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Presentazione

Questa ricerca su alcuni servizi pubblici (acqua, telefonia, gas, energia 
elettrica, poste, trasporti ferroviari regionali) svolta dall’IRPET su 
commissione del Difensore Civico regionale, ripete quella analoga del 
2004.

Il confronto tra i risultati delle due ricerche -la prima svolta all’inizio del 
mio mandato e questôultima alla ýne- era proprio ci¸ che volevo veriýcare. 
Se cioè vi siano stati dei progressi sia nel grado di conoscenza della Difesa 
Civica da parte dei cittadini-utenti sia nel grado di soddisfazione per 
l’operato della Difesa Civica.

Mi sembra di poter dire che la veriýca ¯ stata soddisfacente. Non mi 
soffermo sui dati le cui valutazioni speciýche spettano agli autori della 
ricerca.

Mi limito a rilevare: 1) è molto aumentato, dal 2004 al 2009, il numero 
degli utenti che si sono rivolti al Difensore Civico; 2) è molto aumentato 
il grado di conoscenza del Difensore Civico da parte dei cittadini; 3) 
è aumentato il grado di soddisfazione degli utenti che si sono rivolti al 
Difensore Civico.

Questi risultati si devono al forte impegno dellôUfýcio per una 
campagna di comunicazione che è stata incessante dal 2004 ad oggi ed 
alla professionalità e dedizione dei miei collaboratori.

La ricerca indica poi un generale miglioramento nell’apprezzamento 
dei servizi da parte degli utenti, specialmente sotto il proýlo dellôassistenza 
prestata loro dai gestori.

Non posso dire se ci¸ sia dovuto in parte anche agli stimoli indirizzati 
ai gestori dal Difensore Civico. Posso per¸ affermare che questi stimoli, 
talvolta anche molto critici, ci sono stati continuamente.

Non tutti i servizi hanno un elevato gradimento da parte dei cittadini. 
Si distinguono in negativo i trasporti ferroviari regionali ed anche, in 
determinate aree, il servizio idrico.

Comunque, in generale, un certo livello di disservizio, pur non elevato, 
esiste. Ho detto più volte che anche se un servizio è giudicato soddisfacente 
dal 90% degli utenti, il Difensore Civico deve occuparsi del restante 10%.

Ancora due osservazioni. La prima è la seguente: i servizi sono gestiti 
da società di diritto privato, ma restano comunque pubblici e pertanto le 
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pubbliche amministrazioni competenti dovrebbero esercitare maggiormente 
una funzione di indirizzo e di controllo. La seconda: esistono strumenti 
ed organismi di conciliazione, come le commissioni miste conciliative 
e il CORECOM per la telefonia che sono molto utili perché tutelano 
concretamente gli utenti; occorrerebbe che si diffondessero in tutti i 
servizi.

Inýne gli autori della ricerca parlano di una ñdomanda latenteò di 
difesa civica specialmente da parte di coloro ñche rischiano di vivere ai 
margini della societ¨ò e che necessitano di strumenti di tutela dei quali 
ñil Difensore Civico rappresenta probabilmente quello pi½ idoneo ed 
efýcaceò.

Ne consegue che le pubbliche istituzioni dovrebbero creare le condizioni 
afýnch® la ñdomanda latenteò possa esprimersi ed essere soddisfatta nel 
miglior modo possibile.

Posso dire che la Regione Toscana (la prima ad istituire il Difensore 
Civico nel 1974) ha, da questo punto di vista, le carte in regola.

Devo constatare, amaramente, che non è così per il Governo e il 
Parlamento.

	 Giorgio Morales
	 Difensore Civico della Toscana
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SINTESI DELLA RICERCA

Il Difensore Civico si è largamente diffuso nella seconda parte 
del ‘900 in quasi tutti i Paesi sviluppati, oltre che nelle principali 
organizzazioni sovranazionali. I ruoli tradizionalmente afýdati a 
tale ýgura -tutela dei diritti soggettivi, garanzia delle trasparenza e 
controllo avverso alla maladministration, orientamento dell’azione 
della Pubblica Amministrazione- pur svolti in maniera differente a 
seconda dell’ordinamento nel quale è stata inserita, sono risultati di 
primaria importanza nel perseguire le ýnalit¨ di diffusione della cultura 
democratica e di rafforzamento della coesione sociale. Con l’avvento 
delle rilevanti trasformazioni sociali degli ultimi due decenni -in primis 
la globalizzazione, i fenomeni migratori, la crescita dellôindividualismo- 
tali ruoli sono divenuti, se possibile, di ancor più rilevante portata.

A differenza degli altri Paesi sviluppati, in Italia non si è ancora giunti 
all’istituzione di un Difensore Civico nazionale, nonostante i tentativi 
in tal senso siano stati piuttosto numerosi. A partire dagli anni ‘70 si è 
invece assistito alla progressiva diffusione sia dei Difensori Civici negli 
ordinamenti delle amministrazioni regionali che, grazie alle previsioni 
della normativa statale, anche dei Difensori Civici negli Enti Locali. Si 
è pertanto instaurato in Italia, forse più per coincidenze storiche che per 
una precisa volont¨, un modello di difesa civica ña reteò, ossia basato sul 
coordinamento dei Difensori istituiti nei vari livelli di governo presenti sul 
territorio, che si differenzia sostanzialmente dalla struttura centralizzata 
adottata in prevalenza negli altri contesti nazionali. 

L’operato dei Difensori Civici sul territorio nazionale, pur essendo degno 
di nota, sconta l’ormai cronica incertezza sul presente, e soprattutto sul 
futuro, che grava sulla deýnizione del ruolo e delle funzioni dellôistituzione. 
Sullôoperato dei Difensori pare pesare inoltre una sorta di difýdenza in 
merito alla rilevanza sociale della loro azione, che tende a minimizzarne 
le ripercussioni positive sulla Pubblica Amministrazione, sul sistema 
giudiziario e, in ultima analisi, sulla coesione sociale, ed a valutare come 
eccessivi i suoi costi di funzionamento. 

La Regione Toscana si è contraddistinta quale prima amministrazione 
regionale ad aver inserito nel proprio ordinamento (1970) ed aver 
successivamente insediato (1974) il Difensore Civico regionale. Negli 
anni tale ýgura ha sempre svolto i ruoli a essa attribuiti con un grado di 
efýcacia complessiva spesso limitata dalla bassa conoscenza dei servizi 
offerti tra la cittadinanza. Anche il lavoro di Bindi e Lorenzini (2005), 
svolto dall’IRPET nel 2004 e dedicato allo studio della domanda di difesa 
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civica nell’ambito dei servizi pubblici, ha messo in rilievo come la limitata 
conoscenza di questa ýgura non consenta il pieno dispiegamento delle sue 
elevate potenzialit¨.

La nuova rilevazione, oggetto del presente studio, ha avuto come 
obiettivi principali quelli di valutare se da allora si è o meno accresciuta 
la domanda di difesa civica ñlatenteò -stimata mediante lôanalisi della 
soddisfazione relativa ai servizi pubblici- e se ¯ aumentata lôefýcacia 
dell’azione del Difensore Civico regionale. Più precisamente, il presente 
studio ha cercato di rispondere ai seguenti gruppi di domande: 

qual è il livello di soddisfazione espresso dagli utenti dei servizi 1.	
pubblici? È aumentato o diminuito nel tempo?
quali sono gli aspetti dei servizi pubblici più criticati dagli utenti?2.	
la conoscenza del Difensore Civico è aumentata sino a livelli 3.	
soddisfacenti? In seguito a ci¸, ¯ migliorata lôefýcacia dellôazione del 
Difensore Civico regionale? Quali indicazioni è possibile proporre per 
il prossimo futuro?
Nel complesso la ricerca ha messo in rilievo una serie di positive 

evoluzioni sia per quanto riguarda il Difensore Civico regionale che in 
merito alla soddisfazione sui servizi pubblici.

Innanzitutto, si rileva che il livello di soddisfazione, stimato mediante 
l’apposito Indice di Soddisfazione (IS) che oscilla tra il due ed il dieci, è 
aumentato in maniera signiýcativa per tutti i servizi pubblici oggetto di analisi, 
andando ad assestarsi, in media, ad un valore ben oltre la soglia di sufýcienza 
(IS pari a 6,8). L’unica eccezione riguarda il servizio di trasporto ferroviario 
che presenta un valore assai più basso degli altri (IS pari a 5,9). Tale servizio, 
infatti, pur avendo sperimentato nell’ultimo quinquennio l’incremento più 
cospicuo (IS +0,9), non riesce a raggiungere la soglia della sufýcienza.

Più eterogenea è invece l’analisi della soddisfazione relativa alle singole 
caratteristiche dei servizi pubblici, con alcune che hanno visto aumentare 
ed altre invece diminuire il proprio apprezzamento da parte degli utenti. Tra 
le prime vi è l’assistenza, che incrementa il proprio livello di soddisfazione 
assestandosi su valori dell’indicatore assai elevati: 6,4 per l’assistenza 
generica e 7,7 per quella tecnica. Tra le seconde troviamo invece la chiarezza 
delle informazioni che, come mostrato anche dall’analisi sull’oggetto dei 
reclami, vede scendere il proprio gradimento a causa, principalmente, delle 
incongruenze contrattuali. 

Per quanto riguarda poi il giudizio relativo al rapporto qualit¨-prezzo, 
esso si conferma come uno degli aspetti più critici, rimanendo in media su 
valori piuttosto bassi (IS pari a 5,1) e mostrando una variazione che, seppur 
di segno positivo, ¯ di lieve entit¨ (IS +0,2). Fa eccezione a questo quadro 
il servizio postale, che riscuote un punteggio relativamente elevato (IS pari 
a 5,9), anche se non raggiunge neanche la soglia della sufýcienza.



9

L’impressione che complessivamente si evince è che il processo 
di privatizzazione della gestione dei servizi pubblici, svolto talvolta 
da operatori in competizione tra loro, abbia ripercussioni sia positive 
che negative sull’utenza. Tra le prime vi è una maggiore attenzione al 
rapporto che si instaura con i beneýciari dei servizi, mentre tra le seconde 
è necessario annoverare la crescente confusione in merito alle numerose 
offerte contrattuali delle quali, non di rado, gli utenti stentano a comprendere 
appieno i reali effetti.

Tutto ciò sembra essere la logica conseguenza di due fattori. Il 
primo è legato alla continua evoluzione normativa (europea, nazionale, 
regionale), che contribuisce a disorientare lôutente, ýnendo per infrangere 
le tradizionali regole di trasparenza ed i vecchi modi di manifestare la 
propria opinione in merito alla gestione dei servizi pubblici. In passato, 
infatti, la gestione pubblica e la prossimit¨ del livello di governo dove essa 
veniva esercitata -talvolta anche lôamministrazione comunale- rendeva 
relativamente facile per l’utente individuare i responsabili, comprendere le 
condizioni di utilizzo, esprimere le proprie volont¨ mediante il voto. Con 
le nuove previsioni normative, l’utente si trova ad usufruire di un servizio 
spesso indispensabile, erogato da un operatore nei confronti del quale ha 
frequentemente una conoscenza solo superýciale e scarse possibilit¨ di 
far sentire la propria opinione in merito alla gestione del servizio stesso. 
Il secondo fattore, certamente legato al primo, è relativo al processo di 
trasformazione dei beneýciari dei servizi pubblici ñda utenti a clientiò, gi¨ 
individuato nel lavoro di Bindi e Lorenzini (2005). La gestione privata 
di molti dei servizi analizzati rischia di mettere in discussione l’interesse 
pubblico legato alla natura del servizio erogato, aprendo spazi rilevanti ad 
una logica aziendalistica di mercato che, da un lato cerca di soddisfare i 
propri clienti, mentre dallôaltro nella ricerca di proýtto ed efýcienza pu¸ 
non considerare adeguatamente le esigenze di quelle persone che incontrano 
difýcolt¨ a pagare il prezzo richiesto. 

