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PREMESSA

Questo secondo quaderno dedicato interamente alle attivita
formative nazionali connesse alla legge 28 agosto 1997, n. 285,
Disposizioni per la promogione di diritti e di opportunita per I'infanzia
e 'adolescenza, unitamente al quaderno n. 15, completa la
documentazione delle azioni formative e seminariali progettate
e attuate a livello nazionale durante il primo triennio di applicazione
della legge.

Queste attivitd, avviate di fatto con i seminari di Bologna
del luglio 1998, centrati sulla progettazione, si sono concluse
nel dicembre 2000 a Como con un bilancio del primo triennio
e il rilancio della progettazione connessa al secondo triennio di
applicazione della legge 285/97.

Oltre trecentocinquanta dirigenti, funzionari e operatori hanno
paertecipato a entrambe le iniziative, mentre sono pill di duemila
coloro che hanno preso parte complessivamente all’intero percorso
formativo articolato in ventiquattro attivitd seminariali oltre agli
incontri gia citati.

In questo periodo tutta I'azione del Centro nazionale, dalla
realizzazione della banca dati alla pubblicazione dei due manuali
attuativi — pitt “progettuale” il primo, pitt “metodologico” il secondo —
fino alla realizzazione del quaderno n. 18, dedicato allo stato di
attuazione della legge, ha inteso supportare una nuova stagione dei
rapporti fra ambiti nazionali e articolazioni territoriali finalizzata al
miglioramento della qualita dei servizi dedicati all'infanzia e
all’adolescenza, principio non astrattamente declamato bensi
concretamente perseguito.

Si & trattato a tutti gli effetti di un “laboratorio” che ha visto
una costante collaborazione fra il Centro nazionale e il Gruppo
tecnico interregionale “politiche minori — aspetti sociali
dell’assistenza materno infantile”, che ha inaugurato una nuova
stagione di maggiore circolaritd delle informazioni a tutti i livelli
e che ha decretato al contempo I'importanza di tutti gli apporti
progettuali, realizzativi e di documentazione delle attivita
svolte indipendentemente dalla collocazione dei protagonisti,
legati agli ambiti territoriali, ai contesti regionali o alle situazioni
nazionali.

D’altra parte la stessa approvazione della legge 8 novembre 2000,
n. 328, Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi
e servizi sociali, che legittima un percorso di riforma complessiva del
settore sociale atteso da decenni, si pone in ideale continuita con la
sperimentazione di nuovi e pilt avanzati scenari proposti dalla legge

285/91.
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Premessa

E infatti la vasta partecipazione programmatoria, progettuale,
realizzativa e documentale promossa a tutti i livelli dall’applicazione
della legge 285/97 in questi ultimi anni che sorregge in gran parte
larchitettura progettuale della legge 328/00 e che pud consentire
I'avvio di una reale applicazione della legge di riforma.

Dopo una stagione di leggi riconosciute all’avanguardia, ma
di fatto poco applicate, I'auspicio infatti & che questo periodo possa
avviare proficue collaborazioni fra tutti i soggetti chiamati a realizzare
nuove e pill avanzate politiche sociali a livello territoriale, regionale
e nazionale.

Per il momento, come siamo abituati, offriamo all’attenzione
di tutti gli interlocutori interessati questo lavoro di documentazione
dell’attivita formativa significativamente intitolato Tras-formazioni in
corso: un percorso non univoco né lineare, ma complesso e articolato,
orientato al cambiamento e, pur completato, niente affatto concluso.

Un percorso per il quale dobbiamo un ringraziamento particolare
agli oltre duemila dirigenti, funzionari ed operatori, di diciotto
Regioni italiane e due Provincie autonome, che hanno reso possibile
quella che per il momento &, a nostra conoscenza, la pill vasta azione
formativa nazionale di accompagnamento all’applicazione di una
legge realizzata nel settore infanzia e adolescenza e forse nell’intero
ambito sociale.

La vastita del materiale prodotto non ha consentito la
pubblicazione integrale in questo quaderno di tutta la
documentazione. Vengono qui presentati i materiali del seminario di
Como (Oltre il 2000) e le sole parti introduttive e conclusive della
formazione nazionale (La formazione nazionale 1999-2000).

Le altre relazioni e i contributi presentati nel corso delle attivita
formative saranno invece accessibili sul sito www.minori.it nel
quaderno 20 bis che riportera in appendice gli allegati relativi alle
specifiche aree formative (vedi al termine del volume I'indice
completo dell’opera).



Tras-formazioni
in corso

LA FORMAZIONE NAZIONALE
1999-2000







1. Mutamenti
degli scenari

La legge 285/97 e i percorsi formativi nazionali

interregionali*

1. Mutamenti degli scenari; 2. La globalizzazione e la legge 285/97 come
“scenario avanzato”; 3. Un percorso che rischia di “fare scuola”: la forma-
zione nazionale 285/97; 4. L attiita formativa nazionale nel suo complesso;
5. Lattwita formativa del secondo semestre 1999 e del 2000; 6. Il seminario
nazionale di Como e il supporto alla nuova triennalita della legge 285/97

Basterebbe registrare il varo della legge quadro per la realizzazione
del sistema integrato di interventi e servizi sociali (legge 8 novembre
2000, n. 328) per sancire un mutamento epocale nel campo dei servizi
sociali ed educativi. Si potrebbe dire che ci & voluto pit di un secolo
(dalla legge 17 luglio 1890, nota come legge Crispi, che disciplinava il
sistema della “beneficenza pubblica”) per cominciare a rimettere ordine
in un settore tanto delicato quanto in genere trascurato e sottovalutato
rispetto all'impatto che produce nella normale vita dei cittadini e
particolarmente nei momenti di grande criticita dell’esistenza.

Solo pochi mesi fa, introducendo un volume sulla legge di riordino
socioassistenziale della Regione Toscana in corso di stampa, osservavo
per 'ennesima volta come si fosse a un passo dalla riforma dei servizi
sociali, e come I'opera di prefigurazione svolta da diverse Regioni (fra
le prime sicuramente la Toscana con la legge regionale 72/97 che ha
precorso i tempi della riforma costituendo di fatto uno degli scenari
attuativi da studiare per la concreta attuazione della legge 328/00)
premiasse una reale affermazione del principio di sussidiarieta.

Come giustamente sottolineato da Franco Dalla Mura nelle pagine
di questo stesso volume, il principio di sussidiarieta & ben rappresentato
da una delle sue “fonti”, la stessa legge Bassanini che fa riferimento
alla sussidiarieta come:

[...] attribuzione della generalita dei compiti e delle funzioni ammini-
strative ai comuni, alle province e alle comunita montane, secondo le ri-
spettive dimensioni territoriali, associative ed organizzative, con 'esclusione
delle sole funzioni incompatibili con le funzioni medesime, attribuendo le
responsabilita pubbliche anche al fine di favorire I’assolvimento di funzioni
e di compiti di rilevanza sociale da parte delle famiglie, associazioni
e comunitd, alla autorita territorialmente e funzionalmente pili vicina ai
cittadini interessati.

* Giorgio Macario, Centro nazionale di documentazione e analisi per I'infanzia e I’a-
dolescenza - Istituto degli Innocenti, responsabile delle attivita seminariali.
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La legge 285/97

e i percorsi formativi
nazionali
interregionali

2. La globalizzazione
e la legge 285/97
come

“scenario avanzato”

Ritroviamo in questa descrizione sia il riferimento alla necessita
che fra istituzioni pubbliche siano attivate e agevolate prima di tutto
quelle che sono pitl a contatto con i cittadini (sussidiarieta verticale),
sia un’analoga priorita assegnata alla societa civile rispetto alle istitu-
zioni pubbliche (sussidiarietd orizzontale).

Nel caso delle leggi di riordino dei servizi socioassistenziali varate
da diverse Regioni dalla fine degli anni Settanta, in realta ci troviamo
di fronte a “sperimentazioni innovative” che di fatto cercano di rego-
lare un settore cruciale come quello dei servizi sociali basandosi su di
un quadro programmatorio nazionale caratterizzato da interventi
legislativi frastagliati e solo in parte organici, con alcune punte di
eccellenza indubbie, quali la legge sull’infanzia e I'adolescenza, la
ormai famosa legge 285/97.

Possiamo quindi affermare che il quadro riformatore che si viene
compiutamente delineando con la legge 328/00 e che & solo avviato
in attesa del piano sociale nazionale e dei numerosi decreti attuativi
richiamati dalla stessa legge, & stato di fatto anticipato non solo da
alcuni provvedimenti legislativi di carattere nazionale (la legge
285/97 gia citata, ma anche la 451/97, la legge 476/98 sulle adozioni
internazionali, la sperimentazione sul reddito minimo di inserimento
ecc.), ma anche dagli interventi di riorganizzazione e di riforma di
diverse regioni italiane, in un’ottica di federalismo.

La legge 285/97, in un tale quadro di riferimento, si presenta come
il principale laboratorio di sperimentazione di pitt avanzati equilibri
fra il Governo da un lato, le Regioni e le articolazioni degli enti locali
e delle istituzioni pubbliche decentrate dall’altro e, ultime ma non
ultime, le realtd associative di varia denominazione presenti nella
societa civile, in primis quelle del terzo settore.

Se la globalizzazione tende infatti a omogeneizzare e rendere
sostanzialmente intercomunicanti tutti i diversi scenari mondiali,
di fatto il rispetto del “particolare”; delle diverse soggettivita e la
rivendicazione della necessitd di mantenere una sorta di “biodiver-
sita sociale” rappresenta una forte controtendenza. Per non trasfor-
mare una tale controtendenza in una sorta di resistenza passiva
orientata allo status quo o ancor pit alla restaurazione del passato,
occorre in realtd osare nuovi equilibri e nuove contaminazioni,
scommettere sulle risorse ed energie umane e sociali che si possono
attivare in moltissimi contesti pubblici se solo si da fiducia alle per-
sone motivandole adeguatamente; ancora, occorre promuovere una
collaborazione costante fra organizzazioni facendo leva in particolare
sugli interventi formativi che, dall'incontro di persone, intelligenze,
competenze ed entusiasmi, possono far nascere I'orgoglio di



un’appartenenza e ridare senso a un impegno troppo spesso svuotato
di significato.

La legge 285/97 ha consentito proprio il delinearsi di un nuovo
scenario, attribuendo per la prima volta risorse consistenti al settore
infanzia e adolescenza e, proprio per questo, con la confluenza dei
diversi finanziamenti legati a singole leggi in un fondo unico riferito
al sociale, la speranza ¢ che non abbia a verificarsi nelle singole
Regioni una sottovalutazione delle esigenze del settore infanzia e
adolescenza a favore di altri settori potenzialmente pil tutelati.

Ma al tempo stesso si & assistito a un coinvolgimento di una
pluralita di soggetti pubblici e istituzionali negli accordi di
programma, con la promozione a livello locale e regionale di colla-
borazioni orientate alla realizzazione di progetti non localistici e
progettati su aree territoriali non rigidamente delimitate dalla
competenza del singolo ente, con 'attivazione di cofinanziamenti
in grado di consentire la realizzazione di progettazioni pitt complesse
e articolate, con la prefigurazione di adeguate sinergie rispetto alle
risorse materiali, finanziarie, organizzative e umane che ciascun
ente pud mettere a disposizione. Ad esempio, in diverse aree terri-
toriali, non si era mai verificata una aggregazione di enti locali di
proporzioni cosi vaste (la quasi totalita) e la predisposizione dei
piani territoriali per la legge 285/97 & stata una palestra straordinaria
per la messa a punto dei piani di zona in quelle Regioni la cui
legislazione di riforma ha consentito una tale programmazione. Va
da sé che con 'approvazione della legge 328/00 gia ricordata, gli
strumenti di programmazione territoriale gia concretamente applicati
consentiranno di partire da sperimentazioni organizzative e gestionali
gia avviate, estendendo azioni pensate per settori specifici a contesti
sociali pit allargati e trasversali rispetto alle singole tipologie di
soggetti interessati.

Accanto alla mobilitazione di soggetti pubblici si & anche assistito
a un crescente coinvolgimento di soggetti del privato-sociale (terzo
settore) che hanno rappresentato, come da specifiche indicazioni
contenute nella legge 285/97, un interlocutore fondamentale per la
realizzazione di gran parte delle azioni previste nell’ambito dei piani
territoriali. Anche in questo caso qualcosa nel passato era gia stato
fatto — da molti anni infatti la gestione dei servizi per 'infanzia e
'adolescenza viene in molti casi “appaltata” a soggetti del privato-
sociale —; ma qualcosa viene per la prima volta realizzato in questo
triennio di applicazione della legge: sono, infatti, i soggetti del
terzo settore che vengono spesso coinvolti poiché in molti casi «gli
Enti locali assicurano la partecipazione delle organizzazioni non
lucrative di utilita sociale nella definizione dei piani di intervento»
(legge 285/97, art. 2); e infine ancora di pil & previsto che cio
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La legge 285/97

e i percorsi formativi
nazionali
interregionali

3. Un percorso
che rischia di
“fare scuola”:
la formazione

nazionale 285/97

accada in futuro, se & vero che la nuova legge di riordino dei servizi
sociali prevede I'estensione della partecipazione all’accordo di
programma di tutti quei soggetti, appartenenti al terzo settore, che
siano disposti a concorrere «anche con risorse proprie alla realizza-
zione del sistema integrato di interventi e servizi sociali previsto
nel piano» (legge 328/00, art. 19). Questo elemento, come avremo
modo di osservare in seguito con riferimento alle azioni formative
nazionali, puo costituire un fattore favorente I'allargamento della
coprogettazione a tutti i soggetti — non solo pubblici — chiamati
poi a realizzare concretamente i servizi e i progetti previsti nei piani
territoriali.

La legge 285/97, oltre a quelli gia citati, ha avuto alcuni altri meriti
indubbi: ha consentito la costruzione di un percorso orientato
all’affermazione di diritti e opportunita per 'infanzia e 'adolescenza
in Italia; ha moltiplicato gli strumenti per la mobilitazione di risorse
sul territorio; ha favorito la delineazione di setting di progettazione
partecipata; ha supportato la sperimentazione di strumenti e modelli
di monitoraggio e di valutazione; ha prefigurato oltre 240 ambiti ter-
ritoriali che, assieme ai 15 delle citta riservatarie, hanno realizzato
un’articolazione territoriale “equilibrata” del livello di decentramento
necessario per una maggiore efficacia del rapporto cittadini-istituzioni;
ha favorito 'approntamento e la realizzazione di oltre 3100 progetti
esecutivi inseriti nei piani territoriali; ha permesso I'attivazione di pitl
di 8000 interventi sul territorio nazionale (rapportati al numero di
comuni italiani, potremmo dire almeno uno per ciascun comune); ha
infine coinvolto pitt di 1.300.000 destinatari finali degli interventi e
— si stima — oltre 45 mila persone fra operatori pubblici, privati,
volontari ecc. (tutti i dati sono tratti da stime presentate nelle
conclusioni del seminario di Como del dicembre 2000 e connessi alla
raccolta dati del Centro nazionale di documentazione e analisi per
I'infanzia e 'adolescenza).

Ma accanto a queste realizzazioni, la legge 285/97 — e in particolare
la possibilita di destinare da parte delle Regioni una quota pari al 5%
del budget complessivo a programmi interregionali di scambio e
formazione inerenti ai servizi per I'infanzia e ’adolescenza — ha favo-
rito la costruzione di una collaborazione fruttuosa fra gli Assessori alle
politiche sociali delle Regioni e, per loro tramite, il Gruppo tecnico
interregionale politiche minori - aspetti sociali dell’asssistenza materno-
infantile, il Centro nazionale di documentazione e analisi per I'infanzia
e I'adolescenza e I'Istituto degli Innocenti di Firenze, in stretto raccordo
con il Dipartimento per gli affari sociali della Presidenza del consiglio
dei ministri.



Questa collaborazione, che si & sviluppata per tutto il primo triennio
di attuazione della legge, ha consentito la progettazione e la realizza-
zione di interventi di formazione finalizzati al miglioramento della
qualita degli interventi degli amministratori locali e degli operatori
dei servizi pubblici e privati per la promozione di una migliore qualita
della vita e per I'affermazione di una nuova cultura dell'infanzia e
dell'adolescenza.

A Bologna, nel luglio del 1998, si riunirono circa 350 funzionari
e dirigenti in massima parte pubblici, provenienti da 17 regioni,
realizzando un piccolo miracolo: mobilitare in poco pitt di un mese
e in pieno periodo di ferie estive una massa cosi ampia di referenti e
responsabili di centinaia di ambiti territoriali diversi.

A Como, nel dicembre del 2000, si riunirono oltre 350 funzionari
e dirigenti in massima parte pubblici, provenienti da 16 regioni,
realizzando un secondo piccolo miracolo: nonostante le fatiche
accumulate, la legittima stanchezza di un triennio di attuazione della
legge connesso a prassi in gran parte innovative che richiedono quindi
maggiore energia e le frequenti interferenze di chi non gradisce
un’azione competente che sappia tenere insieme un coordinamento
del livello centrale e nazionale con azioni realmente decentrate e
“federalistiche”, un numero cosi elevato di tecnici competenti & inte-
ressato a fare il punto della situazione del triennio di applicazione
della legge 285/97 appena trascorso e a rilanciare in vista del secondo
triennio di applicazione della stessa.

Quasi 5 su 10 hanno partecipato a una o pit delle iniziative for-
mative nazionali realizzate nel triennio, e rappresentano, con molta
probabilita, i migliori testimoni e interpreti del processo di mutamento
culturale innescato dalla legge a livello territoriale (di questi quasi 2
su 10 erano gia presenti a Bologna tre anni prima, e costituiscono
quindi 'ossatura di “irriducibili”, la memoria storica dell'intero per-
corso); gli altri, 5 su 10 anch’essi, non hanno mai partecipato alle
numerose attivita formative svolte, né all'incontro di avvio di Bologna,
e sono, forse proprio per questo, la testimonianza di una rinnovata
“capacita attrattiva” di nuove energie vitali da parte del settore
infanzia e adolescenza in Italia.

La costruzione di un’identita collettiva per persone impegnate
da anni nel settore infanzia e adolescenza — e Bologna puo simboli-
camente rappresentare I’avvio di un tale percorso, subito seguito
dalla straordinaria riuscita della Conferenza nazionale di Firenze del
novembre 1998 — e il consolidamento di momenti di incontro e
formazione comune tra centinaia di operatori, funzionari e dirigenti
che partecipano alle attivita formative nazionali — Firenze, Fiesole e
Montecatini fra il 1999 e il 2000 — costituiscono per certi aspetti i
precedenti che rendono possibile trasformare il settore in un
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La legge 285/97

e i percorsi formativi
nazionali
interregionali

4. l'attivita
formativa nazionale
nel suo complesso

“attrattore” di energie umane e materiali: da questo punto di vista
Como pud rappresentare la determinazione con cui il Centro
nazionale di documentazione, e quindi il Dipartimento per gli affari
sociali, unitamente alla stragrande maggioranza delle Regioni italiane
intendono proseguire e rilanciare 'applicazione della legge 285/97
per il secondo triennio, pur in uno scenario sottoposto a profondi
mutamenti.

Lavvio di analoghe iniziative di formazione nazionale per quanto
riguarda l'applicazione della legge 476/98 sulle adozioni internazionali
e di un percorso nazionale di formazione sulle tematiche del
maltrattamento e dell’abuso all'infanzia previsti per i primi mesi del
2001, unitamente alla progettazione di diverse modalita di sviluppo
degli interventi formativi per la 285/97 e per la 451/97 anche
mediante |’esplorazione di percorsi di Formazione a Distanza,
testimoniano dell’'interesse che una tale “sperimentazione formativa”
ha sollevato.

Nel corso del triennio 1998/2000, oltre duemila fra operatori,
funzionari e dirigenti prendono parte alle attivita formative organiz-
zate dal Gruppo tecnico interregionale e dal Centro nazionale di
documentazione - Istituto degli Innocenti per la migliore attuazione
della legge 285/97. A queste attivita partecipano in qualche modo
praticamente tutte le Regioni (a eccezione della Campania).

Le attivitd formative vere e proprie vengono realizzate fra il
1999 e il 2000 con lo svolgimento di 26 attivita seminariali (da un
minimo di 2 a un massimo di 6 giornate per ciascuna iniziativa)
che hanno coinvolto 1300 persone e che hanno spaziato fra le
tematiche pill varie, coinvolgendo a un tempo funzionari, progettisti,
dirigenti amministrativi, amministratori pubblici e tecnici, fra cui
in particolare: assistenti sociali, sociologi, psicologi, pedagogisti,
educatori, insegnati e medici. Se le tematiche della pianificazione
e della programmazione nelle politiche sociali, della gestione e
della valutazione, delle finalita progettuali nelle procedure ammi-
nistrative hanno caratterizzato la prima fase delle attivita formative,
nella prosecuzione del percorso ci si & occupati in particolare di
flussi informativi e di documentazione, di sviluppo della genitorialit?,
di problematiche interistituzionali e di rapporto pubblico-privato
in ambito amministrativo.

In realtd anche le iniziative di Bologna e di Como hanno avuto
discrete valenze formative, anche perché fra gli input principali si
sono collocati il primo manuale per la 285 (Infanzia e adolescenza.
Diritti e opportunita - Orientamenti alla progettazione degli interventi
previsti nella legge n. 285/97) nell’iniziativa di Bologna, e il secondo
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gettare e costruire il Piano territoriale della legge 285/97), pitt metodolo-
gico e orientato alla riprogettazione e prefigurazione del secondo
triennio, nell’iniziativa di Como.

Allorigine delle iniziative, il Documento sulle modalita di utilizzo
della quota del 5% di cui all’art. 2 della legge 285/97 predisposto
nell’ottobre 1998 dal Gruppo tecnico interregionale ha stabilito la
possibilita di affiancare alle attivitd formative nazionali, una forma-
zione interregionale pitl localizzata fra alcune regioni su tematiche
comuni e una formazione pill specificamente regionale come contesto
di approfondimento. Inoltre il documento ha individuato criteri
unitari e condivisi per l'utilizzazione delle risorse, mettendo al centro
due obiettivi prioritari che consistono da un lato nell'individuazione
di aree metodologiche e progettuali dove concentrare "acquisizione
di competenze (elaborazione, monitoraggio, documentazione e
valutazione dei piani territoriali e dei progetti esecutivi) e dall’altro
nell’attivazione di servizi e interventi per le procedure amministrative
e gestionali.

Su questa base si & sviluppata I'intera attivita formativa nazionale,
che ¢ gia stata documentata per quanto riguarda le fasi iniziali nei
quaderni del Centro nazionale n. 2 e n. 8, mentre tutta la prima fase
dei lavori & contenuta nel quaderno n. 15 Tras-formagioni: legge
285/97 e percorsi formativi.

Quest’ultimo quaderno & anch’esso interamente dedicato alla
documentazione delle attivita formative svolte nella seconda parte
del 1999 e nel 2000, oltre che alla puntuale documentazione dei la-
vori del recentissimo seminario di Como (nell’ambito del quaderno
n. 20 e del n. 20 bis accessibile sul sito www.minori.it).

Le attivita formative realizzate nel secondo semestre del 1999
e nel 2000 sono ben rappresentate sia nel capitolo sui programmi
di formazione, che nel capitolo sulla valutazione del percorso
formativo.

In sintesi sono state realizzate le attivitd seguenti.

® Due edizioni seminariali di 6 giornate ciascuna su Osservagione
e monitoraggio - condizione e bisogni dell’infanzia e dell’ adolescen-
za; interventi, risposte, servizi; documenti e rappresentazioni; il
seminario, posto all'incrocio fra le esigenze di documentazione
della legge 285/97 e quelle attinenti la realizzazione degli Os-
servatori sull’infanzia e I'adolescenza a livello regionale con-
nessi alla legge 451/97, ha coinvolto oltre un centinaio di
partecipanti, provenienti da tutte le regioni coinvolte nelle
azioni formative.
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e Quattro edizioni seminariali di 3 giornate ciascuna su La famiglia
come protagonista e il sostegno alla genitorialita; questo seminario,
di carattere introduttivo alla tematica della genitorialita, ha
riguardato lo stato dell’arte degli studi sulla famiglia approfon-
dendo modelli di supporto, autorganizzazione e self-help con
particolare riferimento al possibile utilizzo delle reti informali e
ha coinvolto oltre 200 operatori.

Tre edizioni seminariali di 3 giornate ciascuna su Sostegno alla
genitorialita e buone prassi; si & trattato di un seminario di ap-
profondimento sulle iniziative esistenti in Italia e in Europa,
con particolare riferimento alla messa a punto dei progetti, alla
definizione dei modelli e alle “buone prassi” in genere; anche a
questo seminario hanno preso parte pitt di 100 operatori, spesso
in continuita con il seminario precedente.

Due edizioni seminariali di 2 giornate ciascuna su Le istituzioni
pubbliche e le forme della loro collaborazione nei servizi sociali alla
luce della legge 285/97; incentrato sulle collaborazioni interistitu-
zionali, questo seminario ha avuto oltre un centinaio di parteci-
panti e, come il successivo, ha approfondito le tematica che
erano gia state affrontate nell’'unico seminario amministrativo
realizzato nella fase precedente.

Tre edizioni seminariali di 2 giornate ciascuna su La collaborazione
pubblico-privato nei servizi sociali alla luce della legge 285/97; anche
per questo seminario quasi 150 partecipanti per 'approfondimento
di tematiche considerate di grande attualita e praticamente mai
affrontate in iniziative formative di carattere nazionale.

Allo stesso modo & possibile rintracciare gran parte dello sviluppo
tematico delle diverse attivitd seminariali a partire dalle relazioni
dei coordinatori scientifici — che aprono le rispettive aree tematiche,
area flussi informativi e documentazione; area genitorialita; area
amministrativa —, dalle sintesi delle riflessioni sviluppate nei gruppi
di discussione, e infine dalle diverse relazioni e comunicazioni qui
presentate e che rappresentano complessivamente in maniera
adeguata la complessita delle attivita formative realizzate in sede
seminariale.

Appare quindi opportuno, per restituire almeno in parte tale
complessita non solo dal punto di vista dei contenuti, ma anche e
soprattutto da un punto di vista pitt metodologico, e per rendere
conto al meglio il percorso effettuato, esaminare alcuni fattori
trasversali alle diverse attivitd seminariali, inserendo progressivamente
alcune osservazioni riferite alle specifiche attivita del secondo
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evoluzioni rispetto a quanto accaduto nelle attivitd formative del
primo semestre 1999.

Ferma restando I'inadeguatezza di sessioni seminariali costituite
da centinaia di partecipanti per la realizzazione di un efficace
contesto di apprendimento, occorre registrare la sostanziale conferma
di un setting formativo con 50-60 partecipanti complessivi che
possano suddividersi in 3-4 gruppi di lavoro. Un contesto come
quello di Como (380 partecipanti) si presta a una realizzazione-
evento dove la centralita delle sessioni di plenaria ¢ indubbia e
pud essere accompagnata eventualmente da sessioni parallele,
Iefficacia dell'intervento & pil orientata al riconoscersi parte di un
significativo mutamento culturale in atto, le ricadute sono piu di
carattere informativo. Un contesto come quello di Bologna (180
partecipanti) ¢ in parte simile al precedente, anche se 'articolazione
dei lavori in 6-7 gruppi di lavoro pud consentire un maggiore avvi-
cinamento a ricadute di tipo formativo, pur se i tempi e il livello
di partecipazione sono in genere piuttosto contenuti. Un contesto
mai sperimentato in questi seminari — ma che si andra a sperimentare
fra breve nella formazione per la 476/98 (Montecatini; 120 parteci-
panti) — si pud configurare come setting prettamente formativo con
una buona articolazione di gruppi di lavoro (almeno 4) e una forte
attenzione alla successione delle diverse fasi di lavoro e degli
strumenti utilizzati: non & certamente un contesto ideale, natural-
mente, ma si pud tentare di renderlo fruttuoso. Infine, la presenza
di 50-60 partecipanti (Firenze, Fiesole, Montecatini), con almeno
tre gruppi di lavoro, si ¢ rivelata la formula piu equilibrata per
consentire nei gruppi un rapporto face to face e nelle sessioni di
plenaria una percezione non assembleare dei lavori.

Il numero delle edizioni seminariali riproponibili — necessita
questa connessa alla formazione nazionale di un elevato numero di
persone su tematiche analoghe — non puo superare le 2-3 riproposizioni;
questa considerazione & innovativa rispetto al primo semestre
1999: in quel caso infatti, le 6 edizioni seminariali di un unico
seminario (gestione e valutazione), mantenendo in particolare un
medesimo coordinatore scientifico e un analogo staff di esperti, ha
comportato notevoli problemi di realizzabilita, di ripetitivita e di
tenuta, pur consentendo un sostanziale raggiungimento degli obiettivi
formativi; nelle nuove attivita realizzate, non si sono mai superate
le due edizioni (tre in un solo caso, sull’area amministrativa, data
la particolarita del seminario); quando cid non & stato possibile, si
¢ attuato di fatto uno sdoppiamento del coordinamento scientifico
e un’articolazione di staffs formativi e di tutors differenziati (vedi
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area genitorialitd); cid ha comportato di fatto un miglioramento e
un’economia di scala ottimale fra competenza acquisita e interesse-
curiosita intellettuale dello staff formativo.

[ gruppi di lavoro nell’ambito dei seminari consentono di creare
un clima pitl personalizzato e favorevole al confronto, di avvicinarsi
all’obiettivo formativo in modo meno standardizzato e pitt conte-
stualizzato, di sperimentare in una situazione “faccia a faccia”
modalita di discussione e di lavoro cooperativo generalmente pitt
gradite ed efficaci.

Certo nella pratica attuazione delle ultime attivita formative le
differenze sono state, a volte, rilevanti, mentre dal punto di vista
numerico si & cercato di mantenere un range di partecipanti fra le 15
e le 20-22 unita.

In sintesi, quindi:

® Per le attivita seminariali con compiti a livello di gruppo piut-
tosto strutturati e su tematiche complesse da un punto di vista
operativo (vedi area flussi) si & inteso privilegiare un numero
contenuto di partecipanti (4 gruppi per il seminario, 13-15
partecipanti per gruppo); la conduzione & stata comunque molto
raccordata fra tutor e coordinatore scientifico, vista l'alta “tecni-

A

citd” richiesta.

® Per le attivita seminariali con compiti a livello di gruppo in
genere limitati alla discussione (vedi area amministrativa) &
stato previsto un numero pit consistente di partecipanti (20-22),
ma d’altra parte in questa area seminariale ¢ in discussione la
stessa permanenza di un lavoro di gruppo: da un lato infatti &
necessario per quanto gia specificato sull’utilita dello strumento
gruppo, d’altra parte tende a essere minimizzato dalle tematiche
in discussione che richiedono un forte contributo in sede di
plenaria e dalle specificita del target dell’area amministrativa.

® Per le attivita seminariali con una funzione pit classica dei
gruppi di lavoro (incontri pitl frequenti, anche se non sembrano
mai abbastanza; compiti di lavoro sufficientemente articolati e
perseguibili; conduzione dei gruppi abbastanza “autonoma”) &
stato previsto un numero intermedio di partecipanti (18-20)
con 4 gruppi nel seminario (vedi area genitorialita).

* Un’innovazione particolarmente degna di nota ¢ costituita dai
“mini gruppi” o “gruppi veloci”, sperimentati in particolare con
sistematicitd nei seminari sui flussi informativi e pitt sporadica-
mente in quelli sulla genitorialita; si tratta di presuddividere la
sala dei lavori in 4 quadranti “a croce” e di strutturare la stessa
plenaria, non appena possibile e quindi dopo le prime fasi di
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apertura dei lavori, come una situazione di lavoro formativo che
vede i partecipanti di uno stesso gruppo sedersi accanto in un
medesimo “quadrante” con il proprio tutor di riferimento. Tale
collocazione, fra I'altro, riveste un ruolo di parziale rassicurazione
e migliora il clima di gruppo perché consente una maggiore
attenzione e una individualizzazione in parte analoga a quella
che si realizza in contesti di “educazione attiva”.

Una volta realizzata pud consentire, dopo lo svolgimento di
interventi in aula di uno o pit esperti (sarebbe consigliabile non
pit di due), di riunire velocemente i “mini gruppi” con uno sposta-
mento molto relativo — mettendosi in cerchio e parlando a voce
non troppo alta — e permettendo al tutor di raccogliere in 10-15
minuti le osservazioni principali e le eventuali domande da rivolgere
ai relatori e/o al coordinatore scientifico; in tal modo si minimizzano
di fatto i tempi di spostamento e si aumenta l'interesse delle persone,
dato che si moltiplicano i momenti in cui le persone non stanno
solamente ad ascoltare o a guardare quanto esposto da altri, ma
interagiscono — seppur velocemente — fra di loro e con questi
contenuti.

Lutilizzo di questo strumento formativo non appare estendibile
a tutti i contesti, ma la sua utilitd & indubbia e sembra opportuno
raccomandarne la sperimentazione in situazioni diversificate.

Se il responsabile del seminario rappresenta il collante organizza-
tivo e metodologico che consente di dare unitarieta all'intervento
formativo dalle fasi di preprogettazione alle fasi di valutazione e
riprogettazione dell’intervento formativo, “il” 0 “i” coordinatori
scientifici rappresentano ’elemento principale di tenuta del seminario
da un punto di vista “contenutistico” e di “affidabilita scientifica”
dell’azione formativa. Tale denominazione va perd riempita di con-
tenuto, dato che troppo spesso si associa all’appartenenza ad un
“comitato scientifico” di varia natura, che prefigura accanto a una
competenza indubbia della materia e a una solida padronanza, una
partecipazione piuttosto estemporanea e maggiormente connessa
all’area della “teorizzazione” piuttosto che della “pratica”.

Le caratteristiche dell'intervento di questa figura, cosi come si
sono delineate nel corso delle ultime attivita formative svolte,
consistono in una partecipazione costante sia alla fase progettuale
che alla fase realizzativia delle stesse, con un raccordo funzionale
con il responsabile del seminario da un lato e con il gruppo di tutor
dall’altro, e una integrazione costante degli interventi degli esperti
chiamati a dare il loro contributo. Si tratta in pratica di “accompa-
gnare” con un ruolo “esperto” il gruppo dei partecipanti alla realiz-
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zazione degli obiettivi formativi, mantenendo al contempo desto
I'interesse e non eccedendo nel protagonismo in modo da consentire
un dialogo a pitl voci e una reale interdisciplinarieta dell’apporto
formativo.

