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Intervento Convegno Nazionale ANUSCA del 29 novembre 2005

“Sistema delle Anagrafi e Statistica Ufficiale verso i censimenti del 2010”

V. Terra Abrami – Istat (Direttore Centrale Statistiche Istituzioni Sociali)

Premessa

Al Convegno Nazionale dell’ANUSCA dell’anno scorso, che si tenne a Bellaria, intervenne personalmente il Presidente dell’Istat per illustrare la posizione della Statistica Ufficiale rispetto al tema delle relazioni tra flussi informativi di fonte anagrafica e informazione statistica.

Sono TRE gli elementi strategici alla base di questo legame:
· la centralità del Sistema delle Anagrafi – intendendo per esso l’insieme della professionalità degli operatori anagrafici, dell’assetto normativo e organizzativo, e della tecnologia per l’innovazione - come strumento essenziale sia per la “buona amministrazione” del Paese nella sua unitarietà sia per il “buon governo” a livello locale. In sostanza – al di là delle affermazioni rituali - come strumento reale ed operativo di democrazia e di supporto alla tutela dei diritti del cittadino

· il ruolo del rapporto – di livello squisitamente “statale e centrale” nel quadro dell’architettura istituzionale del Paese - tra Ministero dell’Interno e Istituto Nazionale di Statistica.  Non a caso, pur nella diversità della missione assegnata dal legislatore a queste due istituzioni, ad esse congiuntamente è affidato il compito essenziale della Vigilanza Anagrafica, l’insieme della strumentazione normativa e operativa che ha l’arduo compito di garantire al Sistema delle Anagrafi il massimo possibile di adeguatezza del Sistema alla “realtà” distributiva della popolazione residente sul territorio, nell’operatività quotidiana

· il ruolo fondamentale che flussi e stock anagrafici rivestono nel quadro dell’informazione statistica che il Sistema Statistico Nazionale nel suo complesso rilascia. Per quanto riguarda l’informazione statistico-demografica l’Istat ne è il produttore istituzionalmente ufficiale. Tuttavia il ruolo dell’informazione demografica in altre aree informativo-statistiche è determinante. Oltre a tutte le implicazioni non strettamente statistiche, a voi notissime, della determinazione dell’ammontare della popolazione residente (cito solo i collegi elettorali, il Programma Sanitario Nazionale, il sistema di voto nelle elezioni amministrative locali, ma ce ne sono innumerevoli altre che interessano direttamente sia le amministrazioni locali sia i singoli cittadini), ricordiamo le stime delle Forze di Lavoro, dei Consumi, di Contabilità Nazionale e delle Previsioni Demografiche, tutti capisaldi dell’informazione statistica ufficiale e per l’informazione delle “policies”.


Nel quadro dell’Europa allargata e dell’Ue queste informazioni statistiche sono 
divenute strumento imprescindibile di monitoraggio delle politiche comunitarie e 
del posizionamento del Paese all’interno dell’Unione.
In sintesi, lavorare per il buon funzionamento del Sistema delle Anagrafi significa, oggi come sempre, lavorare nell’interesse primario del cittadino e dell’Amministrazione Centrale e Locale, ma anche, oggi più di ieri, lavorare per rendere il Sistema Italia più efficiente e in grado di rispondere alle sfide che il processo di integrazione Europea pone al Paese e che il processo di globalizzazione pone al nascente soggetto politico Ue e, in misura diversa, ai singoli paesi che lo compongono.

Dopo un anno queste premesse di carattere generale si confermano più che mai come i “criteri di riferimento strategici” che devono ispirare i comportamenti istituzionali tendenti a integrare sempre più armonicamente e coerentemente ATTIVITA’ ANAGRAFICA corrente e INFORMAZIONE STATISTICA UFFICIALE, soprattutto alla luce dei vincoli e dei doveri informativi – entrambi via via più stringenti – che la nostra appartenenza all’Ue inevitabilmente comporta.

Nel tempo – e nel corso dell’ultimo anno – evolvono e sono evolute sia la situazione demografica reale, chiamiamola “congiuntura demografica”, sia l’azione istituzionale tendente a gestirla e a monitorarla in modo coerente con questi criteri di riferimento. Né l’Istat né il Ministero dell’Interno sono rimasti con le mani in mano, ma si sono mossi di concerto – ciascuno nell’ambito delle rispettive competenze in materia – per costruire mattone dopo mattone questo strumento gestionale, tecnologico e informativo, così vitale per il funzionamento del Sistema Italia nel Sistema Europa.  Si è rimesso definitivamente a regime, dopo i censimenti del 2001 - ed è stato arricchito e potenziato - il “sistema di monitoraggio” della congiuntura demografica. Si è messa concretamente mano all’adeguamento degli strumenti normativi, organizzativi e tecnologici necessari ad ammodernare il Sistema delle Anagrafi. Infine – terzo elemento essenziale – nel 2005 si è chiusa la stagione dei censimenti 2001 e si è virtualmente aperta quella che porta verso i Censimenti del 2010.