Nel complesso, dunque, pare avvalorata l’impressione che anche 
oggi, forse in maniera ancor più rilevante che in passato, è presente una 
domanda latente di difesa civica relativa all’ambito dei servizi pubblici. 
Gli odierni utenti-clienti di tali servizi -in special modo coloro che per 
condizione professionale, nazionalit¨, reddito, istruzione o altro, rischiano 
di vivere ai margini della societ¨- necessitano infatti di strumenti di tutela 
e di inþuenza, dei quali il Difensore Civico rappresenta probabilmente 
quello pi½ idoneo ed efýcace. 

Per quanto riguarda l’ultima domanda posta, ossia quella relativa al 
Difensore Civico, si rileva una netta crescita della sua conoscenza, dato 
che si assiste quasi ad un raddoppio degli intervistati che dichiarano di aver 
almeno sentito parlare di questa istituzione (dal 33 al 57%). A tale nota 
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positiva non si accompagna tuttavia una analoga crescita della conoscenza 
delle funzioni del Difensore Civico regionale, che anzi vede scendere la 
relativa percentuale dall’88 al 46%. Si tratta di un risultato prevedibile e 
piuttosto agevole da spiegare. Poiché la crescita di coloro che conoscono 
superýcialmente il Difensore Civico ¯ stata assai rilevante, il sottoinsieme 
degli intervistati con un livello di conoscenza approfondito, pur essendosi 
ingrandito in valore assoluto, ha visto una brusca diminuzione in termini 
percentuali. Come affermato nel testo, la questione della conoscenza 
dell’istituto riveste una importanza cruciale, essendo ad essa legato lo 
sviluppo delle ulteriori potenzialit¨ della difesa civica in Toscana. In 
prospettiva pare pertanto opportuno suggerire di focalizzare l’attenzione 
sia sulla diffusione della mera conoscenza della presenza del Difensore 
Civico, ma anche dellôaumento della numerosit¨ di persone consapevoli 
delle funzioni esercitate da questa istituzione, dato che è a quest’ultima 
variabile che pare essere correlato l’uso dei servizi offerti da parte 
dell’utenza.

Se stimata mediante la numerosit¨ di pratiche aperte ed il grado di 
soddisfazione degli utenti, dal 2004 al 2009 è nettamente aumentata anche 
lôefýcacia dellôazione del Difensore Civico. In questo periodo, infatti, le 
pratiche aperte hanno visto un incremento del 70%, mentre la percentuale 
di utenti che si dichiarano molto o abbastanza soddisfatti aumenta di quattro 
punti percentuali, attestandosi ben al 72% del totale.

In deýnitiva, nel lasso di tempo preso in considerazione si ¯ potuto 
osservare un miglioramento dell’azione del Difensore Civico, che risulta 
assai più conosciuto e capace di sviluppare in maniera più appropriata che 
in passato i ruoli che gli sono stati assegnati. Ci¸, tuttavia, non signiýca che 
non sia necessario ed opportuno adoperarsi in maniera ancor più incisiva 
sia per dare una risposta ancor più adeguata alla domanda di tutela che 
viene alla luce, sia di quella che, invece, rimane inespressa. La riuscita 
di questa impresa passa, a nostro avviso, attraverso due questioni, che 
solo apparentemente sono in conþitto tra loro: il rafforzamento della 
rete di Difensori Civici presenti sul territorio, anche se priva di quelli 
comunali gradualmente aboliti dalla Legge Finanziaria per il 2010, e la 
valorizzazione in sede nazionale, magari mediante una legge organica, 
dell’istituzione in oggetto. Quest’ultima, in particolare, pare essere una 
condizione imprescindibile per far sì che anche in Italia i cittadini possano 
contare su un servizio di difesa civica sempre pi½ efýcace.



Parte I 
LA DIFESA CIVICA
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1.	
ASPETTI GENERALI

1.1
Uno sguardo storico ed internazionale

Secondo alcuni la nascita del Difensore Civico risale addirittura all’epoca 
romana. Intorno al III sec. d.C. circa, si ha infatti notizia che in molte 
citt¨ dellôImpero veniva istituito il cd. defensor civitatis, quale funzionario 
operante in uno spazio intermedio tra la comunit¨ locale e le strutture dello 
Stato centrale, con funzioni in parte afýni allôodierno Difensore Civico1. 
Con la progressiva disgregazione dellôImpero Romano, anche la ýgura 
del Difensore Civico scomparve, per poi riapparire, molti secoli dopo, nel 
primo atto della nuova Costituzione svedese datato 1809. In questo, infatti, 
veniva prevista la ýgura dellôombudsman quale istituzione atta a bilanciare 
il potere del Parlamento e del Governo dalle reciproche ed indebite 
inþuenze. Il Difensore Civico nasce quindi in epoca moderna come ýgura 
di garanzia del corretto funzionamento della Pubblica Amministrazione.

Nel corso del ó900 la ýgura dellôombudsman si è diffusa nel mondo 
con una rilevanza che ha portato qualcuno a deýnire il processo come 
ñOmbudsmaniaò (Sernia, 1991), instaurandosi negli ordinamenti di 
numerosi Stati e delle principali organizzazioni sovranazionali, quali 
l’ONU e l’Unione Europea. Le Nazioni Unite hanno istituito dal 1993 
l’Ombudsman & Mediation Service quale strumento per risolvere 
problemi legati ad abusi di potere, ingiusti trattamenti, discriminazioni, 
ecc.. Il modo di operare -ispirandosi ai principi di indipendenza, neutralit¨ 
ed imparzialit¨, conýdenza ed informalit¨- si concretizza nel fornire gli 
adeguati consigli alle parti in causa in maniera da facilitare la risoluzione 
informale delle controversie. In maniera analoga, l’ombudsman europeo, 
che vede il suo atto costitutivo nel Trattato sullôUnione Europea ýrmato a 
Maastricht nel 1992, si occupa di perseguire i casi di cattiva amministrazione 
(maladministration) delle istituzioni e degli organi dell’Unione. Esso è 
nominato dal Parlamento europeo dopo ogni rinnovo di quest’ultimo e può 
essere scelto tra tutti i cittadini dell’Unione eligibili per le più alte cariche 
giuridiche della stessa. Oltre a godere di completa indipendenza ed essere 
in grado di condurre inchieste per sanare fatti di cattiva amministrazione, 

1  Lôafýnit¨ tra questa ýgura ed il Difensore Civico attuale ¯ stata notata da pi½ autori ma non manca 
chi solleva dubbi in proposito. Ad esempio, Regoli (2005) afferma che ñlôistituto del Difensore Civico 
[…] non ha precedenti consolidati nella cultura latina, non essendo congeniale ai principi politici delle 
classi dominanti (patrizi, optimates, conservatori, ecc.), né alle peculiari funzioni del defensor civitatis, 
sperimentato occasionalmente dallôordinamento romano [...]ò.
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è caratterizzato dall’obbligo di informare il Parlamento con una relazione 
annuale (European Parliament, 2001).

A livello nazionale, l’istituzione dell’ombudsman ha subito delle 
modiýche a seconda del tipo di ordinamento nel quale ¯ stato inserito. Tale 
processo ha progressivamente differenziato il ruolo dei Difensori Civici 
nazionali, consentendoci oggi di individuare tre tipologie (Sabetta, 2005)2:
Å quello scandinavo, quale organo della Pubblica Amministrazione con 

funzioni prettamente tutorie dei cittadini;
Å quello anglosassone, con funzioni anche di controllo sull’esecutivo per 

casi di cattiva amministrazione (maladministration);
Å quello tedesco, di natura anche giurisdizionale in materia di reati minori, 

ma sempre guidato da una logica conciliativa.
Nonostante queste differenze territoriali, Larry Hill (1974) ha elencato le 

caratteristiche del tipico Difensore Civico rinvenibile nei Paesi sviluppati, 
ossia: la sua previsione in un testo di legge, il funzionamento autonomo, 
l’indipendenza dagli organi esecutivo e legislativo, la collocazione esterna 
all’amministrazione, la specializzazione e la competenza del personale, 
la neutralit¨ e lôuniversalismo della sua azione, lôorientamento centrato 
sul cittadino (ma non contro lôamministrazione pubblica), lôuniversalit¨ 
dellôaccesso, la possibilit¨ di pubblicizzare i servizi offerti.

Quali che siano le peculiarit¨ e le funzioni dellôistituto, esso ha visto 
una diffusione assai rilevante in tutti i Paesi sviluppati. Focalizzando 
l’attenzione sul contesto europeo, all’alba del nuovo millennio erano ben 
dodici i Paesi dell’Europa a quindici ad aver istituito il Difensore Civico 
nazionale (Belgio, Danimarca, Grecia, Spagna, Francia, Irlanda, Olanda, 
Austria, Portogallo, Finlandia, Svezia, Regno Unito) mentre due (Germania 
e Lussemburgo) attribuiscono funzioni analoghe a speciýche commissioni 
parlamentari (European Parliament, 2001)3. Solo lôItalia non aveva -e non 
ha tuttora- una analoga ýgura di rilievo nazionale, ma prevede dei Difensori 
Civici regionali.

Seguendo l’analisi effettuata dall’European Parliament (2001) è 
possibile sintetizzare le caratteristiche dei Difensori Civici nazionali 
presenti sul territorio dell’Unione europea: 
Å 	 lôistituzione del Difensore Civico si colloca generalmente nel ventennio 

ó70-ó80, fatta eccezione per i Paesi nordici dove essa ¯ ben pi½ remota 
(Svezia 1809, Finlandia 1919, Danimarca 1953) e per alcuni Stati che 

2  Oltre quelle funzionali descritte nel testo, sono ovviamente presenti anche delle differenze tra le 
normative dei vari Paesi che valorizzano più o meno l’istituto. Tali differenze non sono correlate 
allôanzianit¨ della democrazia ma allôapprezzamento, pi½ o meno marcato, del concetto di difesa 
civica. Per un approfondimento cfr. Istituto Europeo dell’Ombudsman (2005).
3  Secondo il sito del mediatore europeo (www.ombudsman.europa.eu) oggi la totalit¨ dei Paesi 
afferenti all’Unione europea a 27, eccetto l’Italia, ha un Difensore Civico (o una istituzione analoga) 
di rilievo nazionale. A questa evidenza non fanno eccezione neanche i Paesi oggi candidati ad entrare 
prossimamente nell’Unione, ossia Croazia e Macedonia.
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l’hanno prevista solo molto recentemente, come il Belgio (1995) e la 
Grecia (1997);

Å 	 spesso il potere e le funzioni dellôombudsman sono ýssati nella 
Costituzione, fatta eccezione per il Belgio, la Francia, la Grecia e 
l’Irlanda;

Å	 nella maggioranza dei casi la nomina ¯ effettuata dal Parlamento 
nazionale (o sulla base di una sua proposta formale, come in Irlanda e 
Regno Unito), fatta eccezione per l’ombudsman francese e greco che 
sono designati dal Consiglio dei Ministri;

Å 	 non sono in genere richieste particolari qualiýche per essere eleggibile 
alla carica;

Å 	 la durata del mandato varia da un minimo di quattro ad un massimo di 
sei anni ed ¯ sempre rinnovabile, ad eccezione che in Francia e Grecia;

Å 	 la funzione di ombudsman è sempre gestita da una singola persona, in 
pochi casi l’organo è infatti collegiale (Austria e Svezia tre membri, 
Belgio due);

Å 	 in tutti i Paesi lôombudsman è completamente indipendente dall’organo 
politico, gode dellôimmunit¨, pu¸ agire dôufýcio, ha rilevanti poteri 
investigativi;

Å 	 in molti casi ¯ prevista la possibilit¨ di proporre leggi e sempre ¯ 
concessa la facolt¨ di sottoporre alle autorit¨ competenti particolari 
problematiche;

Å	 in ogni contesto lôombudsman è tenuto a sottoporre al Parlamento un 
report annuale delle proprie attivit¨.
Il successo della difesa civica non si è tuttavia arrestato alla progressiva 

diffusione negli ordinamenti statali dei vari Paesi, ma ha messo radici 
anche in ambito privato. Sono numerose e rilevanti, infatti, le associazioni 
di categoria che hanno istituito ýgure analoghe al Difensore Civico con 
precise funzioni conciliative. Il riferimento è, in particolare, al cd. Banking 
Ombudsman, ossia all’istituzione neutrale creata da alcuni sistemi bancari 
per informare e consigliare i cittadini e mediare tra le parti in causa in caso 
di reclamo4.