La presenza costante del coordinatore scientifico ai lavori seminariali,
sebbene non garantisca di per sé quanto sopra auspicato, consente di
fatto una forte unitarieta dell'intervento e migliora in modo consistente
la qualita dell’intervento formativo. Anche in questo caso si tratta di
un’innovazione introdotta in questa seconda fase dei lavori formativi.

Lapporto competente di docenti ed esperti ¢ determinante in
attivitd formative di carattere nazionale che intendono in genere
costituire un punto di riferimento sullo “stato dell’arte” della disciplina
0, pit spesso, della tematica oggetto dell’intervento. E naturalmente
necessaria una verifica della indubbia competenza che deve caratte-
rizzare gli apporti richiesti e la compatibilitd con uno scenario di
apprendimento aperto alla integrazione dei saperi di tipo multidisci-
plinare ma, pill ancora, interdisciplinare. Le stesse modifiche descritte
nella sezione Il numero dei partecipanti e le edizioni seminariali motivano
il forte divario fra il numero di esperti e docenti (compresi i coordi-
natori scientifici) coinvolti nella prima fase formativa e quelli coinvolti
in quest’ultima. Si passa da 12-15 persone a oltre 50 unita, con una
pluralita di voci e di approcci che & testimoniata dallo stesso elevato
numero di contributi presenti in questo volume. Un trend analogo ma
pill contenuto si & verificato per il gruppo dei tutor che & passato dalle
7 alle 14 unita, raddoppiando pur in presenza di un numero quasi
analogo di seminari fra prima e seconda fase formativa; dal punto di
vista qualitativo si & invece mantenuta una elevata competenza
formativa per quanto riguarda i tutor, tutti formatori di livello nazio-
nale, che garantiscono in quasi tutti gli interventi seminariali un
avvicinamento al migliore raggiungimento degli obiettivi formativi,
in un contesto di maggior familiarita e condivisione che attenua la
formalita degli incontri.

Un effetto indiretto, di cui si & avuta notizia in prima persona
dai partecipanti alle attivitd seminariali o, pill spesso, dai referenti
regionali, consiste nella parziale riproposizione di interventi forma-
tivi realizzati a livello nazionale in contesti regionali o, alcune
volte, interregionali. Spesso si & trattato dell’organizzazione di setting
in tutto o in parte analoghi a quelli cui si & partecipato,
frequentemente con gli stessi docenti, esperti e tutor che hanno
saputo comunicare e operare adeguatamente: naturalmente il tutto
coniugato con specifici obiettivi formativi e informativi connessi
ai contesti territoriali. La ricaduta ¢ indubbiamente positiva e
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consente di ipotizzare una concatenazione non meccanicistica fra
contesti formativi nazionali di carattere interregionale e contesti
formativi interregionali — fra poche regioni — oltre che pil specifi-
camente regionali.

Per molti aspetti una tale ricaduta puo essere favorita da un
adeguato pensiero progettuale in ambito formativo, anche se non
ritengo possa essere del tutto preventivata, proprio perché frutto non
di una semplice e meccanica riproposizione, ma di una originale
riformulazione e riprogettazione contestualizzata.

Diversi elementi del setting formativo utilizzato sono gia stati
descritti. Dipendono prevalentemente dal tipo di formula seminariale
adottata, dalla residenzialita dell’intervento formativo, dalle caratte-
ristiche degli staff formativi, dallo stesso clima “apprenditivo” che si &
inteso favorire, e cosi via.

Alcuni elementi specifici sono rappresentati dalle seguenti carat-
teristiche.

* Una consistente “tecnicizzazione” dell’intervento formativo in
alcuni seminari — area flussi informativi — che ha inteso far
familiarizzare tutti i partecipanti con modalita espositive e di
analisi dei dati (uso del proiettore da PC, esposizioni in power-
point, esplorazione in diretta di banche dati, navigazione in
Internet ecc.) funzionali all’area tematica esplorata.

® Un’analoga “tecnicizzazione” dei contenuti — sempre nell’area
flussi informativi —, seppure contemperata da un utilizzo accorto
delle alternanze fra momenti di plenaria, gruppi di lavoro,
“mini gruppi” ed esercitazioni individuali in sede seminariale e
durante I'interfase fra un modulo e I'altro, che ha comportato
consistenti difficolta rispetto a un target di partecipanti non
sempre corrispondente a quanto previsto (spesso non c¢’era
nessuna vicinanza e familiaritd con Osservatori di qualche
tipo, anche “costituendi”).

® Una forte “tecnicalitd” dei contenuti — area amministrativa —
coniugata con un approccio prevalentemente centrato sui
momenti espositivi in plenaria e il supporto di strumenti tecnici
standard (lucidi e lavagna luminosa, lavagna a fogli).

® Una articolazione costante dei contributi espositivi in plenaria
fra relazioni di sfondo e comunicazioni orientate all’esemplifi-
cazione di strumenti efo ambienti quali banche dati e simili
(nel seminario dell’area flussi), cosi come fra relazioni di base
e “buone prassi” illustrate per comprendere al meglio la realiz-
zabilita di una iniziativa (nel seminario sulle buone prassi
dell’area genitorialita).
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e Una sperimentazione innovativa connessa a un duplice binario
(informatizzato e non informatizzato) per quanto riguarda i
lavori interfase del seminario dell’area flussi: in sede seminariale
sono state assegnate delle attivita esercitative, naturalmente
non obbligatorie, da svolgere nel periodo — circa un mese — di
interfase, fra i tre moduli previsti; diverse di queste potevano
comportare 'utilizzo di tecnologie informatiche e delle e-mail;
in particolare per quanto riguarda I'e-mail si & anche prefigura-
ta una assistenza on-line direttamente con il coordinatore
scientifico del seminario, che ha utilizzato questo canale anche
per diffondere materiali di interesse prodotti e rintracciati dallo
staff o fatti giungere dagli stessi partecipanti; uno dei limiti pitt
consistenti dell’iniziativa & costituito dal fatto che si ¢ faticato
molto per rintracciare gli indirizzi e-mail scoprendo alla fine
che un seminario cosi connesso a questo tipo di “tecnologia”,
vedeva non pil di un terzo dei partecipanti con un proprio
indirizzo elettronico, specchio di una difficolta degli enti
pubblici e forse degli stessi operatori in questo settore.

Anche il seminario nazionale recentemente conclusosi a Como
non ha bisogno di particolari descrizioni in questa sede, dato che & ben
illustrato in tutte le sue parti nella seconda parte di questo volume.

Si ¢ trattato di un importante evento che ha consentito di fare il
punto sull’applicazione della legge 285/97 nel primo triennio, di esa-
minare le prospettive e gli scenari aperti dall’approvazione della Legge
quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali
(legge 328/00) e dalle nuove modalita di finanziamento, di riflettere
sulla riprogettazione e I'impostazione del nuovo triennio anche
mediante il nuovo manuale metodologico sulla 285 (Il calamaio e
l'arcobaleno), di portare a sintesi il lavoro formativo complessivo svolto
nel triennio dal Centro nazionale di documentazione e dall’Istituto
degli Innocenti con il Gruppo tecnico interregionale.

La sostanziale riuscita dell'incontro (oltre 370 partecipanti di 16
regioni) non attenua, comunque, il clima di incertezza legato al fatto
che il Gruppo tecnico interregionale non si riunisce pitt da diversi mesi,
in assenza di un mandato preciso da parte degli assessori regionali.

A uno degli ultimi incontri nell’autunno del 2000 e a fronte di
una valutazione complessivamente molto positiva dei seminari for-
mativi organizzati nell'ambito del primo triennio di applicazione della
legge, era gia stata presentata, e accolta positivamente, una proposta
per le attivita del 2001 che teneva conto anche delle esigenze evi-
denziatesi di decentrare in parte le stesse attivitd formative nazionali
e di dare, da parte del Centro nazionale di documentazione un
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fra alcune Regioni. Tale proposta, formulata anche in accordo con il
nuovo piano nazionale di azione 2000-2001, presenta proposte forma-
tive attinenti 'area pianificazione, 'area flussi informativi, I area ammi-
nistrativa e 'area adolescenza, e sta per essere integrata da proposte
progettuali che tengono presente I'utilizzo della formazione a distanza
come supporto ad interventi formativi che prevedono I'alternanza fra
formazione in situazione (nelle sedi nazionali) e formazione a distanza
(direttamente nelle proprie sedi di lavoro).

All'ultima attivitd formativa svolta nel 2000, erano presenti in
contemporanea sia la referente della Regione che ha coordinato il
Gruppo tecnico interregionale nelle fasi di avvio delle attivita (la
Regione Friuli Venezia Giulia), sia la referente della Regione che ha
coordinato le fasi conclusive dello svolgimento delle attivita formative
(Ia Regione Lombardia); la prima ha aperto i lavori del seminario,
mentre la seconda ha tenuto le conclusioni: entrambe hanno restituito
ai partecipanti — 60 in quella sede, ma simbolicamente in rappresen-
tanza dei 2000 che complessivamente si sono alternati in tre anni di
attivitd — la soddisfazione delle Regioni per la qualita del lavoro
formativo svolto a livello nazionale. Lo sforzo organizzativo & stato
considerevole, la fatica & stata tanta, le criticita da affrontare innu-
merevoli, ma allo stesso tempo I'entusiasmo e la professionalita degli
staff formativi e dei partecipanti spesso impegnati in azioni di supporto
competente reciproco, unitamente al costante sforzo di riprogettazione
delle attivita svolte, consente di fare un bilancio provvisorio
fortemente positivo. Considerato il punto di partenza e il contesto
nazionale come & venuto modificandosi nel frattempo, c’¢ da essere
pill che soddisfatti. In futuro, cosa accadra?

Le basi per ben operare ci sono tutte. Nel frattempo possiamo
consegnare a tutti i colleghi che si occupano di infanzia e adolescenza
in Italia il frutto del lavoro competente di 2000 fra loro, che hanno
dedicato risorse ed energie testimoniate da questo stesso lavoro di
documentazione formativa. Un grazie sentito a tutti loro e allo staff
che ha supportato lo svolgimento delle attivita e in particolare a
Roberto Maurizio per il sostegno all’azione seminariale e le sintesi dei
lavori di gruppo.
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1. Premessa

La formazione nazionale nel secondo semestre 1999

e nel 2000: i programmi di formazione*

1. Premessa; 2. Il contesto formativo; 3. La prima area seminariale:
flussi informativi e documentazione; 4. La seconda area seminariale:
genitorialita; 5. La terza area seminariale: amministrativa

[ primi seminari formativi interregionali sono stati realizzati a
Bologna nel luglio 1998, con la partecipazione di 340 operatori e
dirigenti provenienti da 17 regioni italiane.

Dopo questa prima esperienza, nel corso del primo semestre
1999 a Firenze ¢ stato realizzato un percorso formativo articolato
(3 seminari, 12 edizioni, 48 giornate formative) che ha visto la
partecipazione di 600 operatori, funzionari e dirigenti provenienti
da 15 regioni.

I giudizi espressi dai partecipanti, in entrambi i casi, sono stati in
gran parte positivi, cosi come ampiamente positiva & stata la valuta-
zione delle Regioni in sede di approvazione del documento finale
delle iniziative del primo semestre 1999.

Lincontro e il lavoro formativo comune fra un numero cosi elevato
di operatori, funzionari e dirigenti di diverse Regioni ha costituito nel
panorama nazionale una novita fortemente apprezzata, anche se tale
percorso appare solo avviato e sottodimensionato rispetto ai bisogni
formativi.

La committenza del programma formativo & costituita ormai
stabilmente dal Coordinamento degli assessori regionali alle politiche
sociali e quindi dal Gruppo tecnico interregionale politiche minori -
aspetti sociali dell’assistenza materno infantile.

L'azione progettuale coordinata dal Centro nazionale di
documentazione e analisi per I'infanzia e I'adolescenza - Istituto
degli innocenti, & stata condotta in collaborazione con il Gruppo
tecnico interregionale coordinato dalla Regione Lombardia. Il
raccordo progettuale specifico & stato realizzato con I'apposita
Commissione progettazione costituita da esponenti delle Regioni
Calabria, Emilia Romagna, Friuli Venezia Giulia, Lazio, Lombardia,
Sicilia, Umbria.

* A cura di Giorgio Macario, Centro nazionale di documentazione e analisi
per 'infanzia e I'adolescenza - Istituto degli Innocenti, responsabile delle attivita
seminariali.

ventl

25



26

La formazione
nazionale nel
secondo semestre

1999 e nel 2000:

i programmi
di formazione

2. Il contesto
formativo

La maggiore complessita degli interventi formativi connessi alla
legge 285/97 & data dalla necessita di mantenere a un tempo un’unita-
rietd dell'impianto complessivo a livello nazionale e le molteplici esi-
genze di differenziazione degli interventi a livello di ambiti territoriali.

La dimensione nazionale e interregionale dell'intervento formativo
resta prevalente ma deve necessariamente coniugarsi con approfondi-
menti mirati fra diversi ambiti territoriali su tematiche organizzative,
gestionali e professionali rilevanti.

Se nel corso dei seminari del primo semestre tale indicazione ha
costituito un leit motiv dell’azione formativa, ancor pill & apparso
necessario svilupparla nel corso delle attivita formative proposte per

il secondo semestre del 1999 e per il 2000.

Il pieno avvio della fase realizzativa dei progetti, dopo la prepara-
zione e 'approvazione dei piani territoriali di intervento, ha fatto
emergere con forza quanto era gia stato segnalato dai partecipanti dei
seminari di Bologna del 1998 e di Firenze del primo semestre 1999, e
cioe I'importanza di approfondire le principali tematiche specifiche
sulle quali convergono gran parte dei progetti e dei servizi proposti.

Fra queste la genitorialitd, indicata come tematica rilevante da piti
del 20% dei partecipanti ai seminari, ed emersa come tematica forte-
mente trasversale presente in gran parte dei progetti approvati dalle
Regioni, si caratterizza come ambito a un tempo connesso a prassi
fortemente innovative e importante fattore di prevenzione del disagio.

I due seminari proposti, La famiglia come protagonista e il sostegno
alla genitorialita e Sostegno alla genitorialita e buone prassi - metodologie,
strumenti e prassi a confronto articolano un percorso che spazia dallo
stato dell’arte della genitorialita al confronto sulle prassi piti innova-
tive presenti nel panorama nazionale.

Un secondo elemento connesso alla fase realizzativa dei progetti e
strettamente legato al percorso di progettazione e di valutazione degli
interventi & costituito dall'importanza crescente dei flussi informativi e
della documentazione nei processi di comprensione della condizione del-
l'infanzia e dell’adolescenza. La stretta connessione con la legge 451/97 e
la nascita degli Osservatori in ambito regionale rende ancor pil attuale
la necessita di cercare raccordi e sinergie con le sedi nazionali che si oc-
cupano di tali tematiche anche per quanto riguarda la legge 285/97.

Il seminario Osservazione e monitoraggio - condizione e bisogni dell'in-
fanzia e dell' adolescenza; interventi, risposte, servizi; documenti e rappresen-
tagioni costituisce una proposta unitaria articolata su tre moduli centrati
su condizione dell’infanzia, stato dei servizi e documentazione, con
apporti di tipo teorico-tecnico in prima giornata e pratico-operativo in
seconda. Una proposta introduttiva ma al contempo avanzata per
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comuni, strumenti compatibili e metodologie raffrontabili.

Un terzo elemento che costituisce una sorta di accompagnamento
dell’intero percorso di attuazione della legge 285/97 & rappresentato
dalla dimensione amministrativa, che fin dalla proposta seminariale
dello scorso semestre ¢ stata vista pit in connessione alla sua possibile
coniugazione con le finalitd progettuali che ispirano la legge, piuttosto
che nei suoi aspetti strettamente tecnici.

Un tale percorso si articola nel secondo semestre 1999-2000 in
due seminari specializzati connessi il primo all'approfondimento di
conoscenze degli strumenti giuridici di collaborazione fra istituzioni
(Le istituzioni pubbliche e le forme della loro collaborazione nei servizi
sociali alla luce della legge 285/97) e il secondo alle collaborazioni
possibili fra istituzioni pubbliche e soggetti privati (La collaborazione
pubblico-privato nei servizi sociali alla luce della legge 285/97).

Come appare evidente dall’articolazione delle proposte seminariali,
nonostante l'interesse suscitato da diverse delle proposte formative rea-
lizzate nel primo semestre, sono quelle in particolare strettamente legate
alle fasi attuative della legge 285/97 e agli intrecci normativi e legislativi
che via via si presentano che trovano spazio nel programma elaborato.
E questo il senso della specializzazione e dell’attenzione alle fasi attuative
per quanto riguarda I'area amministrativa, cosi come degli approfondi-
menti connessi ai flussi informativi e alla documentazione; mentre altri
argomenti tendenzialmente trasversali di carattere metodologico, come
ad esempio il monitoraggio e la valutazione dei progetti e dei piani,
saranno riconsiderati nella prosecuzione delle attivita formative funzio-
nalmente alle nuove esigenze connesse al rifinanziamento della legge
285/97 e alle ipotesi di riprogettazione e ripresentazione dei piani
triennali; e infine alcuni approfondimenti tematici, legati in particolare
all’adolescenza e alle problematiche dell’abuso, dopo I'attenzione priori-
taria dedicata alla genitorialit, saranno ugualmente presi in considera-
zione nei prossimi mesi e sono gia in fase di progettazione avanzata.

Alla realizzazione delle attivita seminariali hanno contribuito:
responsabile dei seminari Giorgio Macario; responsabili scientifici Franco
Dalla Mura, Paola Di Nicola, Susanna Mantovani, Stefano Ricci;
referenti di area Roberto Maurizio, Milena Rosso; docenti Anna Baldazzi,
Franca Bimbi, Carmen Belloni, Bruno Bortoli, Enzo Catarsi, Ugo
D’Ambrogio, Pier Paolo Donati, Viviana Egidi, Fabio Folgheraiter,
Andrea Maccarini, Marisa Malagoli Togliatti, Paola Milani, Tullia
Musatti, Sergio Muscetta, Gabriella Paolucci, Marina Piazza, Igino
Poggiali, Anna Putton, Emanuele Ranci Ortigosa, Giovanna Tresso,
Sandra Venturelli; relatori Vinicio Biagi, Giovanni Biondi, Pietro Boffi,
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3. La prima area
seminariale:

flussi informativi
e documentazione

Premessa

Giuliana Bonello, Luca Citarella, Daniela Gregorio, Marisa Lama,
Renato Mion, Michele Neri, Riccardo Poli, Luca Ronfani, Antonella
Schena, Paola Senesi, Giorgio Tamburlini, Raffaecle Tomba, Roberto
Volpi; esperti-tutor Giovanni Amodio, Salvatore Cacciola, Marina
Galati, Lorenzo Gallini, Agnese Infantino, Roberto Maurizio, Marina
Merana, Tullio Monini, Elisabetta Nigris, Marisa Persiani, Mary
Rimola, Milena Rosso, Franco Santamaria, Achille Tagliaferri.

Nel corso dei seminari sono state, inoltre, presentate:
Comunicazioni su buone prassi:

Centri per le famiglie - Comune di Ferrara, Centri per le famiglie
- Comune di Parma, Centri infanzia adolescenza e famiglia
(CIAF) - Regione Toscana, Comune di Napoli

I progetti genitorialita di:

Regione Toscana, Centro studi etd evolutiva - Comune di Venezia,
IRCCS Burlo Garofalo - Associazione culturale pediatri, Centro
bresciano solidarieta - Brescia, Centro italiano femminile - Bergamo
Le esperienze amministrative: Comune di Monte Porzio Catone e
Comune di Lecco, Comune di Torino, Comune di Lucera

Uno dei punti qualificanti I'azione rivolta ai minori collegata alla
legge 285/97 & lo sviluppo contemporaneo di un sistema informativo
finalizzato a contribuire alla comprensione delle esigenze e dei bisogni
dei bambini e degli adolescenti al fine di operare un’adeguata proget-
tazione degli interventi e valutazione dell’operato.

A rinforzare I'approccio della legge 285/97 che sottolinea I'impor-
tanza dell’osservazione, della documentazione, del monitoraggio e
della circolarita delle informazioni, la legge 451/97 ha favorito la
nascita e il consolidamento di Osservatori sull'infanzia e 'adolescenza
a livello regionale impostando cosi un sistema complesso e articolato
di raccolta, trattamento e utilizzo di dati.

Nella fase attuale I'esigenza centrale — fermo restando il principio
dell’autonomia territoriale — diventa quella di dar vita al sistema e
implementarlo a partire da criteri condivisi onde evitare di avviare
strutture analoghe funzionanti in modo differenziato o, peggio
ancora, strutture non in grado di comunicare in ragione di prodotti o
linguaggi differenti.

Lesperienza del Centro nazionale di documentazione di Firenze
nel campo della ricerca, trattamento della documentazione e dei dati
inerenti l'infanzia e I'adolescenza, puo essere messa a disposizione
delle Regioni e degli enti locali per favorire il confronto e I'indivi-
duazione dei criteri comuni sulla base dei quali operare lo sviluppo
delle realta locali.



Obiettivi del seminario

Metodologia

Con il seminario Osservazione e monitoraggio (relativo alla condi-
zione e ai bisogni dell'infanzia e dell’adolescenza e a interventi, risposte,
servizi, documenti e rappresentazioni) si intende proporre agli enti
coinvolti nella programmazione e gestione dei progetti connessi alla
legge 285/97 una occasione di confronto e scambio per fornire un
orientamento complessivo e strumenti operativi sui flussi informativi
relativi all'infanzia e all’adolescenza rispetto a tre aree:

e lettura e analisi della condizione dell’infanzia e dell’adolescenza;

® ricognizione sull’organizzazione e lo stato dei servizi per 'infanzia
e 'adolescenza;

e trattamento della documentazione sull’infanzia e 'adolescenza.

In considerazione delle esigenze emerse in sede di programmazio-
ne dei seminari con le Regioni si reputa indispensabile:

® valorizzare le esperienze e le conoscenze delle Regioni;

e comunicare esperienze dirette in ordine alla possibilita e utilita
di realizzare progetti relativi alla documentazione;

e far sperimentare ai partecipanti modalita di trattamento della
documentazione.

Il seminario & suddiviso in tre moduli di due giornate ciascuno, a
loro volta articolati in due momenti, il primo teorico/tecnico, il
secondo pratico/operativo:

1° modulo: Dimensione teorica: analisi degli approcci ai flussi informa-
tivi sulla condizione dell'infanzia e dell’adolescenza.
Dimensione operativa: presentazione di strumenti di analisi
e di lettura dei dati in relazione a finalita organizzative e
progettuali.

2° modulo: Dimensione teorica: analisi degli approcci e possibile com-
parazione nazionale nell’ambito del sistema informativo
nei servizi sociali per I'infanzia e 'adolescenza.
Dimensione operativa: confronto sul passaggio dalla pro-
grammazione degli interventi alla riorganizzazione dei
servizi (banca dati 285; connessione 285/451; costruzione

base dati).

3° modulo:  Dimensione teorica: analisi degli approcci sulla documen-
tazione inerente l'infanzia e 'adolescenza - oggetto di
studio e modalita operative possibili (ambito bibliografico,
ambito normativo e legislativo).
Dimensione operativa: confronto sugli strumenti di docu-
mentazione per la circolarita e la diffusione delle infor-
mazioni.
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4. La seconda area
seminariale:
genitorialita

Premessa

Il seminario & rivolto a funzionari regionali e di ambito destinati a
operare nel costituendo Osservatorio, ai responsabili di progetto locale
e di ambito per le implicazioni e correlazioni con ’Osservatorio
regionale (sotto il profilo della produzione di informazione da immet-
tere nell’Osservatorio e dell’utilizzo dello stesso). In considerazione
della varieta del target (chi lavora alla documentazione e chi utilizza
la documentazione per elaborazioni, progettazione e organizzazione
dei materiali) viene prevista una differenziazione nella proposta di
approfondimento pratico/operativo nei tre moduli formativi.

E ormai convinzione comune ampiamente suffragata dalla ricerca
che nelle proposte di servizi e interventi per I'infanzia, la preadole-
scenza e I'adolescenza, il coinvolgimento delle famiglie, I'individua-
zione e il sostegno delle risorse familiari producano esiti efficaci e
prolungati nel tempo. In particolare, la capacita di attivare i genitori
e di renderli protagonisti e promotori delle iniziative che riguardano i
loro figli pare essere un potente fattore di prevenzione nei confronti
di disagi relazionali e di altri rischi connessi alla crescita.

Nella tradizione del nostro Paese, il rapporto tra famiglia e servizi &
stato connotato a partire dai primi anni settanta dalla partecipazione
agli organi democratici previsti prima dai servizi per l'infanzia e poi
dalla scuola (gestione sociale e organi collegiali) quali forme piti 0 meno
riuscite di controllo democratico dei servizi medesimi oppure, all'interno
dei servizi per 'infanzia, da pratiche quali i processi di inserimento/am-
bientamento che hanno previsto un rapporto individualizzato tra
educatori, genitori e bambini e la presa in carico in forme diverse del
delicato processo di separazione del bambino piccolo dalla famiglia e
della condivisione del suo allevamento in situazione di comunita.

Questo processo si & spesso allargato e ha coinvolto gruppi di
genitori nel tentativo di creare una situazione di reciproco supporto;
non si puo dire perd che esistano pratiche estese e intenzionali di
supporto alla genitorialita nei servizi per I'infanzia — all’infuori
delle cosiddette “nuove tipologie” che hanno anticipato da oltre
un decennio alcuni servizi previsti dall’art. 5 della legge 285/97 —
né modalita di intervento sistematizzate rivolte alle famiglie con
figli adolescenti per quanto molto si sia investito sul versante della
formazione dei genitori.

Anche in campo psicopedagogico non esiste attualmente un
dibattito scientifico molto articolato sui temi del coinvolgimento
familiare e del supporto alla genitorialit.

D’altro lato tanto le famiglie che si accostano ai servizi quanto
quelle che non vi si accostano spontaneamente pur evidenziando
bisogno di sostegno, spesso si mostrano disorientate nel condurre e



Obiettivi e metodologia

4.1 La famiglia come
protagonista

e il sostegno

alla genitorialita

sostenere le scelte educative e chiedono consulenza e confronto in 31

forme diverse a seconda della situazione sociale in cui vivono e della
natura dei problemi che le vedono coinvolte.

Pur non essendo facile definire concettualmente e descrivere le
pratiche possibili, decidere e mettere in atto forme di sostegno alle
famiglie che si collochino in un’ottica promozionale e di empowerment
anziché assistenzialistica, i seminari previsti privilegiano quegli orien-
tamenti teorici e quelle prassi che si connotano come essenzialmente
preventivi anziché riparativi, come formativi anziché clinici.

Coerentemente con gli obiettivi di fornire ai partecipanti cono-
scenze, idee ed esempi di pratiche che consentano, fin dalla prima
fase dei progetti che si andranno ad attivare, il coinvolgimento attivo
e il protagonismo dei genitori, si propone una metodologia attiva che
modifichi un impianto corsuale o seminariale pit tradizionale.

Ciascun seminario prevede una introduzione di carattere teorico e
operativo che contribuira a precisare e a dare adeguate risposte ai
nodi critici insiti nelle tematiche affrontate. Per facilitare il raggiun-
gimento degli obiettivi di apprendimento ai corsisti verranno forniti
brevi testi (nel primo seminario) o casi di buone pratiche (nel secondo
seminario) prodotti dai docenti o da essi segnalati e introdotti che
servano da informazione di base e da stimoli alla riflessione. A questa
prima fase seguira la discussione condotta dagli esperti tutor che per-
mettera di evidenziare i nodi problematici e concettuali individuati
dai partecipanti. I docenti interagiranno poi con questi nodi, quando
& possibile a pitt voci o nell’ambito di sottogruppi di approfondimen-
to tematico, di approfondimento dei casi, di simulazioni progettuali.

Date le caratteristiche e la delicatezza di questi temi che riguardano
la famiglia e la genitorialitd, si & ritenuto opportuno offrire contributi
culturali diversificati per garantire ai partecipanti la possibilita di
riflessioni e analisi ampie e differenziate.

Larticolazione di quest’area prevede due seminari della durata di
tre giornate ciascuno: il primo su La famiglia come protagonista e il
sostegno alla genitorialita, e il secondo sul Sostegno alla genitorialita e
buone prassi — metodologie, strumenti e prassi a confronto.

Questo seminario di formazione costituisce:

® un’occasione di approfondimento sulla situazione e le caratte-
ristiche della famiglia di oggi con occhio attento alla sua evo-
luzione, alla definizione dei ruoli al suo interno, nella coppia
e tra generazioni;

® un’opportunita di confronto su tematiche quali la prevenzione, il
supporto alla genitorialita, I'attivazione delle risorse genitoriali;

ventl



32

La formazione
nazionale nel
secondo semestre

1999 e nel 2000:

i programmi
di formazione

Target

Struttura organizzativa

4.2 Sostegno
alla genitorialita
e buone prassi

Target

Struttura organizzativa

¢ una sede di definizione delle caratteristiche delle principali
situazioni, al di 12 di quelle consuete e di vita quotidiana in cui
meglio possono attuarsi interventi di prevenzione per l'infanzia
e l'adolescenza e di attivazione delle risorse genitoriali;

® uno spazio di riflessione sui possibili modelli di supporto, di
autorganizzazione, di self help, di costruzione di reti informali al
fine di definire le condizioni che possono promuovere le iniziative
autonome dei genitori o renderli partner attivi dei servizi.

Responsabili di ambito (piano) e responsabili di progetto per la

legge 285/97.

[l primo seminario si articola su tre giornate ed ¢ da considerarsi
propedeutico al secondo seminario, benché la partecipazione al primo
non implichi la partecipazione congiunta al secondo.

[l numero di partecipanti previsto per ogni modulo &, in media, di
50 persone.

Sono previste quattro edizioni del seminario.

La sede di svolgimento ¢ situata presso il Centro congressi Vitto-
ria a Montecatini.

Questo seminario intende offrire:

® una panoramica delle iniziative esistenti in Italia e in altri Paesi
con particolare attenzione al rapporto tra iniziative autorganiz-
zate e promosse da enti locali;

* un approfondimento del processo di definizione e messa a punto
dei progetti;

® la definizione dei modelli e delle procedure di valutazione appli-
cabili in questo ambito;

e I'analisi approfondita di alcuni esempi di buone pratiche.

Responsabili di progetto nell’ambito dell’applicazione della legge
285/917.

Questo seminario si articola su tre giornate ed & da considerarsi
un approfondimento orientato all’operativita del precedente; si auspica
quindi che i partecipanti che non abbiano partecipato al primo semi-
nario siano sufficientemente aggiornati su tali tematiche.

Il numero di partecipanti previsto per ogni modulo &, in media, di
50 persone.

Sono previste tre edizioni del seminario.

La sede di svolgimento & situata presso Studium (Firenze).



5. La terza area
seminariale:
amministrativa

Premessa

La legge 285/97 & un esempio emblematico dei piu significativi 33

cambiamenti che nel recente passato e nel momento attuale hanno
caratterizzato e caratterizzano il modo di essere delle pubbliche am-
ministrazioni e dei rapporti fra di esse e fra queste e la societa civile.
La centralita dell’ente locale e la ricerca della partecipazione dei
cittadini e delle formazioni sociali alle scelte e alle azioni della Pubblica
amministrazione sono indicate come valori da realizzare e come obiettivi
da perseguire nella Carta costituzionale. Da oltre un ventennio il nostro
ordinamento giuridico si ¢ arricchito — con crescita esponenziale — di
nuove norme contenute in leggi ordinarie che hanno modificato il
nostro ordinamento giuridico nel senso indicato dalla Costituzione.

Gli ultimi anni sono stati contraddistinti sia da una particolare
velocita e importanza dei cambiamenti che dalla ricerca di vie nuove
e originali per il raggiungimento degli obiettivi, attraverso la coesistenza
di elementi che in un passato anche recente sarebbero stati considerati
incompatibili (o difficilmente conciliabili) fra loro.

Basti pensare che 'esaltazione della centralita del Comune si &
accompagnata con la valorizzazione e il potenziamento degli altri enti
locali e che lesternalizzazione dell’esercizio delle funzioni si accompagna
con un’accresciuta responsabilitd del Comune quale garante della
risposta ai bisogni della popolazione.

Ma Pevento pitt straordinario di questi ultimi anni & senz’altro
costituito dall’ingresso del principio contrattualistico nell’azione
amministrativa e nei modelli di amministrazione consensuale.

Tutto cio rende indispensabile un profondo rinnovamento degli
apparati pubblici, che passa inevitabilmente attraverso la revisione
degli organici e lo sviluppo della professionalita degli operatori e dei
funzionari, che devono essere in grado — per tipologie professionali
oltre che per il possesso di adeguate conoscenze — di utilizzare appieno
i nuovi strumenti di amministrazione che I'ordinamento mette a loro
disposizione, e in particolare quelli relativi alle collaborazioni.

I due seminari proposti costituiscono un’opportunita di approfon-
dimento, tendenzialmente completo, degli strumenti giuridici di col-
laborazione per favorire da parte delle amministrazioni coinvolte

nella legge 285/97:

® il perseguimento delle finalita pubbliche con 'uso di strumenti
consensuali;

® il considerare i privati come coprotagonisti con la pubblica am-
ministrazione nell’esercizio della funzione pubblica (in una logica
di sussidiarieta orizzontale oltre che verticale) entrata anche for-
malmente a pieno titolo nell’ordinamento con la legge 265/99;
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e I'inquadrare le problematiche in una logica organica e in uno
scenario piti ampio.

Tale studio, che non puo prescindere dall’esigenza metodologica
di distinguere i due grandi settori costituiti dalle collaborazioni inte-
ristituzionali e da quelle fra pubblico e privato, verra affrontato tra-
mite approfondimenti di esperti e I'analisi di diverse esperienze terri-
toriali.

In tal modo, pur senza perdere di vista il quadro generale sara
possibile approfondire adeguatamente le singole problematiche e
offrire la possibilita ai partecipanti di selezionare i macrotemi di mag-
giore interesse, eventualmente scegliendo fra le due grandi aree delle
collaborazioni fra istituzioni e fra queste e la societa civile, il tema di
maggiore interesse anche in rapporto alle caratteristiche e ai
programmi degli enti di appartenenza.

