abbia riguardato anche altri
servizi erogati dallo Stato, come il traspor-
to pubblico e la scuola.

Stato della sanita e salute della democra-
zia sono dunque dimensioni che, nella loro
evoluzione recente, sembrano rispecchiar-
si 'una nell’altra, in Italia. Non € un caso
che proprio in ambito sanitario sembrino
spesso scaricarsi le tensioni che caratteriz-
zano il rapporto dei cittadini con lo Stato.
Alcune regioni, in particolare quelle del
Mezzogiorno, condividono i tassi piu bassi
di fiducia nelle istituzioni locali e, probabil-
mente non a torto, di soddisfazione circa la
qualita dei servizi.

Non ¢ altresi un caso che le cronache
degli ultimi anni abbiano visto ospedali e
pronto soccorso diventare, spesso, teatro
di aggressioni ai danni di operatori sanita-
ri. Medici e infermieri vivono, a loro volta,

un malessere diffuso, tradottosi in eventi di
protesta degli operatori del settore sui temi
delle assunzioni, degli stipendi, dei pensio-
namenti. La cronaca racconta poi di medi-
ci e infermieri che lasciano il pubblico per
strutture private, anche all’estero.

Il dibattito sull’organizzazione del si-
stema sanitario, e delle risorse ad esso de-
dicate, ha inevitabilmente incrociato quel-
lo sulla riforma dell’autonomia, trattandosi
della materia che ha visto le prerogative
delle regioni estendersi prima e in modo
pil incisivo.

Casi di violenza, minacce, intimidazio-
ne investono pero anche altri uffici pub-
blici, come quelli comunali, mettendo nel
mirino dipendenti pubblici e amministra-
tori. Quelli censiti da Avviso Pubblico, e ri-
portati in queste pagine, sono stati 328 nel
2024, in leggera crescita rispetto all’anno
precedente (315).

I risultati dell’indagine demoscopi-
ca condotta dal LaPolis ci dicono che tali
eventi sono spesso guardati con indulgen-
za, o addirittura esplicitamente “giustifi-
cati”, dai cittadini. Il 27% degli intervistati
ritiene “sbagliate ma comprensibili” le ag-
gressioni contro amministratori e dipen-
denti della PA, “quando le istituzioni non
funzionano”. Un altro 14% ritiene che, di
fronte a situazioni di insoddisfazione per
le performance delle istituzioni, sia “giusto
che i cittadini si ribellino”.

Si tratta di risultati che riflettono un
clima di sfiducia che si trasforma in rabbia.
Sentimenti che finiscono per avere come
primo ambito di manifestazione proprio i
presidi della democrazia piu vicini alle per-
sone; lo Stato nel territorio. Regioni e co-
muni diventano, cosi, un punto di osserva-
zione privilegiato della crisi che attraversa
la democrazia. Perché rappresentano il vol-
to dello Stato pit “prossimo” ai cittadini,
ma inevitabilmente anche quello piu espo-
sto alle turbolenze che si agitano all’interno
dei sistemi democratici.
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CONCLUSIONI

Le democrazie, come ¢ stato scritto, must
deliver. Devono garantire risultati, benes-
sere diffuso, se non addirittura la “felici-
ta”. Ma la difficoltd da parte dei regimi
democratici, nell’assumere responsabilita
e rispondere a una domanda di servizi e
protezione sociale, finisce per alimentare
prospettive segnate dal disincanto. Con la
crisi di responsiveness, anche la deferenza
verso le istituzioni si & progressivamente
indebolita.

Alla base di tali processi vi & un cambia-
mento nella prospettiva dei cittadini, che
guardano al gap di aspettative che si & ve-
nuto a formare anche nell’ambito del wel-
fare, oltre che nella qualita della politica
e dei politici, quindi delle istituzioni della
democrazia liberale e rappresentativa.

Le minacce alla democrazia, allora, non
derivano esclusivamente dai regimi illibe-
rali, che la sfidano dall’esterno, e dalla cre-
scita delle forze populiste e anti-sistema
che fanno leva sul ri-sentimento diffuso
nella societa. Capovolgendo la prospettiva,
¢ evidente come la democrazia necessiti
sempre piu di essere sostenuta e difesa dal
basso: a partire dal territorio, dal contesto
di vita dei cittadini. Proprio in periferia, i
tassi di astensione hanno superato i livelli
di guardia e, molto spesso, la politica fati-
ca a trovare persone disposte a impegnar-
si. Quei presidi di democrazia che sono le
istituzioni locali, allora, diventano il primo
bersaglio del malessere sociale.

Un discorso a parte, ma strettamente
connesso alla fiducia nella democrazia e
nelle sue istituzioni, riguarda specifica-
mente il fronte dell’antimafia. Il capitale di
credibilita che lo Stato ha accumulato dopo
la stagione delle bombe mafiose dei primi
anni’90 non dura per sempre. La manuten-
zione di cui necessita & continua. Senza ce-
dimenti, ma anche senza ipocrisia, bisogna
allora porsi il problema della credibilita e
della popolarita della lotta alle mafie oggi.
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Guardare “dal basso” le sfide
che la democrazia si trova

di fronte significa anche
scoprire cosa puo essere

fatto concretamente per
invertire tali tendenze. Cosa
ciascun cittadino puo fare,
concretamente, a partire dal
contesto dove si trova a vivere

Bisogna tener conto che le mafie sono pro-
fondamente cambiate e che, al contrario,
le politiche antimafia soffrono, per molti
motivi, di una certa inerzia. Anche questo
scarto costituisce una potenziale minaccia
al buon rapporto tra cittadini e istituzioni
politiche nei loro diversi livelli di governo.

Guardare “dal basso” le sfide che la
democrazia si trova di fronte significa an-
che scoprire cosa puo essere fatto concre-
tamente per invertire tali tendenze. Cosa
ciascun cittadino puo fare, concretamente,
a partire dal contesto dove si trova a vivere.
L'importanza della partecipazione, dell’im-
pegno individuale e collettivo, attraverso
nuovi gruppi e associazioni gia attive sul
territorio. Significa (ri)scoprire I'importan-
za, e la forza, della politica.
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Nota per i lettori

Le notizie riportate nella
cronologia del Rapporto sono
state ricavate consultando
quotidiani, agenzie di stampa,
siti web nazionali e locali e
raccogliendo le segnalazioni
dei coordinatori territoriali

di Avviso Pubblico nonché

le notizie emerse dalla

lettura di interpellanze e
interrogazioni parlamentari.
Internet, in generale, & stato
utilizzato per raccogliere
informazioni pit approfondite
su specifici casi.

Tutti i contributi riportati
nel Rapporto sono
espressione esclusiva del
pensiero degli autori, cosi
come i contenuti delle fonti
giornalistiche citate.

La cronologia completa del
Rapporto 2024 & disponibile
sul sito di Avviso Pubblico,
all’interno della sezione
“Amministratori sotto tiro”.