Astraendo dalle peculiarit¨ sulle caratteristiche e sulle funzioni che il 
Difensore Civico ha assunto nei vari contesti dove è stato insediato, in 
letteratura sono essenzialmente tre le funzioni che vengono attribuite a 
questo istituto, ossia (Fortier, 2006):

la tutela dei diritti soggettivi, ossia l’intervento nei casi in cui l’operato 1.	
della Pubblica Amministrazione va a ledere ingiustamente la posizione 
di un singolo cittadino;
la limitazione degli atti di cattiva amministrazione (2.	 maladministration) 

4  Cfr. ad esempio l’Ombudsman delle banche svizzere (www.bankingombudsman.ch) oppure il 
Financial Ombudsman Service nel Regno Unito (www.ýnancial-ombudsman.org.uk).
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rivolti o meno contro un singolo e denunciati o meno da un soggetto;
lôorientamento dellôazione dellôoperatore pubblico, afýnch® risulti 3.	
responsabile verso tutte le fasce della popolazione, con particolare 
riferimento a quelle più disagiate ed emarginate.
Combinati tra loro, questi tre differenti ruoli concorrono a conseguire la 

ýnalit¨ ultima dellôistituto, ossia il rafforzamento dei valori democratici e della 
coesione sociale, incentivando e sostenendo la partecipazione dei cittadini 
nei processi politici ed amministrativi della Pubblica Amministrazione5.

1.2	
Quale ruolo per la difesa civica nella società odierna?

La difesa civica si è reinsediata negli ordinamenti dei Paesi sviluppati a 
partire dall’800, per poi affermarsi e diffondersi nel corso della seconda 
met¨ del ó900. Come si ¯ potuto brevemente osservare nel paragrafo 
precedente, in quel contesto sociale la difesa civica si trovava a svolgere un 
triplice ruolo e, in ultima analisi, a perseguire l’obiettivo del rafforzamento 
dei valori democratici. Negli ultimi due decenni le societ¨ sviluppate hanno 
assistito ad una signiýcativa trasformazione delle proprie caratteristiche 
che, almeno indirettamente, vanno ad incidere sulle funzioni sino ad 
allora attribuite alla difesa civica. Data la rilevanza dei mutamenti sociali 
intervenuti, pare oggi opportuno interrogarsi sullôutilit¨ e sul ruolo che 
la difesa civica pu¸ ricoprire nella societ¨ odierna. Quelle che seguono 
sono dunque delle osservazioni di carattere generale che, in primo 
luogo, cercano di riepilogare i mutamenti sociali che si sono veriýcati, 
mentre successivamente discutono la validit¨ ed il ruolo nella societ¨ 
contemporanea.

In seguito alla dissoluzione dellôideologia comunista sul ýnire degli 
anni ‘80, si è assistito al consolidamento ed alla diffusione del sistema 
economico capitalista, tradizionalmente basato sulla divisione del lavoro, 
la specializzazione delle mansioni, il progressivo ampliamento dei mercati, 
la libert¨ dellôimprenditore e del consumatore. Al contempo si ̄  veriýcata la 
diffusione di un approccio socio-economico ben pi½ improntato al liberismo 
rispetto al passato, che ha avuto come principali conseguenze l’abbattimento 
di molte barriere -commerciali e non- vigenti a livello internazionale, ed 
il progressivo disimpegno dell’operatore pubblico in alcuni settori, come 
quello dei servizi pubblici. Nel medesimo arco temporale, le più recenti 
innovazioni tecnologiche hanno consentito di abbattere drasticamente le 

5  Secondo lôIstituto Europeo dellôOmbudsman (2005), tale processo non si veriýca solo a livello 
intranazionale ma anche tra Paesi diversi, dato che ñlôistituto facilita il consolidamento della democrazia 
e della legalit¨ a livello internazionaleò.
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distanze spazio-temporali, portando taluni a parlare per la prima volta 
di ñvillaggio globaleò, ossia un mondo cos³ piccolo dove le distanze, sia 
ýsiche che culturali, tendono ad annullasi (McLuhan, 1964). Lôeffetto 
congiunto di questi fenomeni, che alcuni chiamano ñglobalizzazioneò6, 
¯ stato di una portata assai signiýcativa ed ha interessato gran parte del 
panorama mondiale. In primo luogo, consentendo una maggiore divisione 
del lavoro e la possibilit¨ di commerciare ad una scala ben pi½ vasta che 
in passato, si è assistito ad un incremento della ricchezza mondiale ma 
anche della disuguaglianza del reddito tra le persone (Krugman, 1999). In 
secondo luogo, lôaumento delle relazioni socio-economiche internazionali 
a discapito di quelle intranazionali ha determinato un ampliamento, talvolta 
su scala planetaria, dei singoli interessi individuali, con il conseguente 
accrescimento di importanza delle istituzioni sovranazionali a danno di 
quelle statali, incapaci di affrontare nella maniera più opportuna le questioni 
che travalicano i loro conýni. Parallelamente, anche in questo caso a 
discapito dello Stato nazionale, si sono progressivamente rafforzate le 
istituzioni regionali, che sempre pi½ si caratterizzano come ñrealt¨ decisiva 
dellôordine economico e come un potente fattore di vantaggio competitivoò, 
nonch® come ñsoggetti in grado di intrattenere rapporti autonomi al di l¨ dei 
conýni nazionaliò (Scott, 1998). In terzo luogo, si ¯ osservato lôinstaurarsi 
nelle societ¨ di un individualismo sempre pi½ marcato, che ha avuto come 
contraltare la crisi delle più tradizionali istituzioni sociali come la famiglia, 
i partiti, le associazioni, i sindacati, ecc.. Bauman, ad esempio, sintetizza 
questo nuovo ordine sociale affermando che la societ¨ moderna ̄  diventata 
pi½ ñliquidaò, ossia priva dei punti riferimento pi½ tradizionali.

Gli effetti di questi fenomeni sono chiaramente molto numerosi 
e rilevanti. Ai nostri ýni ¯ sufýciente osservarne tre. In primo luogo, il 
possibile aumento delle dispute interpersonali quale conseguenza di un 
individualismo sempre più accentuato e dell’attenuazione del ruolo delle 
istituzioni sociali precedentemente elencate, che spesso consentivano 
una risoluzione al loro interno delle eventuali controversie sorte tra due 
membri. Tale fenomeno pare sostenuto anche dalla diffusione delle recenti 
tecnologie e dal deciso aumento della scolarizzazione della societ¨, che 
hanno aumentato per le persone sia la possibilit¨ di reperire le informazioni, 
sia la capacit¨ di utilizzarle efýcacemente7. Ciò conduce chiaramente ad una 
più diffusa richiesta di rispetto dei propri diritti personali e, pertanto, ad un 
ulteriore inasprimento della pressione sulle autorit¨ chiamate a tutelarli, tra 
le quali vi è principalmente il potere giurisdizionale. In secondo luogo, la 
diffusa tendenza alla diminuzione della rilevanza dell’operatore pubblico 

6  Cfr. ad esempio Stiglitz (2002).
7  A conferma di ciò si può notare che in Italia è forte la correlazione positiva tra titolo di studio e ricorso 
alla giustizia civile (cfr. ISTAT, 2003).
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nella gestione di molti servizi pubblici mette in rilievo il fenomeno della 
progressiva trasformazione dei cittadini da utenti a clienti. Tale evidenza 
deriva dalla progressiva aziendalizzazione delle societ¨ di gestione dei 
servizi pubblici che, perseguendo logiche ben più vicine che in passato a 
quelle di mercato, rischiano di sacriýcare lôinteresse pubblico dei servizi 
erogati nel perseguimento di proýtto ed efýcienza gestionale, a danno, 
perlopiù, delle fasce di popolazione più svantaggiate. In terzo luogo, si 
nota una progressiva diminuzione dell’impegno civico, inteso come grado 
di interesse e partecipazione alla vita pubblica, da parte di una rilevante 
quota di popolazione. Tale fenomeno, probabilmente alimentato dai mass 
media, contribuisce a creare quel senso di lontananza con la quale i cittadini 
percepiscono la Pubblica Amministrazione8. 

A questo punto pare opportuno chiedersi quale possa essere il ruolo che 
la difesa civica può giocare in un contesto così mutato rispetto a quello 
nel quale è nata. A ben vedere, vi sono buone ragioni per sostenere che le 
tre funzioni elencate nel paragrafo precedente -tutela dei diritti soggettivi; 
garanzia della trasparenza e controllo avverso alla maladministration; 
orientamento dellôazione della Pubblica Amministrazione- non solo 
trovano ragione di esistere nella societ¨ odierna, ma vedono addirittura 
accresciuta la propria importanza. Infatti:

1. Le transizioni sociali illustrate in precedenza indicano che la tutela 
dei diritti soggettivi è oggi un’operazione più complessa che in passato. 
Lôavvento di una societ¨ nettamente pi½ individualista, la crisi delle 
istituzioni più tradizionali, l’aumento della disuguaglianza sociale, 
l’aumento del livello di istruzione della popolazione, la progressiva e 
diffusa privatizzazione dei servizi pubblici, ecc., sono fenomeni che 
concorrono ad aumentare sia la pressione sugli istituti di risoluzione delle 
controversie in virt½ del prevedibile incremento della numerosit¨ delle 
stesse, che la crescita di una sorta di domanda di tutela latente, presente in 
particolar modo nelle fasce sociali più disagiate. Per quanto riguarda il caso 
italiano, i problemi sollevati paiono particolarmente evidenti. Secondo una 
apposita ricerca ISTAT (2006), lôuso della giustizia alternativa a ýni di 
tutela è in rapida crescita e da attribuire prettamente alla domanda che sino 
a quel momento era del tutto inespressa. Lo stesso studio afferma inoltre 
che un ulteriore motivo che determina il crescente ricorso alle forme 
alternative di giustizia è il cronico squilibrio tra offerta e domanda nel 
ñmercatoò dei servizi di giustizia civile, con questôultima variabile del tutto 
sovradimensionata rispetto alla precedente. In questo contesto, la difesa 

8  Bacchiocchi (2001) sintetizza efýcacemente alcuni punti qui toccati affermando che la ñconþittualit¨ 
diffusaò, agendo come ñun ýume carsico, a volte inclina lôafýdabilit¨ delle istituzioni e provoca un 
senso di frustrazione nei confronti del cittadinoò.
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civica può rappresentare uno strumento assai valido per porre un freno ad 
entrambi questi fenomeni.

Per quanto riguarda la domanda di difesa inespressa, la cui tutela sembra 
essere un obiettivo che qualunque societ¨ sviluppata debba preýggersi, il 
Difensore Civico pu¸ divenire lo strumento pi½ idoneo ed efýcace per 
intercettare tale esigenza. Le sue caratteristiche di gratuit¨, disponibilit¨, 
capacit¨ di conciliazione, attitudine alla mediazione e al consiglio, lo 
rendono uno degli istituti più congeniali con i quali poter condividere, 
se ne sussistono i requisiti, gli eventuali contrasti sorti con la Pubblica 
Amministrazione, i gestori di un qualche servizio pubblico, altri soggetti.