Lobiettivo — comune ai due seminari — & quello di fornire ai
partecipanti I'occasione di approfondire le loro conoscenze relative
agli strumenti giuridici di collaborazione fra istituzioni (il primo
seminario) e fra queste e i soggetti privati (il secondo seminario),
con particolare riferimento ai servizi sociali e all’attuazione della
legge 285/97.

[ due seminari sono autonomi, nel senso che ciascuno esaurisce la
riflessione sul proprio contenuto specifico ma possono essere concepiti
in sequenza per un approfondimento completo della materia.

[l seminario si snoda attraverso lo studio teorico e lo scambio di
esperienze concrete e si articola in unita di lavoro alternate: recepi-
mento delle esigenze dei partecipanti, comunicazioni del docente in
plenaria e confronto con i partecipanti, intervento di esperti di settore
e confronto con i partecipanti, discussione nei gruppi di lavoro.

Larea amministrativa ¢ stata articolata in due seminari di due
giornate ciascuno: il primo su Le istituzioni pubbliche e le forme della
loro collaborazione nei servizi sociali alla luce della legge 285/97 e il se-
condo su Le collaborazioni pubblico-privato nei servizi sociali alla luce

della legge 285/97.

Funzionari e responsabili di ambito e di progetto a livello amministra-
tivo, responsabili di ambito di progetto a livello tecnico, che siano gia
in possesso delle fondamentali conoscenze giuridico-amministrative (e/o
abbiano gia partecipato al seminario Finalita progettuali e procedure am-
ministrative per ['attuazione della legge 285/97 del primo semestre 1999).
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1. I partecipanti: dati e caratteristiche tratti dalle schede di iscrizione;
2. La parola ai “clienti” della formazione: il giudizio dei partecipanti;
3. Per concludere

1. 1 partecipanti: Lanalisi delle caratteristiche dei partecipanti alle attivita formative,
dati e caratteristiche  cosi come delle valutazioni espresse al riguardo dagli stessi verranno
tratti dalle schede  presentate qui di seguito in forma sintetica e distinte per attivita
diiscrizione  seminariale.

La forte diversificazione delle tematiche affrontate e dei relativi
target di partecipanti renderebbe infatti molto confusa e sostanzial-
mente inutile una sommatoria indistinta.

In ogni grafico verranno riportati il numero di schede complessive
prese in considerazione che variano naturalmente a seconda del grado
di compilazione delle stesse; cid consentird una lettura maggiormente
adeguata dei valori percentuali.

Inoltre il riferimento di ogni grafico alla 1°, 2° e 3° area tematica
¢ indicato sinteticamente (1.1) e relativo alla seguente legenda:

Le attivita formative del 2° semestre 1999 in breve

1° Area tematica — FLUSSI INFORMATIVI E DOCUMENTAZIONE

1° Seminario — Osservazione e monitoraggio

Condizione e bisogni dell'infanzia e dell’adolescenza; interventi, risposte, servizi; documenti e
rappresentazioni

Moduli: n. 3 Durata: 2 giornate (6 totali) Edizioni: n. 2 (novembre 1999/febbraio 2000)
Partecipanti iscritti: n. 135 - Regioni: n. 16

2° Area tematica - GENITORIALITA

2° Seminario — La famiglia come protagonista e il sostegno alla genitorialita

Moduli: n.1 Durata: 3 giornate Edizioni: n. 4 (novembre 1999/febbraio 2000)
Partecipanti iscritti: n. 258 - Regioni: n. 14

3° Seminario — Sostegno alla genitorialita e buone prassi

Metodologie, strumenti e prassi a confronto

Moduli: n.1 Durata: 3 giornate Edizioni: n. 3 (gennaio/febbraio 2000)
Partecipanti iscritti: n.180 - Regioni: n. 13

* A cura di Giorgio Macario, Centro nazionale di documentazione e analisi per I'in-
fanzia e 'adolescenza - Istituto degli Innocenti, responsabile delle attivita seminariali
e Chiara Barlucchi, metodologa.
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3° Area Tematica - AMMINISTRATIVA

4° Seminario — Le istituzioni publiche e le forme della loro collaborazione nei servizi sociali
alla luce della legge 285/97

Moduli: n. 1 Durata: 2 giornate Edizioni: n. 2 (gennaio/marzo 2000)
Partecipanti iscritti: n. 135 - Regioni: n. 14

5° Seminario — La collaborazione pubblico privato nei servizi sociali alla luce della L. 285/97
Moduli: n. 1 Durata: 2 giornate Edizioni: n. 3 (gennaio/marzo 2000)
Partecipanti iscritti: n. 178 - Regioni: n. 16

Totale iscritti alle attivita seminariali n. 886

Questa seconda edizione di attivita seminariali rivela innanzi tutto
come l'interesse per la formazione, il confronto e 'approfondimento delle
implicazioni connesse alla realizzazione della legge 285/97 sia sempre
molto intenso. Anche in questa occasione infatti il numero di operatori
e dirigenti che hanno accolto una simile proposta ¢ alquanto elevato:
sul numero totale degli iscritti, sono stati 674 i partecipanti di cui almeno
165 che hanno frequentato piti di un seminario (anche se le schede di
valutazione compilate alla fine di ciascun seminario, e modulo semina-
riale per quanto riguarda l'area flussi informativi, ammontano a 839) e
provengono in pratica da tutta Italia (nel complesso da 16 regioni).

Nell'insieme la partecipazione maggiore nelle tre aree tematiche
ha riguardato soprattutto il Centro-Nord; in particolare la partecipa-
zione pit elevata riguarda le regioni Lombardia, Emilia Romagna e
Lazio per la prima area seminariale; Lombardia, Friuli e Piemonte per
la seconda; Piemonte, Friuli e Lombardia per la terza.

Grafico 1.1 - 1° seminario. La partecipazione secondo le regioni di provenienza
(valori percentuali; n. casi 105)




Grafico 1.2 - 2° seminario. La partecipazione secondo le regioni di provenienza
(valori percentuali; n. casi 337)

18,1

Grafico 1.3 - 3° seminario. La partecipazione secondo le regioni di provenienza
(valori percentuali; n. casi 232)

Per quanto riguarda invece la provenienza occupazionale, il setto-
re pubblico, in linea con quanto ci si poteva attendere, & nettamente
superiore al privato — tendenzialmente da considerare “privato socia-
le” — (I'86,2% contro il 13,8%).

All'interno di una gamma variegata di condizioni occupazionali,
senza dubbio si distinguono per I'intensita di presenza per lo piti i
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38 funzionari rispettivamente pari al 60,9%, 42,4% e 48,3%, mentre

appare non trascurabile la percentuale dei dirigenti, da 1 su 10 per la
seconda area a quasi 2 su 10 per I'area amministrativa.

Grafico 2.1 - 1° seminario. Ruolo professionale dei partecipanti (valori percen-
tuali; n. casi 105)
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Grafico 2.2 — 2° seminario. Ruolo professionale dei partecipanti (valori percen-
tuali; n. casi 337)
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Grafico 2.3 - 3° seminario. Ruolo professionale dei partecipanti (valori percen-
tuali; n. casi 232)
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Vista una simile situazione non stupisce che il livello dei titoli di
studio dei partecipanti sia molto elevato; se infatti si considerano nel
complesso i laureati e coloro che hanno conseguito un diploma univer-
sitario (quasi esclusivamente della Scuola di servizio sociale) la percen-
tuale si attesta all’83,8% nella prima area tematica (di cui il 52,4% &
laureato), addirittura all’88,4% (di cui la maggioranza — pari al 51,6% —
¢ invece diplomata universitaria) nella seconda e al 71,1% nella terza
(dove il rapporto laureati/diplomati universitari & quasi pitt di 2 a 1 — il
49,1% contro il 22%). La presenza quindi di assistenti sociali — o co-
munque di tecnici con tale retroterra scolastico e culturale — raggiunge
un terzo dei partecipanti nell’area “flussi informativi”, supera la meta
nell’area genitorialita e si attesta su un quarto nell’area amministrativa.

Per quanto riguarda i ruoli nell’ambito della progettazione e gestione
della legge 285/97, in tutte e tre le aree (come mostrano le tavole che
seguono) prevalgono nettamente i responsabili di ambito territoriale.

Grafico 3.1 - 1° seminario. Ente di appartenenza dei partecipanti (valori per-
centuali; n. casi validi 95)

34,7 34,7

Grafico 3.2 — 2° seminario. Ente di appartenenza dei partecipanti (valori per-
centuali; n. casi validi 293)
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2. La parola

ai “clienti”

della formazione:
il giudizio dei
partecipanti

Grafico 3.3 — 3° seminario. Ente di appartenenza dei partecipanti (valori per-
centuali; n. casi validi 222)
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La presenza delle donne & nettamente superiore a quella degli
uomini in tutte e tre le aree tematiche: si parte da un minimo del
67,6% nella prima, per passare al 71,6% nella terza fino ad arrivare a
un massimo dell’88,7% nella seconda (non a caso I'area che accoglie
il maggior numero di assistenti sociali, a conferma della sostanziale
femminilizzazione della professione).

Leta dei partecipanti invece non discrimina fra le aree sia nel suo
campo di variazione (si ha un valore minimo di 23 sia nella prima
che nella seconda e 24 nella terza, ed un valore massimo rispettiva-
mente di 67, 60 e 66) sia nel suo valore medio (41,8 anni, 40,8 e
40,1) sia per la classe pitt numerosa che ¢ ovunque quella che va dai
41 ai 50 anni.

Infine per quanto riguarda la partecipazione ai seminari organizzati
dal Centro nazionale di documentazione nel primo semestre del
1999, ¢ da rilevare che la maggioranza dei corsisti (ovvero il 52%)
non ha partecipato ai precedenti incontri, prefigurando una sostan-
ziale diversificazione nelle partecipazioni; il seminario pitl seguito
invece dal restante 48% dei partecipanti & il seminario di “formazione
sulla gestione e valutazione” tenutosi a Firenze nel 1999, che d’altra
parte era stato replicato in sei diverse edizioni.

Al fine di delineare il giudizio globale dei partecipanti rispetto
alle attivitd seminariali il riferimento pit significativo non pud che
essere il grado di soddisfazione finale espresso da ciascuno di essi a
conclusione di ogni seminario formativo. Al riguardo il dato che si
rileva non lascia spazio a dubbi sia a livello generale che nello speci-
fico di ognuna delle tre aree tematiche: il giudizio espresso infatti &



pitl che positivo. Infatti su una scala da 0 a 10 la media relativa al- H

I'intera proposta di formazione & 7,11, un valore elevato che viene
addirittura superato nell’area amministrativa (terza area con 7,62) e a
cui si avvicina moltissimo nell’area genitorialita (seconda area con 7)
e abbastanza nell’area flussi informativi (prima area con 6,8).

In questa situazione di estrema soddisfazione complessiva fare
dunque distinzioni nette fra i pitt e i meno soddisfatti sembra quasi
una forzatura, essendo le differenze molto contenute. Evidentemente
le tre proposte sono state tali da rispondere ugualmente appieno alle
aspettative dei diversi partecipanti. L'unica differenza che si pud forse
evidenziare & che le medie piu elevate, registrate appunto nella se-
conda e terza area, fanno riferimento entrambe ai giudizi espressi sui
due seminari distinti qui considerati congiuntamente: La famiglia
come protagonista e il sostegno alla genitorialita e Sostegno alla genitoria-
lita. e buone prassi nella seconda; Le istituzioni pubbliche e le forme della
collaborazione nei servizi sociali alla luce della L. 285/97 e Le collabora-
zioni pubblico-privato nei servizi sociali alla luce della L. 285/97 nella
terza. In questi casi i partecipanti hanno avuto la possibilita sia di
seguire I'intero percorso dell’area seminariale, sia di frequentare
esclusivamente la singola proposta seminariale ritenuta pit rispon-
dente alle proprie esigenze formative.

Nella prima area invece, la presenza di un’unica proposta semina-
riale articolata in tre distinti moduli che hanno affrontato tematiche
connesse ma variegate, ha probabilmente scontato un interesse pitt
marcato per alcune di queste e minore per altre.

Un’informazione interessante e per certi aspetti estremamente
positiva emerge dal considerare che la soddisfazione elevata nutrita
nel complesso dai partecipanti non sembra presentare differenze si-
gnificative anche se si valutano i punteggi medi differenziati in base
alle regioni di provenienza (come mostra la successione dei grafici
4.1, 4.2 e 4.3). Appare quindi quantomeno ridimensionato un luogo
comune che tende a considerare troppo difficoltosa la prefigurazione
di attivita formative su scala nazionale che metta insieme regioni con
un livello di organizzazione dei servizi e di funzionalita progettuale e
operativa molto differenziato; infatti se viene effettuata un’adeguata
analisi dei bisogni formativi e vengono individuate le proposte for-
mative che meglio rispondono alle esigenze evidenziate, se vengono
coinvolte le migliori competenze individuabili e se viene condotto in
maniera soddisfacente e contestualizzata I'intero percorso formativo
— dalle fasi iniziali alla progettazione, alla realizzazione ed eventual-
mente a una riprogettazione veloce fra una singola edizione e l'altra —
a stretto contatto con un organismo committente ampiamente rap-
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42 presentativo dei partecipanti, I'intera proposta formativa puo risultare

ampiamente soddisfacente per target provenienti da situazioni territo-
riali anche significativamente differenziate.

Grafico 4.1 — 1° seminario. Il punteggio di soddisfazione finale espresso dai
corsisti secondo le regioni di provenienza (scala 0-10; valori medi;
n. casi validi 285 )
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Grafico 4.2 — 2° seminario. Il punteggio di soddisfazione finale espresso dai
corsisti secondo le regioni di provenienza (scala 0-10; valori medi;
n. casi validi 326)
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Grafico 4.3 — 3° seminario. Il punteggio di soddisfazione finale espresso dai 43
corsisti secondo le regioni di provenienza (scala 0-10; valori medi;
n. casi validi 224)
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Allo stesso modo, come mostra la tavola che segue, all'interno di
ciascuna area tematica non si riscontrano grandi differenze rispetto
all’eta dei partecipanti: 'ampia soddisfazione generata da ogni propo-
sta & condivisa ciog dai pitt “giovani” fino ai pitt “anziani”.

Tavola 1 - Il punteggio di soddisfazione finale espresso dai corsisti secondo
I'eta (valori medi)

Eta 1° 2° 3°
Meno di 30 anni 7,00 6,77 7,27
31-40 6,35 6,86 7,85
41-50 7,07 7,12 7,58
Oltre 50 7,28 7,48 7,56

I fatto che le aspettative siano state soddisfatte quasi pienamente
trova un’ulteriore conferma considerando infine il ruolo professionale
dei partecipanti. La soddisfazione risulta infatti elevata a tutti i livelli
in ognuna delle tre aree tematiche: nella prima e nella seconda i pitl
soddisfatti risultano i dirigenti (punteggio medio 7,4 nella prima e 7,5
nella seconda) mentre nella terza ¢ la classe che accoglie i sindaci e
gli assessori a registrare il punteggio medio pit alto, addirittura pari a
8,67 a cui segue quella dei funzionari con un punteggio medio di 7,65.

Data questa situazione non stupisce quindi che anche I'efficacia
dell'iniziativa formativa sia stata valutata prevalentemente in termini
positivi. Difatti, la maggioranza dei corsisti (ovvero il 54,7%) nel giu-
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dicare il raggiungimento degli obiettivi della proposta, su una scala da
1 a 6, si colloca nelle ultime due posizioni e la situazione non cambia
poi molto nello specifico di ogni area tematica (come si osserva dai
grafici 5.1, 5.2 e 5.3): nella prima area le ultime due posizioni vengo-
no indicate complessivamente da quasi la meta dei partecipanti
(47,6%) mentre le posizioni dal 4 al 6 (range di raggiungimento so-
stanziale degli obiettivi) raggiungono 1'85,6% e il punteggio medio &
pari a 4,4; nella seconda le ultime due posizioni sono indicate da pit
della meta dei partecipanti (53,7%), le posizioni dal 4 al 6 raggiungo
no '88,1% con un punteggio medio di 4,5; nella terza area tematica
infine sono oltre i due terzi dei partecipanti a collocarsi sulle ultime
due posizioni (69,7%) mentre si raggiunge la quasi totalita (94,3%)
considerando le posizioni dal 4 al 6, con un punteggio medio di 4,7.

kY

Grafico 5.1 — 1° seminario. Giudizio sul raggiungimento degli obiettivi del
seminario (scala 1-6; media 4,4)

38 39,4

Grafico 5.2 — 2° seminario. Giudizio sul raggiungimento degli obiettivi del se-
minario (scala 1-6; media 4,5)

44,2




Grafico 5.3 — 3° seminario. Giudizio sul raggiungimento degli obiettivi del se- 45
minario (scala 1-6; media 4,7)
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Punteggi medi quasi simili si rilevano anche sul giudizio relativo
all'applicabilita dei contenuti dei seminari. Infatti, su una scalada 1 a 6
il giudizio medio riscontrato nella prima area tematica & pari a 4,4 (con
il 68,9% dei partecipanti che esprimono valutazioni posizionate fra il 4
ed il 6) nella seconda 4,34 (dove & invece I'82,9% ha scegliere le ultime
tre posizioni) e nella terza 4,37 (dove le ultime tre posizioni vengono
indicate dall'81,8%). Tali valutazioni appaiono quindi piuttosto positive,
ma lo sono ancor pitl, per chi opera in ambito sociale e socioeducativo,
se raffrontate con le grosse difficolta che quasi sempre si evidenziano sul
versante della concreta applicabilita dei contenuti formativi proposti.

Il giudizio poi sulla adeguatezza o meno delle modalita di lavoro
adottate nel seminario, sebbene di poco, risulta ancor pil positivo.
Sulla medesima scala da 1 a 6, il punteggio medio & 4,81 per la 1°
(dove il 68,3% si colloca fra il 5 e il 6), 4,85 per la 2° (dove ¢ il
69,2% a collocarsi fra il 5 e il 6) e 5,27 per la 3° (dove & addirittura
1’85,6% a collocarsi fra il 5 ed il 6).

Le valutazioni espresse riguardo agli argomenti trattati rispetto al
loro essere interessanti, alla utilitd, alla coerenza con gli obiettivi del
seminario e alla difficolta, su una scala da 1 a 6 i cui estremi sono
identificabili rispettivamente come “per niente” e “molto”, sono sin-
tetizzabili nei seguenti punteggi medi:

Tavola 2 - Giudizio sugli argomenti affrontati (scala 1-6; punteggi medi)

Argomenti 1° 2° 3°
Interessanti 4,95 4,94 5,46
Utili 4,64 4,84 5,32
Coerenti con gli obiettivi 4,84 4,93 5,25

Difficili 3,48 2,93 3,73
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Parallelamente le valutazioni sulla semplicitd, innovativitd, 'essere
stimolante e la concretezza del seminario sono invece le seguenti
(espresse sempre in termini medi sulla stessa scala 1-6 i cui estremi in
questo caso sono invece da identificare rispettivamente come “molto”
e “per niente”):

Tavola 3 - Giudizio sul seminario (scala 1-6; punteggi medi)

Seminario 1° 2° 3°
Semplice 3,94 4,29 3,74
Innovativo 3,03 3,31 2,73
Stimolante 2,86 2,73 2,18
Concreto 2,97 3,09 2,46

Al riguardo & importante mettere in evidenza che gli orientamento
che si evidenziano complessivamente (se consideriamo le regione di
provenienza) si registrano senza forti differenze sia al Nord che al
Sud. Circoscrivendo 'attenzione ai giudizi relativi agli argomenti
trattati riguardo ad esempio al loro essere “interessanti” da una parte
e “utili” dall’altra, si rileva innanzi tutto che nella prima area in 6
regioni su 14 presenti il grado di giudizio ha un valore medio superiore
al 5 (tra cui emerge la Puglia con 5,50 e il Piemonte con 5,40) e in 7
regioni tra il 4,50 e 5; nella seconda area tematica sono invece 8 su
14 le regioni in cui il valore medio supera il 5 (dove si distinguono
I'Umbria con 5,75, la Basilicata con 5,29 e 'Emilia Romagna con
5,19) e nelle restanti 6 & superiore al 4,50; infine in nessuna regione
della terza area la valutazione media & inferiore al 5 e se si procedesse
a un arrotondamento dei punteggi maggiori o uguali al 5,50 in dieci
regioni si otterrebbe addirittura il valore massimo.

Anche rispetto all’'utilitd degli argomenti affrontati all'interno
delle diverse aree la situazione non varia molto. Difatti, nella prima
area sono 4 le regioni (la Calabria con 5,40 e ancora il Piemonte con
5,20) a dare una valutazione media superiore al 5 e superiore al 4,50
in 7; nella seconda in 5 regioni su 14 si ha una valutazione media
oltre il 5 e nelle restanti 9 superiore al 4,50; nell’ultima area poi sol-
tanto in una regione si rileva un valore inferiore al 5 (ovvero in Pie-
monte dove perd il valore medio & pari a 4,83) altrimenti in tutte le
altre regioni la valutazione varia da un minimo di 5 della Puglia e
dell’ Abruzzo a un massimo di 5,80 della Valle d’Aosta, senza trascurare
la Liguria con 5,76, la Calabria con 5,75 e la Sicilia con 5,71.

Quasi allo stesso modo si presentano poi i pareri sul seminario. In
proposito si possono considerare i due aspetti generalmente pit critici: il
suo essere “innovativo” e la “concretezza”. Riferendosi al primo si rileva
innanzi tutto che nella prima area i giudizi medi maggiormente positivi
— il cui valore ¢ inferiore al tre — vengono espressi nell’ambito di 5



regioni (Piemonte e Marche in testa rispettivamente con 2,20 e 2,22) e 41

in altre 8 non supera comunque il 3,50; nella seconda invece solamente
la Lombardia si esprime pienamente in tal senso (con 2,89) ma altre 9
regioni presentano valori inferiori al 3,50 e comunque il valore medio
pill elevato rimane quello delle Marche pari a 3,67; nella terza area
infine sono 12 le regioni che si pongono sui valori minori o uguali a tre
e le altre 4 non oltrepassano il 3,50 (escludendo I'unico esponente del
Trentino che si posiziona sul 2, sono poi i corsisti provenienti dalla
Liguria a dare la valutazione in questi termini piti alta, ovvero 2,08).

Relativamente alla “concretezza” del seminario si pud constatare
che il quadro assume contorni anche piti positivi: nella prima area in
8 regioni le valutazioni medie sono inferiori al 3 e in 4 regioni non
superano la soglia del 3,50 (i “pit negativi” provengono dalla Valle
d’Aosta e dalla Basilicata i quali danno un giudizio rispettivamente
pari a 3,60 e 4,40); nella seconda 5 regioni si pongono al di sotto del
3 e altre 7 non superano il 3,50 (la valutazione meno positiva proviene
dall’'Umbria ed & uguale a 3,67); nella terza area ancora una volta
prevale un ampio consenso tanto & vero che anche in questo caso la
maggioranza delle regioni (precisamente 14) si esprime con valori
inferiori al tre (cinque delle quali tra I'altro non superano il due) e le
restanti Lazio e Puglia rispettivamente con 3,08 e 3,25.

Alla luce di queste osservazioni complessive ¢ immediato dunque
constatare che i giudizi maggiormente positivi vengono attribuiti
all’area amministrativa, anche se la differenza con le altre aree in
realta non & cosi accentuata. Va comunque sottolineata ancora una
volta la considerazione gia effettuata lo scorso anno in sede di valuta-
zione delle attivita seminariali del 1° semestre 1999: I'area ammini-
strativa rappresenta una scommessa non facile per la complessita del
tema e del contesto sovraregionale, quasi mai tentata in precedenza,
ma proprio per questo fortemente richiesta da persone molto motivate
e ben disposte ad “apprezzare” quanto offerto, a patto che la proposta
formativa si collochi su livelli qualitativi di eccellenza.

A fini di completezza nelle tavole che seguono vengono infine
riportate le scelte effettuate dai corsisti in merito ai temi da affrontare
per la realizzazione di future proposte formative sempre nell’ambito
dellattuazione della legge 285/97. Facendo una graduatoria dei temi
maggiormente indicati, al primo posto nella prima (con il 37,2%) e
nella seconda (con il 40,5%) area si colloca la “Preadolescenza e
’adolescenza” mentre nella terza (con il 31,1%) la “Aggregazione e
tempo libero”; al secondo posto invece ancora una volta sia nella
prima che nella seconda area si colloca il “contrasto al disagio”
(rispettivamente con il 28,5% e il 32,8%) mentre nella terza la
“Preadolescenza e ’adolescenza” (con il 28,4%).
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Le convergenze pit forti dunque sono riscontrabili senza dubbio
sulla tematica riguardante la “Pre-adolescenza e 'adolescenza” essen-
do stata scelta complessivamente da oltre un terzo dei partecipanti;
tale scelta, fra I'altro, corrisponde non solo alle priorita indicate dai
referenti delle Regioni per la prosecuzione delle attivita formative nel
2001, ma & omogenea anche con 'analoga indicazione che emerge
dal nuovo Piano di azione per il 2000-2001 (DPR 13 giugno 2000).

Appare comunque non trascurabile I'interesse che emerge per il
“contrasto al disagio”, che coinvolge almeno una persona su quattro,
e che analogamente una persona su quattro fra quante hanno parteci-
pato ai seminari sulla genitorialitd, ripropongano tale tematica come
talmente rilevante da essere riproposta per il futuro.

(Per avere comunque una visione di insieme, vengono riportati i
grafici 6.1, 6.2 e 6.3 con tutte le scelte effettuate dai corsisti al riguardo)

Grafico 6.1 — 1° seminario. Scelte effettuate dai corsisti in merito ai temi forma-
tivi da affrontare in futuro (valori percentuali; massimo due scelte)

40r 37,2

Grafico 6.2 — 2° seminario. Scelte effettuate dai corsisti in merito ai temi forma-
tivi da affrontare in futuro (valori percentuali; massimo due scelte)

457 40,5




Grafico 6.3 — 3° seminario. Scelte effettuate dai corsisti in merito ai temi forma-
tivi da affrontare in futuro (valori percentuali; massimo due scelte)
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Al fine di completare il quadro & interessante porre attenzione ai
suggerimenti offerti liberamente dai partecipanti sia sul loro persona-
le interesse all’approfondimento di argomenti particolari sia al fine di
migliorare le proposte formative sia per quanto riguarda i “contenuti”
che per quanto concerne il “metodo”.

Per quanto riguarda i primi & importante innanzi tutto mettere in
evidenza che ben il 72,5% dei partecipanti ha colto I'occasione di espri-
mersi in proposito, superando quindi il disagio suscitato generalmente
dalla “domanda aperta”. Ciod denota un reale interesse per la propria
formazione personale, oltre ad un pieno coinvolgimento nella stessa.

Entrando nel merito i partecipanti della prima area tematica sui
flussi informativi esprimono per lo pitt 'esigenza di approfondire tema-
tiche metodologiche: il 18,8% indica infatti esplicitamente “questioni
di metodo” e I'11,1% “T'organizzazione e la gestione di un osservatorio”
a cui possono essere affiancati quel 5,6% che annota “la costruzione
di una banca-dati” e il 7,3% con “il monitoraggio”, tutti ambiti che
all’origine richiedono specifiche competenze metodologiche.

Per I'area genitorialita sono soprattutto “I'empowerment” (il
13,8%) e “la valutazione” (9,8%) a essere indicati, quindi si rilevano
una trentina di altri temi che vanno da tematiche pit generali quali
ad esempio “la trasformazione della famiglia”, “I'attivazione delle
risorse genitoriali”, “gruppi-genitori in ambienti non patologici” fino
a tematiche “pit operative” quali ad esempio “la progettazione”, “le
strategie operative a sostegno della famiglia”, “gruppi di aiuto-mutuo-

» o«

aiuto”, “le politiche che tengano conto dei tempi”.

Infine nella terza area ¢ “l'accreditamento” a interessare maggior-
mente (indicato dal 16% dei partecipanti) a cui seguono “i rapporti
ra pubblico e privato” (indicato da 0) e "1 patti territoriali
fra pubbl privato” (indicato dall’11%) e “i patti territoriali”

(indicato dal 9,3%).
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3. Per concludere

Relativamente alle altre due domande aperte bisogna osservare
invece che le mancate risposte sono numericamente pitl consistenti:
il 67% non fornisce infatti alcun suggerimento rispetto ai contenuti e
il 51% rispetto ai metodi; parallelamente molte delle risposte esplici-
tate fanno riferimento in entrambi i casi a questioni di metodo. Tutto
questo probabilmente ¢ da imputare da una parte al fatto che i temi
di cui interessa un approfondimento sono stati esplicitati nella do-
manda precedente (tanto & vero in diversi casi la medesima risposta
viene ripetuta), dall’altra alla forte soddisfazione complessivamente
nutrita nei confronti dell’esperienza vissuta che come tale non lascia
poi molto in sospeso. Oltretutto i suggerimenti via via indicati (ad
esempio, “pill lavoro di gruppo”, “pit esercitazioni”, “un maggior con-
fronto di esperienze concrete”, “piti materiale metodolologico”, “una
migliore organizzazione dei tempi”) sono stati prontamente conside-
rati nella realizzazione dei vari seminari e con I'andare del tempo alle
diverse richieste sono state date risposte concrete e, all’apparenza,
soddisfacenti.

Cio sembra in effetti sostenibile poiché caratterizza indistinta-
mente le tre aree sia dal punto di vista della quota di mancate rispo-
ste sia soprattutto per il tipo di suggerimenti prima e di risposte con-
crete date dopo. Un esempio per tutti: “un maggiore lavoro di grup-
po” viene indicato complessivamente da una persona su quattro e
anche nelle singole aree si rivela una discreta esigenza (nella 1° viene
indicato da una persona su sette, nella 2° quasi da una su due e nella
3° da una su tre) ma questo & solamente il dato complessivo finale; al
riguardo non pud essere trascurato infatti che nel corso del tempo
una simile esigenza veniva sempre meno evidenziata e a conferma di
questo si ha il fatto che nelle ultime occasioni & emersa come nuova
richiesta, benché da parte di un numero assi esiguo di partecipanti
(tre persone), di avere “meno lavoro di gruppo”.

La partecipazione di pitt di 800 funzionari e dirigenti in massima
parte operanti in enti locali e pubblici, presenti nelle diverse iniziati-
ve seminariali di questa seconda fase delle attivita formative proposte
per supportare il percorso della legge 285/97, rappresenta un indubbio
contributo alla conclusione di un primo triennio di applicazione della
legge che tende a differenziare la 285 da tutte le leggi che ’hanno
preceduta.

In genere le leggi tendono ad essere applicate — o, spesso, non
applicate — in contesti piu silenziosi ed anonimi, nell’attenzione di
pochissimi addetti ai lavori.

Nel caso della 285 invece, lo stesso percorso che si delinea anche
dalla sola analisi delle schede di iscrizione e di quelle di valutazione



delle attivita formative realizzate, ci rende evidente il livello di parte-
cipazione quantitativamente e soprattutto qualitativamente molto
elevato che ¢ stato realizzato.

[ funzionari e i dirigenti che si sono incontrati, che hanno usufrui-
to di apporti formativi ma che si sono anche resi protagonisti di con-
testi di reale “auto e mutuo-aiuto formativo” reciproco con colleghi
di contesti territoriali, culturali, cittadini e regionali diversi, hanno
concretamente contribuito a scrivere intere pagine del sostanziale
successo che la legge 285/97 ha realizzato. Lavere promosso diversi
appuntamenti e contesti nazionali di incontro, raccordo e proposta
formativa ha spesso consentito alle singole esperienze territoriali di
proporsi come “azioni esemplari” — si pensi alle buone prassi presen-
tate nel secondo seminario sulla genitorialita — quando questo era
possibile, oppure di attingere idee, suggerimenti per nuove realizzazio-
ni nei rispettivi territori, o ancora di affinare sensibilit, capacita e
strumenti per promuovere adeguatamente uno specifico percorso
applicativo della legge.

Tante modalita differenziate che hanno consentito a molti dei
partecipanti alle attivitd formative svolte nel primo triennio di appli-
cazione della legge di partecipare da protagonisti ad uno spazio comu-
ne a favore dell'infanzia e dell’adolescenza in Italia: professionalmen-
te competente ma anche affettivamente connotato; orientato ai pro-
getti ed alla realizzazione dei servizi ma anche attento alle relazioni
reciproche; convinto della centralita dell’infanzia e dell’adolescenza
ma sensibile al percorso degli adulti che seguono I'infanzia e I’adole-
scenza, perché solo da una buona qualita della loro formazione e del
loro operare possono nascere contesti territoriali pitt vivibili.
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AREA FLUSSI INFORMATIVI
E DOCUMENTAZIONE

Osservazione e monitoraggio: condizione e bisogni

dell’infanzia e dell’adolescenza*

1. Il seminario; 2. L'approccio; 3. I concetti; 4. I riferimenti di legge;
5. I soggetti e le azioni; 6. I visultati del seminario

1. Il seminario Le motivazioni che hanno portato alla programmazione del semi-
nario formativo nazionale ex legge 285/97 nell’area flussi informativi
1.1 Il seminario: e documentazione dal titolo Osservazione e monitoraggio, possono esse-
perché  re raccolte attorno a tre direttrici:

e Lo sviluppo di una cultura del progetto come quella che fa da
riferimento all’attuazione della legge 285/97 sottintende un
rapporto stretto e coerente con la cultura dell’osservazione e
della documentazione.

In questa prospettiva nel primo “manuale” di orientamento alla
progettazione degli interventi previsti dalla legge 285/97 viene
sottolineato fortemente il ruolo della documentazione e nel
secondo “manuale” alla documentazione viene dedicata una
“fase” specifica con gli approfondimenti collegati.