1.
Struttura/congiuntura demografica e relativa misurazione (ricostruzione, aggiornamento, stranieri residenti, bilancio annuale, bilancio mensile)

Parallelamente e immediatamente dopo la chiusura della stagione dei Censimenti 2001, l’Istat ha riattivato – riallineandolo alle risultanze censuarie e arricchendolo in termini di contenuti e strumenti informativi – il “sistema di stime della popolazione”, vale a dire tutta l’informazione demografica di base che alimenta il sistema della Statistica Ufficiale nel suo complesso.  L’operazione di riallineamento è consistita in fasi logicamente successive, anche se operativamente condotte in parallelo per consentire il rilascio contemporaneo di tutto il sistema, non appena i risultati del Censimento fossero stati definitivi.

1. la ricostruzione intercensuaria della popolazione residente per sesso, singolo anno di età e singolo comune è il primo passo. Questa operazione – terminata alla fine del 2004, con molto anticipo rispetto alla precedente tornata censuaria (quasi due anni se si considera il dettaglio provinciale, tre anni se si considera il dettaglio comunale) – è essenziale per rendere disponibili i denominatori necessari al ricalcolo di tutti i fondamentali Parametri Demografici (in primis tavole di fecondità e di sopravvivenza), del Mercato del Lavoro e di Contabilità Nazionale nel decennio intercensuario. Voglio ricordare che questi parametri – in specie quelli del Mercato del Lavoro e di Contabilità Nazionale - non solo sono necessari ad aggiornare la strumentazione e la conoscenza demografica, ma devono essere obbligatoriamente resi al Sistema Statistico Europeo per alimentare il quadro conoscitivo di monitoraggio del posizionamento dei Paesi in ambito Ue. Le serie del PIL pro-capite e della produttività del lavoro, anche a livello territoriale, oltre a essere parametri fondamentali per il monitoraggio del posizionamento dei Paesi, costituiscono anche la base per il riparto dei Fondi Strutturali Europei, passaggio divenuto particolarmente delicato per il nostro Paese dopo l’allargamento dell’Unione a venticinque e in vista del prossimo allargamento a Romania e Bulgaria.

2. l’aggiornamento della popolazione residente per sesso, singolo anno di età, stato civile e singolo comune al 1° gennaio dell’anno t-1. Questo significa, al momento, che questa informazione è disponibile al 1° gennaio del 2004

3. il bilancio demografico (flussi) dell’anno t-1 e l’ammontare (stock) della popolazione residente per sesso al 1° gennaio dell’anno t (cioè dell’anno in corso) per singolo comune. Questo significa che queste informazioni sono disponibili per il 2004 (flussi) e al 1° gennaio 2005 (stock).

4. la stima preliminare della popolazione residente per sesso, singolo anno di età e provincia al 1° gennaio dell’anno t, cioè dell’anno in corso. Questo significa che, al momento, questa informazione è disponibile al 1° gennaio 2005.

5. il bilancio demografico mensile della popolazione residente per sesso e singolo comune a sei mesi dall’evento (variazione anagrafica).  Questo significa che, adesso a novembre, questa informazione è disponibile fino ad aprile dell’anno in corso.  Su quest’ultimo prodotto – particolarmente importante e a voi familiare – ritorneremo in seguito sia in questa presentazione sia in un’altra presentazione Istat, ad esso dedicata. Tutte queste informazioni che ho solo elencato sono disponibili per tutti gli utenti e liberamente accessibili dal sito Istat http://demo.istat.it, che sono certo conosciate bene e talvolta forse visitiate, come protagonisti primari e essenziali della sua alimentazione di base.

6. sulla base della stima preliminare rapida e di stime anticipatorie in serie storica sui dati di flusso del bilancio mensile, vengono poi correntemente prodotte le “nowcast” (o stime preliminari) della popolazione residente per singolo anno di età e provincia necessarie al riporto all’universo delle stime trimestrali delle forze di lavoro. Quest’ultimo prodotto, pur avendo finalità esclusivamente interne, è essenziale per garantire che il rilascio dei parametri di occupazione e disoccupazione avvenga in un quadro di massima coerenza e tempestività rispetto all’evoluzione della congiuntura demografica. Il riferimento temporale di rilascio delle nowcast corrisponde alla data di riferimento delle stime trimestrali delle forze di lavoro, quindi ovviamente di specifici trimestri dell’anno in corso.