Per quanto riguarda invece la domanda di tutela che esercita una 
pressione crescente sugli istituti preposti, il Difensore Civico -cos³ come 
le altre vie di natura extragiudiziale- rappresenta certamente una soluzione 
efýciente capace di generare vantaggi sia individuali che collettivi. Tra 
i primi vi ¯ certamente il costo-opportunit¨ del ricorso alla giustizia 
extragiudiziale: la via ordinaria richiede spesso un notevole impiego di 
denaro (spese amministrative per atti giudiziari, diritti ed onorari, ecc.) e 
di tempo per arrivare alla risoluzione della controversia. A tutto ciò va poi 
aggiunta lôimpossibilit¨ di utilizzare le somme oggetto della contesa per 
tutta la durata della stessa. Tale costo-opportunit¨ ̄  chiaramente pi½ elevato 
nei Paesi -come lôItalia- nei quali sono elevati sia i costi che, soprattutto, 
i tempi dellôattivit¨ giudiziaria9, rendendo maggiormente conveniente il 
percorso extra giudiziale che limita l’impiego di risorse e garantisce una 
risoluzione in tempi notevolmente più brevi. Infatti, il soggetto che intenda 
veder tutelato un proprio diritto può decidere di intraprendere una causa, 
sostenendo i costi dovuti (spese amministrative per atti giudiziari, onorari 
difensori legali, mancati introiti derivanti dall’investimento delle somme 
oggetto della contesa), che lo vedr¨ vincitore con una certa probabilit¨ 
dopo un periodo più o meno lungo. Se l’oggetto della contesa lo permette, 
il soggetto può tuttavia sottoporre il caso al Difensore Civico (o ad un altro 
istituto di giustizia extragiudiziale, a seconda dei casi) ottenendo così un 
guadagno netto. Il ricorso alla via extragiudiziale genera tuttavia anche 
dei guadagni per la collettivit¨. Lôaumento della rilevanza della difesa 
civica potrebbe consentire alla giustizia ordinaria di risparmiare sulle poste 
di bilancio a lei dedicate, conseguendo al contempo gli obiettivi di una 
maggiore coesione e pace sociale. La diversa ýlosoýa che guida la difesa 
9  La farraginosit¨ del sistema giudiziario italiano ¯ particolarmente evidente dai dati della Banca 
Mondiale (2009), dato che il nostro Paese si posiziona, su 183 Paesi analizzati, al 116° posto per 
numero di procedure necessarie, al 171Á per durata dei procedimenti, al 109Á per onerosit¨ dellôistanza. 
Secondo i dati dell’European Commission for the efýciency of Justice (CEPEJ) l’Italia presenta il più 
alto numero assoluto di cause, sia pendenti che aperte, ed i tempi di risoluzione più lunghi d’Europa. 
Ad esempio, in Italia nel 2006 ci sono state 4809 cause ogni 100mila abitanti, contro le 2672 della 
Francia e le 1342 della Germania, mentre la durata media di una causa civile di primo grado si assesta 
nel nostro Paese a 507 giorni contro 262 francesi (Buonanno e Galizzi, 2010).
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civica si propone infatti di ricercare prioritariamente soluzioni che siano 
soddisfacenti per entrambe le parti in causa (cd. winner/winner outcome) 
(Fortier, 2006) piuttosto che decretare alla ýne del procedimento la parte 
vincitrice e quella invece sconýtta, che ¯ invece lôesito prevalente di una 
contesa giuridica10.

2. I fenomeni illustrati in precedenza si ripercuotono, come accennato, anche 
su una diminuzione della partecipazione alla vita pubblica e su un livello 
informativo sulla stessa, perlomeno facendo riferimento ad alcuni segmenti 
della popolazione, spesso solo superýciale. Tali evidenze concorrono a 
generare quella diffusa sensazione di lontananza che caratterizza la Pubblica 
Amministrazione agli occhi dell’opinione pubblica11. Inoltre il processo di 
privatizzazione della gestione di molti servizi pubblici richiamato anche 
in precedenza contribuisce a generare un ulteriore senso di confusione nei 
cittadini, che assistono all’allontanarsi dal loro contesto territoriale e dalle 
loro esigenze i gestori dei servizi pubblici e le loro politiche, oltre a vedere 
messe in discussione le tradizionali regole di partecipazione. In questo 
quadro, il deýcit informativo e la scarsa partecipazione pubblica possono 
rappresentare un ostacolo alla trasparenza dei processi amministrativi e dar 
luogo, talvolta, ad episodi di maladministration, lesivi perlopiù della fascia 
di popolazione più svantaggiata.

In questo ambito, il ruolo della difesa civica pare essere assai 
signiýcativo e ben pi½ rilevante che in passato. Infatti, il Difensore 
Civico, proponendosi quale organo che con il proprio operato garantisce 
la trasparenza delle politiche della Pubblica Amministrazione, informa la 
cittadinanza, promuove la partecipazione, evita l’ingiusta discriminazione 
operata a danno di alcuni segmenti della popolazione. In altri termini, 
l’azione del Difensore Civico pare contribuire ad accorciare la distanza 
percepita tra Pubblica Amministrazione e cittadinanza, oltre a farsi garante 
della corretta attuazione delle politiche12.

3. Il quadro presentato in apertura di paragrafo ha messo in luce come la 
disuguaglianza sociale e la marginalizzazione di alcune fasce di popolazione, 
10  Si può notare che questo modo di operare consente di conseguire anche un miglioramento di 
efýcienza di tipo paretiano.
11  In Italia questa situazione pare aggravata dal senso di sýducia nei confronti del settore pubblico, nato 
perlopiù in seguito alle note vicende giudiziarie dei primi anni ‘90, che pervade parte dell’opinione 
pubblica.
12  È chiaro che tra la tutela dei singoli casi e la prevenzione della cattiva amministrazione 
(maladministration) vi è una stretta correlazione: traendo spunto dalle istanze presentate dai singoli, 
il Difensore Civico può evincere raccomandazioni generali da destinare ai competenti organi pubblici 
afýnch® non vi siano in futuro casi analoghi; allôinverso, intervenendo con pareri e consigli il 
Difensore Civico può orientare l’azione pubblica in maniera da prevenire l’insorgere di singoli casi 
di insofferenza.
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come ad esempio quella degli immigrati, siano due caratteristiche che 
si stanno affermando nella nostra societ¨. Tali fenomeni portano alla 
creazione di insiemi di soggetti che, per la loro nazionalit¨, il loro reddito, 
il loro livello di istruzione, ecc., si trovano al contempo nella posizione 
di rischiare di vedersi violati alcuni diritti e nella difýcolt¨ a far valere 
le proprie ragioni per vederseli garantiti. Non solo, il contesto sociale in 
forte transizione descritto in precedenza può dar luogo all’instaurarsi di 
nuovi e differenziati bisogni sociali, la cui tutela da parte della Pubblica 
Amministrazione ¯ essenziale al ýne di rendere effettivi i valori fondanti 
le societ¨ pi½ avanzate.

In questo contesto, il Difensore Civico si propone come uno dei soggetti 
più idonei per rapportarsi sia con i soggetti richiamati, intercettandone 
le istanze e portandone alla luce le esigenze, che con la Pubblica 
Amministrazione, orientandone opportunamente l’azione.

In deýnitiva, il ruolo del Difensore Civico quale promotore dei diritti 
umani pare oggi non solo ancora valido ma addirittura, se possibile, ancor 
pi½ importante alla luce delle modiýche sociali intervenute. 

1.3	
L’evoluzione in Italia

Come osservato nel paragrafo 1.1, nel nostro Paese la difesa civica ha avuto 
un percorso dissimile rispetto alla generalit¨ degli altri Stati, soprattutto 
dell’Europa continentale. 

In Italia non si è infatti mai riusciti ad arrivare all’istituzione di un 
Difensore Civico nazionale, nonostante i tentativi in tal senso siano stati 
piuttosto numerosi. Seguendo Manzi (2004), si può ricordare che tra gli 
anni ‘60 e ‘70 sono stati presentati vari disegni di legge volti ad istituire il 
Difensore Civico nazionale in analogia con quanto stava avvenendo negli 
altri Paesi europei. In particolare, i disegni di legge n. 119/1968, 269/1968, 
1/1976 miravano ad attribuire al Difensore gli stessi poteri assegnati 
alle Camere dall’art. 82 Cost., ossia il controllo del buon andamento e 
dellôimparzialit¨ dellôattivit¨ dellôesecutivo. A frenare lôeffettiva adozione 
di tali progetti vi erano però due ostacoli: uno di natura giuridica, l’altro 
di opportunit¨ politica. Il primo riguardava il fatto che lôistituzione di un 
Difensore Civico con poteri analoghi a quelli preýgurati avrebbe richiesto 
una modiýca al testo della Costituzione, dato che si rischiava di alterare 
l’equilibrio tra i poteri esecutivo e legislativo previsto dai padri costituenti. 
Il secondo motivo risiedeva invece nella preferenza da parte della classe 
politica del tempo nel prevedere che la funzione ispettiva prevista  
dall’art. 82 Cost. fosse svolta dalle Commissioni parlamentari d’inchiesta, 
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ossia un organo collegiale, dalla durata predeýnita, con obbligo di indagine 
relativa solo a fatti speciýci, piuttosto che da un organo monocratico, 
permanente, con ampi poteri d’indagine. 

La difýcolt¨ incontrata nella previsione del Difensore Civico a livello 
nazionale non ha tuttavia arrestato la volont¨ di molte istituzioni locali di 
avvalersi di un istituto impegnato nella difesa civica. Gi¨ dal 1974, infatti, 
la Regione Toscana, seguita nello stesso anno dalla Liguria, ha istituito 
il Difensore Civico regionale, a testimonianza della sensibilit¨ in merito 
alle aspettative della cittadinanza e della convinzione che il confronto 
democratico, diretto o indiretto, fosse opportuno per migliorare la bont¨ 
dei provvedimenti amministrativi (Regoli, 2005).

Allôinizio degli anni ó90, con la Legge 142/1990, arriva ýnalmente ad 
un primo risultato il dibattito nazionale sulla ýgura del Difensore Civico. 
La legge richiamata prende sostanzialmente atto delle difýcolt¨ sino al 
momento riscontrate nellôadottare tale ýgura a livello nazionale e della 
grande diffusione che questo istituto ha avuto nel quindicennio precedente 
nelle amministrazioni regionali. Per questi motivi, l’art. 8 concede la 
possibilit¨ anche per le amministrazioni provinciali e comunali di istituire 
un Difensore Civico, lasciando allo statuto dell’ente la determinazione 
delle modalit¨ di elezione, i mezzi a sua disposizione, i rapporti con il 
relativo Consiglio. Piuttosto generiche sono anche le indicazioni relative 
alle funzioni, dato che si prevede un ruolo di garanzia dellôimparzialit¨ e 
del buon andamento della Pubblica Amministrazione. 

La legge approvata, tuttavia, non sopisce il fermento normativo sul 
tema del Difensore Civico13. Dopo alcuni disegni di legge presentati, 
miranti ad istituire un Difensore con compiti anche di coordinamento delle 
analoghe ýgure gi¨ presenti a livello locale, si assiste infatti al fallimento 
della Commissione Bicamerale. Quest’ultima, come noto, con il progetto 
di Legge Costituzionale n. 1/1997 ambiva a rivedere la seconda parte della 
Costituzione apportando numerose novit¨. Tra queste, sempre secondo 
Manzi (2004), il Difensore Civico nazionale sarebbe stato messo in primo 
piano tra le istituzioni di garanzia, al pari delle Authority, la Banca d’Italia 
e gli altri organismi indipendenti. Nella sostanza, comunque, le funzioni 
dell’organo non sarebbero state diverse da quelle previste nei disegni di 
legge precedenti. In particolare veniva ripreso il modello prospettato dalla 
Commissione Bozzi, che proponeva l’introduzione dell’art. 98bis della 

13  In realt¨ il dibattito sul Difensore Civico non si ¯ mai del tutto sopito. Anzi, pur essendo sempre 
presente esso tende a riprendere vigore ad intervalli quasi prestabiliti. Ferrara (1997) descrive 
lôattenzione sul tema del Difensore Civico come una sorta di ñcometa di Halley giuridica che compare, 
ad intervalli prestabiliti, nei cieli istituzionaliò.
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Costituzione per avere un organo ñal servizio dei cittadini per denunciare 
disfunzioni o abusi della P.A. e per promuovere la tutela degli interessi 
diffusiò. Con il fallimento della Bicamerale si arena anche la possibilit¨ di 
istituire il Difensore Civico di respiro nazionale.