Nel nostro Paese, dal livello centrale a quelli piti periferici,
un’area problematica & rappresentata dal binomio osservazione-
documentazione, ciog dalla sistematizzazione dei materiali infor-
mativi, sia in fase di raccolta che, soprattutto, nell’organizzazione
dei dati, nella standardizzazione e accessibilita delle informazioni.
Nell’ambito delle tematiche relative all'infanzia e all’adolescenza
¢ stato avviato un processo per migliorare questa situazione ma
c’¢ ancora molto da fare. La consapevolezza di queste carenze ha
spinto la committenza del programma formativo previsto per la
legge 285/97, il Coordinamento degli assessori regionali alle
politiche sociali e quindi il Gruppo tecnico interregionale poli-
tiche minori - aspetti sociali dell’assistenza materno-infantile, a
orientare la proposta formativa su questo tema.

® [n una situazione complessivamente non soddisfacente rispetto
all’osservazione e alla documentazione sulle tematiche dell’in-
fanzia e dell’adolescenza, si rilevano, in molti territori del Paese,
esperienze valide e sperimentazioni positive che, nell’ambito
delle diverse discipline, competenze professionali e responsabilita

* Stefano Ricci, sociologo, coordinatore scientifico del seminario.
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1.2 Il seminario: come

istituzionali, possono rappresentare non tanto dei modelli da
imitare quanto degli “esempi del possibile”. Nella volonta e
nella necessita di cercare accordi e sinergie tra le sedi nazionali
e quelle locali che si occupano di questi temi, in relazione alla
legge 285/97 ma non solo, da piu parti & emersa I'esigenza di
trovare una sede di incontro e confronto tra soggetti diversi per
cercare insieme linguaggi comuni, strumenti compatibili e meto-
dologie raffrontabili; la logica seguita & quella di non margina-
lizzare le situazioni locali meno attrezzate e di non mortificare le
esperienze migliori, nella prospettiva di una “soglia” minima,
ma non minimale, da richiedere a tutti e di un denominatore
comune (in termini di “oggetto” e “canali” dei flussi informativi)
che permetta la collaborazione garantendo I'autonomia organiz-
zativa ai livelli regionali e territoriali.

[ livelli delle finalita di un’esperienza come quella vissuta a Mon-
tecatini sono diversi:

e da quello istituzionale, per il quale ci si prefigge di sostenere, sia
centralmente che localmente, il processo di sviluppo di un sistema
articolato di documentazione e informazione sui temi dell’infanzia
e dell’adolescenza;

® a quello scientifico-tecnico, per cui si vorrebbero raccogliere
delle indicazioni riconducibili, nel rispetto e nella valorizzazione
delle differenze, a una progettualita unitaria da consolidare e
arricchire di contributi ed esperienze particolari.

Il seminario intendeva fornire un orientamento complessivo e
strumenti operativi sui flussi informativi relativi all’infanzia e all’ado-
lescenza rispetto a tre aree:

e lettura e analisi della condizione dell’infanzia e dell’adolescenza;

® ricognizione sull’organizzazione e lo stato dei servizi per I'infan-
zia e I'adolescenza;

e trattamento della documentazione sull’infanzia e 'adolescenza.

Sulla metodologia, va sottolineato come il seminario si & sviluppato
in tre moduli, a tema, di due giornate ciascuno, a loro volta articolati
in due momenti, il primo teorico/tecnico, il secondo operativo/pratico;
per questo si sono individuati due tipi di contributi: le relazioni (di
carattere teorico) e le comunicazioni (di esperienze ma ancorate a
riferimenti teorici che vengono esplicitati dai relatori).

Sono sostanzialmente quattro i metodi utilizzati nel seminario: le
sessioni in plenaria, per ascoltare le relazioni e le comunicazioni; i
lavori di gruppo, per approfondire e condividere le esperienze personali;



1.3 Il seminario: cosa

i “mini gruppi”, per acquisire un metodo partecipativo e di confronto
gia nella fase di apprendimento; le esperienze, in cui si prova a fare
“documentazione”.

Tra gli strumenti possiamo inserire: i tutor, (facilitatori e accom-
pagnatori ma anche riferimenti e sostegno); i materiali (sia i materiali
in cartella che le tracce delle relazioni, sia le presentazioni delle espe-
rienze comunicate che le sintesi dei lavori di gruppo); le proposte di
esercitazioni a casa (con la possibilita di una restituzione nel modulo
successivo); 'accompagnamento interfase (non una consulenza ma
un approfondimento dei contenuti del seminario).

Passare in rassegna, seppur brevemente, tutti e tre i moduli del
seminario & indispensabile per comprendere la profonda unita proget-
tuale e operativa (“nei” moduli e “fra” i moduli) pur nella differenza e
nella articolazione dei contenuti; & da tenere presente che i diversi
momenti del seminario rappresentano dei “punti” di una linea, sono
le “tappe” di una “pista” percorsa insieme.

Rispetto ai contenuti il percorso proposto ¢ il seguente:

Nel primo modulo il tema dell’ Analisi degli approcci ai flussi infor-
mativi sulla condizione dell'infanzia e dell’ adolescenza & stato sviluppato
dalla relazione su Le indicazioni di legge, le piste che si stanno percorrendo
che si sintetizza nei paragrafi successivi e dalla relazione dell’Istat dal
titolo Dai concetti di dato, indice, flusso informativo allo stato dell’ arte
della conoscenza sulla condizione dell'infanzia e dell’ adolescenza.

La parte operativa di Presentazione di strumenti di analisi e di lettura
dei dati in relazione a finalitd organizzative e progettuali, dopo la comuni-
cazione del Centro nazionale di documentazione e analisi per I'infanzia
e I'adolescenza su La base dei dati statistici del CNDM ha toccato alcuni
aspetti demografici con La banca dati demografico-evolutiva in Piemonte
(comunicazione dell’azienda che gestisce il servizio per la Regione) e
con La salute dell'infanzia e dell’ adolescenza a Bologna (comunicazione
del Comune di Bologna); i contributi di esperienza sono stati portati
da L'approccio GIS dell’ Osservatorio sull infanzia e sull adolescenza del
Comune di Roma e dall'IRCS Burlo Garofano di Trieste su Dati e indi-
catori per la salute dell'infanzia e dell’ adolescenza.

Nel secondo modulo la dimensione teorica riguardava I’Analisi degli
approcci e possibile comparazione nazionale nell’ambito del sistema informa-
tivo nei servizi sociali per I'infanzia e I'adolescenza; le relazioni che I’hanno
sviluppata sono state La situazione nagionale dal versante istituzionale,
tenuta da una rappresentante del Cisis-Sisa, e La situazione nazionale dal
versante della ricerca, tenuta da un ricercatore dell'IRS.

La parte operativa del modulo consisteva in un Confronto sul pas-
saggio dalla programmazione degli interventi alla riorganizzazione dei servizi
e le comunicazioni che hanno articolato la riflessione sono state da un
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2. l’approccio

lato le esperienze delle Regioni Emilia-Romagna e Toscana su I flussi
informativi sui servizi per l'infanzia e 'adolescenza e, dall’altro, esperienze
che hanno approfondito: I servizi per 'adolescenza nella base dati del
Pontificio Ateneo Salesiano” e alcuni temi specifici per la legge 285/97:
1l progetto dell’Irer per il monitoraggio della legge 285/97 in Lombardia e
la La banca dati della legge 285/97, curata dal Centro nazionale. Il
modulo & stato completato da una esercitazione pratica proprio sulla
banca dati della legge 285/97.

Nel terzo modulo la dimensione pill teorica della “Analisi degli
approcci sulla documentazione inerente I'infanzia e I'adolescenza: og-
getto di studio e modalitd operative possibili” & stata affrontata da due
relazioni: La cultura della documentazione a servizio dell’ infanzia e dell’ ado-
lescenza, di una responsabile dell’ Associazione italiana documentazione
avanzata e I[ sistema bibliotecario: risorse e opportunitd per I'infanzia e
I'adolescenza, di una esponente dell’ Associazione italiana bibliotecari.

Anche la parte operativa del modulo & consistita in un “Confronto
sugli strumenti di documentazione per la circolarita e diffusione delle
informazioni” articolato in diverse comunicazioni: Fungioni e attivita
della Banca dati pedagogica con I'intervento del suo presidente, Latti-
vita del Centro documentazione del Centro italiano studi sulla famiglia, Il
sistema di documentazione utilizzato dal Centro nagionale di documenta-
zione. Anche questo modulo si & concluso con un’esercitazione pratica,
con attivita di catalogazione documentaria.

Lapproccio ai temi del seminario ha tenuto conto di una serie di
elementi tra cui i principali sono:

e le indicazioni di legge rispetto all’attivita di documentazione e di
produzione di informazione sull’infanzia e sull’adolescenza cosi
come sono individuate nella legge 285/97 e nella legge 451/97;

e I'impostazione concettuale e metodologica e I'attivita del Centro
nazionale di documentazione e analisi per 'infanzia e 'adole-
scenza di Firenze, con particolare riferimento alla funzione di
informazione e promozione sulla legge 285/97 assegnatagli dal
Dipartimento per gli affari sociali;

¢ un’analisi del panorama nazionale delle iniziative e delle attivita
relative all'informazione sui temi della condizione dell'infanzia e
dell’adolescenza, dello stato dei servizi per queste fasce di eta,
della produzione editoriale e della documentazione su argomenti
connessi a queste tematiche;

® |a riflessione sulle esigenze e sugli impegni operativi a cui erano
chiamati i partecipanti al seminario nell’ambito dell’attuazione
della legge 285/97 e delle connessioni con la legge 451/97.



Lapproccio scelto va esplicitato e giustificato anche per collegare 57

i vari contributi presentati.

e [approccio ai temi dell’osservazione e del monitoraggio ¢ parti-
colare (sull’infanzia e sull’adolescenza) ma non esclusivo (non
solo su sull'infanzia e sull’adolescenza) in quanto se da un lato
c’¢ la consapevolezza che i contributi proposti devono essere
centrati e puntuali perché riguardano un “settore” specifico,
dall’altro c’¢ la convinzione che quanto si sta tentando di realiz-
zare nell’ambito delle politiche e dei servizi sociali per I'infanzia
e 'adolescenza rappresenta una sperimentazione con un orizzonte
molto pitl vasto e una valenza per tutto il sistema dei servizi
sociali e del welfare in generale.

Dalla ricerca del dato alla cultura della ricerca & pit di uno slogan,
¢ un principio di riferimento ed una progettualita operativa. In
prima battuta va sottolineato come, poiché un rischio molto
frequente ¢ il considerare la raccolta dei dati un punto di arrivo:
i contributi, infatti, hanno rappresentato un mezzo per I'indivi-
duazione di una strategia rispetto a un determinato obiettivo; i
dati devono costituire un punto di partenza per il lavoro e
I'intervento successivi. Ma c’¢ di piti. E un pregiudizio ampiamente
diffuso che il dato possieda una consistenza propria e che la
riflessione teorica si limiti a iscriverlo in un sistema di relazioni
concettuali; in realtd avviene il contrario, & la teoria che trasforma
un fatto che accade in uno spazio e in un tempo in un dato, in
una informazione; a teorie diverse infatti corrispondono “dati”
diversi.

Lapproccio all’osservazione e alla documentazione deve essere
generale, generalista ma non generico. Nella consapevolezza
che la specializzazione delle competenze sia necessaria si vuole
affermare che va ricercato un rapporto organico tra conoscenze
specialistiche e conoscenze diffuse anche in relazione ai temi
diversi. E in questa prospettiva che si cerca di conciliare la di-
mensione scientifica (metodologia della ricerca, criteri bibliote-
conomici per la documentazione...) con la dimensione operativa
(in funzione delle esigenze delle politiche territoriali, degli am-
ministratori, degli operatori di base ecc.).

Per qualificare il processo conoscitivo vanno acquisiti un atteggia-
mento e un metodologia di ricerca.

Atteggiamento di ricerca vuol dire che attraverso la ricerca si
mette in discussione:

e [a conoscenza che si ha dei problemi;
¢ il modo attraverso il quale ci si & fatti tale conoscenza;
® le motivazioni e le modalita con cui si affrontano i problemi.
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3. I concetti

Acquisizione di una metodologia vuol dire non solo imparare a
usare (o0 a conoscere) degli strumenti di ricerca, ma soprattutto speri-
mentare che chi fa ricerca non & spettatore esterno, ma parte in cau-
sa di una situazione.

N

E stato gia sottolineato che ¢’¢ un collegamento tra il tipo (e la qua-
litd) della conoscenza (che si ha e che si vuole avere) e 'impostazione
che si vuol dare all’azione. Un nodo da sciogliere & il rapporto tra cono-
scenza e azione, tra — per esempio — ricerca sociale e operativita sociale.

Il bisogno di informazione rappresenta la matrice comune a diversi
approcci teorici e a diversi principi di riferimento, la necessita di “co-
noscere per agire” porta all'approfondimento del termine di “concetto”.

Il concetto & una proposizione che permette I'organizzazione delle
idee e la comunicazione tra gli individui; nelle scienze i concetti
orientano la ricerca dei dati e influiscono sulla loro rielaborazione. Ci
sono vari tipi di concetti, pill 0 meno complessi e articolati; ogni
concetto & costituito da “aspetti” o “dimensioni” che lo caratterizzano.
[ concetti si sviluppano in maniera diversa a seconda degli ambienti e
delle culture a cui fanno riferimento, per cui tendono a variare nel
tempo e a essere, comunque il risultato di mediazioni tra i diversi
soggetti. (Bezzi, 1998)

Sul piano scientifico & indispensabile chiarire i significati e le
accezioni dei concetti che vengono utilizzati per evitare confusioni e
sovrapposizioni.

Nella relazione introduttiva al seminario sono stati esposti som-
mariamente alcuni concetti che potremmo definire “operativi” e altri
concetti che rappresentano una sorta di “mappa” per orientarsi tra
significati e campi di rilevazione specifici, per chi ¢ impegnato in un
processo di ricerca e organizzazione della conoscenza.

Concetti operativi:
Metodo

Procedura  Processo

Programma

Metodologia
Progetto

Misurazione
(rilevazione, registrazione)
Tecnica

Prodotto (bene, servizio, prestazione)
Dato <-> Informazione




3.1 Concetti
“operativi”

Metodo

Per questo paragrafo si fa riferimento, in genere, alle definizioni 59

riportate da Claudio Bezzi nell'utilissimo Glossario della ricerca sociale
e valutativa (in «Rassegna italiana di valutazione», n. 11, luglio-set-
tembre 1998); si & cercato di organizzare alcuni concetti, utili per i
contenuti del seminario nell’ambito della formazione nazionale per la
legge 285/97, secondo due direttrici, che potremmo chiamare meto-
dologica e progettuale, che discendono dal “metodo” e arrivano a
permettere 'importante distinzione tra dato e informazione.

E un termine relativo a questioni generali, a processi mentali rela-
tivi a concetti e asserti che scelgono fra tecniche di ricerca in relazio-
ne ai suoi obiettivi o bilanciano mezzi e fini.

Il termine & in realta generalmente usato in senso pill ampio e
meno astratto; & accettabile col significato di «organizzazione genera-
le della raccolta e del trattamento dei dati, con la combinazione di
diverse tecniche». (Means, 1995)

Rispetto a quest’ultima accezione si possono distinguere:
Metodologia
Linsieme delle riflessioni che dal metodo conduce alle tecniche di
ricerca; la metodologia & un corpo di riflessioni relativo a una
specifica disciplina scientifica.
Misurazione
Procedimento attraverso il quale una proprietd continua (cio¢
divisibile in parti infinitesimali) viene confrontata con un’unita
di misura arbitraria convenzionale. Quando non si tratta di misu-
razione vera e propria ci si riferisce a procedimenti di “rilevazione”
e, pill in generale, di registrazione.
Tecnica
Procedimento preconfezionato che permette di raggiungere il fine.

Comuni alle direttrici metodologica e progettuale appaiono i con-
cetti di:
Processo
La serie di atti interconnessi necessari per ottenere un prodotto
specifico.
Procedura
Descrizione del processo ed enunciazione delle norme cui attenersi
nella sua attuazione.

Sulla direttrice progettuale si possono distinguere:

Programma
Un insieme organizzato di differenti attivitd (progetti, misure o
processi) volti al raggiungimento di obiettivi specifici.
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Concetti “mappa”

Progetto
Attivita singola, con un obiettivo operativo. Un progetto & deli-
mitato in termini di scadenze e budget, e pud essere parte di un
programma.

Prodotto
I risultato, obiettivo operativo di un progetto; va concepito in
maniera estensiva, pud essere un “bene”, un “servizio”, una “pre-
stazione”.

Dato <-> Informazione
E importante distinguere fra dato e informazione. Il dato & «il
valore simbolico assegnato allo stato di uno specifico caso su una
specifica proprieta sulla base delle convenzioni e regole stabilite
dalla definizione operativa»; & improprio riferirlo ai risultati di
un’elaborazione o di una ricerca.
In genere, quindi, il dato & definito come una descrizione origina-
ria e non interpretata di un evento; l'informazione rappresenta
Iesito di un processo conoscitivo, nell’ambito di un contesto, con
un significato; in genere & un insieme di dati memorizzati, classifi-
cati, organizzati, messi in relazione e interpretati. (Cesaroni e

Sequi, 1998).

«Partire dal dato per arrivare all'informazione» & un processo che
viene realizzato in ambiti diversi. A procedimenti diversi di “tratta-
mento” del dato e di finalizzazione delle azioni corrispondono “con-
cetti” diversi, con connessioni e implicazioni forti che possono deter-
minare confusioni.

Senza la pretesa di essere esauriente e con la consapevolezza che
la seguente ¢ solo una delle sistematizzazioni possibili, & stata propo-
sta una “mappa” che colloca in una logica di collegamento e di pro-
spettiva complessiva alcuni concetti relativi al «conoscere per agire».

mappa: conoscere per agire
* osservazione I CONCETTI
* ricerca

¢ documentazione
* monitoraggio

¢ informazione

7N




Uno dei termini che da il titolo al seminario & Osservazione e 61

I’«atto dell’osservare» nelle scienze umane e sociali rappresenta da
una parte un rapporto consapevole con la realtd, orientato da criteri
metodici di rilevazione dei dati e di selezione delle informazioni e,
dall’altra, come @ stato gia rilevato, un approccio, una mentalita per
accostarsi alla realta. Fine di tale rapporto e approccio ¢ la produzio-
ne di una conoscenza, resa possibile da procedure che garantiscano
lattendibilita dell’osservazione stessa e ne rendano possibile la verifi-
ca, l'utilizzazione, la divulgazione.

C’¢ un’ampia area comune tra osservazione e ricerca.

Si pud definire Ricerca un’attivita che tenta di descrivere o capire
un fenomeno e di ottenere nuove conoscenze di tipo scientifico o
tecnico, che si avvale di un metodo per le procedure adottate e i
risultati conseguiti che sia razionale e oggettivo, comunicabile e ri-
producibile.

Ricerca ¢ il termine piti generale, che ha significati anche nel
linguaggio comune, in filosofia ecc. La “ricerca sociale” & un’applica-
zione particolare della ricerca che applica ad un “oggetto” rilevante
del campo sociale una metodologia e delle tecniche di raccolta e
“costruzione” dei dati proprie dalle varie scienze umane e sociali a cui
viene fatto riferimento, ma che mantiene una matrice comune con la
modalita di ricerca delle altre scienze.

La definizione di Documentazione — “raccolta criticamente ordi-
nata di materiale informativo sia documentario sia bibliografico” — si
configura, rispetto ai contenuti pertinenti ai temi del seminario, in
due dimensioni:

e strumento-tecnica della ricerca (sia in generale che sociale);

e disciplina che, a partire dalla costruzione di base dati (riferite a
“oggetti” e “argomenti” anche molto diversi, dalle monografie
alle pubblicazioni periodiche al materiale grigio, dai dati statistici
alla documentazione di servizio) ha come obiettivo fondamen-
tale la comunicazione “universale” dell'informazione.

Le basi delle tecniche moderne di documentazione sono per lo pitt
derivate da quelle, piti generiche, della bibliografia e sono relativa-
mente recenti: i primi principi teorici fondamentali sono stati formu-
lati da Paul Otlet nel 1934, nel suo Traité de documentation.

La documentazione costituisce uno strumento fondamentale al-
I'interno del lavoro per progetti; essa accompagna e orienta 'agire
progettuale con la raccolta e la rielaborazione sistematica dei dati,
delle variabili, delle informazioni, dei prodotti e dei risultati.

Loggetto della documentazione in un’attivita progettuale si distri-
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buisce dagli elementi di avvio e di implementazione del progetto (i
dati di conoscenza di base, le strumentazioni adottate, le attivita che
si realizzano, le risorse umane e materiali messe in campo, lo sviluppo
delle dinamiche e delle relazioni che si instaurano nel progetto) fino
agli esiti (i prodotti materiali o intellettuali del progetto, i risultati di
impatto, a breve e a medio termine).
Nell’elaborazione e gestione di un progetto, la documentazione

contribuisce in modo significativo a connotarlo in senso qualitativo.

Una definizione di Monitoraggio afferma che esso consiste
nell’accertamento e nella descrizione puntuale e metodica dell’avan-
zamento di un progetto e nella segnalazione tempestiva (spesso in
tempo reale) di manifeste discrepanze rispetto a quanto prestabilito
(Masoni, 1997).

Secondo questo approccio il monitoraggio comprende varie ope-
razioni:

¢ rilevazione dell’andamento;

¢ annotazione sufficientemente descrittiva dell’andamento;

e determinazione dell’esistenza di uno scarto fra andamento previsto
e andamento effettivo;

® segnalazione (automatica o ragionata) al centro di comando
di tutti gli scarti che eventualmente eccedano le tolleranze

(feedback).

[l monitoraggio & un’attivita che puo riguardare tutte le fasi e gli
aspetti di un progetto e, in base al soggetto che svolge I'azione, utilizza
le modalita e le elaborazioni di dati appropriate e si pud classificare
secondo i seguenti livelli:

e strategico (realizzato dal massimo organo decisionale del progetto
o dall’ente tutorio);

e gestionale (realizzato dal centro responsabile di piti progetti);
e operativo (realizzato dal manager di progetto);

® esecutivo (realizzato dai dirigenti di componenti/sezioni del
progetto).

Il termine Valutazione (che non era oggetto dei contenuti del
seminario formativo) si presta a molte e varie definizioni; per il livello
di collegamento e di distinzione con i concetti fino ad ora elencati si
pud concordare che sia «un’attivita complessa connessa al metodo
della programmazione, attraverso la quale si verificano i benefici rag-
giunti, rispetto alle risorse impiegate e agli obiettivi posti, nonché
'adeguatezza delle strategie attuate per il raggiungimento dei risultati



stessi. Puo fare riferimento a standard, scale qualitative e oggettive ed
usa tecniche e strumenti vari» (Ministero dell’interno - Direzione
generale dei servizi civili - Comit/Sinsa, 1994).

La valutazione ¢ individuata da alcuni come (ma non esclusiva-
mente) un’attivita di ricerca sociale applicata, realizzata nell’ambito
di un processo decisionale, mentre altri evidenziano come non sia
una tecnica di ricerca ma una fase del processo decisionale supportata
dall’utilizzo di tecniche di ricerca. Al di 14 delle sottolineature, la
valutazione rappresenta I'insieme delle attivita che regolano il mec-
canismo di feedback con cui gestire il processo decisionale e, quindi,
uno strumento che mette in condizione i “decisori” di un progetto di
confermare o modificare i propri orientamenti.

Vanno sottolineate da un lato la complementarita tra monitoraggio
e valutazione e, dall’altro, una serie di “confusioni” che possono crea-
re difficoltd, disguidi, incomprensioni.

Il concetto di monitoraggio non dovrebbe essere associato a quello
di controllo, in quanto deve rappresentare una continua raccolta e
analisi di dati per poter verificare i progressi di un progetto e poter
fare i necessari aggiustamenti; la valutazione si spinge oltre nella mi-
sura in cui essa implica I'interpretazione e il giudizio, facendo della
differenza con la norma I'oggetto di riflessione e di ricerca di alterna-

tive (Masoni, 1997).

Il concetto di Informazione va delimitato e circostanziato perché,
se & vero che ¢ “circolare” e traversale agli altri termini presentati in
questa “mappa”, ha diverse accezioni e significati per cui deve essere
contestualizzato rispetto alle dimensioni operative in cui ci si viene a
trovare.

Solo un’informazione che sia trasparente (ciog corretta, chiara,
comprensibile e completa), che sia partecipata (sia in fase di raccolta
che in fase di diffusione/restituzione), che sia strettamente collegata a
un approccio progettuale, favorisce lo sviluppo della conoscenza e
orienta correttamente |'azione.

Il “ciclo” dell'informazione rappresenta un riferimento importante
per quanti si preoccupano della conoscenza; in questa prospettiva
diventa importante prestare attenzione all'insieme (ciog i soggetti, gli
strumenti, le procedure) della gestione dell'informazione.

Da questo orizzonte prende corpo la definizione di sistema informa-
tivo, che rappresenta un «complesso di norme, strumenti e procedure
che regolano e permettono lo scambio di informazioni fra elementi
del sistema» (Zajczyk, 1996).

Il sistema informativo non & un’agenzia o un ufficio informazioni
e tanto meno lo si pud far coincidere con un ufficio statistico o un
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di legge

centro di calcolo. Un’altra definizione mette in evidenza gli aspetti
“relazionali” del sistema informativo: «sistema informativo & 'insieme
dei metodi e delle procedure formali ed informali, un insieme di tec-
niche e di tecnologie che servono per raccogliere, immagazzinare,
elaborare, distribuire I'informazione» (Cesaroni e Sequi, 1998).

C’¢ una stretta relazione tra sistema informativo e sistema orga-
nizzativo. Un qualche sistema informativo fa parte, comunque, del
sistema organizzativo e anche quando non & stato pensato “esiste” e
influenza "approccio alle questioni e le risoluzioni dei problemi.

Rispetto al contenuto specifico della formazione del seminario
nazionale su Osservagione e monitoraggio i riferimenti legislativi sono
essenzialmente due e hanno orientato non solo i contributi delle
docenze ma anche l'operativita concreta dei partecipanti, ognuno per
le proprie competenze, professionalita e, soprattutto per il proprio
ruolo nell’ambito dell’attuazione di queste due leggi.

Il riferimento principale ¢ la legge 28 agosto 1997, n. 285, Disposi-
zioni per la promozione di diritti e di opportunita per 'infanzia e I'adole-
scenza, nella quale, all’art. 8, si istituisce il “Servizio di informazione,
promozione, consulenza, monitoraggio e supporto tecnico”.

In questa prospettiva si incarica il Centro nazionale di documen-
tazione e analisi per I'infanzia e I'adolescenza a:

e provvedere alla creazione di una banca dati dei progetti realizzati
a favore dell’infanzia e dell’adolescenza;

e favorire la diffusione delle conoscenze e la qualita degli interventi.

Negli artt. 9 e 10 si definiscono i contenuti delle relazioni (delle
Regioni, delle Province autonome al Dipartimento per gli affari sociali
e di questo al Parlamento), che vanno predisposte entro il 30 giugno
di ciascun anno, sullo stato di attuazione degli interventi previsti
dalla legge 285/97, sulla loro efficacia, sull'impatto sui minori e sulla
societa, sugli obiettivi conseguiti e sulle misure da adottare per mi-
gliorare le condizioni di vita dei minori nel rispettivo territorio.

La legge 23 dicembre 1997, n. 451, Istituzione della Commissione
parlamentare per I'infanzia e dell’ Osservatorio nazionale per 'infanzia co-
stituisce I'altra “gamba” legislativa del rinnovamento, a livello centrale,
delle politiche per I'infanzia e I'adolescenza nel nostro Paese. La legge,
con l'art. 2, istituisce I'Osservatorio nazionale per I'infanzia che:

e predispone ogni due anni il piano nazionale di azione di inter-

venti per la tutela dei diritti e lo sviluppo dei soggetti in eta
evolutiva;



5. | soggetti
e le azioni

e predispone ogni due anni la relazione sulla condizione dell’in-
fanzia in [talia e sull’attuazione dei relativi diritti;

* predispone uno schema su cui il Governo predispone il rapporto
previsto dall’articolo 44 della Convenzione Onu sui diritti del
fanciullo.

Nella legge vengono ridefiniti, all’art. 3, i compiti del Centro na-
zionale di documentazione e di analisi per 'infanzia e 'adolescenza.

Il terzo comma dell’art. 4 ha dischiuso il vasto e articolato orizzonte
delle modalita organizzative, di livello regionale, in tema di raccolta
dei dati relativi alla condizione dell’infanzia e dell’adolescenza. Queste
“attivitd”, variamente denominate e definite (centri regionali di do-
cumentazione, osservatori, sistemi informativi, servizi, uffici, unita
operative) devono acquisire i dati relativi a:

a) la condizione sociale, culturale, economica, sanitaria e psicolo-
gica dell'infanzia e dell’adolescenza;

b) le risorse finanziarie e la loro destinazione per aree di intervento
nel settore;

c) la mappa dei servizi territoriali e le risorse attivate dai privati.

Sempre lart. 4, al fine di rendere coordinata I'azione in materia di
infanzia e di adolescenza tra lo Stato e le Regioni, assegna alle Regioni
il compito di prevedere idonee misure di coordinamento degli inter-
venti locali di raccolta e di elaborazione di tutti i dati relativi alla
condizione dell'infanzia e dell’adolescenza in ambito regionale.

Oltre a questi recenti e diretti riferimenti normativi nazionali in
tema di raccolta dati sull’'infanzia e sull’adolescenza, ci sono altre indi-
cazioni che tratteggiano un sistema informativo complessivo, anche se
manca una “cornice” organica e globale; nel seminario sono stati offerti
alcuni contributi che hanno illustrato la situazione generale.

E arduo riuscire a descrivere con chiarezza e concisione lo stato
delle esperienze di soggetti diversi, a livello nazionale e locale, nell’am-
bito della osservazione, del monitoraggio, della documentazione sui
temi dell'infanzia e dell’adolescenza. Puo essere pero utile tratteggiare
alcuni elementi che riguardano i soggetti coinvolti, a livello centrale e
periferico, e le azioni, intraprese o possibili, in questo settore.

A livello centrale il DAS - Dipartimento per gli affari sociali ha
impegnato il Centro nazionale di documentazione e analisi per
I'infanzia e I’adolescenza, presso I'Istituto degli Innocenti di Firenze,
nelle attivita previste dalla legge 285/97 e dalla legge 451/97.

ventl

65



Osservazione
e monitoraggio:

condizione e bisogni
dell'infanzia
e dell’adolescenza

Rispetto alla prima le funzioni del Centro nazionale sono essen-
zialmente due:

® reperimento, raccolta e catalogazione (cartacea e informatica)
dei materiali prodotti nell’ambito degli interventi realizzati con
i fondi della legge 285/97;

® ricognizione periodica sullo stato di attuazione della legge

285/917.

Ambedue le azioni sono realizzate in stretto raccordo con il Gruppo
tecnico interregionale politiche minori — aspetti sociali dell’assistenza
materno-infantile, e quindi con i referenti regionali per I'attuazione
della legge 285/97, e con i referenti delle 15 citta riservatarie.

Rispetto alla prima azione sono in Internet le schede di tutti i
piani territoriali di intervento degli ambiti territoriali e citta riservatarie
e degli oltre 3000 progetti esecutivi in cui sono articolati; si stanno
raccogliendo i materiali prodotti dai rispettivi ambiti territoriali per
essere catalogati ed inseriti nella banca dati.

Rispetto alla ricognizione sullo stato di attuazione della legge 285/97
sono state predisposte delle schede di rilevazione di base e teoriche, a
livello di Regione e di ambito (concordate tra Centro nazionale e
Regioni) che vanno compilate a cadenza periodica; recentemente
queste schede sono state proposte anche alle citta riservatarie.

Rispetto alla legge 451/97 si sta lavorando sui flussi informativi
previsti dalla legge, con particolare attenzione all’art. 4 e alla collabo-
razione con le Regioni.

Tra le misure finora adottate per la sua applicazione, oltre ai rego-
lamenti attuativi previsti emanati nel corso del 1998, occorre segna-
lare I'elaborazione di una proposta di documento finale sui flussi
informativi da parte del Tavolo tecnico della conferenza Stato-Regio-
ni a cui hanno partecipato, oltre al Centro nazionale e alle Regioni, i
Ministeri e I'Istat; parte integrante del documento sono una serie di
griglie per la rilevazione dei flussi informativi esistenti a livello regio-
nale. Questi strumenti servono a fotografare I’esistente, non tanto dal
punto di vista delle informazioni e dei dati che si possiedono, ma dei
modi in cui le Regioni si sono organizzate per avere informazioni su:

e le modalitd organizzative con cui le Regioni hanno avviato I'ap-
plicazione della legge 451/97;

¢ la condizione dei minori;
¢ |o stato dei servizi;
® la documentazione regionale sui minori.

Sono state inoltre definite una serie di tipologie comuni (18/19)
di servizi per I'infanzia e 'adolescenza, da riclassificare a livello nazio-



nale, cosi da permettere la comparazione delle diverse situazioni re- 01

gionali e individuati una serie di indicatori sull'infanzia e I’adolescenza
di cui sono stati approntati recentemente gli aggiornamenti regionali
da parte del Centro nazionale.

Le azioni di raccolta dati su infanzia e adolescenza promosse dai
Ministeri confluiscono prevalentemente nell’attivita dell'Osservatorio
nazionale per I'infanzia (tra cui la relazione biennale ed il rapporto
all’Onu sull’attuazione della Convenzione sui diritti del fanciullo) e
nel piano di azione del Governo.

Llstat ha recentemente sviluppato un’attenzione specifica ai temi
dell’infanzia e dell’adolescenza, promuovendo anche forme di colla-
borazione con le Regioni.

La conferenza Stato-Regioni ¢ stata investita, come appena spie-
gato, dalle Regioni in relazione alla definizione dei flussi informativi
per l'attuazione dell’art. 4 della legge 451/97 e, probabilmente, avra
un ruolo sempre maggiore in funzione del necessario raccordo tra i
livelli centrale e periferico (ad esempio rispetto alle linee guida sugli
standard per i servizi rivolti ai minori).

Il Cisis rappresenta la progettualita operativa delle Regioni per co-
struire un sistema informativo sociale a livello regionale, di tipo generale
comprendente, quindi, anche I'ambito dell'infanzia e dell’adolescenza.