Questo è il quadro dettagliato del “sistema di stime di popolazione”, necessario non solo come informazione statistico-demografica in sé, ma per l’informazione e il supporto al funzionamento corrente dell’intero sistema della statistica ufficiale. 

Tuttavia, per completare il quadro dell’azione dell’Istat tendente al monitoraggio della struttura e della congiuntura demografica, voglio soffermarmi su due ulteriori aspetti di grande importanza: gli stranieri residenti e le previsioni demografiche. 

Il tema della presenza straniera, e particolarmente degli stranieri residenti, ha assunto negli ultimi dieci anni - e vieppiù a seguito delle leggi 189 e 222 del 2002 sulla convalida della regolarizzazione della presenza - valenza strategica, non solo dal punto di vista demografico, sociale ed economico, ma anche da quello del suo impatto sulle anagrafi comunali. Dal punto di vista demografico basti pensare che nel 2004 i nati stranieri sono stati quasi 50.000 e che in larga prevalenza ad essi è attribuibile l’incremento del numero medio di figli per donna da 1.29 del 2003 a 1.33 del 2004. 

Ma anche sul versante più strettamente anagrafico l’impatto è fortissimo. La rilevazione degli stranieri in occasione del Censimento 2001 è stato il problema dei problemi. L’impatto sulle Anagrafi a seguito delle leggi 2002 è oggi il problema dei problemi, visto che nel corso del 2003 e del 2004 ha dato origine a circa 650.000 nuove iscrizioni di stranieri che si sono aggiunte ai recuperi post-censuari e ai flussi “ordinari” in arrivo dall’estero. L’Istat rende testimonianza di quanto avvenuto in questi due anni sia con le pubblicazioni relative alla Popolazione Straniera Residente al 1° gennaio 2004 e 2005, sia mediante il Bilancio Demografico degli Stranieri Residenti del 2003 e 2004, che fornisce appunto gli stock al 1° gennaio 2005 anche per singolo Comune e per cittadinanza. Anche questi prodotti sono disponibili per l’utenza specialistica ed allargata su http://demo.istat.it.

Le previsioni demografiche sono invece frutto non di osservazione, ma di procedimenti di stima. La loro importanza – anche limitandosi al livello nazionale – è essenziale per le stime della sostenibilità dello sviluppo del sistema Paese nel quadro Europeo. E’ ovvio che il primo passo per ottenere previsioni attendibili è quello di partire da un vettore di popolazione aggiornato e ben costruito sul piano dell’accuratezza quantitativa. Questo requisito è garantito dalla qualità – internazionalmente riconosciuta - del nostro sistema di stima della popolazione. Un altro requisito essenziale è quello della definizione di ipotesi previsive ben fondate dal punto di vista scientifico e difendibili sul piano informativo-statistico. In maggio, in occasione del Convegno Regionale ANUSCA della Sicilia, accennai all’assemblea delle grandi difficoltà che si stavano incontrando con Eurostat nel processo di definizione del futuro assetto demografico italiano in un quadro comparativo europeo. Quelle difficoltà si sono in seguito risolte – dopo un contenzioso non breve né semplice che ha impegnato il massimo livello dell’Istituto - favorevolmente per il nostro Paese. 

Essenziale per il successo delle posizioni portate dall’Istat nel Gruppo di Lavoro di Ecofin (EPC-Working Group on Ageing) incaricato di “validare” i risultati di Eurostat è sicuramente stata la possibilità di poter disporre di una base di dati ricca e molto aggiornata, in particolare – ma non solo - riguardo alle migrazioni internazionali. L’attività di aggiornamento della base di dati demografica di fonte anagrafica, pertanto, è stata preziosissima anche a questi fini, solo apparentemente così distanti dalla vostra attività quotidiana.  

Dunque, anche rimanendo – come ho fatto sinora - strettamente nell’ambito del tema della produzione statistica ufficiale, credo di avervi dato sufficiente testimonianza che il rammentare la centralità del vostro ruolo nell’alimentazione di base del “sistema di stima della popolazione” non è affatto solo un’affermazione di cortesia nei confronti di chi ci ha invitato e ci ospita, ma la constatazione, profondamente consapevole e riconoscente, di una realtà incontrovertibile. 

Questa realtà va pubblicamente riconosciuta,  istituzionalmente difesa e operativamente sostenuta. I primi attori istituzionali di questa opera di sostegno alla vostra attività sono – nella loro specificità funzionale – il Ministero dell’Interno e l’Istituto Nazionale di Statistica.