Si giunge pertanto all’approvazione della L. 127/1997, ossia la legge che 
prende atto della nuova impossibilit¨ di creare una ýgura di rilievo statale 
ma che al contempo rafforza, ma solo ñsino allôistituzione del Difensore 
Civico nazionaleò (art. 16), il potere dei Difensori regionali anche ñsulle 
amministrazioni periferiche dello Statoò.

Allôalba del nuovo millennio, sono due le novit¨ legislative di rilievo. 
La prima è l’adozione del Testo Unico sugli Enti Locali che, incorporando 
le disposizioni della L. 142/1990, conferma la possibilit¨ -e non lôobbligo- 
per le amministrazioni provinciali e comunali di istituire un Difensore 
Civico locale con competenze non dissimili da quelle della corrispondente 
ýgura regionale14. La seconda è la revisione del Titolo V della Costituzione 
avvenuta mediante la Legge Costituzionale n. 3/2001, che ha notevolmente 
accentuato lôautonomia riconosciuta ai livelli di governo inferiori- peraltro 
gi¨ accresciuta da un punto di vista amministrativo dalle Leggi Bassanini- ed 
eliminato il controllo preventivo di legittimit¨ sugli atti degli enti locali.

Ad oggi il Difensore Civico risulta essere piuttosto diffuso in Italia. 
Quasi ogni amministrazione regionale ha in carica un Difensore Civico, 
come confermato da una apposita rilevazione UIL-FORMEZ (2008) i cui 
risultati sono riportati nella tabella 1.1.

La tabella mette in luce anche che la numerosit¨ delle pratiche inoltrate 
sul totale della popolazione è piuttosto rilevante nel Nord Italia, mentre 
tende ad assumere valori contenuti nel Sud del Paese. Per quanto riguarda 
i valori assoluti delle pratiche, è interessante notare che il Difensore Civico 
della Toscana nel 2007 presenta il dato più elevato che è stato registrato.

Lo stesso studio riporta la ripartizione per macroarea tematica delle 
istanze presentate presso alcuni Difensori Civici regionali (Tab. 1.2).

Si nota che la ripartizione del carico di lavoro si differenzia a seconda 
del contesto di analisi: in Valle d’Aosta, Lazio e Campania è la trasparenza 
ad essere il settore più trattato; l’assistenza sociale presenta le percentuali 
maggiori in Piemonte e Friuli Venezia Giulia; in Lombardia, Emilia 
Romagna, Toscana ed Abruzzo ¯ invece la sanit¨ ad essere la principale 
fonte di lavoro; per quanto riguarda, inýne, la scuola ed i trasporti si notano 
i valori maggiori nelle Marche e nella Provincia Autonoma di Trento.

14  Cfr. in proposito Manzi (2004) e Regoli (2005).
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Tabella 1.2
 Ripartizione per macroarea delle istanze presentate al Difensore Civico regionale 

in alcune Regioni italiane*. 2007

Regione Trasparenza e 
accesso agli atti

Assistenza 
sociale

Sanitá Scuola e 
trasporti TOTALE

Valle d’Aosta 78 1 2 19 100
Piemonte 14 58 12 16 100
Lombardia 22 0 42 36 100
Provincia Autonoma di Trento 11 17 12 60 100
Friuli Venezia Giulia 27 46 14 13 100
Emilia Romagna 17 0 71 12 100
Toscana 5 18 75 3 100
Marche 16 28 12 43 100
Lazio 38 19 26 17 100
Abruzzo 32 17 43 8 100
Campania 37 17 23 24 100
Basilicata 27 31 27 14 100
Totale 19 24 43 14 100

* È utile precisare che nella ricerca UIL-FORMEZ (2008) si ¯ proceduto a riclassiýcare tutte le istanze in queste quattro 
macroaree, escludendo quelle basate su casi estremamente speciýci e, pertanto, non ricollegabili ai settori individuati.

Fonte: UIL-FORMEZ (2008)

Le questioni della diffusione e dell’operato dei Difensori Civici negli 
enti locali è un tema che purtroppo non è molto trattato, rendendo assai 
scarsi i dati sui quali basare qualsiasi osservazione in merito. La rilevazione 
pi½ completa e recente ad oggi disponibile -quella UIL-FORMEZ (2008)- 
fornisce una anagraýca in merito alla diffusione dei Difensori Civici 
locali insediati nei Comuni capoluogo di Provincia nel 2007. Nella tabella 
seguente (Tab. 1.3) sono riportati, in percentuale alla numerosit¨ dei 
Comuni capoluogo di Provincia, il numero di Difensori Civici insediati in 
quei contesti.

Quella presentata è chiaramente una rilevazione parziale, che comunque 
mette in rilievo alcuni aspetti interessanti. In primo luogo si nota che a 
livello nazionale solo una esigua maggioranza dei Comuni capoluogo di 
Provincia ha istituito il Difensore Civico. In secondo luogo dalla tabella 
si evince che la percentuale diminuisce nettamente passando dal Nord al 
Sud Italia, dove solo una amministrazione su tre lo ha istituito. Per quanto 
riguarda la Toscana, si colloca in linea con la media del Centro Italia, ossia 
poco al di sotto del valore nazionale.
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Tabella 1.3
% di Difensori Civici insediati nei Comuni capoluogo di Provincia. 2007

Regione % Difensori Civici insediati nei Comuni capoluogo di Provincia

Valle d’Aosta 100
Piemonte 63
Lombardia 64
Veneto 57
Friuli Venezia Giulia 75
Liguria 50
Emilia Romagna 100
TOSCANA* 50
Umbria 50
Marche 80
Lazio 20
Abruzzo 50
Molise 0
Campania 40
Puglia 80
Basilicata 50
Calabria 0
Sicilia 33
Sardegna 25
NORD 71
CENTRO 50
SUD E ISOLE 34
ITALIA 54

* I dati aggiornati al 2010 indicano tuttavia che in Toscana i Comuni capoluogo di Provincia che hanno nominato il Difensore 
Civico sono l’80% del totale (Arezzo, Firenze, Livorno, Lucca, Massa e Carrara, Pisa, Prato e Siena).

Fonte: UIL-FORMEZ (2008)

Quale conclusione a questo paragrafo sembra utile focalizzare 
l’attenzione sul modello di difesa civica che si è instaurato in Italia e quale 
evoluzione è auspicabile per il prossimo futuro. Come detto, la differenza 
principale tra gli altri Paesi e l’Italia è la presenza di un Difensore Civico 
nazionale. Nel nostro Paese, forse più per coincidenze storiche che per 
una precisa volont¨, si ¯ infatti instaurato un modello di difesa civica 
diffusa su tutto il territorio che potremmo deýnire ña reteò, non tanto per 
la diversit¨ di competenze tra i Difensori dei vari livelli di governo quanto 
per il coordinamento che si intende instaurare tra di essi. In altri termini, 
al modello estero, che potremmo deýnire centralizzato, se ne contrappone 
in Italia uno diffuso ña reteò. Tr a i pregi che si possono annoverare per 
questôultimo vi ¯ la capacit¨ di intercettare la domanda di tutela latente che 
territorialmente è presente, data la capillare diffusione dell’istituto. Tra i 
difetti, invece, è certamente presente una minore autorevolezza dell’istituto, 
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intendendo con ci¸ la minore possibilit¨ di dare risalto, anche mediatico, 
alle questioni trattate ed ai servizi offerti. 

Facendo il saldo tra i vantaggi e gli svantaggi, si osserva che in una 
societ¨ come quella attuale, caratterizzata dalla forte rilevanza dei media, 
l’autorevolezza che può essere conseguita da un singolo Difensore Civico 
sembra essere una caratteristica imprescindibile per dare reale efýcacia 
all’azione dell’istituto. In altri termini, seguendo Manzi (2004), sarebbe 
opportuno, più che una rete di Difensori Civici, l’istituzione di un solo 
Difensore Civico, regionale o nazionale, con ufýci dislocati in maniera 
capillare sul territorio. Tale conýgurazione consentirebbe di dare alle 
opportunit¨ offerte ed ai risultati conseguiti dallôistituto una rilevanza 
maggiore, rendendo assai pi½ efýcace lôazione dello stesso, mantenendo 
al contempo la capacit¨ di intercettare la domanda di tutela presente 
territorialmente.

La recente Legge Finanziaria per il 2010, che prevede la graduale 
abolizione del Difensore Civico comunale, può essere interpretata o come 
la volont¨ di smantellare parte della rete di difesa civica, ritenendo che 
i costi implicati siano maggiori dei beneýci che consente di conseguire; 
oppure quale tentativo di rafforzare i Difensori previsti nei livelli di governo 
superiori, ossia per rendere pi½ ñcentralizzatoò il modello di difesa civica 
italiano. È chiaro che se la ýnalit¨ ¯ questôultima, ulteriori atti coerenti 
dovranno seguire nel prossimo futuro.
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2.
IL DIFENSORE CIVICO DELLA TOSCANA

2.1
Le caratteristiche e le competenze 

Come si ¯ gi¨ detto, la Regione Toscana ¯ stata la prima ad aver previsto 
ed istituito il Difensore Civico regionale. Infatti, gi¨ nello Statuto in vigore 
dal novembre 1970 era dedicato a tale ýgura un apposito articolo (art. 
61) che, pur rimandando alle disposizioni di legge per la deýnizione pi½ 
puntuale del ruolo e dei mezzi a disposizione, lo caratterizzava quale organo 
di garanzia deputato a controllare il regolare svolgimento dellôattivit¨ 
amministrativa. Nel nuovo Statuto regionale, entrato in vigore nel febbraio 
del 2005, viene prevista una descrizione ben pi½ dettagliata della ýgura del 
Difensore Civico. Secondo l’articolo 56 il Difensore viene nominato dal 
Consiglio Regionale a maggioranza qualiýcata e secondo modalit¨ che ne 
assicurino lôimparzialit¨ e lôindipendenza. Esso dura in carica sei anni e non 
è rieleggibile. Per quanto riguarda le funzioni da svolgere, pur rimandando 
ad una apposita legge regionale per la disciplina puntuale, si precisa che il 
Difensore ñgarantisce a tutti la tutela non giurisdizionale nei casi di cattiva 
amministrazione, svolgendo anche attivit¨ di mediazioneò, attivandosi su 
speciýca richiesta dei soggetti interessati o agendo dôufýcio.

In seguito all’approvazione del nuovo Statuto regionale, è stata emanata 
una apposita legge regionale (L.R. 19/2009) per disciplinare con precisione 
la ýgura in questione. In essa sono speciýcati i termini relativi allôelezione, 
agli ambiti di intervento, alle funzioni ed ai poteri. 

Procedendo con ordine, possono essere nominati Difensore Civico tutti 
i soggetti in possesso della laurea magistrale o di una qualiýcata esperienza 
professionale di lavoro autonomo o di dirigente in strutture pubbliche o 
private. Non possono tuttavia essere eletti né coloro che rivestono una 
carica politica, né dirigenti e dipendenti degli enti regionali sottoposti 
a vigilanza. Vi sono inoltre alcune cause di incompatibilit¨, legate 
allôesercizio di qualsiasi attivit¨ di lavoro autonomo o subordinato, nonch® 
allo svolgimento di una funzione politica.

Per quanto riguarda gli ambiti di intervento, il Difensore può agire nei 
confronti della Regione, delle Aziende Regionali, degli organismi sanitari, 
dei Comuni, delle Province, delle Comunit¨ Montane15, degli ufýci 

15  Ciò è possibile solo se nei Comuni e nelle Province in oggetto non è stato nominato il Difensore 
Civico comunale o provinciale.
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periferici dello Stato16. Il Difensore può inoltre intervenire nei confronti 
dei gestori di servizi pubblici nazionali, regionali e locali.