A livello periferico le competenze principali in materia di osserva-
zione e documentazione della condizione dell'infanzia e dell’adolescenza
rimangono delle amministrazioni regionali. In diversi casi sono state
coinvolte attivamente le Province, con funzioni e responsabilita diverse
da Regione a Regione. Le comunita montane rappresentano un sogget-
to “intermedio” significativo anche in tema di analisi della condizione
dei minori, soprattutto in quelle Regioni dove sono state definite come
ambiti territoriali per I'attuazione della legge 285/97.

[1 Comune rimane I'unita principale di riferimento per la raccolta
dei dati e per I'analisi degli interventi su infanzia e adolescenza; la
prevalenza dei Comuni molto piccoli nel nostro Paese impone I’ag-
gregazione collaborativa anche in questo campo e I'implementazione
della legge 285/97 ha dato un impulso in tal senso.

Non sempre facile e lineare appare il rapporto tra enti pubblici
territoriali (soprattutto i Comuni) e le aziende sanitarie locali, in
materia di raccolta e raccordo delle informazioni sull’infanzia e sull’a-
dolescenza. In qualche Regione dove il processo di integrazione so-
ciosanitaria funziona bene la situazione & migliore; in altri territori
rimangono zone d’ombra.

A livello locale ci sono altri soggetti che rappresentano, al tempo
stesso, sia fonti di dati sulla condizione dell’infanzia e dell’adolescenza
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6. | risultati
del seminario

Dagli obiettivi

e sullo stato dei servizi a loro rivolti, che collettori di informazioni

e conoscenze diverse. Vanno coinvolti in un organico piano di
rilevazione di dati sicuramente degli enti quali: le scuole, dei vari
ordini, dal provveditorato al plesso del circolo didattico; le prefetture;
i tribunali e le procure per i minorenni e i centri per la giustizia
minorile, ma anche, in relazione alla produzione di testi e pubblica-
zioni periodiche inerenti I'infanzia e I'adolescenza, le biblioteche

ed il mondo dell’editoria (case editrici - riviste).

Anche le universita e gli enti di ricerca da un lato, e I'associazio-
nismo, il terzo settore, il volontariato, e le realta di base dall’altro,
rappresentano soggetti che producono e raccolgono dati e informa-
zioni sull’infanzia e sull’adolescenza.

In una prospettiva complessiva pare opportuno che, almeno a
livello regionale, si possano trovare, nel rispetto delle autonomie,
forme di raccordo per uniformare i flussi informativi. Attualmente
pud apparire un’utopia ma pud diventare progetto costruire una
modalitd comune, o comunque collegabile, dal singolo consultorio
familiare, al centro di aggregazione giovanile, passando per I'Ispetto-
rato del lavoro e per la Divisione di pediatria, fino a raggiungere
I'Istituto penitenziario minorile e 'Ufficio minori dell’Assessorato
regionale.

Al termine del percorso proposto nel seminario su Osservazione e
monitoraggio: condizione e bisogni dell'infanzia e dell’ adolescenza; intervent,
risposte, servizi; documenti e rappresentazioni sono quattro le aree da cui
sono emerse le suggestioni pit forti: gli obiettivi, le aspettative iniziali,
le domande ai relatori, i lavori di gruppo.

E stato proposto un seminario che doveva seminare e non poteva
raccogliere. E stata una prima occasione, articolata e ampia, di cono-
scenza e confronto.

Lobiettivo dell’unitarieta rispetto ai temi dei flussi informativi su
infanzia e I'adolescenza ¢ stato sottolineato da tutti i partecipanti; &
importante e pud essere costruito solo con percorsi locali adeguata-
mente raccordati, non puo essere “imposto” dall’alto.

Alcuni obiettivi specifici sono stati probabilmente raggiunti:

® C’¢ stata comunicazione e scambio; & stata una delle dimensioni
pit gradevoli, sia per la comunicazione diretta, faccia a faccia,
che per quella “a distanza”, nel raccordo tra i moduli via e-mail;

e & apparsa “palpabile” la crescita della cultura della documenta-
zione; & aumentata la consapevolezza, & cresciuta la sensibilita,
si & incrementato il livello del linguaggio comune;



Dalle aspettative

Dalle domande
ai relatori

Esigenza della “linea”:
di comportamento,
di azione, di lavoro

Esigenza
di strumenti unitari

® si & avviata I'acquisizione di un approccio multidisciplinare al
tema dei flussi informativi; ognuno di noi pud/deve essere un
po’ documentarista, un po’ statistico, un po’ ricercatore, pur con
il necessario supporto degli specialisti di settore.

e Impossibile dire quali aspettative individuali e collettive siano
state soddisfatte; d’altra parte & difficile (e forse a volte non
opportuno) accontentare tutti.

Si puod dare I'assicurazione che da parte dello staff & stato dato il
massimo, e che la maggior parte dei partecipanti ha risposto
bene alle sollecitazioni.

® Le impressioni “a caldo” e i riscontri che si hanno, a distanza di
qualche mese, sono sostanzialmente positivi.

¢ E stato un momento importante e significativo; il metodo utiliz-
zato ha permesso di sopperire, in parte, alla scelta di non utiliz-
zare in ogni occasione il lavoro di gruppo.

o E stata favorita la capacita di sintesi che ha permesso un mag-
giore approfondimento da parte dei relatori; ci sono stati punti e
momenti critici ma buona & apparsa la comunicazione.

Le e-mail e 'accompagnamento interfase, anche se ancora in
embrione, hanno rappresentato un utile nuovo canale di comu-
nicazione e formazione.

Dai lavori di gruppo sono emerse alcune esigenze forti.

o E un’esigenza che non ha avuto risposte esaurienti nel seminario
e, in questa fase politica delicata di “dialogo turbolento” tra
centro e territori locali, non sembra possibile dare risposte a
tempi brevi. D'altra parte, il Centro nazionale di documentazione
e analisi per I'infanzia e 'adolescenza & uno strumento tecnico
di supporto che non pud sostituirsi ad altri mentre deve “reggere”
pressioni, legittime e comprensibili, sia verso I’ “alto” che verso
il “basso”. Punica strada praticabile in questo periodo appare
quella di cercare di favorire la partecipazione della base, sia
operatori che amministratori.

® Non c'¢ l'autorita per imporre strumenti, dettare standard e non
¢ detto che questo sia un male perché & necessario garantire la
“comunicazione tra le diversita”; & auspicabile che chi lavora sul
campo acquisisca I'autorevolezza per proporre procedure comu-
ni, per trovare — insieme — i formati scambiabili, gli ambiti co-
muni, la soglia minima di informazioni da raccogliere in “perife-
ria” e da inviare al “centro” per essere rielaborate e restituite.
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Anche la coerenza tra approcci, procedure e strumenti adottati
non pud essere garantita da un “centro”, e neanche dal Centro
nazionale; ci sono tanti “prodotti®, tante “ditte, ¢’ un “mercato”
per cui non & possibile indicare “chi & buono e chi no”. La racco-
mandazione da fare & che, al di la delle modalita utilizzate, sia gli
enti locali che le istituzioni pubbliche mantengano la titolarita,
il controllo e la memoria di quanto realizzano o fanno realizzare.

[l Centro nazionale ¢ e vuole rimanere un punto della rete,
delle reti di relazioni tra operatori ed enti impegnati sul tema
dei flussi informativi relativi all’infanzia e all’adolescenza.

Gli orientamenti, le tendenze, le “velocitd” sono molte e diverse,
e rischiano di travolgerci tutti; 'unica strada per contrastare la
dispersione ¢ la cura primaria delle relazioni personali tra soggetti
con ruoli istituzionali, competenze e professionalita diverse ma
con obiettivo comune; in sostanza la costruzione di una rete “dal
basso” che possa sopperire agli scompensi di un sistema di difficile
implementazione.

Un’attivita, un’esperienza e quindi anche un seminario di forma-
zione rispecchia convinzioni, atteggiamenti e comportamenti di chi
lo ha organizzato e di chi ne & protagonista.

Il seminario sui flussi informativi sull’infanzia e sull’adolescenza,
pensato in un certo modo, si & arricchito, cammin facendo, della
presenza propositiva e stimolante dei partecipanti e dei contributi dei
relatori, del “sistema formativo” costruito attorno alla formazione
interregionale per la legge 285/97.

Gli esiti, i risultati di quanto siano riusciti a “seminare” questi
moduli formativi si potranno vedere in futuro; non dipendono tanto
e solo dai partecipanti ma I'opportunita offerta ¢ sembrata significativa
e utile.

Le “piste” suggerite dalla legge 285/97 e dalla legge 451/97 anche
rispetto ai temi della conoscenza dell’infanzia e dell’adolescenza, della
documentazione, dei sistemi informativi, identificano un processo
innovativo che punta sulla partecipazione ed il coinvolgimento dei
soggetti coinvolti, per differenti responsabilita istituzionali e per diversi
ambiti territoriali di competenza.

[ rischi sono molti, proporzionali alle potenzialita; le possibili
implicazioni di questo processo avviato sono tante anche sul versante
dellosservazione” e tali da imporre una riflessione ampia sui possibili
scenari futuri.



1. Introduzione

AREA GENITORIALITA

La famiglia come protagonista e il sostegno alla genitorialita*

1. Introduzione; 2. Il preambolo; 3. Contenuti e metodi di lavoro;
4. Conclusioni

Nell'impostazione dell’attivita di coordinamento del seminario
sulla genitorialita si & partiti da una domanda “Che fare e, soprattutto,
come fare”: I'interrogativo duplice — di contenuto e di metodo — nasce
dalla consapevolezza che la legge 285/97 ha introdotto elementi non
tanto di novita, quanto di discontinuitd nell’organizzazione di una
rete di servizi, sulla cui valorizzazione e potenziamento si gioca la
possibilita di dare avvio a progetti che non siano un mero duplicato
di quanto gia attivato nelle diverse realta territoriali.

Per rispondere al duplice interrogativo di partenza — che ha costi-
tuito il filo conduttore che ha guidato tutta 'attivita seminariale — si
¢ optato per una strategia “mista”:

a) ematizzare il problema del sostegno alla genitorialita con
I'obiettivo teorico ed empirico di cogliere elementi e fattori
sociali e culturali interni ed esterni alla relazione genitoriale
che la rendono, oggi, sempre piti complessa, per alcuni altamente
“improbabile”;

b) riflettere sul “modello di intervento”, con la consapevolezza
della non adeguatezza relazionale dei pit tradizionali e consoli-
dati modelli di azione nel sociale, rispetto agli obiettivi che la
legge 285/97 pone;

c) formulare una meta-riflessione sulle nuove pratiche di lavoro di
quanti hanno gia progettato e realizzato interventi nell’ottica
della legge 285/97. Una riflessione in comune su esperienze,
successi, fallimenti, vissuti personali e professionali costituisce
il primo passo per la costruzione riflessiva di un diverso modello
di azione-intervento, in grado di metabolizzare la nuova domanda
sociale che proviene dalle famiglie.

Questi tre livelli di riflessione si devono collocare all'interno del
diverso scenario in cui, oggi, famiglia e istituzioni di welfare sono
chiamati a relazionarsi. E in questo scenario che si colloca la legge
285/97; & solo questo scenario che rende possibile la formulazione
dell'interrogativo dal quale si € presi le mosse.

*Paola Di Nicola, Universita di Verona, coordinatrice scientifica del seminario.
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2. Il preambolo

Il contesto entro cui ci si muove & quello del welfare mix, vale a dire
un modello di welfare che si regge sul principio che il sistema pubblico
non ha pitt il monopolio della produzione e distribuzione di beni e
servizi per la collettivitd. Questo significa che oggi, dal punto di vista
politico-amministrativo si & giunti alla legittimazione di una pluralizza-
zione dei soggetti di care. Nelle pieghe della pubblica amministrazione
cid ha significato, soprattutto a livello locale, che lo Stato sociale sempre
pill frequentemente “appalta” I'erogazione di alcuni servizi o acquista
servizi prodotti da altri, in particolare soggetti del terzo settore; questo
trasferimento di funzioni non ha perod un significato puramente “tattico’
— di alleggerimento e snellimento di una macchina burocratica costosa
e spesso inefficiente — ma risponde anche a esigenze di razionalizzazione
e miglioramento dell’offerta dei servizi per la collettivitd, a partire da
una serie di constatazioni, che proprio 'esperienza passata del welfare
ha fatto maturare. Questo trasferimento di funzioni & avvenuto, per
una serie di fattori concomitanti.

)

® Per l'utilith marginale decrescente dei servizi: oltre una certa
soglia, 'aumento dell’offerta dei servizi non produce piti incre-
menti significativi di “benessere” nella collettivita.

e Perché vi sono bisogni che possono essere soddisfatti meglio da
parte di agenzie non pubbliche, ma certamente non di mercato:
si pensi a tutto il settore delle comunita terapeutiche, di acco-
glienza, ai servizi di accompagnamento e di respite.

® Perché vi sono bisogni che non possono essere socializzati, non
possono essere soddisfatti dai servizi professionali, sia pubblici
che di mercato, ma richiedono che gli stessi soggetti che espri-
mono la domanda manifestino capacita di autoorganizzazione,
per recuperare capaciti e competenze, per quanto sostenuti da
operatori, da professionisti: si pensi al bisogno di sostegno per
I’'assolvimento di un compito quale quello della cura, dell’accu-
dimento, della crescita dei figli che nessun genitore spera o pensa
di dovere “delegare” ad altri.

Per la concomitanza di questi fattori, a fronte dell’esistenza di ser-
vizi che sempre pitl mostrano di essere inefficaci e inefficienti per fare
fronte a una domanda “assistenziale” che si & modificata sensibilmente,
e non tanto in direzione quantitativa, quanto in direzione qualitativa,
fortissime sono oggi le spinte perché si vada in direzione di:

® una razionalizzazione delle spese e dei servizi;

® una ricollocazione di competenze e funzioni tra servizi e tra
soggetti di care;

® una riqualificazione dell’offerta dei servizi sia sul versante della
qualitd, che della fonte di erogazione.



3. Contenuti
e metodi di lavoro

In questo contesto si colloca e si deve collocare la legge 285/97, 3

che non da e non vuole dare un colpo di spugna sull’esistente, ma
offre I'opportunita di sfoltire, rinnovare, consolidare la rete dei servizi
presenti ed attivi sul territorio. E una legge che per mezzo dello stru-
mento del “progetto”, aperto quanto ai contenuti (rispetto al tema
generale dei diritti e del benessere dei bambini), non rigido quanto a
metodologie di intervento e non prescrittivo quanto a soggetti di care
da coinvolgere, tenta a livello sperimentale, di aprire nuove strade.

Nuove strade sul versante della tipologia di servizi, interventi,
attivitd; nuove strade sul versante del rapporto con I'utente-cliente,
che da destinatario passivo di prestazioni deve diventare coprodutto-
re del bene di cui gode; nuove strade sul versante della prevenzione,
che da secondaria, deve diventare primaria. E una legge, la 285/97,
che tenta di favorire il passaggio — nella progettazione e organizzazione
dei servizi — dalla logica assistenziale alla logica dell’empowerment.

Il tentativo di rispondere all’interrogativo «Che fare e come fare?»
deve dunque prendere le mosse dalla constatazione che operare oggi
nel settore dell'infanzia ex lege 285 significa muoversi entro lo scenario
sopra definito.

Definito ed esplicitato il contesto entro cui ci si & collocati, i lavori
seminariali hanno quindi preceduto lungo la linea dei contenuti e dei
metodi, con un confronto interlocutorio fatto con operatori e ammi-
nistratori che gid avevano avuto esperienza di progetti realizzati in

base alla legge 285/97.

Pensare al benessere del bambino e “vedere” la famiglia, i genitori
significa riconoscere che il diritto del bambino a vivere «nel migliore
dei mondi possibili e nel migliore dei modi» & un diritto relazionale:
¢ si un diritto soggettivo, ma che si realizza all'interno di una struttura
relazionale, in cui sono rilevanti non le persone fisiche, in carne e
ossa, ma le relazioni di interdipendenza che le uniscono. Non & questa
una invenzione moderna, & sempre stato cosi: oggi, tuttavia & cambiato
il modo con cui si osserva e valuta questa relazione e se ne traggono
conclusioni diverse. Se nel passato anche recente il bambino era
considerato il “prodotto” della famiglia nel bene e nel male, e a essa
spettava il compito di immetterlo nella societd, oggi si tende a vedere
il bambino come un soggetto in relazione con altri soggetti significativi
e il suo benessere come funzione della qualita delle relazioni. Nel
passato, quando la famiglia era considerata un ambito di vita quotidiana
non trasparente per un osservatore esterno, un’eventuale azione dal-
I’esterno (ad esempio da parte dei servizi), scattava solo allorquando
la famiglia avesse fallito il compito, immettendo nella societa un
“prodotto difettoso”. Lintervento era dunque assistenziale, riparatorio
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3.1 La genitorialita

e/o sostitutivo. Se, invece, si considera il bambino come un soggetto
in relazione con altri significativi e si assume che il suo benessere
dipenda dalla qualita delle relazioni, una riflessione ampia e pacata
(senza falsi allarmismi o nostalgie del passato) sui meccanismi di fun-
zionamento della complessa rete di legami di interdipendenza tra
bambino-genitore/interno-esterno alla famiglia, consente di avvicinarsi
al tema della genitorialitd secondo un’ottica preventiva, privilegiando
strategie di empowerment, piti che sostitutive o riparatorie.

Nel lavoro di tematizzazione della genitorialitd (contenuti), la
prima scelta di campo @ stata quella di riferirsi alla famiglia nella sua
normalitd, vale a dire evitando di focalizzare I'attenzione sulle fami-
glie — problema o sulle famiglie che generano malessere. La seconda
scelta & stata quella di ricondurre il tema in oggetto alle piti ampie
dinamiche sociali che, unitamente ai fattori interni, fanno si che la
relazione adulto-bambino si realizzi secondo modelli e modalita in
forte discontinuitd con il recente passato.

Le riflessioni sviluppate nel seminario, possono essere raggruppate
intorno ai seguenti nodi problematici:

a) sul versante delle dinamiche sociostrutturali, la modernita pri-
vatizza la famiglia, se e in quanto essa & sempre meno rilevante
ai fini della collocazione del soggetto nelle diverse sfere di ap-
partenenza;

b) sul versante culturale, la modernita fa venire meno la sostanza
del legame familiare che diventa puramente affettivo;

c) sul versante delle relazioni interpersonali, la modernita fa re-
gredire la famiglia a forme primitive di comunicazione.

Anche se la famiglia continua oggi, come ieri, seppure con moda-
lita diverse, a operare la mediazione tra natura e cultura, tra pubblico
e privato per le nuove generazioni, compie questo lavoro sistematico
di interconnessione tra le generazioni, percependosi sempre piti “sog-
gettivata”, vale a dire come struttura relazionale che si muove e agisce
sulla base di codici privati, individuali, autopoietici in un contesto
strutturale e normativo a elevata complessita e contingenza. La ma-
ternita e la paternita sono una scelta, le relazioni familiari sono ten-
denzialmente simmetriche, basso & I'autoritarismo, gli investimenti
affettivi sui figli sono altissimi, il clima familiare & ad alta densita
comunicativa e affettiva, le regole sono il prodotto delle interazioni e
degli aggiustamenti quotidiani, il senso di responsabilita e le aspetta-
tive/attese nei confronti dei figli sono altissimi, tanto pit alti quanto
pitt i figli sono generati per scelta, sono voluti. Effettivamente prevale
una immagine di famiglia “rifugio in un mondo senza cuore”, assediata



da spinte e fattori esterni che, per alcuni autori, tendono a sfondare &

le mura di difesa (la barriera della privacy), per aumentare il livello di
controllo sociale su questa sfera di vita che — sembra — sia sfuggita al
controllo della societa.

Ma il fatto che a livello macro sociale i figli siano sempre pilt
percepiti come “costi”, che diminuisca la propensione delle giovani
generazioni ad assumerli e che, infine, cresca da parte delle famiglie
una nuova domanda di sostegno per la genitorialitd, indicano che la
crescente soggettivazione della famiglia, pitt che un processo di libe-
razione dell'individuo dai vincoli familiari e dalle norme che nel
passato regolavano forme e modi del vivere sotto lo stesso tetto, altro
non & che una forma esasperata di privatizzazione, nella cui sfera di
influenza cade e rimane la funzione di mediazione svolta dalla famiglia.
Come tale & un processo altamente normativo, che chiede alle famiglie
di realizzarsi come relazione familiare — di costituirsi come relazione
sociale significativa per i figli — mentre sono messe in fluttuazione
molte delle componenti delle relazioni familiari: la componente orga-
nica, psicologica, culturale e normativa.

Riflettere dunque sulla genitorialita, sul problema delle forme, modi
e intensita del sostegno significa non tanto fare una sorta di decalogo
per un genitore “quasi perfetto”, ma significa anche — e prima — inter-
rogarsi su come ¢ articolato, nella nostra societa, il rapporto tra lavo-
ro produttivo e lavoro riproduttivo, come & la divisione di compiti e
responsabilita su base sessuale, quale la politica dei tempi, quali e
quante le politiche di compatibilita, quale il rapporto tra famiglia e
altre agenzie di socializzazione. Sono interrogativi, le cui risposte, tutte,
dicono che, attualmente, la mediazione tra natura e cultura & ancora
compito familiare e spesso femminile; che & un compito che la famiglia
assolve oggi con risorse (tempo, disponibilita, certezze, coerenza, mo-
delli di riferimento ecc.) pit scarse. E una scarsita che si riflette e
pesa sulla qualita delle relazioni familiari e quindi sul benessere del
bambino, e che ha indotto una nuova domanda sociale, che richiede
risposte altrettanto nuove. Questa nuova domanda non pud e non
deve essere letta come indicatore della crisi strutturale di una istituzione
prossima al dissolvimento e che la societa del welfare & pronta a sosti-
tuire, socializzandone le residue funzioni; ma deve essere interpretata
come esito di un processo paradossale, che mentre chiede alla famiglia
di assolvere alla insostituibile — e quindi socialmente rilevante — fun-
zione riproduttiva della societd, erode sistematicamente spazi e risorse
che rendono possibile I'assolvimento di questa funzione.

Se la crisi demografica e in prospettiva il problematico rapporto
tra attivi e non attivi, che sta mettendo alla corda i livelli di tenuta
della maggior parte dei sistemi previdenziali, ha offerto il destro a
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3.2 I modelli
di intervento:
il paradigma di rete

politici e ricercatori per iniziare a riflettere sulla necessita di realizzare
politiche sociali esplicite e dirette per la famiglia, le recenti preoccu-
pazioni circa le funzioni che la famiglia non assolve piil o fa fatica ad
assolvere, dimostrano che oggi la societd del benessere ha ancora
bisogno della famiglia, e soprattutto di una famiglia che manifesti un
buon livello di funzionamento. Politiche, dunque, tese al sostegno
alla genitorialitd non ambiscono a sostituire la famiglia — che, tra
Ialtro, & un “lusso” che nessuno Stato sociale pud permettersi —, ma
mirano, pill semplicemente, a far si che la famiglia possa recuperare
spazi e risorse per assolvere alle sue rilevanti funzioni di mediazione
sociale a costi sostenibili.

Il sostegno alla genitorialitd, se e in quanto coinvolge la famiglia
nella sua normalitd, presuppone innovazione non solo dal punto di
vista dei servizi o degli interventi attivati, ma anche dal punto di
vista del modello di azione. I lavori seminariali hanno affiancato agli
aspetti contenutistici, elementi di metodo, di modello di intervento.

Si pud, in prima approssimazione, definire il modello come I'ap-
plicazione di conoscenze, tecniche e procedure per conseguire deter-
minati risultati, raggiungere specifici obiettivi, che in questo caso si
possono riassumere brevemente nel termine: benessere e/o qualita
della relazione genitoriale. Il modello rimanda ad un modo di lavorare,
tendenzialmente standardizzato: non nel senso di stereotipato, ma nel
senso di condiviso da una comunita di tecnici, operatori e pianificatori
che sono chiamati a operare in particolari e specifici ambiti.

[ modelli non si differenziano tanto a contenuti, quanto alla logica
che tiene uniti i momenti della conoscenza, delle procedure e delle
tecniche di intervento. Tale definizione sembra chiara e semplice, ma
¢ una definizione che bene si attaglia alla risoluzione dei problemi
tecnici, alla soluzione di problemi che non presuppongono il fattore
umano. Quindi, cosi come nell’ambito delle scienze sociali non si
puo parlare di modelli causali predittivi, ma solo di modelli probabili-
stici, nell’ambito degli interventi sociali il concetto di modello deve
essere visto come un modo di lavorare che tende ad avvicinarsi a un
ideale astratto, senza con esso identificarsi: il modello & un’approssi-
mazione, & un processo.

Nell’ambito del lavoro nel sociale, & possibile individuare due
modelli polarizzati di intervento: quello terapeutico individuale e
quello ecologico-ambientale. Forte & oggi il senso, tra tecnici e opera-
tori, di dovere trovare altre procedure, per rispondere a problemi che
i due modelli di riferimento non sanno o non sanno pit risolvere.
Loperatore si confronta, oggi, con due modelli, nella ricerca di una
collocazione, che non ¢ quella della equidistanza tra i due poli, ma
quella del superamento.



Un confronto schematico tra i due modelli di riferimento (presen- 1

tati di seguito in termini molto sintetici e volutamente polarizzati),
ha offerto il destro per delineare forme e modi di nuove azioni nel
sociale.

a) Modello terapeutico individuale

e Conoscenza: individuazione e definizione del problema. In questo
modello, i problemi sono colti ed evidenziati tramite procedure
di oggettivazione, delimitazione e classificazione.

Procedure: individuazione dei criteri di eleggibilita e di accesso
alle prestazioni. Per ogni problema esiste — almeno idealmente —
una soluzione; accede a quella soluzione solo chi rientra in una
specifica e determinata categoria.

* Tecniche: specifiche di intervento a seconda del problema, ma
ispirate alle stessa logica. E un modello che si puo definire del-
l'istruttivitd, del passaggio lineare e a senso unico delle compe-
tenze dal tecnico all’'utente, secondo lo schema: A dice, B fa. La
separazione tra A e B & una delle condizioni che rende possibile
tale passaggio. Non si pud dare alcuna simmetria, sia perché B,
per definizione, non ¢ in grado di, non ha le risorse per risolvere
il suo problema; sia perché A, per agire al meglio della sua pro-
fessionalita, non pud mettersi nei panni di B. Non & solo que-
stione di potere; & anche necessita di garanzia, di tutela, di difesa
di un sapere che & tanto pit efficace, quanto pili appare completo,
a tutto tondo, senza sfumature e pericolosi soggettivismi.

b) Modello ecologico ambientale

e Conoscenza: I'individuazione del problema non avviene me-
diante un processo di oggettivazione e di individualizzazione, ma
tramite la costruzione della mappa del rischio sociale. Si tende a
enucleare, individuare gli elementi esterni al sistema uomo, che
lo rendono incapace di funzionare.

® Procedure: i criteri di eleggibilita, di accesso ai servizi, non sono
riferiti ad individui, ma a gruppi sociali.

® Tecniche: le tecniche di intervento sono strutturali, tese piti a
modificare le situazioni che generano malessere, che non a “cu-
rare” la singola patologia; la relazione tra un ipotetico utente e
un ipotetico operatore non si attiva necessariamente, o meglio
si attiva nei termini di una fonte che emette un messaggio e un
destinatario che lo riceve. Paradigmatico di questo modello di
intervento ¢ la “pubblicita progresso”. Ma rientrano in tale mo-
dello anche le politiche dei tempi della citta, della gestione e
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fruibilita degli spazi urbani, ecc. Sono interventi anche in que-
sto caso unidirezionali, per molti aspetti prescrittivi e in molti
casi fortemente normativi.

Oggi, questi due modelli non bastano piti. Non si pud sostenere
che essi siano superati e debbano quindi essere abbandonati: vi sono
ancora problemi che devono e possono essere risolti approssimandosi,
nell’azione sociale, al primo o al secondo. Ma vi sono nuovi e diversi
problemi, che chiedono altre soluzioni, che rimandano ad altri mo-
delli di intervento. Sono modelli nuovi, che richiedono una diversa
messa a punto: un diverso paradigma conoscitivo, diverse procedure e
nuove tecniche.

Il problema del sostegno alla genitorialitd, come spazio di azione
nel sociale, ben esemplifica la necessita di predisporre nuovi strumenti,
a fronte di una domanda che, nella societd contemporanea e complessa,
si & modificata profondamente. Oggi, I'operatore sociale & chiamato
non solo a farsi carico — in termini eminentemente assistenziali — dei
problemi dei genitori problematici, incapaci, incompetenti, assenti,
carenti, a volte anche abusanti (e questo ¢ il tradizionale settore di
intervento sulle famiglie-problema, secondo il modello terapeutico-
individuale), ma anche a prendere atto che organizzazione e divisione
del lavoro rendono, oggi come nel recente passato, 'assolvimento
della funzione genitoriale molto problematica, dal momento che tutta
'organizzazione sociale, del lavoro e della citta & impostata avendo
come referenti lavoratori adulti senza carichi familiari, senza figli.
Politiche dei tempi e della compatibilita rientrano nel modello ecolo-
gico-ambientale e vanno a coprire quella domanda assistenziale che
affonda le sue radici nelle condizioni strutturali in cui oggi un genitore
¢ chiamato ad agire come genitore, ma anche come lavoratore, come
coniuge, come cittadino, come consumatore ecc. Ma esiste anche da
parte di adulti con figli piccoli e adolescenti il bisogno di essere soste-
nuti nella loro funzione educativa e di socializzazione. Funzione che
richiede, oggi, competenze, capacitd, abilitd che non possono essere
pill considerate “patrimonio genetico” di soggetti che sono chiamati
ad agire in un contesto non tanto e non solo di pluralizzazione di norme
e valori, quanto di una loro profonda “soggettivazione”. Di qui la ri-
chiesta, l'attesa non tanto di interventi sostitutivi di una funzione che
nessun genitore & disposto a delegare, quanto di momenti e occasioni
di incontro-confronto con esperti, ma anche con soggetti che manife-
stano la stessa esigenza o che condividono la stessa situazione: richie-
sta che trova nella pratica dell’auto-mutuo aiuto e dell'empowerment
una sua risposta. La creazione di tali occasioni, laddove non ¢& affidata
al caso — e questo oggi succede sempre pill raramente —, chiama in
causa — come nuova e diversa opportunita — la rete dei servizi istitu-



Prospettiva

zionali e di terzo settore e richiede all’operatore sociale (sia pubblico, 9

che di terzo settore) la capacita di adottare un diverso modello di
intervento; tale modello presuppone 'assunzione di un nuovo paradigma
conoscitivo della realta, il paradigma di rete, che parte da una specifica
prospettiva, si caratterizza per una particolare logica di ragionamento,
mostra una maggiore capaciti di comprensione dei meccanismi di
funzionamento della societd complessa e ha, quindi, ricadute operative

diverse (Di Nicola, 1998).

La prospettiva con la quale il paradigma di rete guarda la realta
puo essere sintetizzata nei termini seguenti.

® La realta sociale non ¢ fatta di individui che agiscono in base a
una specifica intenzionalitd; la realta sociale non ¢ fatta di isti-
tuzioni che si impongono all'individuo. Non esiste 'individuo
inteso come atomo pill 0 meno socializzato, non esiste la societa
come ente esterno, come fatto sociale “esterno e coercitivo”.

La realta sociale & fatta di relazioni sociali: I'individuo esiste
sempre “in relazione con”, con un dalter e nel momento in cui &
in relazione diventa societa.

e La societa si attualizza, diventa reale e visibile solo attraverso la

relazioni che connettono gli individui: la societa & fatta di reti,
¢ una rete di reti, quindi potenzialmente non ha confini.

Lidentita dell’attore sociale non ¢ il risultato di norme, valori,
modelli di comportamento, di un linguaggio interiorizzati e
assimilati sin dai primi anni di vita, rispetto ai quali costruisce
la sua differenza dagli altri e si comporta in maniera conforme
alle aspettative che su di lui convergono, in base alla posizione
sociale che occupa e ai ruoli che gioca, ma & posta nel punto di
intersecazione di pili reti (cerchie) sociali. Questo significa che
se analiticamente e teoricamente & possibile circoscrivere e
definire le aspettative di comportamento connesse a uno speci-
fico ruolo, empiricamente il comportamento dell’attore sociale
anche in situazioni sociali molto definite e/o istituzionalizzate
sard in funzione delle sue reti di riferimento. E questo perché la
sua identita & il risultato dell’appartenenza a una molteplicita di
sfere di relazioni: la metafora “io molteplice” coglie perfetta-
mente il lascito drammatico della modernita.

La realta della modernita non ¢ piti fatta di reti concentriche,
ma di reti poste in uno spazio multidimensionale, che si interse-
cano in alcuni punti. Nell’intuizione di G. Simmel, questa affer-
mazione ha anticipato di molti anni una delle caratteristiche
della societa moderna: la frammentazione, la perdita di un centro,
di un principio ordinatore che informava tutta la realta sociale
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procedendo dal macro verso il micro, creando cerchie concen-
triche simili dal punto di vista dei meccanismi di funzionamento
e del principio ordinatore, per quanto differenti dal punto di
vista funzionale. Nella modernita si & coinvolti in una pluralita
di appartenenze che derivano dalla moltiplicazione delle posizioni
sociali, delle reti associative, dei gruppi di riferimento.

Nella logica del ragionamento, il paradigma di rete non segue il
procedimento dal macro al micro o dal micro al macro, in quanto i due
poli, distinguibili dal punto di vista teorico, empiricamente coincidono.
In base al paradigma di rete:

il comportamento di ego (attore sociale) non puo essere spiegato
solo in base a variabili indipendenti considerate centrali e
discriminanti in assoluto (sesso, etd, razza, scolarizzazione, classe
sociale di appartenenza ecc.), in quanto nessuna di queste varia-
bili gioca un ruolo determinante (e predittivo) in tutte le sfere
sociali, in tutte le cerchie sociali che I'attore sociale attraversa;

il comportamento di ego non dipende dal suo livello di conformita
alle aspettative di ruolo, ovvero alla pressione esercitata dalle isti-
tuzioni, ma dalle caratteristiche delle sue reti di riferimento;

anche se le diverse reti di appartenenza possono diversificarsi
sulla base delle funzioni, del grado di formalizzazione, del livello
di istituzionalizzazione e dei codici di riferimento, ogni attore
sociale partecipa, costituisce e da vita a piu reti sociali, che,
tramite il gioco delle relazioni sociali — che sono sempre multiple —,
SONoO messe in comunicazione;

I’attore sociale, quindi, agisce liberamente, ma sempre entro un
sistema di vincoli;

il sistema dei vincoli non & un qualcosa che esiste al di fuori
dell’individuo (come fatto sociale esterno e coercitivo) ma & il
risultato delle caratteristiche morfologiche e strutturali delle reti
sociali di appartenenza e della posizione che, in ciascuna di esse,
occupa lattore sociale;

I'attenzione deve essere posta non sui fenomenti, colti nella loro
staticitd, ma sui processi che a essi portano.