2.
 L’adeguamento degli strumenti normativi, organizzativi e tecnologici (INA-SAIA, nuovo regolamento anagrafico e nuova vigilanza)

Al di là degli aspetti più squisitamente legati alla produzione statistica ufficiale, di pertinenza dell’Istat, tuttavia, l’attività dell’Amministrazione centrale – e in particolare del Ministero dell’Interno, Direzione Centrale dei Servizi Demografici – vede importantissimi e sostanziali passi in avanti sul piano normativo per quanto concerne il progetto strategico INA-SAIA.  Il complesso iter normativo che doveva condurre alla pubblicazione in Gazzetta Ufficiale del Regolamento del progetto di Indice Nazionale delle Anagrafi è virtualmente concluso e non è certo nella mia competenza né nelle mie capacità di riassumerne né i contenuti né tutti i diversi step. Per la Direzione Centrale dei Sevizi Demografici si apre una fase operativa molto intensa e delicata di definizione di procedure sul versante del Sistema dei Comuni e particolarmente dei relativi Uffici di Anagrafe. Ma si apre anche la fase della stipula degli accordi bilaterali tra la Direzione Centrale dei Servizi Demografici e la varie Amministrazioni Centrali, tra cui anche l’Istat, tendenti a definire e regolare contenuti e procedure dello scambio dei dati e delle informazioni. 

Per quanto riguarda l’Istat, è previsto, tra gli altri, in regolamento uno specifico adempimento che è quello del monitoraggio – mediante opportuni indicatori - dello stato di attuazione del Progetto dal punto di vista della coerenza e adeguatezza quantitativa del Sistema. L’operatività effettiva e la copertura totale di INA-SAIA saranno il risultato finale di un processo – si spera il più ridotto possibile, ma comunque non immediato o brevissimo – in cui l’Istat è impegnato con il Ministero dell’Interno, più di altre Amministrazioni Centrali, in virtù sia della sua missione istituzionale di produttore di statistica ufficiale e di coordinamento dei Sistemi Informativi Statistici Nazionali, sia della condivisione, con lo stesso Ministero, del ruolo di Alta Vigilanza sulle Anagrafi che il regolamento anagrafico gli assegna. Si tratta pertanto di un impegno con il Ministero di altissimo profilo – in primis - istituzionale, cui l’Istituto intende adempiere al meglio.

Al di là degli adempimenti tecnologici e contenutistici che costituiranno la sostanza del protocollo che l’Istat stipulerà con il Ministero, va segnalato che la stessa riorganizzazione interna in atto nell’Istituto segue criteri che privilegeranno non più solo i diversi “contenuti tematici” di Archivi e Basi di Dati Informative di rilevanza nazionale (nel caso di INA-SAIA è l’aspetto demografico quello connotante), bensì anche quello della “unicità” del referente Istat nei confronti delle altre Amministrazioni Pubbliche centrali.  

Questa soluzione organizzativa – perseguita caso per caso - permetterà all’Istituto di avere un approccio integrato e unitario rispetto al problema dell’utilizzo degli Archivi Amministrativi Pubblici, pur trattando con Amministrazioni Centrali diverse  (o anche con settori diversi della stessa Amministrazione Centrale, come nel caso emblematico del Ministero dell’Interno) e nell’ovvia differenza contenutistica e procedurale-normativa dei dati scambiati. Per le altre Amministrazioni significherà avere la certezza di un interlocutore Istat - concettualmente e operativamente unitario nei comportamenti - che garantisce la massima utilizzabilità dell’informazione scambiata a tutti i possibili fini statistici e non solo per segmenti contenutistici dell’informazione. In breve, questa soluzione organizzativa ha l’ambizione di garantire al Sistema Paese il massimo valore aggiunto informativo-statistico possibile dagli accordi di interscambio di dati amministrativi, in prima battuta – come obiettivo strategico – con le Amministrazioni Centrali.

Un secondo aspetto di carattere normativo, legato al progetto INA-SAIA, ma distinto per quanto riguarda le sue finalità - tipicamente gestione e di controllo - è l’adeguamento del Regolamento anagrafico all’introduzione di INA-SAIA nei processi funzionali di circolarità anagrafica. A questo tema è dedicata un’apposita tavola rotonda nel quadro delle attività di questa Riunione Nazionale ANUSCA. Parallelamente a questa attività – che vede coinvolti non solo Ministero dell’Interno e Istat, ma anche i rappresentanti delle associazioni degli Ufficiali di Anagrafe e dei Comuni in generale – viaggia la tematica dell’ammodernamento e del rilancio della funzione di vigilanza anagrafica, intesa non solo come Alta Vigilanza, ma anche come monitoraggio costante dell’adeguatezza quantitativa e qualitativa delle anagrafi comunali. Nel quadro attuale e atteso di limitatezza (e speriamo non restrizione) delle risorse che le Amministrazioni centrali potranno dedicare allo svolgimento di questa funzione - non solo, ma anche in vista del Censimento demografico del 2010 – diventa ormai indilazionabile una riflessione organizzativa comune nell’agenda delle attività di Ministero dell’Interno e Istituto Nazionale di Statistica, intesi operativamente anche come loro articolazioni territoriali, vale a dire Uffici Territoriali di Governo e Uffici Regionali Istat.