Le funzioni attribuite al Difensore Civico dalla legge regionale ricalcano 
e speciýcano quanto gi¨ previsto dallo Statuto. In sintesi, esse consistono: 
Å 	 nel garantire a tutti la tutela non giurisdizionale nei casi di cattiva 

amministrazione17;
Å 	 nella formulazione di proposte per meglio perseguire gli obiettivi di 

buon andamento, imparzialit¨, trasparenza ed equit¨;
Å nella mediazione tra i soggetti interessati e la Pubblica 

Amministrazione;
Å 	 nellôassistenza ai soggetti che versano in condizione di particolare 

disagio sociale.
Nello svolgere queste funzioni, il Difensore Civico può avvalersi delle 

facolt¨ di consultazione degli atti, della convocazione dei responsabili, 
dellôaccesso agli ufýci.

Nel tempo la conoscenza del Difensore Civico è progressivamente 
aumentata, facendo accrescere in maniera signiýcativa anche la mole di 
lavoro da svolgere. Come testimonia la seguente tabella 2.1, che mostra la 
numerosit¨ di pratiche aperte e chiuse nellôarco temporale 2004-2008, nel 
tempo si è assistito ad un netto incremento sia delle istanze presentate che 
degli interventi conclusi.

Tabella 2.1 
Numero di praticHe aperte e cHiuse dal difensore civico della regione toscana. 2004-2008

Valori assoluti e variazione %

2004 2005 2006 2007 2008 Var. % 04-08

Pratiche aperte 1.438 2.386 1.825 1.930 2.447 +70
Pratiche chiuse 696 1.318 1.796 1.636 3.480 +400

Fonte: Relazioni annuali Difensore Civico regionale

Se si eccettua l’anno 2005, che ha visto un numero di istanti ben più 
numeroso dell’anno precedente, la tabella mette in rilievo un crescita 
quasi costante delle pratiche aperte. Stessa sorte per le pratiche concluse, 
per le quali nell’anno 2008 si è assistito ad un incremento realmente 
eccezionale.

16  Ciò è possibile solo nei limiti e nei modi previsti dalla legislazione statale.
17  Per ñcattiva amministrazioneò si intende (art. 15 L.R. 19/2009): un atto dovuto che ¯ stato omesso 
o immotivatamente ritardato; unôattivit¨ esercitata in modo irregolare o illegittimo; una violazione dei 
principi in materia di erogazione di servizi pubblici dettate dalle disposizioni per la tutela degli utenti; 
una mancanza di risposta o riýuto di informazione; ogni altro caso nel quale non vengano rispettati i 
principi di buona amministrazione.
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Per quanto riguarda gli ambiti nei quali opera il Difensore Civico, è 
possibile osservare dalla tabella seguente (Tab. 2.2) qual’è l’andamento 
seguito da ogni settore di intervento.

Tabella 2.2
Numero di praticHe aperte per settore di intervento. 2004-2008

Valori assoluti e variazione %

Pratiche aperte 2004 2005 2006 2007 2008 Var. % 04-08

Affari istituzionali 70 80 98 107 107 +53
Attività produttive 22 16 17 22 21 -5
Controlli sostitutivi 19 2 9 9 6 -68
Emigrazione immigrazione 32 33 32 36 45 +41
Imposte e sanzioni amministrative 116 173 123 115 217 +87
Istruzione 28 47 39 45 54 +93
Procedimento amministrativo 68 75 84 53 51 -25
Sanità 504 1.216 770 712 853 +69
Servizi pubblici 141 201 213 362 512 +263
Sociale lavoro e previdenza 196 285 246 261 316 +61
Territorio 242 258 194 208 265 +10
TOTALE 1.438 2.386 1.825 1.930 2.447 +70

Fonte: Relazioni annuali del Difensore Civico regionale

Nell’arco temporale considerato si osservano aumenti del numero delle 
pratiche per quasi tutti i settori di intervento. In particolare è interessante 
notare l’eccezionale espansione avvenuta in merito ai servizi pubblici, 
a testimonianza della rilevanza che questo ambito sta progressivamente 
assumendo. Seguono, con incrementi sempre rilevanti, gli ambiti sanitario, 
istruzione, imposte e sanzioni. Cresce invece meno di quanto atteso il 
settore dell’emigrazione ed immigrazione, indicando che in questo ambito 
si annida probabilmente una rilevante quota di domanda di tutela inespressa. 
La tabella mostra anche alcuni segni negativi a proposito delle attivit¨ 
produttive e, soprattutto, in merito ai controlli sostitutivi. A quest’ultimo 
proposito è utile osservare che si tratta di un settore di intervento per il 
quale è in corso una ristrutturazione in seguito alle pronunce della Corte 
Costituzionale, che ha limitato e rideýnito il potere del Difensore Civico in 
questo ambito di azione.
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2.2	
Gli ambiti di intervento

In questo paragrafo si proceder¨ a descrivere per ogni settore di intervento 
del Difensore Civico della Toscana quali sono le tematiche più frequenti 
registrate nell’arco temporale dal 2004 al 2008.

Affari istituzionali
In questo settore sono stati richiesti perlopiù pareri e suggerimenti in 
materia di sanzioni amministrative e sullôopportunit¨ di intraprendere 
azioni legali. Nel corso degli anni si sono rivolti al Difensore Civico anche 
Enti Locali per consulenze su questioni attinenti al bilancio, alle elezioni, 
ai casi di ineleggibilit¨ ed incompatibilit¨ dei consiglieri e degli assessori. 
Numerosi sono stati i quesiti speciýci posti dai consiglieri comunali in 
merito allo svolgimento dellôattivit¨ istituzionale del proprio Ente.

Attività produttive
In questo settore le istanze inoltrate sono sempre state un numero esiguo 
ed hanno riguardato perlopiù segnalazioni inerenti alla tutela delle persone 
handicappate in ambito commerciale. Presenti, anche se in numero ridotto, 
le pratiche relative al turismo (in particolare le guide turistiche) e alle 
piccole e medie imprese.

Controlli sostitutivi
Come accennato in precedenza, questo settore ha risentito della sentenza 
della Corte Costituzionale che ha inciso signiýcativamente sul potere 
esercitato dal Difensore Civico. Il risultato è stato che, ad esempio, nel 
2008 sono state presentate solo sei pratiche, che hanno avuto per oggetto, 
in particolare, l’attivazione del potere sostitutivo in materia di nomina di 
un Difensore Civico locale.

Emigrazione ed immigrazione
La maggior parte delle pratiche ha avuto per oggetto il rilascio dei permessi 
di soggiorno, nonché problemi relativi al rinnovo della carta di soggiorno, 
all’acquisto della cittadinanza ed al ricongiungimento familiare. Un 
ulteriore ambito di intervento è stato quello relativo al riconoscimento dei 
titoli di studio conseguiti all’estero.

Imposte e sanzioni amministrative
In questo settore la parte preponderante delle istanze ha riguardato le 
sanzioni amministrative legate al mancato rispetto del Codice della Strada 
(in particolare eccessi di velocit¨) e alla decurtazione dei punti sulla 
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patente di guida. Numericamente meno consistenti sono sempre state 
invece le pratiche aperte in relazione ai tributi nazionali, regionali e locali, 
che tuttavia sono nettamente cresciute negli ultimi anni. Quest’ultimo 
risultato si deve anche alla migliore comunicazione in merito alla funzione 
di Garante del Contribuente svolta dal Difensore Civico.

Istruzione
In questa area le richieste di intervento sono riferite perlopiù ai diritti 
degli alunni disabili, sia nell’ambito della scuola dell’obbligo che in 
quello universitario. A quest’ultimo proposito sono state piuttosto rilevanti 
anche le istanze presentate per veder riconosciuto il diritto allo studio 
universitario. Meno frequenti sono invece state le pratiche relative alla 
richiesta di accesso ai documenti degli esami. Altre questioni trattate sono 
state la mensa ed il trasporto, l’iscrizione ai cicli scolastici, la formazione 
delle classi.

Procedimento amministrativo
I problemi sottoposti all’attenzione del Difensore Civico hanno riguardato 
soprattutto il diritto di accesso ad atti e documenti amministrativi. Altre 
hanno invece avuto per oggetto questioni attinenti alla privacy.

Sanità
In questa area, senz’altro una delle più rilevanti, le richieste di intervento 
sono state relative a tre ordini di problemi: il danneggiamento conseguente 
a trasfusioni, emoderivati, vaccini; la responsabilit¨ professionale medica; 
l’organizzazione del servizio sanitario (in particolare le liste di attesa).

Servizi pubblici
In questo settore le istanze sono state relative a disfunzioni, a ritardi o 
omissioni a carico del gestore. In particolare sono stati sovente segnalati 
problemi di comunicazione con il gestore, che troppo spesso non riesce a 
fornire risposte chiare in merito alle lamentele degli utenti.

Sociale, lavoro e previdenza
In questo ambito l’oggetto delle pratiche è stato più eterogeneo. Per quanto 
riguarda l’assistenza sociale, molte istanze erano relative ai diritti degli 
handicappati, all’eliminazione delle barriere architettoniche, al pagamento 
delle rette nelle RSA, al percepimento della pensione di invalidit¨ civile. 
Per quanto riguarda l’aspetto del lavoro e della previdenza, gran parte delle 
questioni erano relative all’aspettativa, ai concorsi pubblici, agli infortuni 
sul posto di lavoro, ai trasferimenti, al trattamento di ýne rapporto, al 
mobbing.
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Territorio
Anche a proposito del settore territorio gli oggetti delle istanze sono stati 
piuttosto eterogenei. Una buona parte ha riguardato gli abusi edilizi, i 
condoni, le concessioni demaniali, gli espropri, gli oneri di urbanizzazione, 
l’edilizia pubblica. Vi sono state tuttavia anche segnalazioni relative 
all’inquinamento acustico ed elettromagnetico. 



Parte II
L’INDAGINE
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3.	
LE CARATTERISTICHE DELL’INDAGINE

3.1	
Gli obiettivi

Il lavoro di Bindi e Lorenzini (2005), commissionato nel 2004 dal Difensore 
Civico della Regione Toscana, ebbe quale obiettivo quello di veriýcare 
quali difýcolt¨ incontravano gli utenti dei servizi pubblici e in quali aree 
esse si addensavano. Tali informazioni erano funzionali per determinare 
se, come e quanto fosse presente in Toscana una domanda ñlatenteò o 
ñinespressaò di difesa civica, offerta in particolare dal Difensore Civico 
regionale. I risultati emersi -da quellôindagine- sono sintetizzabili:
Å 	 nel livello di customer satisfaction per i servizi pubblici accettabile 

ma suscettibile di miglioramenti, raggiungendo raramente punte di 
eccellenza ed essendo presenti differenze provinciali talvolta rilevanti;

Å 	 nella presenza di criticit¨ attinenti alle modalit¨ di gestione del servizio 
ed al rapporto tra gestore ed utente;

Å 	 nella diffusa percezione di un rapporto qualit¨-prezzo eccessivamente 
basso;

Å 	 nella presenza di una domanda inespressa di difesa civica potenzialmente 
elevata; 

Å 	 nella difýcolt¨ per il Difensore Civico di intercettare tale domanda 
inespressa a causa, soprattutto, di una scarsa conoscenza dello stesso.
Sulla base di quell’analisi venivano avanzate alcune indicazioni di policy, 

sintetizzabili nella necessit¨ di avviare una intensa attivit¨ promozionale 
sui servizi offerti dal Difensore Civico e nello sviluppo dell’intervento 
dôufýcio quale strumento per realizzare unôazione preventiva e mirata nelle 
aree dove si presume vi sia il maggior fabbisogno.