Con un incipit che vuole essere una dedica, Boudon trasforma
I'affermazione di Pareto, secondo il quale «La logica cerca perché un
ragionamento & erroneo, la sociologia perché esso ottiene un diffuso
consenso», nel filo conduttore della sua riflessione: «La questione di
sapere come e perché si aderisca ad una certa idea, e quali siano, per
adottare un’espressione di Pascal, le «forze che ci inducono ad accon-

sentire». (Boudon, 1993)



Parafrasando Boudon, si pud sostenere che la lenta, ma prorom- 81

pente diffusione del paradigma di rete dipende dal fatto che sono in
atto forze che ci inducono ad acconsentire, vale a dire ci inducono a
ritenerlo un paradigma che meglio si adatta a comprendere e spiegare
i meccanismi di funzionamento della societd contemporanea. Quando
si afferma (Donati, 1991) che la societa contemporanea & sempre pitl
relazionale e che il sociale sembra essersi disciolto, si rinvia sostan-
zialmente a due ordini di problemi:

® al problema delle nuove configurazioni sociali che stanno emer-
gendo, per effetto della crescente complessita sociale;

e al problema dei limiti che le tradizionali rappresentazioni —
e interpretazioni — del sociale (la “rappresentazione” organici-
stica o sistemica, sia nelle versioni funzionaliste che del con-
flitto) incontrano nel riflettere su, comprendere e spiegare il
sociale.

Lemergere di nuove configurazioni sociali significa che oggi, dal
punto di vista dell’attore sociale, sesso, etd, occupazione, ad esem-
pio, non identificano pill chiare e precise posizioni sociali, a cui
sono connessi altrettanto chiari e precisi ruoli, che definiscono e
delimitano 'identita del soggetto. Se sino a non molti anni fa (si
pensi all’'ltalia degli anni Quaranta-Cinquanta) una donna di 35
anni era, molto verosimilmente (e mediamente) coniugata, madre,
casalinga e con una scolarizzazione piti bassa di quella del marito,
perfettamente integrata nel suo ruolo di moglie-madre a cui era
stata socializzata sin dai primissimi anni di vita, oggi 'eta di una
donna poco dice — come rappresentazione sociale della sua identita
e come variabile “predittiva” del suo comportamento — circa la po-
sizione sociale che si pensa debba o possa occupare. E discorso ana-
logo si pud fare per 'uomo. Parallelamente, in una societa in cui il
lavoro, da attivita quasi “naturale” dell’'uomo che lo accompagnava
per tutto I'arco della vita, diventa condizione a termine (& una fase,
quella lavorativa, che inizia e si conclude in un arco temporale defi-
nito) e, soprattutto, contingente, sottoposta a vincoli e regole che
per Pattore sociale rispondono a una razionalita opaca e oscura,
inintellegibile (per cui convivono fenomeni di piena occupazione e
di disoccupazione strutturale), il lavoro non pud pill essere visto
come una categoria “classificatoria” dell’attore sociale, né puo pitl
essere considerato una delle leve centrali, rispetto alla quale I'attore
sociale definisce la sua identita. Per rimanere sul tema della genito-
rialitd, a fronte dei rilevanti processi di deistituzionalizzazione della
famiglia, della pluralizzazione delle norme e dei valori connessi al
fare e vivere in famiglia; a fronte dei mutamenti che hanno investi-
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to il timing di vita dei soggetti (per cui non ¢’¢ piti un’etd “normal-
mente attesa” in cui ci si sposa e si genera un figlio) e della diffusione
di nuove e diverse forme familiari, la variabile “genitore” ben poco
dice oggi circa i comportamenti reali connessi a tale ruolo, cosi
come non & pill chiaramente e normativamente definito cosa debba
e possa fare un genitore.

Dal punto di vista del sistema, non & pill pensabile “pensarlo”, nei
suoi meccanismi di funzionamento, come insieme predefinito di parti,
funzionalmente e reciprocamente connesse e legate, a confini definiti,
per quanto variabili, che modifica le sue strutture interne attraverso
un interscambio continuo con I'ambiente, in quanto da un punto di
vista analitico & impossibile fissarne i confini.

Queste nuove configurazioni sociali necessitano di nuovi e diversi
paradigmi conoscitivi, pilt adeguati per una loro rappresentazione
sociale e sociologica. Il paradigma di rete puo essere inteso come
formulazione — o se si vuole, tentativo di formulazione — di una nuova
e diversa rappresentazione, che non pretende di dire nulla sulla natura
ontologica della realta e del sociale.

Il superamento dei concetti di ruolo, posizione e funzione sociale,
'abbandono del concetto di sistema e I'assunzione del concetto di
societd come rete di reti e di un attore sociale la cui identita & posta
nel punto di intersercazioni di molteplici cerchie sociali, costituiscono
i fattori caratterizzanti del paradigma di rete: elementi, questi, di una
nuova e diversa rappresentazione (interpretazione) sociale e sociolo-
gica. All'interno di tale paradigma, si sono sviluppate specifiche ipo-
tesi interpretative (teorie) dei fenomeni, dei processi sociali e delle
connessioni tra “fatti”. Il paradigma di rete non pretende di esaurire
tutta la realtd (tale ambizione & propria dell’approccio relazionale),
ma solo di sondare la capacita euristica di un modo nuovo di porre
problemi e cercare soluzioni.

Lassunzione del paradigma di rete per comprendere e spiegare i
meccanismi di funzionamento della societd complessa, ha delle rica-
dute operative specifiche, che si inscrivono in un diverso modello.

Dal punto di vista della conoscenza, della individuazione del
problema sul quale intervenire, 'attenzione non & posta sul soggetto
o sull’ambiente, ma sulle relazioni sociali: in tema di sostegno alla
genitorialita, il problema non & dato dal genitore carente o assente,
né dai fattori ambientali e strutturali che influenzano i modi in cui
uomini e donne assolvono piti 0 meno bene alle loro rispettive fun-
zioni sociali, ma dal significato che uomini e donne annettono alle
loro relazioni di vita quotidiana (madre-figlio/a; padre-figlio/a;
moglie-marito) dentro e fuori della famiglia, che sono sempre
“scelte” entro un sistema di vincoli.



3.3 Le “nuove”
pratiche di lavoro

Dal punto di vista delle procedure, non si tratta di individuare
criteri di eleggibilita, ma solo creare opportunita perché vincoli e
opportunita connesse alle relazioni genitoriali possano essere fatti
oggetto di una meta-riflessione comune.

Dal punto di vista delle tecniche, non & necessario dare servizi,
prestazioni, consulenze, ma & necessario dare 'opportunita affinché
gli stessi soggetti interessati producano i beni e i servizi di cui hanno
bisogno.

Le potenzialita della legge 285/97, giocate sia sul versante dei
contenuti che delle metodologie di intervento, sono state oggetto
di una riflessione condotta dai partecipanti al seminario nei lavori
di gruppo. A partire dalle esperienze concretamente realizzate, dai
limiti e dai problemi incontrati, ogni gruppo di lavoro & stato invi-
tato a mettere in evidenza i punti di forza, i nodi critici e le strate-
gie da adottare per superare le situazioni problematiche relative
alle diverse fasi — ideativa, progettuale e di realizzazione — che
scandiscono la realizzazione di un progetto per il sostegno alla
genitorialita. I lavori di gruppo hanno fatto maturare una meta-
riflessione sul “perché, come e che fare”, schematizzabile nei termi-
ni seguenti:

1) Fase ideativa: perché dare avvio a un progetto; quali i bisogni da

soddisfare, come conoscerli.

Punti di forza

a) partire da una richiesta esplicita, per quanto non sempre
chiara, dal basso e fortemente sostenuta;

b) poter contare sul gia esistente: potersi innestare su un vec-
chio ramo, per avere una nuova pianta.

Punti critici

a) presenza di un eccesso di servizi offerti da altri soggetti;

b) I'indifferenza, come espressione della difficolta di politici e
amministratori ad aprirsi al nuovo.

Strategie

a) mettersi in rete con altri enti e istituzioni, con altri soggetti;

b) autolegittimarsi con la logica dei piccoli passi.

2) Fase progettuale: individuazione di obiettivi, finalita, metodolo-

gie di lavoro.

Punti di forza

a) il progetto & a termine, sperimentale e reversibile.

Punti critici

a) sovrapposizione con altri servizi;

b) eccedenza di offerta nel settore dei servizi e degli interventi
educativi;
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¢) incertezza dei finanziamenti;

d) precarieta e turn-over delle risorse umane;

e) bassa legittimazione politica.

Strategie

a) concertazione con altri enti, istituzioni per evitare doppioni
e spreco di risorse ed energie;

b) acquisizione di nuove risorse (associazioni, volontariato,
utenti pill 0 meno organizzati).

3) Fase della realizzazione: dal progetto alla prassi: scegliere come,
quando e dove realizzare le iniziative previste per il raggiungi-
mento degli obiettivi del progetto.

Punti di forza

a) accettare che pill soggetti possano dare risposte diverse allo
stesso problema;

b) riconoscere che I'utente possa relazionarsi con operatori,
strutture e servizi in maniera autonoma, regolando modi,
forme e cadenza del suo coinvolgimento.

Punti critici

a) aumento incontrollato dell’'utenza;

b) rigiditd organizzativa (disponibilita oraria degli operatori);

c) perdita di vista del target iniziale;

d) non adeguatezza delle strutture e degli spazi.

Strategie

a) flessibilita nella riformulazione dell’offerta di servizi efo in-
terventi;

b) capacita di sapere e poter rifocalizzare obiettivi e interventi.

[ lavori di gruppo, inoltre, hanno consentito di mettere in evidenza
elementi relativi al modello di lavoro nel sociale che si inscrivono
nel paradigma di rete. Il percorso di approfondimento, fatto a partire
dalle riflessioni sulle esperienze di lavoro concretamente realizzate, ha
consentito di individuare I'esistenza di un modello di promozione
della genitorialita, che sebbene ancora latente, pur tuttavia inizia a
diffondersi: ¢ il modello della cura del sé attraverso la cura degli altri,
il modello dell’auto-mutuo aiuto che si inscrive, da un punto di vista
teorico, nel paradigma di rete. E un modello non intermedio tra quello
terapeutico-individuale e quello ecologico ambientale. Non & una
sorta di mix tra i due, anche se puo utilizzare pratiche, procedure e
tecniche dell'uno e dell’altro. E un modello “altro” che nell’ambito
delle professioni sociali tende ancora a rimanere latente. Per indivi-
duarlo, per scorgerlo, come pratica emergente, per quanto non ancora
sufficientemente tematizzata e focalizzata, tra le trame del lavoro
svolto da alcuni dei partecipanti al seminario basta richiamare 'at-



4. Conclusioni

tenzione sul fatto che in molti casi il successo del progetto ideato ex 8

lege 285/97 si & realizzato quando & “passato nelle mani” di altri che
hanno iniziato a gestirlo secondo la logica di chi produce servizi per
sé e per gli altri; produce servizi per gli altri, mentre produce servizi
per sé; produce servizi per sé mentre produce servizi per gli altri. Sono
soggetti questi — nella fattispecie genitori — che in contemporanea
sono diventati produttori e consumatori di sostegno alla genitorialit;
genitori che hanno intrapreso la faticosa — e per molti improbabile —
strada della cura del sé attraverso la cura degli altri, hanno imboccato
la strada dell’auto-mutuo aiuto, dell’auto-mutua promozione.

[ partecipanti ai lavori di gruppo che hanno colto, in base alle
proprie esperienze, questo passaggio del testimone dall’esperto, dal
professionista all’utente, al cliente, ne hanno sottolineato il carattere
di effetto emergente, non previsto nella fase della progettazione del-
I’azione promossa in tema di genitorialitd. Effetto che, sebbene ben
accetto se e quando ha risolto problemi organizzativi e gestionali, ha
generato anche timori, nella misura in cui mette in discussione le
tradizionali competenze del professionista della “cura” e il rapporto
operatore-utente. A conferma della necessita di introdurre elementi
di novita e/o di discontinuiti non solo nella ideazione e realizzazione
dei progetti (contenuti), ma anche nella metodologia del lavoro nel
sociale.

Nell’attuale panorama delle politiche sociali, la legge 285/97 pud
essere considerata una delle prime tessere del costituendo mosaico
delle politiche familiari, nel quadro politico-istituzionale di un welfare
mix. E una tessera, che accanto alle pitl timide politiche dei redditi,
dei tempi e della compatibilitd, mira a sostenere il ruolo di mediazione
sociale (tra i sessi e le generazioni, tra pubblico e privato) che la fami-
glia normalmente assolve, seppure a costi crescenti. E una legge che
innova sia dal punto di vista dei contenuti che dei metodi, introdu-
cendo elementi di discontinuitd, che investono sia il modo di leggere
le nuove domande sociali che il modo di predisporre le risposte.

All'operatore (sia pubblico, che di terzo settore) si chiede di passare
dal modello dell’istruttivita (intervento come azione unilaterale), al
modello della costruzione sociale (intervento come processo interattivo);
si chiede di lavorare non piti solo con I'individuo, di non avere come
referente le categorie sociali, ma di osservare le relazioni sociali.

Si modifica anche il modo di leggere e interpretare il ruolo della
famiglia. La funzione di mediazione, soprattutto nei confronti delle
nuove generazioni, non & pill vista e vissuta come scelta privata e
irrilevante da un punto di vista sociale, ma come funzione sociale che
diventa tanto pitl praticabile e sostenibile, quanto pitl essa & condivisa,
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socializzata, fatta oggetto di un sapere discorsivo, che si forma attra-
verso il confronto con altri uguali quanto ai problemi vissuti, ma di-
versi quanto alle soluzioni adottate. La “debolezza” della famiglia con-
temporanea, il suo essere una struttura relazionale simmetrica, fluida,
non statica diventa il suo punto di forza: il primo passo per chiedere
aiuto e conforto & dubitare di sé e riconoscere che si ha bisogno degli
altri. La forza dell'individuo atomizzato, preso e chiuso nella sua uni-
citd, & il coraggio di dire e riconoscere che la propria unicita ¢ tale
solo in quanto ¢ dagli altri riconosciuta, vale a dire solo e in quanto si
realizza in una dimensione relazionale, al cui interno per dire “io sono
e sono diverso da te” & necessario essere almeno in due.



1. Introduzione
al seminario

2. Perché sostenere
la genitorialita

2.1 Educazione
familiare

TR . 8
Sostegno alla genitorialita e buone prassi* !

1. Introduzione al seminario; 2. Perché sostenere la genitorialitd;
3. Buone prassi: una valutazione a partire dai lavori di gruppo; 4. Il pro-
cesso di attivazione e di verifica degli interventi nel campo della genitoria-
lita; 5. Conclusioni

Affrontare il tema del sostegno alla genitorialita, sia dal punto di
vista dei contenuti che del metodo, presuppone un previo lavoro di
approfondimento, con l'obiettivo di portare alla luce il filo condutto-
re che ha contrassegnato, soprattutto sul versante dei contenuti, tutte
le attivita del seminario. Approfondimento che ruota intorno a tre
temi: educazione familiare, servizi di welfare e concetto di “compe-
tenza” riferito al mestiere di genitore. Temi che possono essere rias-
sunti in un sintetico interrogativo: perché sostenere la genitorialita?
Non ¢ un interrogativo puramente retorico, un incipit pit 0 meno
accattivante, in quanto il tipo di risposta che si puo o si intende dare
consente di collocare un ipotetico progetto teso al sostegno della
genitorialitd in una specifica prospettiva: assistenziale piti che promo-
zionale, sostitutiva pit che di potenziamento di capacita gia in essere.
Se le “buone prassi” — come esperienza fatta oggetto di una specifica
riflessione — possono aiutare in qualcosa, & nello sforzo di rispondere
a tale interrogativo, evitando la tentazione di imboccare strade note
e collaudate (ma il cui impatto sul sociale non sempre & stato oggetto
di attenta valutazione), ed & questo il loro apporto costruttivo.

Manca nella tradizione pedagogica italiana il concetto di educazio-
ne familiare. E si presente in ambito religioso, ma viene visto pitl co-
me preparazione al matrimonio, alla vita di coppia: in quanto tale, la
si fa prima del matrimonio religioso e, quindi, non accompagna speci-
ficatamente la coppia nel corso del suo ciclo di vita, soprattutto nei
primi anni quando la cura e I'allevamento dei figli chiede alla coppia
una capacita di adattamento e di cambiamento molto forte. In questi
ultimi anni si sta diffondendo, come nuova forma di sostegno alla
coppia, la mediazione familiare: ma anche in questo caso si ¢ di fronte
a un sostegno una tantum, con la sola finalitd di accompagnare la cop-
pia nel critico momento della separazione, avendo, come obiettivo,

*Paola Di Nicola, Universita di Verona, coordinatrice scientifica del seminario.
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non la riconciliazione, ma solo l'interesse e il benessere dei figli coin-
volti nella relazione conflittuale. Questa carenza & imputabile a vari
fattori, non da ultimo al fatto che si & sempre ritenuto che I'educazio-
ne familiare ricadesse nell’ambito della sfera privata dei valori, degli
orientamenti, delle scelte di base che ogni famiglia ha il diritto di
esprimere liberamente, senza alcuna interferenza esterna. Si & sempre
considerata la famiglia come quell’ambito di vita, quell’isola che, co-
me sosteneva un giurista, il diritto doveva solo lambire. A conferma
della connotazione eminentemente privata, separata che le relazioni
familiari hanno assunto lentamente a partire dalla modernita. E una
connotazione che da un lato ¢ andata di pari passo con la lenta riap-
propriazione dei figli da parte dei genitori, che sono diventati gli unici
adulti non professionisti ai quali era affidato il compito della socializ-
zazione delle nuove generazioni, e dall’altro lato ha enfatizzato 'auto-
sufficienza normativa della famiglia in tema di cura e allevamento dei
figli. Si & dunque creata una spaccatura, una separazione tra 'educa-
zione familiare e tutti gli altri ambiti, sistemi educativi extra-familiari.
Sistemi che, si diceva e si dice, non solo agiscono sulla base di specifi-
ci orientamenti e modelli (contro i modelli “naturali” seguiti dai geni-
tori per natura e per affetto), ma soprattutto tendono ad assumere un
peso, sui processi di socializzazione, sempre pill incidente, pervasivo e
quindi di erosione delle competenze e delle funzioni familiari.

Questa spaccatura ha fatto si che:

® Da una parte le crescenti difficolta delle famiglie nello scegliere,
realizzare, seguire e mantenere specifiche scelte educative sono
state lette ed interpretate solo ed esclusivamente come “indica-
tori” di un disagio, di una crisi che avrebbero investito la fami-
glia nel suo complesso. Piti raramente queste difficolta sono
state viste come “indicatori” dei profondi mutamenti che hanno
investito le relazioni familiari. Mutamenti che non possono
essere liquidati solo come elementi di transizione verso una
societa che puo fare a meno della famiglia, ma devono piti pro-
priamente essere interpretati come piena realizzazione di quell’i-
stanza di emancipazione degli individui dalla sudditanza dalla
famiglia e dall’ordine simbolico della parentela, che ¢ alla base
della modernita. Se oggi & migliorata la qualita della vita delle
nuove generazioni, dell'infanzia e dell’adolescenza, questo &
anche il prodotto dei cambiamenti che, in positivo, hanno in-
vestito la relazione adulto/bambino-adolescente, realizzando il
passaggio da una societd adultocentrica (al cui interno i bisogni
dei bambini erano ricondotti, definiti e soddisfatti in rapporto ai
bisogni degli adulti) a una societd puerocentrica, al cui interno i
bisogni delle nuove generazioni sono riferiti alla nascente cate-
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adulto mancato, adulto in miniatura, adulto in potenza).

e Dall’altra parte, ricondurre il cambiamento alla sola crisi, ha
legittimato interventi e azioni dello Stato sociale che si sono
mossi lungo la linea riparatoria, sostitutiva, assistenziale efo
professionalizzante (insegnare il mestiere di genitore).

Di qui la tendenza a spostare dal dentro — la famiglia — al fuori — la
scuola, gli esperti, i consulenti — la gestione delle competenze che un
adulto deve mettere in campo per crescere un bambino, un adolescen-
te. Famiglia, dunque, considerata sempre pili incompetente e irrile-
vante e per molti aspetti perdente rispetto alle altre agenzie educative.

In realta la perdurante centralita della famiglia nei processi di
socializzazione si gioca — secondo le riflessioni di Paola Milani — su
assi quali:

e durata della funzione educativa;

e intensita dell’affettivita;

e razionalita;

® spontaneita;

® assi che configurano famiglia e scuola non come poli contrappo-

sti, ma come ambiti specifici, complementari, che devono diven-
tare I'uno permeabile all’altro. Di qui la necessita di avvicinarsi
alla genitorialita con altri occhi: non vedere la famiglia come
ambito di socializzazione da controllare, neutralizzare e contene-

re, ma come ambito con il quale e a partire dal quale creare un
“sapere discorsivo” su come crescere le nuove generazioni.

2.2 Servizi di welfare Per quanto riguarda i servizi di welfare vi sono tre buoni motivi
perché una riflessione critica sulle buone prassi possa offrire interes-
santi stimoli su come organizzare o riorganizzare 'offerta di nuovi e
diversi servizi.

® Primo: non & pill un dato acquisito, scontato e ovvio che tutti i
servizi debbano essere prodotti e distribuiti dallo Stato sociale.
Questo significa che chi opera in ambito pubblico deve comin-
ciare a sviluppare la capacita di progettare e realizzare iniziative e
servizi con altri soggetti. Gli altri soggetti non sono solo volonta-
ri, associazioni, agenzie no profit e profit, ma sono anche cittadini.

® Secondo: i nuovi orientamenti nel campo dei servizi tendono a
sottolineare la necessita di uscire dalla logica del servizio attivato
secondo il modello dello sportello: gli utenti fanno la fila per
accedere alle prestazioni, che sono confezionate e offerte secondo
specifiche regole e particolari regolamenti. I nuovi orientamenti
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emergono non solo e non tanto perché si stanno riducendo servi-
zi, personale e budget, ma anche perché stanno venendo alla luce
bisogni ed esigenze che richiedono e chiedono risposte diverse. Di
qui la necessita di abbandonare la logica di attivazione di un ser-
vizio a partire da una legge regionale e relativo atto di regolamen-
tazione, e di assumere la logica della progettazione, della speri-
mentazione di attivita a volte a termine, o se si vuole attivita che
tendono nei contenuti a rinnovarsi sistematicamente.

e Terzo: in linea con le tendenze precedenti, si stanno ridefinendo
i profili di molte professioni nel sociale: cambia il rapporto con
I'utente, cambia il modo di dare il servizio, oltre che cambiare i
servizi. Riflettere sulle buone prassi, significa anche cominciare
a riflettere su come possa o debba essere il rapporto tra operatori
del sistema formale e soggetti informali di care.

Gli approfondimenti condotti nel seminario sul tema delle buone
prassi hanno tentato di verificare se e in quale misura si rilevano le
tendenze di cambiamento sopra delineate, quale la capacita dei pro-
getti pill innovativi e significativi di assecondare, guidare i cambia-
menti, creando i presupposti per una nuova cultura dei servizi.

Le buone pratiche, infine, consentono di puntualizzare il concetto
di competenza riferito al mestiere di genitore.

Si & sempre pensato e detto che una madre, un padre siano tali
“per natura”, come se le loro competenze fossero iscritte nel loro co-
dice genetico. Per cui le crescenti difficolta che incontrano i genitori
di oggi sono solitamente viste come espressione di un cambiamento
epocale, uno smarrimento dell'uomo moderno, che ha perso qualsiasi
capacita di sviluppare strategie di adattamento a un ambiente che
non controlla piti. Perdita della memoria genetica, mancanza assoluta
di risorse.

In realta le competenze sono sempre mediate culturalmente, per
cui le stesse richieste, pitt 0 meno esplicite, di aiuto, sostegno, indica-
zioni, suggerimenti sono prodotti di una societa che chiede agli attori
sociali una costante autoriflessivita su tutto cio che stanno facendo,
in un contesto a elevata contingenza e a bassa normativita.

Se le societa del passato erano caratterizzate soprattutto da processi
di modificazione della natura esterna, la societd contemporanea ¢
caratterizzata da processi di modificazione e costruzione della natura
interna. E sono processi che I'uvomo moderno non pud piti controllare
con listinto, la pura affettivita, ma deve appellarsi a conoscenze e
competenze, che sono il risultato di processi di apprendimento costan-
ti e continui. Forte ¢ dunque il bisogno di confronto, di informazioni,
di sollecitazioni, che nulla hanno di patologico e/o problematico.
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Rispetto all'interrogativo iniziale “perché sostenere la genitorialita”,
i lavori seminariali si sono dunque mossi entro un ambito caratteriz-
zato da due elementi forti: il sostegno alla genitorialitd come risposta
a un bisogno di accrescimento di competenze nella e per la normalita
e ricerca di innovazione, sia da un punto di vista dei contenuti, che
delle pratiche e dei metodi di intervento.

I filo conduttore che ha legato i lavori seminariali & stato di tipo
metodologico. Se la metodologia ¢ la scienza che riflette sul metodo,
vale a dire sugli strumenti per leggere, interpretare e studiare la realta
sociale, assumere una prospettiva di tipo metodologico significa che
obiettivo e finalita del seminario era capire lo strumento etichettato
come “buona prassi”. Al di la dei contenuti specifici, che possono
variare, che variano, anzi che devono necessariamente variare, la
buona prassi, scomposta nelle sue fasi, analizzata nei suoi aspetti pro-
gettuali, organizzativi e ideativi deve aiutare a comprendere quali
sono e quali devono essere i passaggi che consentono, a partire da un
problema, di attivare una risposta.

[ lavori di gruppo, fatti a partire dalle iniziative gia realizzate,
hanno consentito di individuare dei nodi critici, che rendono 'atti-
vita di progettazione non semplice e lineare. Al di la del fatto che
comunque si & visto nel progetto uno strumento nuovo, altamente
flessibile quanto a contenuti e metodi e come tale, quindi, ricco di
potenzialitd, la maggior parte dei corsisti ne hanno altresi rilevato
la complessita. I nodi problematici evidenziati ruotano intorno alle
seguenti aree.

® La progettazione come selezione di possibilita: individuazione
dei criteri guida rispetto ai quali definire I'area di intervento, gli
obiettivi da raggiungere. E affiorato, tra i corsisti, il problema
dell’esistenza di una certa ridondanza nell’offerta di servizi e
opportunita per i genitori in alcune realtd; il timore di proporre
doppioni e duplicati; la persistenza di annose aree di sofferenza e
difficolta rispetto alle quali gli strumenti di intervento disponi-
bili sono insufficienti e spesso fallimentari. Rimane sempre sullo
sfondo il problema della rilevazione dei bisogni, da molti vista
come impedimento all’azione. La progettazione, oltre che I'idea-
zione, viene vista come un processo selettivo altamente com-
plesso, rispetto al quale forte ¢ il senso di inadeguatezza, di ca-
renza di strumenti e di indicazioni guida.

e La progettazione come attivita reticolare: la non coincidenza tra
chi progetta e chi realizza I'iniziativa; la necessita di mettere in
campo competenze, professionalita e risorse collaterali richiedono
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uno sforzo e una capacita organizzativa, che diventano, spesso,
nelle maglie dei regolamenti e delle prassi di lavoro, dei vincoli,
dei limiti molto forti.

e La progettazione come azione a termine: il triennio viene spesso
visto come lasso temporale troppo ristretto, per dare avvio a
iniziative che coinvolgono piti soggetti e pit risorse; parallela-
mente la non certezza del rifinanziamento induce un senso di
precarietd, che blocca la progettualita e gli investimenti a lungo
termine.

® La progettazione come proposta di nuovi modelli di intervento:
forte, da parte dei partecipanti al seminario, ¢ la consapevolezza
di dovere uscire da una logica riparatoria e assistenziale ed en-
trare nel mondo dei servizi per la normalita e decisamente spo-
stati nella direzione del potenziamento delle capacita-risorse
degli utenti. Ma & altrettanto forte la consapevolezza di non
avere ancora gli strumenti professionali per farlo, a fronte di una
situazione che li vede ancora oggi massicciamente impegnati sul
versante assistenziale.

Le esperienze gia realizzate dimostrano come sia possibile innova-
re nell’ambito dei servizi (sia sul versante dei contenuti che delle
metodologie di lavoro), ma i lavori di gruppo hanno messo in eviden-
za che I'innovazione introdotta dalla legge 285/97 ¢ solo potenziale: &
una opportunita che richiede la maturazione di nuove metodologie di
lavoro e di intervento non piti sull’'utente, ma con l'utente.

Nel corso delle attivita seminariali alcuni termini sono stati ricor-
renti: attivitd, progetti, interventi, servizi. Questi termini sono stati
utilizzati in maniera intercambiabile nello sforzo di creare una base
comune di conoscenze, un linguaggio condiviso che consentisse, al di
1a delle diverse esperienze personali, al di la delle diverse “prassi”
presentate, di capire di che cosa si stava parlando.

A questo punto, nella fase finale di raccolta delle fila del discorso,
diventa opportuno dare una definizione specifica del tema di cui si
sta parlando, alla luce ovviamente dell'impostazione, dei principi che
hanno ispirato la legge 285/97 e che in nuce configura la cornice en-
tro la quale collocare servizi, interventi, azioni a favore di bambini,
adolescenti, famiglie. .

La legge 285/97 ha introdotto il concetto di progetto. E un concet-
to che si pone in forte discontinuitd con una logica di attivazione dei
servizi, che ha ispirato il modello di intervento tipico del nostro mo-
dello di welfare. In particolare quel modello che sul versante dei servizi
sanitari e sociali ha preso corpo negli anni Settanta, con l'istituzione



4.1 Definizione
di progetto

dell’ente regionale, con la 382/75 e il relativo decreto di attuazione n. 9

616/77. Tale modello ha visto la sua prima e pitt compiuta realizzazione
nell’istituzione del Servizio sanitario nazionale, delle unita sanitarie
locali, ora Asl: Questo modello ha conosciuto, negli anni piti recenti,
profonde modificazioni, per alcuni versi veri e propri sconvolgimenti.
Modificazioni che sono andate in due direzioni: da una parte la ripresa
di competenze assistenziali da parte dei comuni e delle province e
dall’altra parte il processo di aziendalizzazione del settore sanitario.

E un cambiamento che & stato concomitante alle piti recenti ten-
denze di contenimento e controllo della spesa sanitaria e pubblica in
generale e alla tendenza, con valenze pitl squisitamente culturali, a
razionalizzare spese e risorse, per sfoltire servizi ridondanti, a bassa
produttivitd, a volte duplicati di altri, inefficienti e inefficaci.

Il processo di razionalizzazione si pud attivare e realizzare nella
misura in cui emergano tre forti consapevolezze, in particolare che:

® esiste una utilith marginale decrescente dei servizi, per cui oltre una
certa soglia l'intervento pubblico diventa diseconomico e inefficace;

® vi sono bisogni per i quali I'ente pubblico non ha competenze e
risorse, per cui forte & la necessita di pluralizzare il care system
sul versante dei soggetti produttori di beni e servizi;

® per effetto del miglioramento della qualita della vita dei cittadi-
ni, ma anche per effetto della diffusione di una cultura dei servi-
zi, il livello di aspettative degli utenti si ¢ innalzato, non tanto
sul versante quantitativo, quanto su quello qualitativo.

Queste tre consapevolezze, che sono alla base dei processi di razio-
nalizzazione delle risorse pubbliche, private, di terzo e di quarto setto-
re, trovano una loro traduzione operativa nell’assunzione della logica
della programmazione per “progetti”.

Tre sono le caratteristiche di un progetto:

® novitd nei contenuti (offerta);
® sperimentazione;
e durata a termine.

Un progetto potra in seguito diventare prassi corrente, se il pro-
cesso di validazione ne ha mostrato la fattibilita e ['utilita; ma un
progetto che si esaurisce, una volta raggiunto I'obiettivo, non neces-
sariamente ¢ fallimentare.

Il progetto & un processo che parte da una fase ideativa, passa
attraverso la fase della traduzione delle idee in problemi e procedure,
della individuazione sulla carta di metodologie, strategie e giunge alla
fase della realizzazione/attuazione, concludendosi con la valutazione.
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Sono fasi analiticamente distinte, ogni fase pud essere ulterior-
mente segmentata al suo interno in ulteriori fasi e passaggi. Ma la
distinzione & pit analitica che empirica, in quanto la sequenza
temporale pud non essere sempre e comunque lineare: il punto di
partenza influenza le fasi successive; ma & anche vero che una valu-
tazione delle strategie e delle risorse puod portare a una modifica o,
se si vuole, a una ripuntualizzazione di quanto si era ipotizzato nella
fase ideativa.

Lattivita di progettazione deve rispondere a tre interrogativi:

® perché progettare: perché causale;

® a quali fini progettare: perché finale;

® come progettare: cosa fare per raggiungere gli obiettivi, alla luce
del contesto al cui interno si agisce.

[l riferimento al contesto ¢ fondamentale: non tanto e non solo
perché definisce 'ambito entro il quale si attiva un progetto, ma &
anche quello che pesantemente incide sulla fase ideativa, contribuen-
do a delineare risorse e vincoli entro cui ci si muove.