3.
La stagione dei Censimenti 2010

Il terzo e ultimo elemento strategico riguarda proprio l’ultimo aspetto evocato, cioè l’apertura della stagione dei prossimi censimenti, tra i quali il Censimento della Popolazione e delle Abitazioni, quello con cui la maggior parte di voi ha già avuto a che fare – con grande impegno e probabilmente anche grande fatica – almeno una volta nel corso del vostro percorso professionale. Senza nulla togliere agli altri due Censimenti – quello dell’Agricoltura e quello dell’Industria e Servizi, operazioni peraltro radicalmente evolute e trasformatesi nel tempo – il Censimento Demografico rimane tuttora l’operazione organizzativamente più immane in tutto il panorama dei processi produttivi del Programma Statistico Nazionale e il più assorbente in termini di costi e risorse dedicate, forse anche se si considera la sua periodicità decennale. 

Siamo esattamente a metà del periodo intercensuario e - diversi indizi concorrono a far ritenere - nel momento cronologico più adatto per dare respiro strategico alla progettazione del prossimo Censimento Demografico: una sorta di “congiunzione astrale” favorevole, pur in una condizione “ambientale” (in termini di realtà da misurare e di risorse dedicabili) più complessa. Questi indizi traggono conforto da quanto abbiamo appena ricordato:

· il “sistema di stime della popolazione” è stato riallineato e rafforzato con un paio d’anni d’anticipo rispetto a quanto avvenuto nel precedente decennio intercensuario. L’impegno può dunque essere trasferito dalla chiusura della precedente tornata censuaria alla riduzione del divario “standard” tra vettore-popolazione corrente e vettore-popolazione censuario in occasione del censimento 2010.

· l’avvio ufficiale del progetto INA-SAIA – e in particolare il modulo INA – costituisce un forte vincolo e allo stesso tempo una grande opportunità per ridurre fortemente il margine di incoerenza tra rappresentazione del sistema popolazione fornito correntemente dal Sistema delle Anagrafi e “realtà distributiva” della popolazione

· la revisione del regolamento anagrafico alla luce dell’introduzione dell’Indice Nazionale delle Anagrafi costituisce l’occasione per rilanciare strategicamente la funzione di Vigilanza Anagrafica con l’obiettivo di ridurre sistematicamente - nell’arco del quinquennio che ancora ci separa dalla prossima scadenza censuaria - l’incoerenza complessiva del Sistema delle Anagrafi, a partire dai nodi più critici del Sistema stesso, che assorbono puntualmente la maggior parte del disallineamento alla data del Censimento.

Conclusione

Quello del “superamento dei Censimenti” è un “sogno statistico” – e, attenzione, non solo statistico – di lunga data. Nel nostro Paese, si è sostanzialmente già realizzato solo per quanto riguarda il Censimento dell’Industria e Servizi.  Per il Censimento Demografico – considerando nel quadro internazionale Sistemi Statistici almeno in parte comparabili al nostro – si è realizzato soltanto nei Paesi Bassi. 

Sognare costa sempre poco, ma è importante farlo al momento giusto perché ci sia la possibilità di tradurre i sogni in realtà: questo è proprio il momento giusto per farlo. 

Tradurre i sogni in realtà invece costa quasi sempre molto. Per raggiungere l’obiettivo di un sistema di misura della popolazione completamente “register-oriented” e non più anche “census-oriented”, com’è ancora il nostro attualmente, non può bastare il doveroso impegno progettuale - pur intenso dal punto di vista delle risorse e congiunto da quello architettonico e organizzativo - dell’Istituto Nazionale di Statistica e del Ministero dell’Interno. Per arrivare – come altrimenti non potrà essere – al “superamento del censimento”,  c’è bisogno del coinvolgimento pieno, attivo e consapevole delle donne e degli uomini che danno vita e fanno funzionare ogni giorno il Sistema delle Anagrafi. Senza il vostro sostegno, non sarà possibile coronare questo sogno.


























































































