A cinque anni da quella rilevazione, il Difensore Civico regionale ha 
ritenuto opportuno aggiornare lo studio per cercare di capire quali passi 
avanti nelle direzioni messe in rilievo siano stati effettuati in questo arco 
temporale. Le principali ýnalit¨ di questa ricerca sono pertanto quelle 
dell’aggiornamento dei dati e della comparazione della situazione attuale 
con quella scaturita dalla precedente rilevazione. In altri termini, il presente 
studio cerca di rispondere ai seguenti gruppi di domande:
Å 	 qual ¯ il livello di soddisfazione espresso dagli utenti dei servizi 

pubblici? È aumentato o diminuito nel tempo?
Å 	 quali sono gli aspetti dei servizi pubblici pi½ criticati dagli utenti? Sono 

gli stessi emersi dalla precedente rilevazione?
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Å 	 la conoscenza del Difensore Civico ¯ aumentata sino a livelli 
soddisfacenti? In seguito a ci¸, ¯ migliorata lôefýcacia dellôazione del 
Difensore Civico regionale? Quali indicazioni è possibile proporre per 
il prossimo futuro?
Per conseguire le ýnalit¨ esposte la ricerca ¯ stata impostata, sia nella 

metodologia che nell’esposizione dei risultati, ricalcando il lavoro di 
Bindi e Lorenzini (2005). È utile precisare, tuttavia, che rispetto al lavoro 
richiamato è stato preso in considerazione un numero minore di servizi 
pubblici, ossia: telefonia ýssa, energia elettrica, servizio postale, servizio 
idrico, erogazione del gas, trasporti ferroviari. Risultano pertanto non 
considerati i servizi di trasporto urbano e di igiene urbana.

3.2	
La metodologia

Al ýne di poter effettuare un confronto con la precedente rilevazione, la 
procedura di campionamento e di rilevazione dei dati è stata replicata in 
ogni suo aspetto, con due sole eccezioni:

la numerosit¨ del campione di individui intervistati, che ammonta a ben 1.	
2.018 individui rispetto ai 1.002 del caso precedente;
la distribuzione territoriale del campione. 2.	

1.   Le interviste sono state realizzate dalla societ¨ Scenari S.r.l. utilizzando 
il metodo C.A.T.I. (Computer Assisted Telephone Interview). Il campione 
è stato estratto da due diversi archivi: il primo fornito direttamente dal 
Difensore Civico, contenente soggetti che negli anni precedenti hanno 
presentato istanze presso il Difensore stesso; il secondo contenente invece 
tutti i residenti in Toscana.

La ripartizione del campione tra i due diversi insiemi è stata idealmente 
strutturata attingendo per il 20% dei nominativi (400) dall’archivio del 
Difensore Civico regionale, mentre per il restante 80% (1.600) da quello 
dei residenti in Toscana. In realt¨, come si evince dalla successiva tabella 
3.1 che sintetizza le caratteristiche dell’indagine, gli effettivi intervistati 
provenienti dall’archivio del Difensore Civico sono stati solo 233 a causa 
della frequente irreperibilit¨ dei nominativi. Ci¸ ¯ avvenuto nonostante 
si fosse proceduto ad estrarre dal relativo archivio una numerosit¨ di 
nominativi pari a 60018, ossia ben il 50% in più di quelli previsti. La 

18  La selezione dei nominativi all’interno dell’archivio del Difensore Civico è stata effettuata applicando 
il criterio della prossimit¨ temporale della conclusione della pratica. In altri termini, si ¯ proceduto a 
raccogliere i nominativi delle pratiche concluse nel 2009 e successivamente negli anni immediatamente 
precedenti ýno al raggiungimento della numerosit¨ desiderata, pari a 600.
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carenza di tale tipologia di intervistati è stata compensata da una maggiore 
numerosit¨ di soggetti appartenenti allôarchivio dei residenti in Toscana.

Tabella 3.1
Descrizione dell’indagine

Popolazione di riferimento Residenti in Toscana sopra i 18 anni
Indagine telefonica Metodologia C.A.T.I. (Computer Assisted Telephone Interview)
Periodo di riferimento Ottobre-novembre 2009

Selezione campione Archivio del Difensore Civico regionale e generazione casuale di numeri telefonici 
secondo il metodo RDD (Random Digit Dialing)

Campionamento
Casuale stratiýcato per provincia. Campione totale di 2.018 soggetti cos³ ripartiti:
- n. 233 interviste dall’archivio del Difensore Civico
- n. 1.785 interviste da archivio popolazione toscana

Fonte: IRPET

È utile ricordare che in questa ricerca, così come nella precedente, i 
nominativi provenienti dall’archivio del Difensore Civico sono stati inseriti 
nel campione per due motivi: primo, per porre in rilievo le caratteristiche 
(et¨, sesso, titolo di studio, ecc.) delle persone che si sono gi¨ rivolte 
alla difesa civica e per rilevare il loro grado di soddisfazione; secondo, 
in quanto è plausibile ipotizzare che questi individui riponessero una 
maggiore attenzione alle questioni dei servizi pubblici e, pertanto, avessero 
uno ñspirito criticoò maggiore rispetto alla media delle altre persone. 

2.   Come accennato, la distribuzione territoriale del campione differisce da 
quella utilizzata nella precedente rilevazione, sebbene ciò non interferisca 
con la possibilit¨ di confrontare i dati. Nel lavoro di Bindi e Lorenzini 
(2005) si era scelto di ripartire gli intervistati in maniera proporzionale 
alla popolazione residente nella provincia inserendo tuttavia un tetto per 
evitare che i territori meno popolosi avessero un numero di intervistati 
eccessivamente esiguo. La metodologia adottata consentì di effettuare un 
numero di interviste per provincia compreso tra le 64 (Massa Carrara) e le 146 
(Firenze). In questo studio, dato che la numerosit¨ degli intervistati ¯ stata 
più che raddoppiata, si è potuta adottare una distribuzione per provincia del 
tutto proporzionale alla popolazione residente senza imporre alcun limite. 
Le interviste per provincia ammontano così ad un numero compreso tra le 
113 (Massa Carrara) e le 537 (Firenze). Nel seguente graýco (Graf. 3.2) ¯ 
rappresentata la distribuzione per provincia del campione intervistato19.

19  È utile precisare che in entrambe le rilevazioni si ¯ proceduto a stratiýcare per provincia secondo la 
metodologia scelta (con o senza tetto massimo alle interviste) sia i nominativi provenienti dall’archivio 
della popolazione toscana che dall’archivio del Difensore Civico.
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Graýco 3.2
DistriBuzione % per Provincia del campione intervistato
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Fonte: IRPET

In deýnitiva, questa ripartizione del campione consente di confrontare i 
risultati delle interviste con i dati della ricerca di Bindi e Lorenzini (2005) 
e di avere una rappresentazione complessiva più aderente alla distribuzione 
effettiva della popolazione regionale. 

3.3	
Gli Intervistati

Lôunit¨ di rilevazione ̄  stata costituita da una persona della famiglia che fosse 
sufýcientemente a conoscenza degli argomenti oggetto dellôintervista. Non 
sempre si è trattato del capofamiglia, anzi, come si può osservare dal seguente 
graýco il campione dei soggetti intervistati si ripartisce quasi equamente in 
entrambe le rilevazioni tra capofamiglia ed altri componenti (Graf. 3.3).

L’analisi di genere mostra che la maggioranza (54%) degli intervistati 
è di sesso femminile: nel vecchio studio tale evidenza era ancora più netta 
dato che le donne erano ben il 64% degli intervistati.

La distribuzione per et¨ degli intervistati mostra, come atteso, una netta 
rilevanza delle fasce pi½ anziane della popolazione, dato che oltre la met¨ 
dei soggetti ha più di 55 anni (Graf. 3.4). Tale risultato è anche l’effetto 
dell’iniziale richiesta che veniva effettuata, ossia quella di rivolgere 
l’intervista ad un soggetto che fosse ben informato sull’utilizzo dei servizi 
pubblici del nucleo familiare.
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Graýco 3.3
Ripartizione % degli intervistati tra capofamiglia o altro componente 

nelle due rilevazioni
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Graýco 3.4
Ripartizione % per etÀ nelle due rilevazioni
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È interessante osservare che nella nuova rilevazione rispetto alla 
precedente risultano maggiormente presenti le fasce di et¨ 45-54 e 55-64 a 
discapito delle coorti 25-34 e 35-44. Tale evidenza, se da un lato pu¸ essere 
attribuita a fattori casuali, dall’altro è certamente il risultato del progressivo 
invecchiamento che interessa la popolazione toscana.

Per quanto riguarda la numerosit¨ dei componenti del nucleo familiare, 
essa ¯ prevalentemente di due-quattro persone (Graf. 3.5). Rispetto alla 
precedente rilevazione si nota un accrescimento dei nuclei familiari più 
tradizionali (coppia con nessuno, uno o due ýgli) a discapito sia delle 
famiglie più numerose che di quelle mononucleari.

La distribuzione per titolo di studio mostra che oltre la met¨ degli 
intervistati ha un elevato livello di istruzione, ossia il diploma o la laurea 
(Graf. 3.6).
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Graýco 3.5
DistriBuzione % per composizione del nucleo familiare degli intervistati 

nellE due rilevazioni
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Fonte: IRPET

Graýco 3.6
DistriBuzione % per titolo di studio degli intervistati nelle due rilevazioni
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Rispetto alla vecchia ricerca si notano degli scarti signiýcativi a favore 
perlopiù delle fasce di popolazione con un elevato livello di istruzione. Ciò, 
oltre che a fattori casuali, può essere imputato al progressivo innalzamento 
del livello di istruzione della popolazione che sta interessando la nostra 
Regione così come il resto d’Italia20.

20  Cfr. in proposito Petretto (2005). Vale la pena di notare, inoltre, che si accentua lo scostamento 
gi¨ notato nella precedente rilevazione rispetto alla distribuzione per titolo di studio effettuata dal 
più recente Censimento (2001), ossia un livello di istruzione ben maggiore di quello desumibile da 
quest’ultima fonte a proposito dell’intera popolazione regionale. Tale evidenza può essere spiegata 
in base alla richiesta di intervistare una persona che si interessasse dei servizi pubblici usufruiti dalla 
famiglia che, presumibilmente, è tra quelle del nucleo con il più alto livello di istruzione.
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Dal punto di vista occupazionale (Graf. 3.7) la posizione prevalente è 
quella dei pensionati, con un valore che supera il 40%. Seguono nell’ordine 
i lavoratori dipendenti di aziende private, quelli pubblici, gli autonomi. 
Assai rilevante ¯ inýne la voce ñaltroò che raccoglie le casalinghe, gli 
studenti ed i disoccupati.

Graýco 3.7
DistriBuzione % per condizione professionale degli intervistati nelle due rilevazioni

13 13
9

41

5

19
12 15

10

40

1

22

0%

15%

30%

45%

Lavoratore
pubblico

Lavoratore
dipendente

Lavoratore
autonomo

Pensionati Altra condizione
 professionale

Altro 

2009 2004
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A questo proposito, rispetto alla precedente rilevazione, si nota una 
sostanziale conferma della ripartizione osservata.

Si pu¸ a questo punto tentare di delineare lôidentikit dellôintervistato-
tipo, che sar¨ caratterizzato da:
Å 	 sesso femminile (54% del campione);
Å 	 et¨ maggiore di 45 anni (oltre il 70% del campione);
Å 	 appartenenza ad una famiglia di medie dimensioni, ossia di due-quattro 

persone (oltre l’80% del campione);
Å 	 elevato livello di istruzione, ossia diploma o laurea (55% del 

campione);
Å 	 condizione professionale di pensionata o lavoratrice dipendente (oltre il 

60% del campione).
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4.	
LA CONOSCENZA DEL DIFENSORE CIVICO REGIONALE IN TOSCANA

4.1	
La conoscenza del servizio

I primi elementi che si intende analizzare riguardano la conoscenza e 
lôutilizzo del servizio di difesa civica. A tal ýne, si ̄  proceduto a determinare, 
in maniera del tutto analoga a quanto effettuato nella precedente rilevazione, 
quanti siano e quali caratteristiche abbiano gli ñutenti potenzialiò -ossia 
coloro che non conoscono il Difensore Civico o, pur conoscendolo, non vi 
si sono mai rivolti- e gli utenti effettivi dellôistituto.