La fase della ideazione suscita I'immagine di un atto di creati-
vita intorno al quale chi ha avuto I'idea coagula interessi, risorse,
disponibilita, professionalita anche collaterali o distanti. In realta,
poiché si sta parlando di operatori e servizi, la fase ideativa non &
mai puramente individuale. Anche se I'idea pud essere lanciata da
un politico, da un operatore, da un servizio, da un gruppo di utenti,
da gruppi di utenti organizzati, da associazioni o volontari, anche
se 'idea nasce in risposta alla presenza sul territorio di bisogni spe-
cifici e nuovi e/o di risorse sotto-utilizzate, non utilizzate o sperpe-
rate, anche se l'idea ¢ formulata da una persona, proprio nel senso
che viene in mente a una sola persona, in realta il momento della
ideazione ¢ il precipitato della cultura politica, della storia di un
particolare servizio, della tradizione di lavoro nel sociale, della
formazione, della professionalita e del vissuto di operatori, della
sedimentazione o meno di una particolare cultura dei servizi pre-
sente e diffusa in un certo territorio. Il contesto che costituisce il
terreno da cui germoglia un’idea & quello che aiuta a rispondere a
uno dei problemi emersi nei lavori di gruppo: capire chi sono colo-
ro che si siedono intorno al tavolo della progettazione. E il conte-
sto che determina la profonda differenziazione — di contenuti e di
metodi — delle diverse buone pratiche presentate nel corso del
seminario. Il contesto costituisce il fattore che aiuta a dare il via
alla progettazione, rispetto alla quale & sempre un vincolo ed una
risorsa. Il contesto influenza le stesse possibilita di realizzazione e
di successo di un progetto.



4.2 Perché progettare

Non ¢ superfluo o ridondante chiedersi perché iniziare un’atti-
vita di progettazione, in quanto i motivi non sempre sono chiari,
precisi e scontati. La fase ideativa non chiarisce gli obiettivi:
spesso I'idea di fare qualcosa di nuovo e di diverso copre un arco
semantico ampio e indefinito. L'idea pud, potenzialmente, tradursi
in tante cose. Si pensi all’idea di potenziare le capacita genitoriali:
si pud fare tutto e niente.

Cominciare a chiedersi proprio nella fase progettuale, perché si
sta iniziando quel lavoro in quel campo, significa delineare il quadro
teorico-empirico in cui si & chiamati ad agire.

Si pud fare un progetto perché (a causa di)

e C’¢ una legge, una circolare che pitt 0 meno I'impone.

e C’¢ un vincolo di bilancio: alcune cose si possono fare a patto
di seguire determinate procedure e prassi.

* Un politico preme.
® Per integrare un servizio carente.
e Per migliorare un servizio.

e Perché il territorio o alcuni soggetti sollecitano una nuova e
diversa risposta: i bisogni sono cambiati; la popolazione & mutata
dal punto di vista della composizione per fasce di etd o apparte-
nenza socioculturale; la scuola, un gruppo di utenti, un’associa-
zione formula una richiesta specifica.

e Per offrire qualcosa in pili agli utenti.
® Per offrire qualcosa di diverso.
® Per dare nuove opportunita di lavoro, soprattutto ai giovani.

Le diverse motivazioni sono state molto schematizzate, ma si pos-
sono dare casi in cui pill motivazioni convivono, sono compresenti,
sebbene con pesi diversi. Tuttavia, nel momento in cui operatori e
altri soggetti si seggono intorno a un tavolo per fare un progetto, &
importante capire, esplicitare ed esplicitarsi perché si & li. Chiarimen-
to che consente di rimettere a fuoco, qualora ve ne fosse bisogno, il
contesto al cui interno I'idea era maturata.

Come si puo notare i diversi “perché” sono stati posti lungo un
continuum che parte da una situazione iniziale di massima autorefe-
renzialitd (operatore e servizio chiusi in se stessi, nella logica burocra-
tico-amministrativa), passa attraverso il momento della metariflessio-
ne sui servizi, su che cosa si sta facendo, per giungere al polo opposto,
in cui 'operatore definisce la sua azione in riferimento alla domanda
o ai bisogni degli utenti.

Il secondo momento della progettazione prevede I'individuazione
degli obiettivi che si vogliono raggiungere (perché finale), in riferi-
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mento ovviamente al problema per il quale si ¢ attivata la procedura
della ideazione e costruzione di un progetto di intervento nel sociale.
E importante che gli obiettivi siano chiaramente individuati e che,
soprattutto, siano pochi. Pil essi sono ambiziosi, confusi, non suffi-
cientemente focalizzati, pil alte sono le probabilita di mancarli, per-
ché la gestione delle risorse e la realizzazione delle strategie determi-
nano una complessitd incontrollabile. Gli obiettivi devono essere
chiari, proprio nel senso di chiaramente e pedissequamente specificati:

® per non promettere pill di quanto si possa mantenere;
® per non creare aspettative che vadano deluse;

® per non trasformare il progetto in un’azione di puntello per un
servizio carente o inefficiente, che meriterebbe di essere profon-
damente rivisto e rinnovato.

A tale proposito i lavori del seminario hanno offerto spunti molto
significativi, consentendo di verificare la validita e la fattibilita di
quei progetti che hanno lavorato in campi molto circostanziati: ridu-
zione dei ricoveri ospedalieri per problemi intestinali nei primissimi
mesi di vita del bambino, attraverso la diffusione dell’allattamento al
seno nei gruppi sociali marginali e a forte rischio; riduzione dell’ab-
bandono scolastico nella fase dell’obbligo, attraverso 'adozione socia-
le (educatore che segue a tempo pieno la famiglia del minore); creare
momenti di condivisione di saperi e pratiche connessi all’allevamen-
to dei figli piccoli attraverso la messa a disposizione di spazi tradizio-
nalmente gestiti da professionisti (educatori dei nidi).

Lindividuazione dell’area di intervento, la definizione degli obiet-
tivi apre la strada alla fase del “come fare” per creare I'accoppiata
problema-risorse. Il come fare rimanda a tre momenti: definizione dei
metodi di lavoro; individuazione delle risorse; collocazione spazio-
temporale dell’iniziativa.

In tema di sostegno alla genitorialita, tre possono essere i metodi
di lavoro:

e informare;
e formare;
e fare.

Sono tre modi di lavorare che per molti aspetti rimandano alle tre
tipologie di relazione famiglia-servizi proposte da Paola Milani:

® |a famiglia utente;
e [a famiglia cliente;
e [a famiglia partner.



4.4 Attuazione
di un progetto

Campagne informative, corsi per genitori, attivazione di gruppi di
empowerment nel settore della genitorialitd, apertura di spazi tradizio-
nalmente chiusi (servizi per la primissima infanzia) ad adulti e bam-
bini non frequentanti; un adulto che nel nido socializza con altri
adulti e si occupa del suo e del bambino di altre madri: sono queste
iniziative, che tutte, presuppongono un particolare tipo di coinvolgi-
mento della famiglia, dei genitori, che a seconda dei casi e delle sol-
lecitazioni sono destinatari, clienti o coproduttori del servizio. Ma &
necessario, preventivamente, nella fase della progettazione, scegliere
il tipo di relazione che si intende stabilire con la famiglia, in quanto
¢ a partire da tale scelta che & possibile individuare le professionalita,
le competenze e le risorse da mettere in campo. Definire in maniera
precisa cosa fare, chi fa che cosa, dove e quando.

Lattuazione del progetto presuppone la sua fattibilita in termini di:
e disponibilita reale di risorse, professionalitd e competenze;

e [egittimazione politica: non ovviamente nel senso di partitica,
ma nel senso di azione promossa nell’ottica di un interesse pub-
blico, di un bene della e per la collettivitd, che trascende le
aspirazioni individuali dei diversi promotori dell’iniziativa;

® legittimazione sociale: nel senso che 'iniziativa deve andare
incontro ai bisogni, alle aspettative, alle esigenze di coloro che
ne devono usufruire, con livelli piti 0 meno elevati di partecipa-
zione e/o condivisione.

Nella fase dell’attuazione di un progetto, quindi, & importante una
sua promozione e diffusione, non tanto come forma di pubblicita, ma
come primo banco di prova per sondarne la fattibilita in termini di
rispondenza tra offerta e domanda. E una prova tesa a mettere in
moratoria o liquidare progetti tanto elitari o “rarefatti” da dare I'im-
pressione di essere stati ritagliati sui bisogni di pochi soggetti, di alcuni
committenti, o sul bisogno di protagonismo di operatori, politici e/o
testimoni significativi della comunita.

La legge 285/97 offre 'opportunita di razionalizzare, sfoltire, inno-
vare la rete dei servizi esistenti attraverso lo strumento del “progetto”,
che ha un inizio e una fine: come tale apre alla sperimentazione e
all'innovazione, senza vincolare risorse, professionalita e competenze
in maniera rigida e sine die. Forte dunque ¢ il pericolo — sottolineato
anche da alcuni partecipanti al seminario — che si cominci a proget-
tare su tutto senza una motivazione reale, che non sia il semplice
desiderio di fare qualcosa, con 'esito di “creare” bisogni inesistenti,
ovvero di stornare risorse e competenze dai reali problemi del territorio.
Pericolo che si puo evitare solo se nella fase della ideazione e della
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4.5 Valutazione
di un progetto

progettazione il riferimento costante & stato all’interesse per un
bene — il benessere della collettivitd, la qualita della vita di bambini
e famiglie — che non sempre coincide con 'interesse dell’ideatore,
del promotore di un’azione coordinata nel sociale. Sembra una
petizione di principio: in realta la tensione-attenzione al bene col-
lettivo & in funzione della qualitd e quantita di servizi, professiona-
litd, competenze e progettualita gia esistenti nel contesto sociale di
riferimento. In questo senso si sostiene che la legge 285/97 offre
I'opportunita di razionalizzare, sfoltire, migliorare, innovare la rete
dei servizi gia attivati.

Manca nella pratica del lavoro nel sociale in Italia la cultura della
rendicontabilita e della valutazione. Se per valutazione intendiamo:

a) la determinazione del valore, del prezzo di una cosa;

b) la determinazione, 'esame di tutti gli elementi necessari alla
formazione di un giudizio relativo a una persona o a una cosa;

c) lattribuzione di un giudizio di merito a cosa o persona;
appare evidente come valutare un progetto pud significare:

a) stimarne i costi globali (monetari, professionali e in generale
tutte le risorse che entrano in gioco);

b) valutarne la congruita rispetto agli obiettivi prefissati;

c) formulare un giudizio di merito, che pud riguardare o la rea-
lizzazione del progetto o il suo impatto all’esterno.

La valutazione & dunque un processo che accompagna un pro-
getto dalla fase della progettazione a quella della attuazione e rea-
lizzazione. Nell’accezione pitt comune e diffusa, la valutazione si
identifica con il processo di ricerca teso a verificare il successo o
meno di una attivit, iniziativa, sia in termini di raggiungimento
degli scopi che in termini, molto piti ampi, di impatto. Nel caso
specifico del sostegno alla genitorialita, la valutazione di uno speci-
fico progetto comprenderebbe anche la capacita di misurare, stima-
re quanto sia aumentata la competenza genitoriale in seguito all’at-
tivazione della risorse “sostegno”. L'uso del condizionale non &
casuale: valutare significa anche attribuzione di un punteggio,
quindi misurazione. Qualsiasi azione nel sociale attiva dei processi
complessi, in cui entrano in campo una molteplicita di variabili
che sfuggono a un controllo sistematico e regolare, per il semplice
fatto che molte di queste variabili altro non sono che la traduzione
operativa di concetti ampi e complessi, che per essere “osservati” e
quindi misurati devono essere scomposti in dimensioni pit sempli-
ci, circoscrivibili e finite. Riduzione di complessita che & tanto pit



facile e fattibile quanto piti 'obiettivo da raggiungere risulta essere 2

circoscrivibile e finito, vale a dire chiaramente definito e identificato.
Queste difficolta che indubbiamente ci sono e che costituiscono il
cuore di gran parte del dibattito sulla valutazione (cosa valutare e
come valutare), non esime tuttavia dall’iniziare a costruire una atten-
zione fattiva al problema di attivare processi di metariflessione sul
lavoro che si svolge, soprattutto da parte di quelle professioni (opera-
tori dei servizi) che non hanno l'abitudine a rendicontare lattivita
svolta, se non in termini di prestazioni erogate (cosa, tra I'altro, che
non sempre viene fatta, o viene fatta solo se ¢’¢ una richiesta specifica
in tale senso). Ma tale metariflessione diventa oggi tanto pill necessaria,
quanto pill I'accesso alle risorse & vincolato alla capacita di mostrare
Iefficacia e efficienza dell'intervento promosso e realizzato.

Pur all'interno, dunque, di un contesto conoscitivo complesso e
articolato, & necessario che il processo di valutazione, nelle tre acce-
zioni sopra viste, sia attivato sin dalle fasi iniziali di progettazione e
quindi realizzazione di un progetto.

Di qui la necessita che, appunto, diventi parte costitutiva dell’at-
tivitd di progettazione una stima e valutazione precisa e puntuale dei
costi e delle risorse necessarie.

Di qui la necessita che nella fase dell’attuazione si compia un
lavoro regolare e sistematico di monitoraggio dell’azione intrapresa,
per verificarne empiricamente — non pit sulla carta, a livello di ipo-
tesi di lavoro — la congruita tra risorse attivate e impegnate e obiettivi
da raggiungere. Un lavoro di monitoraggio, questo, non fatto a caso e
a naso, ma realizzato regolarmente, documentando fasi, procedure,
problemi incontrati e strategie risolutive.

Di qui la necessita, infine, di porsi 'arduo interrogativo circa l'esito
e 'impatto del lavoro svolto. Come si diceva & 'interrogativo pill
difficile, rispetto al quale I'operatore ha meno competenze e strumenti.
Interrogativo tanto piu difficile quanto piti 'obiettivo da raggiungere
era a bassa definizione. Se infatti puo essere pili 0 meno semplice, ma
comungque fattibile, valutare di quanto sia diminuita — per fare un
esempio — l'ospedalizzazione impropria nella fase pediatrica in seguito
0 in concomitanza con l'attivazione di specifici interventi o con 'in-
troduzione di particolari e nuove procedure; se pud essere facile valu-
tare di quanto si riduce il rischio “evasione” scuola dell’obbligo in
una particolare realtd territoriale per effetto o in concomitanza di un
certo tipo di azione; il supposto incremento della competenza genito-
riale rimane opaco, per la complessita e non univocita del concetto
stesso di competenza. E sara tanto pitt opaco, quanto pill nella fase
della progettazione non si & fatto nessun passo nella direzione di tra-
durre il concetto in una qualche dimensione empiricamente osserva-
bile. Ma tale difficolta e opacita, non esime 'operatore, 'équipe che
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5. Conclusioni

ha progettato e attuato un azione ex lege 285/97 dal chiedersi: il target
per il quale I’'azione & stata promossa & stato raggiunto? In che misura
ed entita & stato raggiunto? Le aspettative sollecitate con 'iniziativa
proposta sono state soddisfatte? Quali delle aspettative dei genitori-
utenti, clienti o partner sono andate deluse? Le risposte a tali interro-
gativi consentono di superare o meno il banco di prova della validita
del progetto, non solo nei termini della sua realizzazione, quanto
della sua pertinenza e congruenza rispetto alle esigenze-attese di coloro
che hanno usufruito, sebbene con diversi livelli di partecipazione e
coinvolgimento, dell'iniziativa.

In tema di sostegno alla genitorialitd, delineato come ambito di
potenzialita dalla legge 285/97 € non come corpus univoco e chiaro di
interventi, il confronto sulle buone prassi si & rivelato particolarmente
proficuo. Non tanto e non solo come occasione di confronto tra una
molteplicita di iniziative che sono partite in quasi tutto il territorio
nazionale, tanto pill necessario nel momento in cui si & avviata la
fase della riprogettazione, quanto come momento di tematizzazione e
puntualizzazione di nuove e diverse metodologie di lavoro. Le cre-
scenti difficolta del nostro sistema dei servizi di welfare di raggiungere
una buona adeguatezza tra bisogni e risorse derivano non solo da una
riduzione delle risorse, ma anche dalle diverse e nuove domande con-
nesse al benessere e alla qualita della vita. Il problema, dunque, non
consiste nel reperire e investire pill risorse, ma nel reperire e investire
nuove e diverse risorse. Novita e diversita che non sono solo quanti-
tative, ma anche qualitative: di qui la necessita di introdurre elementi
di discontinuita nella pratica del lavoro nel sociale, sia sul versante
dei contenuti che dei metodi di intervento.
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AREA AMMINISTRATIVA

L'attuazione della legge 285/97 nel quadro della 328/00:

le collaborazioni interistituzionali e pubblico-privato*

1. Distribuzione territoriale del potere e vicende dell’amministrazione
locale; 2. Levoluzione dei “servizi sociali”; 3. La riforma delle autonomie
locali; 4. Le responsabilita e le collaborazioni istituzionali; 5. Le responsa-
bilitac comunitarie e le collaborazioni pubblico-privato: la riforma delle
autonomie locali e la legge quadro 328/00

Anche alla luce delle piti recenti novita normative e, in particola-
re, della legge quadro sui servizi sociali, & corretto affermare che la
legge 285/97 si inserisce coerentemente nel percorso evolutivo del
nostro ordinamento giuridico-amministrativo in modo profondamen-
te significativo.

Pur nella semplicita del contenuto, questa legge si presenta quasi
come un “caso di scuola”, emblematico di una fase della storia della
nostra pubblica amministrazione: anche se non puo certo essere defi-
nita un punto di arrivo (ora dato dalla legge 8 novembre 2000, n.
328 Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e
servizi sociali), la legge 285/97 ben puod essere considerata una tappa
molto importante.

E per tale ragione che, pur essendo queste note dedicate all’esame
degli strumenti giuridico-amministrativi che possono supportare la
realizzazione degli obiettivi della legge 285/97, oggi il lavoro sarebbe
incompleto, e sotto diversi profili anche oscuro, se non comprendesse
una sintetica ricognizione dell’evoluzione del nostro ordinamento
amministrativo, non solo con riferimento all’evoluzione del sistema
di autonomie locali, ma anche a quello dei servizi sociali, alla luce
delle recentissima novella.

Porre il problema di quale sia la “forma di stato” pitt opportuna in
un dato Paese e in un certo contesto socioeconomico-culturale signifi-
ca interrogarsi sulle problematiche dei rapporti fra Stato e societa
civile.

Sotto questo profilo, le due variabili fondamentali sono costituite
dal livello di decentramento amministrativo e di autonomia politica
€ amministrativa.

* Franco Dalla Mura, avvocato amministrativista, coordinatore scientifico dei semi-
nari dell’area amministrativa.
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102 “Decentramento” e “autonomia” costituiscono due concetti molto

diversi fra loro, & necessario non confondere mai 'uno con l'altro:
volendo ridurre il problema agli aspetti fondamentali, potremmo dire
che il decentramento amministrativo riguarda il profilo organizzativo
dell’assetto dell’apparato statale (in senso lato), mentre I'autonomia
riguarda la distribuzione, da parte dello Stato, di vere e proprie “quo-
te di sovranitd” a soggetti giuridici diversi da esso.

Il decentramento “organico” dello Stato & un fenomeno antichis-
simo, e ha nulla, o poco, a che vedere con 'autonomia, intesa nel
senso di autodeterminazione, che lo Stato centrale pud concedere
alla periferia. Anzi, quando la dimensione geografica di uno stato
supera certi limiti, il decentramento organico diventa indispensabile
non solo per conferire efficienza all’apparato amministrativo, ma
anche, e soprattutto, proprio per garantire allo Stato centrale il con-
trollo del territorio, anche di quello periferico.

E per tale ragione che, recentemente, alcuni hanno sostenuto che
un approccio eccessivamente timido al “federalismo” pud tradursi in
una sorta di viatico per lo stato centralista, raggiungendo cosi risulta-
ti diametralmente opposti agli obiettivi enunciati.

A differenza del decentramento organico, 'autonomia non rappre-
senta solo un modello organizzativo in grado di conferire maggiore
efficienza ed efficacia all’azione amministrativa, ma una scelta indi-
spensabile per attuare una forma di Stato che assicuri democraticita e
partecipazione.

All'inizio della seconda meta del XIX secolo, al momento della
nascita dello Stato italiano unitario, si imponeva una scelta precisa
circa l'assetto che il nuovo Regno d’Italia avrebbe dato alla propria
struttura politico-amministrativa.

Non & certo questa la sede adatta per approfondire I'argomento.
Ci limiteremo a ricordare che dopo un iniziale dibattito — durato un
paio d’anni — che vedeva contrapposti coloro che sostenevano la
necessita di scelte centralistiche ad altri che affermavano che la stra-
da autonomistica sarebbe stata la piti consona alla realta socioecono-
nomica del momento, prevalse il partito del centralismo, con il risul-
tato dell’omologazione degli ordinamenti amministrativi ancora vi-
genti nei territori che corrispondevano agli Stati preunitari.

Con la famosa legge n. 2248 del 1865 si realizzd tale omologazione e
si caratterizzo il nostro sistema giuridico-amministrativo in modo forte-
mente centralistico, dando inizio a un processo di progressiva accentua-
zione centralistica che, con oscillazioni intermedie, tocco il culmine
con il Testo unico della legge comunale e provinciale del 1935.

Un esempio valga a rappresentare il contenuto e I'ispirazione cul-
turale del TULCP: nella relazione che lo accompagnava, per rappre-
sentare il modello al quale il Testo unico si ispirava, si proponeva
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piccolo e lontano dei Comuni d’Italia alla capitale e al Ministero
dell’interno; non a caso, il segretario comunale, vertice burocratico di
tutti i Comuni, veniva paradossalmente posto alle dipendenze del
ministero e non dell’ente presso il quale presta servizio, come sarebbe
stato logico aspettarsi.

Con la caduta del regime fascista e della monarchia, I’ Assemblea
costituente sceglie di imboccare una strada completamente diversa da
quella che aveva caratterizzato i precedenti ottant’anni di vita nazio-
nale, e traccia nella Carta costituzionale un vero sistema di autono-
mie locali, ispirato alla democrazia e al pluralismo.

«La Repubblica si riparte in Comuni, Province e Regioni...»:
diversi sono gli articoli della Costituzione che radicano nel nostro
ordinamento giuridico i principi dell’autonomia; ricordiamo, in parti-
colare, gli articoli 5, 114, 115, 116 e 128; ricordiamo anche che con il
riconoscimento dell’autonomia amministrativa e politico-amministra-
tiva a Regioni, Province e Comuni, lo Stato li identifica come non
solo soggetti autonomi, ma veri e propri ordinamenti giuridici che
convivono con il pill ampio e generale ordinamento giuridico statuale.

Cid ¢ ancor pitt vero dopo le modifiche apportate alla legge 8 giugno
1990, n. 142, Ordinamento delle autonomie locali, dalla legge 266/99.

Un posto importante nella nostra Costituzione occupano — pure
se non in modo del tutto esplicito — anche le “formazioni sociali”,
cioe le aggregazioni di individui che operano congiuntamente in
funzione del raggiungimento di certi obiettivi.

Nel luglio del 1946, la prima sottocommissione dell’ Assemblea
costituente si trovo ad affrontare una questione di grande importanza:
Iesercizio di funzioni pubbliche avrebbe dovuto essere attribuito sol-
tanto alle istituzioni pubbliche, ovvero anche alle formazioni sociali?
In altre parole, nel nuovo Stato repubblicano, anche i privati, riuniti
nelle formazioni sociali, avrebbero potuto essere titolari di responsa-
bilita e di funzioni “pubbliche”; oppure avrebbe dovuto essere conser-
vata la tradizionale, netta divisione fra lo Stato (inteso in senso lato),
unico portatore di funzioni pubbliche, e i privati, titolari di diritti di
liberta?

Lattuale testo dell’articolo 3 della Costituzione ¢ il frutto di un
compromesso fra le due opposte idee: un ruolo “pubblico” non viene
esplicitamente riconosciuto alle formazioni sociali, ma lo & in modo
implicito, com’ di tutta evidenza e secondo quanto afferma la mi-
gliore dottrina.

Possiamo, quindi, ben dire che nella nostra Costituzione sono pre-
senti le radici del principio di sussidiarieta che — dopo mezzo secolo —
viene ora espressamente affermato sia nell’ordinamento giuridico na-
zionale, sia in quello comunitario, nel quale il primo & ormai inserito.

ventl



104

L'attuazione della
legge 285/97 nel
quadro della 328/00:

le collaborazioni
interistituzionali
e pubblico-privato

Tal principio di sussidiarieta va, dunque, correttamente inteso
non solo sotto il profilo “verticale” (sussidiarieta fra istituzioni pub-
bliche), ma anche sotto quello orizzontale (sussidiarieta fra istituzioni
pubbliche e societa civile).

La concreta realta che si presentava alla nuova Repubblica il primo
gennaio 1948, al momento dell’entrata in vigore della Costituzione,
aveva ben poco a che vedere con il modello teorico in questa rappre-
sentato.

In particolare, il “sistema delle autonomie locali”, vera e propria
colonna portante della nuova Repubblica, era tutto da costruire.

Come gia accennato, gli ottant’anni circa che separano I'unifica-
zione dello Stato italiano dall’entrata in vigore della Costituzione
erano stati contraddistinti dalla progressiva realizzazione di un siste-
ma politico-amministrativo profondamente accentrato, e il compito
che il nuovo Parlamento era chiamato a realizzare era estremamente
impegnativo e complesso: per tale ragione, nella Costituzione venne
inserita una disposizione finale che indicava in tre anni il tempo
entro il quale il Parlamento avrebbe dovuto portare a termine I'opera
di revisione dell’ordinamento giuridico italiano al fine di adeguarlo
alla nuova impostazione autonomistica.

Nell’entusiasmo di quei momenti, I’Assemblea costituente prono-
stico, infatti, in soli tre anni il tempo necessario per procedere a quel
radicale rinnovamento dell’'ordinamento e dell’apparato politico-
amministrativo che il nuovo assetto costituzionale imponeva.

Lesperienza pratica ha dimostrato che non sarebbero stati neces-
sari tre anni e che non ne sarebbero bastati nemmeno trenta: & solo
con la legge n. 142 che, nel 1990, possiamo considerare raggiunto nel
nostro Paese un livello di autonomia locale coerente con le scelte
costituzionali; poiché la riforma delle autonomie locali & stata appro-
vata nel 1990, bisogna concludere che invece di tre anni ne sono
stati necessari quarantadue.

Possiamo valutare come “troppo lungo” il tempo impiegato? A
mio avviso noj la scelta autonomistica non portava con sé solo la
necessita di un’imponente opera di riforma normativa (che avrebbe
richiesto tempi certamente inferiori ai quarantadue anni), ma anche
e soprattutto un profondo rinnovamento nella cultura politica, nella
preparazione tecnica, nelle caratteristiche degli apparati ecc.: tutti
fattori intimamente legati all’evoluzione sociale e culturale, oltre che
economica del Paese, e tale evoluzione non poteva (e non pud) certo
realizzarsi a suon di leggi e di decreti.

Un dettagliato esame giuridico-amministrativo del lungo cammino
riformatore che ha portato all’attuale contesto ordinamentale esula
dai fini che ci proponiamo in questa circostanza e che sono costituiti
dalla necessaria contestualizzazione della legge 285/97; basti ricordare



2. L’evoluzione
dei “servizi sociali”

che il mezzo secolo che ci separa dall’entrata in vigore della Costitu-
zione pud essere schematicamente suddiviso in cinque grandi periodi,
ciascuno dei quali di durata approssimativamente decennale.

Tali periodi sono stati, a grandi linee, dedicati ciascuno alla realiz-
zazione di un particolare macrobiettivo; nell’ordine:

e il ripristino del livello di autonomia amministrativa che aveva
caratterizzato i Comuni e le Province italiani prima dell’avven-
to del regime fascista;

® |a creazione delle premesse giuridiche per la costituzione delle
Regioni ordinarie;

* 'approvazione degli statuti delle Regioni ordinarie e un primo
“ritaglio” di funzioni amministrative, che venivano fatte transi-
tare dallo Stato alle Regioni;

* 'imponente trasferimento di funzioni amministrative attuato con
la legge 22 luglio 1975, n. 382, e i relativi decreti di attuazione;

e I'ingresso nel nostro ordinamento del principio di sussidiarieta
con le riforme “federalistiche” della seconda meta degli anni
Novanta, dopo un periodo di stagnazione che aveva caratteriz-
zato gli anni Ottanta, interrotto dall’entrata in vigore delle
riforma delle autonomie locali nel giugno 1990.

Tenuto conto del particolare settore dell’ordinamento nel quale
va inquadrata la legge 285/97 (quello dei servizi sociali), non
possiamo esimerci dal soffermarci con qualche ulteriore riflessione
sia sulle riforme attuate con uno dei decreti attuativi della legge
382/75, il DPR 616/77, sia sulla riforma, realmente di portata storica,
recentemente realizzata con la legge quadro sui servizi sociali, la
legge 328/00.

Le riforme introdotte ormai quasi un quarto di secolo fa con uno
dei decreti di attuazione della legge 382/75, presentano ancora oggi
un significato particolare con riferimento proprio ai servizi sociali, da
intendersi, in senso lato, quali servizi socioassistenziali e sociosanitari.

Come gia accennato, con la legge 382/90 il legislatore si proponeva
di realizzare il primo significativo trasferimento di competenze ammi-
nistrative dallo Stato alle autonomie locali; anzi, il Parlamento aveva
usato l'espressione “completamento” del trasferimento di funzioni
amministrative, esprimendo in tal modo la propria convinzione di
procedere non solo a un “primo”, reale, trasferimento, ma al trasferi-
mento integrale e definitivo delle funzioni amministrative dallo Stato
agli enti locali, in armonia con il principio di “parallelismo” espresso
dagli articoli 117 e 118 della Costituzione. Secondo tale principio,
alle Regioni vanno attribuiti tutti i poteri amministrativi relativi alle
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materie rispetto alle quali, ai sensi dell’articolo 117 della Costituzione,
vengono trasferiti quelli legislativi.

Lespressione “completamento” appare, pero, evidentemente eufe-
mistica: innanzi tutto per la ragione che non pud essere “completato”
cio che non & neppure significativamente iniziato (e il “ritaglio” di
competenze realizzato nei primi anni Settanta non poteva certo essere
definito significativo); e poi perché neppure con i decreti attuativi
della legge 382/75 l'opera di trasferimento poteva dirsi conclusa. Cid
¢ dimostrato dal fatto che si ¢ ulteriormente provveduto, dopo oltre
un ventennio, con la riforma Bassanini, avviando un nuovo processo
che & tuttora in corso.

Anche se, con riferimento alle riforme degli anni Settanta, di
vero “completamento” del trasferimento di funzioni amministrative
dallo Stato agli enti locali — dunque — non si pud parlare, rimane
perod la straordinaria importanza della legge 382/75 e dei decreti at-
tuativi, in particolare del DPR 616/77.

A questo proposito vanno evidenziati alcuni particolari:
® la logica “organica” del trasferimento;

® |a prima impostazione di un sistema di programmazione locale,
sinergico rispetto a quello della programmazione nazionale (che
trovera pill compiuta e organica espressione con la riforma del
1990 e, per quanto concerne i servizi sociali, con la legge quadro

328/00);

¢ il superamento del concetto di beneficenza pubblica e 'ingresso
nel nostro ordinamento del concetto di servizio sociale;

* |'affermazione del principio di integrazione fra servizi sociali e
sanitari e di quello di centralitd del Comune nell’ambito dei
servizi sociali.

Con riferimento al primo concetto (quello di organicita del trasfe-
rimento delle funzioni) va ricordato che la legge delega (n. 382 del
1975), fra i principi che avrebbero dovuto essere applicati dal legisla-
tore delegato indicava quello per il quale il trasferimento di funzioni
amministrative dallo Stato agli enti locali avrebbe dovuto superare la
logica settoriale e 'organizzazione “verticale” tipiche del modello
statale-ministeriale per assumerne una di tipo organico e “orizzonta-
le”; in altre parole, il trasferimento avrebbe dovuto essere I'occasione
per una ricomposizione organica delle funzioni amministrative, che
avrebbero dovuto rispecchiare nella loro titolarita la concretezza dei
bisogni ai quali rispondere e delle finalitd da perseguire.

A proposito del modello programmatorio, & opportuno ricordare
che con le riforme del 1975 e del 1977 si afferma (anche se in modo
embrionale rispetto a quanto sara fatto nel 1990 con I'articolo 3 della
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dovere di rispettare le indicazioni degli strumenti programmatori dei
livelli superiori, ma possono partecipare alla definizione degli obietti-
vi della programmazione di questi ultimi.

Con riferimento, infine, alle novita introdotte con il DPR 616/77
nei servizi sociali, si deve precisare che I'importanza delle riforme
sostanziali introdotte non & certo inferiore a quella che riguarda il
trasferimento delle funzioni e la centralita dell’ente locale.

Il legislatore delegato, sfruttando forse oltre misura la delega rice-
vuta, ha abilmente superato I'ostacolo che il contenuto letterale del-
I'articolo 117 della Costituzione sembrava frapporre non solo a un
organico trasferimento di funzioni in capo all’ente che meglio avrebbe
potuto gestirle (ciog, al Comune) ma anche a una moderna visione
degli interventi pubblici in risposta ai “bisogni della persona”, ormai
incompatibile con "obsoleto modello crispino (legge 17 luglio 1890,
n. 6972).

E ben noto, infatti che Particolo 117 della Costituzione non indi-
ca espressamente la materia dei “servizi sociali” fra quelle la cui com-
petenza & attribuita alle Regioni; I'articolo 117 della Costituzione, da
un lato cita i “servizi sanitari e ospedalieri”, ma dall’altro parla solo di
“beneficenza pubblica” facendo propria un’espressione evidentemente
mutuata dalla vecchia legge Crispi del 1890.

Sull’interrogativo se la materia dei “servizi sociali” avesse o avesse
a essere trasferita alle Regioni si accese un certo dibattito; fortuna-
tamente prevalse il buon senso del legislatore delegato, che pose in
essere una sorta di artificio, consistente nel ridefinire il significato
dell’espressione “beneficenza pubblica”, individuando in essa la
predisposizione e I'erogazione di tutti i servizi sociali, gratuiti o a
pagamento.

[ servizi sociali in senso stretto venivano, inoltre, collocati nello
stesso settore organico nel quale erano compresi pure i servizi sani-
tari e ospedalieri; la titolarita di entrambi era attribuita direttamen-
te ai Comuni (singoli o associati), e le Regioni (alle quali erano
assegnati soltanto compiti di indirizzo, controllo e programmazione)
avrebbero dovuto delimitare in modo unitario gli ambiti territoriali
(unita sanitarie locali e distretti sanitari) nei quali entrambi i servizi
(socioassistenziali e sociosanitari) sarebbero stati organizzati sul
territorio.