Prima di addentrarsi nell’analisi del contesto toscano, può essere 
utile gettare uno sguardo sul quadro nazionale per cogliere le differenze 
territoriali e valutare la collocazione della Toscana nei confronti delle 
altre Regioni italiane. Lo studio della conoscenza del Difensore Civico è 
un campo di ricerca purtroppo poco battuto in Italia: l’ultima rilevazione 
ISTAT (2003) in merito presenta dati riferiti al 2001, risultando pertanto 
piuttosto datata. Ciononostante essa pare comunque informativa, dato che 
a partire dai suoi risultati -presentati nella seguente tabella 4.1- si pu¸ 
effettuare sia il confronto regionale che una analisi sul trend seguito in 
Toscana dal grado di conoscenza del Difensore Civico.

La tabella mette in luce che la conoscenza del Difensore Civico non è 
molto diffusa, superando in Italia di poco la met¨ delle persone maggiorenni. 
All’interno di questo insieme di soggetti è poi nettamente maggioritaria la 
componente che ha una conoscenza meramente superýciale del Difensore, 
mentre appare assai esigua quella che è in grado di riferire anche le funzioni 
dell’istituto. La scarsa conoscenza del Difensore Civico si inserisce in un 
quadro nel quale tutte le alternative dispute resolution, ossia le forme di 
risoluzione alternative delle cause civili21, sono assai poco conosciute. Di 
queste, infatti, almeno sette persone maggiorenni su dieci non ne hanno mai 
neanche sentito parlare, mentre rappresentano al massimo il 5% della stessa 
popolazione quelli a conoscenza anche delle loro funzioni (ISTAT, 2003).

Uno sguardo alle differenze regionali mostra che la conoscenza -sia 
superýciale che approfondita, ossia delle funzioni dellôistituto- decresce 
progressivamente scendendo dal Nord al Sud Italia. In questa particolare 
graduatoria, la Toscana si posiziona nella parte medio-alta, grazie a percentuali 
leggermente migliori a quelle rilevate per le Regioni del Centro Italia.

21  Le cosiddette alternative dispute resolution (ADR) analizzate in ISTAT (2003) sono l’ombudsman 
bancario, le camere arbitrali, le commissioni di conciliazione.
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Tabella 4.1
DistriBuzione % di persone con 18 anni e piÙ per livello di conoscenza 

del difensore civico. 2001

Non ne ho mai
sentito parlare (A)

Ne ho solo 
sentito parlare (B)

Ne conosco
 le funzioni (C)

Grado di conoscenza
complessivo (B + C)

Trentino A. A. 26 44 30 74
Friuli V. G. 35 51 14 65
Lombardia 37 47 16 63
Liguria 40 44 16 60
Veneto 41 47 12 59
TOSCANA 42 45 13 58
Lazio 43 45 12 57
Emilia Romagna 43 42 15 57
Sardegna 43 40 17 57
Piemonte 43 43 14 57
Valle d’Aosta 33 45 22 67
Marche 45 45 10 55
Umbria 47 40 13 53
Campania 48 42 10 52
Abruzzo 52 38 10 48
Molise 52 40 8 48
Puglia 55 35 10 45
Calabria 55 35 10 45
Basilicata 56 34 10 44
Sicilia 60 30 10 40
NORD (media) 39 45 16 61
CENTRO (media) 43 44 13 54
SUD (media) 53 36 11 47
ITALIA (media) 44 42 14 56

Fonte: ISTAT (2003) e elaborazioni IRPET su dati ISTAT (2003)

La rilevazione dell’ISTAT (2003), utilizzando una metodologia 
differente, non è direttamente confrontabile con le due indagini svolte 
dallôIRPET, i cui risultati sono presentati nel seguente graýco 4.2. Tuttavia, 
entrambe focalizzano l’attenzione sul medesimo fenomeno, consentendo 
di paragonare le indicazioni generali da loro fornite. Sulla base di questo 
assunto, si può affermare che la prima rilevazione IRPET mostra un quadro 
ancor più fosco di quello presentato dall’ISTAT (2003), dato che solo una 
persona su tre aveva affermato di essere a conoscenza dell’esistenza del 
Difensore Civico. Ben diversi sono stati invece i risultati ottenuti in questa 
ultima rilevazione. La comparazione tra le due indagini IRPET -queste 
s³ pienamente confrontabili- lascia trasparire un netto incremento della 
diffusione della conoscenza del Difensore Civico, dato che la percentuale 
di coloro che dichiarano di conoscerlo, anche solo superýcialmente, ̄  quasi 
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raddoppiata nell’arco temporale preso in considerazione, raggiungendo un 
livello piuttosto elevato, prossimo al 60%.

Graýco 4.2
Ripartizione % per conoscenza generica del difensore civico nelle due rilevazioni 
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Fonte: IRPET

Non dello stesso segno sono invece le risposte ottenute alla domanda 
relativa alla conoscenza delle funzioni del Difensore Civico regionale 
(Graf. 4.3)22.

Graýco 4.3
Ripartizione % per conoscenza delle funzioni del Difensore Civico regionale 

nelle due rilevazioni
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Fonte: IRPET

22  È utile precisare che a proposito della conoscenza delle funzioni, cos³ come per deýnire lôinsieme 
degli utenti (cfr. Ä 4.2), si ¯ speciýcato il riferimento al Difensore Civico regionale.
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I dati mostrano infatti che tra le persone che dichiarano di conoscere 
il Difensore Civico, quelle che ne conoscono anche le funzioni esercitate 
sono soltanto la met¨. Questa evidenza, che pu¸ sembrare un passo indietro 
nell’affermazione del Difensore Civico, pare essere invece una conseguenza 
piuttosto logica del netto ampliamento della platea dei conoscenti. Lo 
studio di Bindi e Lorenzini (2005) mostrava infatti che nel 2004 una buona 
parte (58%) di coloro che affermavano di conoscere il Difensore Civico 
erano anche utilizzatori del servizio. Ciò era probabilmente la conseguenza 
di due fattori: da un lato vi era certamente l’apprezzamento di coloro che 
conoscevano il servizio, che quindi frequentemente vi si rivolgevano; 
dallôaltro, tuttavia, inþuiva su ci¸ anche la scarsa conoscenza dellôistituto 
che, non travalicando una ristretta cerchia di persone attive e ben informate, 
mostrava elevati tassi di utilizzo proprio in virtù delle caratteristiche di 
questi ultimi. Intensiýcando la pubblicit¨ dellôistituto, sono aumentate le 
persone che, almeno genericamente, hanno sentito parlare del Difensore 
Civico senza tuttavia interrogarsi troppo sulle sue funzioni speciýche. Si ¯ 
pertanto diffusa una sorta di conoscenza superýciale, rendendo minoritaria 
la quota di persone che ha una conoscenza approfondita. Tale fenomeno 
era peraltro gi¨ evidente dai dati ISTAT (2003) presentati nella tabella 4.1, 
che mostravano, analizzando le differenze regionali, che all’aumentare del 
grado di conoscenza complessivo quello relativo alle funzioni esercitate 
aumentasse in maniera assai più contenuta. Quindi, se da un lato la 
conoscenza dell’esistenza del Difensore Civico è un passo necessario e 
preliminare ad un decollo anche di quella relativa alle sue funzioni, che a sua 
volta consentir¨ un utilizzo ben pi½ diffuso dello strumento, non ¯ tuttavia 
scontato che questôultimo fenomeno avvenga in maniera automatica. Sar¨ 
pertanto centrale nel prossimo futuro diffondere la conoscenza anche delle 
funzioni del Difensore Civico, magari mediante una opportuna campagna 
informativa.

Procedendo adesso ad approfondire il tema della conoscenza del 
Difensore Civico, lôanalisi per provincia presentata nel seguente graýco 
4.4 mostra una eterogeneit¨ dei valori piuttosto rilevante tra un contesto e 
l’altro.

L’analisi territoriale mette in luce come la conoscenza del Difensore 
sia elevata nellôarea delle Province di Firenze, Prato e Pistoia, cos³ come 
in quella di Livorno e Siena, dove mediamente oltre sei persone su dieci 
dichiarano di sapere cos’è l’istituto. Minori sono invece le percentuali 
riscontrate nei territori del senese, aretino e grossetano, dove la conoscenza 
pare meno diffusa, non raggiungendo neanche il 50% della popolazione. 
Ben pi½ deýcitarie sono, inýne, le percentuali registrate nelle Province di 
Lucca e Massa Carrara nelle quali, in media, solo quattro persone su dieci 
hanno almeno sentito parlare del Difensore Civico.
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Graýco 4.4
Conoscenza del Difensore Civico per Provincia nellE due rilevazionI
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In ogni caso, il confronto tra le due rilevazioni mostra un incremento 
della conoscenza del Difensore Civico in tutte le Province toscane, con 
variazioni talvolta così rilevanti che superano anche i 40 punti percentuali. 
Ci¸ signiýca che nellôarco temporale preso in considerazione lôistituto ha 
saputo promuoversi in maniera efýcace, raggiungendo quote di popolazione 
assai signiýcative.

Anche a proposito della conoscenza delle funzioni del Difensore 
Civico regionale si può fornire il dettaglio provinciale. Come osservato in 
generale dal graýco 4.3, anche lôanalisi territoriale della conoscenza delle 
funzioni del Difensore Civico regionale mostra in termini percentuali una 
signiýcativa battuta dôarresto (Graf. 4.5).

Per i motivi anzidetti, si osservano brusche diminuzioni del valore 
dell’indicatore, particolarmente marcate nei contesti delle Province di 
Arezzo, Grosseto, Pisa, Massa Carrara. Rimangono su valori piuttosto 
soddisfacenti, nonostante abbiano sperimentato anch’esse una diminuzione 
di alcune decine di punti percentuali, il territorio ýorentino e quello 
senese.
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Graýco 4.5
Conoscenza delle funzioni del Difensore Civico regionale nelle due rilevazioni
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4.2	
Le caratteristiche dei conoscenti e degli utenti del servizio

A questo punto è utile analizzare nel dettaglio le caratteristiche di coloro 
che hanno dichiarato di conoscere il Difensore Civico e di quelli che, nel 
corso dell’intervista, hanno dichiarato di avervi fatto ricorso23.

Per quanto riguarda lôanalisi per et¨, il graýco seguente (Graf. 4.6) mette 
in rilievo che la conoscenza del Difensore Civico è nettamente correlata 
allôanzianit¨ dellôintervistato, almeno sino alla soglia dellôet¨ attiva (65 
anni), oltre la quale si assiste ad un evidente decremento. La conoscenza 
del Difensore Civico raggiunge le punte pi½ elevate nella fascia di et¨ 55-
64 anni, nella quale quasi tre persone su quattro dichiarano di avere una 
conoscenza almeno generale dell’organo.

Diverso è invece il quadro relativo all’utenza, dal quale si evince una 
certa uniformit¨ del ricorso al Difensore Civico. Infatti, nonostante le coorti 
pi½ giovani (18-24 e 25-34) mostrino valori pi½ bassi delle altre, le fasce 
di et¨ pi½ anziane presentano percentuali analoghe tra loro. Fa parziale 
eccezione la coorte 55-64, che presenta la percentuale di utilizzatori 
maggiore in assoluto (15%).

Il paragone con i risultati della rilevazione precedente mettono in rilievo 
che le fasce di et¨ centrali risultano ancora quelle che maggiormente sono 

23  In maniera analoga a quanto rilevato nella precedente indagine, poco pi½ della met¨ delle persone 
che si sono rivolte al Difensore Civico lo hanno fatto per una sola volta (il 53%, precedentemente tale 
valore era più alto di soli tre punti percentuali), mentre le restanti lo hanno fatto ripetutamente.