Non pud non risultare di tutta evidenza I'importanza sostanziale
che cid ha avuto nel nostro sistema di servizi, anche se la circostanza
data dal fatto che la recente legge quadro rinnovi tali prescrizioni &
sintomo inequivocabile della mancata realizzazione, sotto tale profilo,

della riforma del 1977.
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E ben noto che la legge Crispi, entrata in vigore alla fine del seco-
lo scorso, ha avuto — come meglio si vedra nel prosieguo delle presen-
ti note — il merito di affermare per la prima volta una diretta respon-
sabilita delle istituzioni pubbliche nella risposta ai bisogni assistenzia-
li dei cittadini: prima del 1890, infatti, la “beneficenza” era conside-
rata un fatto esclusivamente privato, cosi com’era sancito dalla prima
legge (1862) italiana sull’argomento.

E pero altrettanto noto che 'articolo 1 della legge Crispi, nel
definire le Istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza (Ipab),
pone lo stato di povertd quale presupposto per I'intervento assisten-
ziale (socio-assistenziale o sociosanitario), e in tal senso si parlava di
“beneficenza” e non di assistenza o, tanto meno, di servizi sociali.

Essendo evidente I'impossibilita (perché cid avrebbe esorbitato
rispetto alla delega ricevuta) per il legislatore delegato di abrogare la
legge Crispi, il Governo “aggird” I'ostacolo ridefinendo, come gia
detto, il concetto crispino di beneficenza pubblica, conferendo ad
asso il contenuto del concetto di “servizio sociale”.

Infine, con lattribuire ai Comuni (singoli od associati) tutte le
funzioni relative alla predisposizione e all’erogazione dei servizi socioas-
sistenziali e di quelli sociosanitari (in ambiti territoriali coincidenti)
veniva (almeno sulla carta) superata la tradizionale frammentazione e
settorializzazione delle competenze in materia, fino ad allora attribuite
a una congerie di enti locali (Eca, Ipab) o nazionali, con i ben noti,
gravissimi problemi che tale innaturale distribuzione comportava.

La riforma sanitaria, attuata nell’anno seguente con la legge
833/78, non faceva che specificare e rendere operanti le scelte gia
compiute con il DPR 616/77.

Veniva cosi a configurarsi un quadro generale nel quale i servizi
sociali (intesi come comprensivi di quelli assistenziali e di quelli sani-
tari e ospedalieri) erano complessivamente e unitariamente attribuiti
alla titolarita comunale.

Ma questo quadro, cosi accattivante e, all’apparenza, cosi raziona-
le presentava fino dal momento iniziale alcuni elementi di debolezza
che, come le vicende di questi ultimi anni hanno confermato, porta-
vano con sé i germi di quello che & ne ¢ stato il parziale fallimento.

Lidea di collegare I'avvio della costruzione di un vero sistema di
autonomie locali con la riforma dei servizi alla persona, innanzi tutto,
nasceva “zoppa”: da un lato veniva approvata la “legge quadro” dei
servizi sanitari e ospedalieri (la legge 23 dicembre 1978, n. 833, Istitu-
zione del Servizio sanitario nazionale), ma dall’altro le forze politiche
non riuscivano a trovare gli equilibri e la maturita necessari per por-
tare ad approvazione anche la corrispondente legge quadro dei servizi
socioassistenziali.
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Regioni non hanno ritenuto di affrontare le problematiche connesse
all’approvazione di leggi regionali di riordino dei servizi socioassisten-
ziali; altre hanno rinviato nel tempo tale iniziativa; altre ancora han-
no provveduto in tempi relativamente celeri all’approvazione di
provvedimenti legislativi e amministrativi per dare attuazione, nei
rispettivi territori, alle riforme nazionali e per realizzare (con diversi
gradi di compiutezza) quell’integrazione fra sociale e sanitario che, da
lungo tempo e a gran voce, era reclamata e che ormai sia il DPR
616/77 che la legge 833/78 indicavano come I'unico modo corretto di
gestire sanita e assistenza.

La paradossale situazione di attesa del sostanziale completamento
delle riforme sociosanitarie della fine degli anni Ottanta ha trovato
finalmente fine con I'approvazione da parte del Parlamento della legge
328/00, che d’ora in avanti chiameremo semplicemente “legge quadro”.

Un’approfondita disamina del contenuto della legge quadro sareb-
be incompatibile con le dimensioni e non rientrerebbe, peraltro,
nelle finalita di queste note; mi limitero, pertanto, ad alcune schema-
tiche considerazioni circa il significato di fondo della nuova legge e
circa le pitt importanti “chiavi di lettura” che possono costituire un
criterio utile a chi intenda approfondire i temi che la caratterizzano.

Il significato di fondo della recentissima riforma &, a mio avviso,
riconducibile alla scelta — con riferimento ai servizi sociali — di un
nuovo modello di stato sociale, alternativo sia a un modello “neolibe-
rale”, di stampo ottocentesco (che, ovviamente in forme evolute,
caratterizza ancora oggi il sistema di welfare state di alcuni Stati
extraeuropei), sia al modello “statalista” che era venuto formandosi
nel nostro Paese a partire dalla fine del XIX secolo, a seguito delle
riforme introdotte dalla legge Crispi e che potremmo pill corretta-
mente definire come “pubblico istituzionale”.

Fra i due modelli estremi che ho indicato, la legge quadro ha rite-
nuto di scegliere una “terza via”, proponendo un modello di tipo
solidaristico in cui le responsabilitd pubbliche (ciog le pubbliche
funzioni), riguardanti la risposta ai bisogni “sociali” delle persone e
delle loro formazioni sociali (in particolare le famiglie), sono attribui-
te anche a soggetti “non istituzionali”, ma nel quale le istituzioni
pubbliche svolgono comungque il fondamentale ruolo di garanti del-
I’esistenza, della qualita e dell’accessibilita delle risposte.

Per intendere correttamente la scelta del legislatore occorre ricor-
dare (riprendendo un tema al quale gia si era accennato) che I'evolu-
zione del sistema dei “servizi e degli interventi sociali” (o, almeno, di
quel tipo di attivita che oggi ricadono in tale concetto), si & snodata
in quattro tappe fondamentali.
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La prima & costituita dalla legge con la quale, nel 1862, il Regno
d’Italia da poco proclamato intervenne per la prima volta per disci-
plinare le attivita di “beneficenza” (privata).

La legge del 1862 ¢ caratterizzata sotto un duplice profilo: quello
dell’intento “discentralizzatore” (cosi definito nella curiosa espressione
contenuta nella circolare ministeriale del 23 dicembre 1862), e quello
del riconoscimento della natura rigorosamente privata delle attivita
in questione e, quindi, della sostanziale estraneita delle relative
responsabilita.

Nella legge del 1862, dunque, alla beneficenza non viene ricono-
sciuta la natura di funzione pubblica.

Sotto il profilo del decentramento, non va dimenticato che la scel-
ta omologatrice e centralistica & stata compiuta solo nel 1865; a tale
proposito & sorprendente I'attualita delle affermazioni del Governo di
allora, che nella circolare ministeriale sopra citata enfatizza I'importan-
za della “territorialitd” dell’analisi dei bisogni e della definizione delle
risposte, individuando nel livello comunale quello pitt appropriato.

Va poi ulteriormente evidenziato che la legge del 1862 si propone,
si, di disciplinare la “beneficenza”, ma si tratta di una beneficenza la
cui responsabilitd sostanziale ¢ lasciata integralmente ai privati e
nella quale le istituzioni pubbliche svolgono soltanto un ruolo di
vigilanza e di garanzia di correttezza e di onesta, restando del tutto
estranee a qualsiasi forma di garanzia di risposta ai bisogni.

Nella legislazione di meta Ottocento, dunque, la funzione pubbli-
ca non riguarda direttamente i bisogni sociali, ma solo le attivita
benefiche in quanto tali.

La seconda tappa fondamentale nell’evoluzione dei “servizi” &
costituita, com’ ben noto, dalla legge 17 luglio 1890, n. 6972, me-
glio nota come “legge Crispi; la quale, a torto, & stata recentemente
citata come la norma che — prima della legge 328/00 — arcaicamente
disciplinava il sistema dei servizi sociali nel nostro Paese.

La legge Crispi, infatti, non ha mai disciplinato il “sistema dei servizi
sociali” (o, meglio, della “beneficenza pubblica”); 'unico articolo che
riguarda aspetti “sostanziali” del sistema ¢ il genericissimo articolo 1,
nel quale si fornisce la definizione delle Istituzioni pubbliche di bene-
ficenza (Ipb: la “a” di Ipab & stata aggiunta solo oltre trent’anni dopo,
nel 1923).

In tale articolo, pur dopo aver legato 'intervento di beneficenza al
presupposto dello stato di povert, si chiarisce che la “beneficenza” non
va intesa semplicemente come elargizione economica “riparatrice” dello
stato di bisogno, ma anche quale intervento finalizzato a prevenire il
bisogno e a favorire 'inserimento o il reinserimento sociale dei “poveri”.
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regolamento di amministrazione e quello di contabilitd) si limitano a
disciplinare — piuttosto bene, per la verita — sotto il profilo ammini-
strativo e contabile la vita delle Ipb (alias Ipab).

E quindi del tutto errato affermare che la legge 6972/1890 abbia
disciplinato, almeno sotto il profilo sostanziale, il sistema dei servizi
sociali.

Se, da un lato, non pud essere negato che il requisito dello stato
di poverta, almeno dal punto di vista “culturale” (non certo da quello
sostanziale, essendo stato superato prima dalla giurisprudenza e poi
anche, come gia visto, dalla legislazione con il DPR 616/77), abbia a
lungo condizionato, ostacolandolo, nel nostro Paese lo sviluppo di un
moderno sistema di servizi, dall’altro, dal punto di vista storico, non
puod essere disconosciuto il grande valore politico della riforma crispina
che, uscendo dal concetto ottocentesco della beneficenza quale re-
sponsabilitd volontariamente assunta dai privati di buona volonta,
afferma il principio di responsabilita pubblica nella risposta allo stato
di bisogno delle persone e delle famiglie e con essa pone le basi per lo
sviluppo dello stato sociale.

Certo, si tratta di una responsabilitd molto “generica” e priva di
garanzie quanto a livelli quantitativi e qualitativi di risposta; ma cio
che conta ¢ la forte espressione del principio di “pubblicita” e il rico-
noscimento della relativa pubblica funzione.

Lago della bilancia veniva, perd, shilanciato in senso contrario a
quello precedente: la legge Crispi ¢ stata infatti interpretata nel senso
che per le Ipab quella pubblica fosse 'unica forma istituzionale attra-
verso la quale la beneficenza avrebbe potuto legittimamente esprimersi,
sia con riferimento alle altre responsabilita pubbliche (a Comuni e
Province sarebbero state attribuite solo limitate competenze “setto-
riali”), sia con riferimento all'impossibilita di formalizzare le iniziative
private in modalitd diverse dalla costituzione di un’Ipab. Tale ultimo
aspetto ha, dopo quasi un secolo e dopo I'entrata in vigore della
Costituzione repubblicana, portato alla storica sentenza della Corte
costituzionale che ha dichiarato — limitatamente a tale profilo — I'il-
legittimita costituzionale delle legge del 1890 aprendo la strada alla
privatizzazione delle Ipab.

Dopo la legge Crispi, occorrera attendere — come gia visto — la
seconda meta del XX secolo per incontrare la terza tappa fondamentale
dell’evoluzione del sistema dei servizi e per assistere a una riforma
assimilabile per importanza a quella crispina: & solo con il 1977 che
anche dal punto di vista formale il requisito dello stato di poverta
viene superato e che la frammentazione e la settorializzazione delle

ventl



112

L'attuazione della
legge 285/97 nel
quadro della 328/00:

le collaborazioni
interistituzionali
e pubblico-privato

3. La riforma delle
autonomie locali

responsabilitd viene risolta in unitarieta (con l'attribuzione al Comune
di tutte le funzioni relative alla predisposizione e all’erogazione dei
servizi sociali) e in integrazione (con 'attribuzione al Comune non
solo delle funzioni socioassistenziali ma anche di quelle sanitarie).

Cid che non muta con la riforma del 1977 & la rigorosa “pubblicita”
della funzione; cid che manca & 'organica disciplina del sistema dei
servizi sociali, per la quale, come gia ricordato, sarebbe stata necessa-
ria una legge quadro analoga a quella dei servizi sanitari (legge 833/78),
che perd, come ormai sappiamo, avrebbe visto la luce soltanto dopo
ventitre anni.

Anche se pud sembrare paradossale, con il senno di poi & ragione-
vole affermare che la lunga attesa & stata, tutto sommato, un fatto
positivo e non negativo.

Se la riforma del sistema dei servizi sociali fosse stata “pensata” e
avesse trovato espressione legislativa in quegli anni, essa non avreb-
be probabilmente trovato un contesto pronto a recepirla, se non a
condizione di esprimere contenuti che in breve volgere di tempo
sarebbero stati superati da altre importanti riforme e dall’evoluzione
stessa delle caratteristiche economico-sociali e politico-culturali del
Paese.

Sempre con il senno di poi, & corretto affermare che la legge qua-
dro & arrivata proprio quando doveva arrivare, cogliendo, forse per
caso, forse per la determinazione di chi I’ha sostenuta nel sofferto iter
parlamentare, una breve “finestra” apertasi dopo il superamento del
modello “statalista”; crispino e ottocentesco, ma fortunatamente pri-
ma di un possibile, paventato ritorno a un modello neoliberale, pure
di stampo ottocentesco (1862) nel quale le istituzioni pubbliche
avrebbero potuto disimpegnarsi pericolosamente dalle proprie respon-
sabilitd di garanzia sostanziale di una risposta corretta ed esigibile ai
bisogni sociali della comunita, con la fine o un grave ridimensiona-
mento della relativa funzione pubblica.

In altre parole, la legge quadro ha saputo superare lo “statalismo”
insito in tutte le riforme dal 1890 in poi, mantenendo la pubblicita
della funzione sociale e allargandone I'esercizio anche ai soggetti privati.

Prima di passare a un sintetico esame dei contenuti della legge
328/00 & perd necessario ricordare brevemente I'evoluzione che ha
caratterizzato il sistema delle autonomie locali dopo le riforme degli
anni Settanta.

Nel giugno 1990 entrava in vigore la legge 142/90, vero e proprio
punto di arrivo del lungo processo di preparazione di quell’assetto
autonomistico che, ben delineato nella Costituzione, aveva richiesto
quattro decenni di maturazione prima di arrivare a “compimento”.
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ma “livello di attuazione” tale da permettere di considerare realizzato
uno standard di autonomia compatibile con il modello costituzionale;
nella Carta costituzionale, com’¢ noto, 'autonomia non ¢& definita
in modo puntuale nella “quantitd”, ma qualitativamente, come
“modo di essere” delle istituzioni, aperto a progressivi e non predefi-
niti sviluppi.

11 ruolo del Comune, cosi come tracciato dalla riforma delle auto-
nomie locali & assolutamente coerente sia con 'evoluzione reale del-
I’ente locale, sia — e con specifico riferimento ai servizi sociali — con
il contenuto del DPR 616/77 e della legge 833/78.

Ben si puo dire che i valori portanti di queste due leggi (centralita
del ruolo del Comune, inserimento di questo e degli altri enti locali
nel pitt ampio circuito della programmazione regionale e nazionale)
trovano non solo conferma, ma ampia estensione nella legge 142/90:
il Comune — dice la riforma delle autonomie locali — «rappresenta la
comunita locale» e ne promuove lo sviluppo.

Viene riconosciuto, quindi, al Comune un ruolo di carattere gene-
rale quale soggetto esponenziale della propria comunita e a tale ruolo
corrispondono competenze altrettanto generali; il tutto trova limite
soltanto nel riferimento alla popolazione e al territorio oltre che,
ovviamente, nelle competenze riservate ad altri soggetti istituzionali.

Anche con pit specifico riferimento ai servizi, le scelte “storiche”
delle riforme del 1977-1978 trovano conferma e valorizzazione nella
riforma delle autonomie locali.

e [l potere delle Regioni di definire forme di collaborazione obbli-
gatoria fra comuni — gia presente nel DPR 616/77 — trova corri-
spondenza nell’analoga disposizione contenuta nella legge
142/90, che estende in senso generale tale potere della Regione,
che quindi non & pit limitato ai servizi sociosanitari.

e La partecipazione degli enti locali minori alla programmazione
regionale (e di questa a quella nazionale) trova conferma e ap-
profondimento nell’articolo 3 della legge 142/90.

® [l nuovo potere statutario; la separazione fra politica e gestione
non pud non essere elemento catalizzatore di un processo di
rinnovamento qualitativo dei servizi sociali nei quali, in passa-
to, la commistione fra politica e tecnica aveva pesantemente
condizionato la realizzazione del nuovo sistema dei servizi previ-

sto dal DPR 616/77.

Il nuovo ruolo programmatorio e di supporto attribuito alle
Province pud essere utile elemento di promozione della pro-
grammazione comunale e di facilitazione per i Comuni di mino-
ri dimensioni.
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e La definizione della programmazione regionale come program-
mazione “a maglie larghe” (che deve lasciar spazio per gli stru-
menti programmatori di livello inferiore).

In particolare, va evidenziato il potere attribuito alle Regioni di
disciplinare la programmazione socioeconomica e territoriale locale.

Lattribuzione di tale potere (articolo 3 della legge di riforma delle
autonomie locali) costituisce forse la pili importante novita della
legge 142/90 per i servizi sociali, perché richiama I'attenzione sul
fatto che & preciso dovere delle amministrazioni comunali predisporre
strumenti programmatori che abbiano quale oggetto non soltanto
'urbanistica (com’@ da lungo tempo), ma anche le altre grandi linee
direttrici dello “sviluppo locale”, e in particolare quella sociale.

Non ¢ — in linea di principio — necessario, ai fini dell’esercizio da
parte dei Comuni di tale potere programmatorio, che le Regioni ne
dettino una specifica disciplina; ma & evidente che una reale attivita
programmatoria comunale & di fatto fortemente condizionata dall’esi-
stenza di una normativa regionale che indichi contenuti e procedure
e la promuova o, meglio, la renda cogente per le amministrazioni
comunali.

Con tale norma si & aperta la strada alla nascita, nei nostri Comuni,
di veri e propri “piani regolatori del sociale” che contengano — in
analogia con i piani regolatori urbanistici — indicazioni programmatorie
e promozionali (sotto forma di incentivi, disincentivazioni, e — ove
possibile — divieti, autorizzazioni, controlli ecc.) tali da orientare e
sostenere lo sviluppo “possibile” dei servizi alla persona, in un quadro
coerente con l'analoga programmazione regionale.

La seconda meta degli anni Novanta — sotto il profilo che ho ap-
pena descritto — ha confermato le previsioni: pitt d'una regione (prima
fra tutte il Veneto) ha approvato un piano sociale (o sociosanitario)
nel quale veniva definito il modello dello strumento della programma-
zione infraregionale, spesso chiamato “piano di zona dei servizi”; tale &
la denominazione che questo strumento ormai consolidato ha effetti-
vamente ricevuto nell’'emananda “legge quadro sui servizi alla perso-
na”, che ha finalmente posto termine a una pluridecennale attesa e
allo squilibrio del quale si & detto, conseguente alla mancata approva-
zione della legge quadro “del sociale” dopo I'approvazione della corri-
spondente legge quadro della sanita (la legge 833/78).

[ piani previsti dalla legge 285/97, nelle Regioni dotate di una
normativa che prevede i “piani di zona”, altro non sono che uno
specifico “settore” dello strumento della pianificazione sociale gene-
rale. Nelle Regioni che tale normativa ancora non hanno, i piani
della suddetta legge non hanno potuto che costituire un autonomo
strumento di programmazione; ma, quanto a struttura, logiche,
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strumenti e percorsi procedurali, tali piani non presentano alcun 15

elemento che li diversifichi in modo significativo rispetto al pilt
generale “piano di zona”, cosi come esso ¢ andato configurandosi nel
nostro ordinamento.

In conclusione, la lettura sistematica dell’articolo 3, nel contesto
della legge 142/90 (con particolare riferimento agli articoli 2, 9, 14)
ci fornisce un modello che possiamo definire come “circuito della
programmazione locale”, che indica nel Comune 1”ente territoriale
preposto alla lettura dei bisogni, alla ricognizione delle risorse, all'in-
dicazione degli obiettivi della rete dei servizi integrati; nella Regione
il soggetto deputato a determinare, con il concorso degli altri enti
locali, gli obiettivi generali della programmazione (definendo una
programmazione “a maglie larghe” che lasci ai Comuni ampie possi-
bilita di specificazione), oltre che a disciplinare la programmazione
socioeconomica e territoriale locale e a definire le modalita, anche
obbligatorie, di collaborazione fra enti locali; nella Provincia 'ente
locale al quale sono affidate importanti funzioni di facilitazione, coor-
dinamento e supporto della programmazione sociale dei Comuni,
soprattutto di quelli di piccole dimensioni.

Si & detto che nel giugno 1990, con I'entrata in vigore della rifor-
ma della autonomie locali, si & concluso il lungo cammino che ha
condotto nel nostro Paese a un assetto della autonomie locali coeren-
te con le indicazioni costituzionali.

Si ¢ anche detto che tale momento non costituiva un “punto
finale” e che la nostra Costituzione non indica in modo definito il
livello di autonomia da raggiungere; per tale ragione, sotto la spinta
delle richieste di una revisione in senso federalistico della Costituzio-
ne, il Parlamento ha ritenuto di proseguire nella linea delle riforme
autonomistiche gia caratterizzata dalle grandi riforme del 1975-1977
e del 1990, conferendo al sistema amministrativo italiano il massimo
livello di autonomia compatibile con il contenuto della Costituzione.

E per tale ragione che ha visto la luce la legge 15 marzo 1997,
n. 59, Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle
regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per
la semplificazione amministrativa, meglio nota come “legge Bassanini
17, rispetto alla quale ben si pud affermare (usando un’espressione
che, impropriamente, era stata inserita nella legge 382/75) il comple-
tamento del trasferimento alle Regioni delle funzioni amministrative
dello Stato, ai sensi degli articoli 117 e 118 della Costituzione.

Si ¢ detto, con un’immagine “matematica”; che la legge Bassanini
“sta” al nostro ordinamento amministrativo “come” un nuovo codice
“sta” all’'ordinamento giuridico generale.
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Effettivamente, la legge 59/97 rappresenta un momento di
straordinaria importanza nell’evoluzione del nostro Paese, non solo
sotto il fondamentale profilo dell’attribuzione di nuove funzioni
amministrative agli enti locali, ma anche e soprattutto perché con
essa si & esplicitamente recepito nel nostro ordinamento il principio
di sussidiarieta.

Tale principio non va riferito soltanto alle istituzioni pubbliche
(sussidiarieta verticale), ma anche ai rapporti fra queste e la societa
civile (sussidiarietd orizzontale); cosi si esprime la legge Bassanini a
tale proposito: «[...] con 'attribuzione della generalita dei compiti e
delle funzioni amministrative ai Comuni, alle Province e alle comu-
nitd montane, secondo le rispettive dimensioni territoriali, associati-
ve e organizzative, con l’esclusione delle sole funzioni incompatibili
con le dimensioni medesime, attribuendo le responsabilita pubbliche
anche al fine di favorire I'assolvimento di funzioni e di compiti di
rilevanza sociale da parte delle famiglie, associazioni e comunita, alla
autorita territorialmente e funzionalmente pitl vicina ai cittadini
interessati».

Fra i principi contenuti nella legge 59/90 (sussidiarietd, completez-
za, efficienza ed economicitd, cooperazione, responsabilita e unicita
del’amministrazione, omogeneitd, adeguatezza organizzativa, differen-
ziazione delle funzioni, copertura finanziaria, autonomia organizzativa
e regolamentare), certamente il primo & quello pitt importante, che
condiziona gli altri e in un certo senso li ricomprende e riassume.

Purtroppo, relativamente al concetto di sussidiarietd, ai pilt
sfuggono due importanti profili: quello dell’orizzontalita e non solo
della verticalita e quello del significato di fondo dell’espressione
“sussidiario”.

Del primo di tali profili gia si & detto; per quanto concerne il se-
condo, basti ricordare che la parola “sussidiarietd” trae origine dall’e-
spressione “sussidio”, che & a propria volta sinonimo di “aiuto”.

Da tale constatazione si pud ricavare una chiave di lettura fonda-
mentale per la comprensione della riforma Bassanini: la corretta appli-
cazione del principio di sussidiarieta tra istituzioni (ma analoga consi-
derazione vale anche per i rapporti fra esse e le formazioni sociali)
passa attraverso il sostegno dei livelli di governo superiori nei con-
fronti di quelli inferiori e nessuna funzione pud a essi essere sottratta
(in ragione di una loro inadeguatezza dimensionale, organizzativa ecc.)
se non dopo che i livelli superiori abbiano posto in essere tutti gli
interventi possibili e opportuni a sostegno dei livelli inferiori, per
metterli in grado di adempiere alle responsabilita a essi attribuite
dall’ordinamento e che, nel caso dei Comuni, sono in linea di principio
di carattere generale.
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trovare la chiave per la soluzione dei grandi interrogativi che hanno
accompagnato nel corso dell’ultimo ventennio lo sviluppo dell’azione
riformatrice del “sociale” e tuttora lo caratterizzano.

Lambizioso progetto riformatore dei servizi sociali contenuto nel
DPR 616/77 e nella legge 833/78 ha progressivamente rallentato
I'impulso iniziale per molteplici cause, legate non solo alla mancata
approvazione della legge quadro sui servizi sociali, ma ai ben noti
campanilismi, agli interessi corporativi, alla degenerazione politica
meglio nota come tangentopoli; tale rallentamento ha portato a un
momento di stasi e, addirittura, di involuzione e al generale ricono-
scimento della cosi detta “crisi dello stato sociale”, rispetto alla quale
molti hanno indicato, quali possibili soluzioni, il ritorno a uno stato
“liberale” di stampo ottocentesco (nel quale le istituzioni pubbliche
abdicano alla loro posizione di responsabilitd complessiva nella rispo-
sta ai bisogni sociali dei cittadini), ovvero la riproposizione del mo-
dello “statalistico” che pressoché ovunque, negli ultimi anni, ha ma-
nifestato tutte le proprie carenze anche sotto il profilo dell'incompa-
tibilitd con i limiti della capacita finanziaria pubblica.

Di fronte a tali proposte (nelle molteplici varianti che le caratte-
rizzano), entrambe per diverse ragioni insoddisfacenti efo irrealistiche,
la corretta applicazione del principio di sussidiarieta e la conseguente
consapevole assunzione da parte dei Comuni del ruolo di centralita
che la legge a essi attribuisce (nel quadro delle autonomie locali) rap-
presentano le uniche possibili alternative a scelte anacronistiche e
pericolose per la conservazione e 'evoluzione di quanto di valido &
oggi presente nello “stato sociale”, e che trova la propria linfa vitale in
quella cultura del bene comune che tanto a fatica si sta sviluppando
nel nostro Paese e che si proietta in un sistema integrato di titolarita
istituzionali, sociali, solidaristiche e imprenditoriali, che a sua volta
trova il momento realizzativo in un “sistema integrato di servizi”.

Alla tradizionale visione “dualistica” della distribuzione di ruoli
fra privato e pubblico (nella quale “istituzionale” & sinonimo di “pub-
blico”; e questo si caratterizza per |'esercizio autoritativo e unilaterale
del potere), si & ormai sostituita una visione “monistica”, nella quale
il “pubblico” si caratterizza per I’esercizio di una “funzione” (intesa
come tensione verso la realizzazione di obiettivi di rilevanza pubbli-
ca), a prescindere dalla natura istituzionale o non istituzionale del
soggetto che tale funzione pone in essere.

Cid che diversifica sostanzialmente una visione neoliberista di tale

nuovo assetto sociale da una di ispirazione solidaristica & che nella
seconda e non nella prima le istituzioni pubbliche conservano un
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ruolo centrale di garanzia della risposta ai bisogni dei cittadini; ruolo
che trova espressione in un ambito di collaborazione che potremmo
definire “ambito delle responsabilitd comunitarie”, nel quale istituzio-
ni pubbliche e privati si integrano nel perseguimento di obiettivi con-
divisi, aventi rilevanza pubblica (esercizio di funzioni pubbliche).

Tale evoluzione — ben visibile sotto il profilo sociologico — trova
anche prima della legge quadro riscontro significativo nell’evoluzione
del nostro ordinamento giuridico-amministrativo, nel quale da alcuni
anni al vecchio modello di amministrazione autoritativa si ¢ in gran
parte sostituito il modello di amministrazione consensuale, con il supe-
ramento della dicotomia provvedimento/contratto, sulla quale a lungo
e appassionatamente si & discusso nel corso degli ultimi cento anni.

Larticolo 11 della legge 7 agosto 1990, n. 241, Nuove norme in
materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti
amministrativi, e l'istituto degli accordi endoprocedimentali e sosti-
tutivi del provvedimento contiene il riconoscimento formale di tale
evoluzione e costituisce una novita di portata storica nel nostro ordi-
namento amministrativo.

In questo nuovo e originale quadro sociopolitico-normativo, il
Comune si trova ad assumere sempre pill un ruolo di soggetto espo-
nenziale della propria comunita e di garante della risposta ai bisogni
sociali della medesima, nel senso di garantire I'esistenza, la qualita e
'accessibilita (sotto il duplice profilo di un’equilibrata distribuzione
sul territorio e dell’accessibilitd economica) di tali risposte.

A tale proposito, il nodo critico fondamentale & costituito dalla
comprensione della differenza che intercorre fra gli obiettivi che si
sono descritti e che costituiscono la “missione” dell’ente locale nel-
I'adempimento delle proprie responsabilita (e, dunque, I'esercizio
della funzione pubblica) e gli strumenti attraverso i quali tali obiettivi
pOsSsONo essere perseguiti.

Anche se pud sembrare strano, accade spesso che nel rispondere ai
bisogni di intervento sociale della popolazione, gli enti locali confon-
dano fra loro obiettivi e strumenti e che, nell’ambito delle molteplici
soluzioni operative, gestionali, organizzative ecc., essi diano per scon-
tato che la produzione diretta o indiretta (attraverso I'appalto) di ser-
vizi sia I'unica strada possibile per assicurare risposta adeguata.

Tutto cio & peraltro ben comprensibile se si presta attenzione alla
consuetudine amministrativa, poco avvezza a considerare il Comune
quale “promotore di processi”, cioé quale soggetto che, pur nella pri-
maria titolaritd della funzione, nel rispetto del principio di sussidia-
rietd (intesa innanzi tutto nel senso di aiuto), ricerca ogni possibile
mezzo per sostenere, promuovere, valorizzare un’assunzione diffusa di
responsabilitd in capo alla societa civile, la massima possibile sinergia
fra gli interventi, il piu efficace funzionamento delle rete dei servizi e



3.3 Il nuovo modo
d’essere

delle pubbliche
amministrazioni:
presupposti

e strumenti

4. Le responsabilita
e le collaborazioni
istituzionali

della solidarieta, riservando il proprio intervento, diretto o indiretto,
nella produzione dei servizi e degli interventi solo ai casi in cui —
nonostante il “sussidio” — la societa civile non abbia potuto o saputo
assumere efficacemente 'esercizio della funzione.

E in questa chiave che va letta la complessita nei rapporti interi-
stituzionali e pubblico privato: 'evoluzione nel senso della comples-
sitd che ha caratterizzato i cambiamenti negli ultimi dieci anni balza
all'occhio; dallo slogan “storico” degli anni Settanta “un territorio =
un governo” (che aveva toccato il proprio “massimo” ideologico con
la riforma sanitaria del 1978) si ¢ passati gradualmente al riconosci-
mento dell’esistenza di una pluralita di attori, pubblici e privati, anzi,
privati e pubblici, ai quali spetta provvedere alla risposta ai bisogni
sociali della popolazione.

La cospicua dotazione di nuovi strumenti di collaborazione, pro-
grammazione partecipata, coordinamento non pud certo trovare spie-
gazione in un intento perverso del legislatore, nel senso della compli-
cazione e della frammentazione, bensi in quello positivo (anche se
talvolta non immune da contraddizioni, scoordinamenti e bizantini-
smi) di approntare strumenti pit sofisticati di azione a fronte di una
situazione oggettivamente pitt complessa, di bisogni pit sofisticati, di
una pitl attenta coscienza sociale e, ultima ma non meno importante,
della consapevolezza della limitatezza delle risorse finanziarie pubbli-
che e della vastita dei bisogni sociali.

Gli strumenti ai quali ho accennato possono essere suddivisi in
due grandi ambiti, ciascuno dei quali a propria volta puo essere ulte-
riormente articolato.

[ due ambiti fondamentali si distinguono fra loro in quanto riguar-
danti il settore pubblico, il primo, e le relative forme di collaborazione
che potremmo definire “interistituzionali”; le responsabilitd comunita-
rie, il secondo, e le relative forme di collaborazione che potemmo defi-
nire “ultraistituzionali”, o, meglio e pili semplicemente, “comunitarie”,
ove per comunita si intende quel complesso di soggetti istituzionali e
non istituzionali collaboranti nell’esercizio di pubbliche funzioni.

Con un’immagine figurata, tali responsabilita e collaborazioni po-
trebbero essere rappresentate come colonne poste a sostegno del “pa-
lazzo”, cioé della responsabilita delle istituzioni (prime fra tutte quelle
costituite dagli enti locali) quali garanti dell’esistenza, della qualita e
dell’accessibilita delle risposte ai bisogni sociali della popolazione.

[ presupposti per il corretto esercizio delle funzioni pubbliche sono:

® |a dimensione istituzionale degli enti locali;
® |a loro possibile dimensione organizzativa;
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e ['assetto organico delle amministrazioni;
¢ il loro assetto organizzativo.

In considerazione dell’'oggetto di queste nostre riflessioni (che, non
dimentichiamolo, & dato dai piani della legge 285/97), e dall’esiguita
dello spazio a disposizione, limiteremo gli approfondimenti (peraltro
essenziali) agli strumenti concernenti la “dimensione organizzativa”.

A proposito della dimensione istituzionale, dell’assetto organico e
dell’assetto organizzativo, bastino alcune brevi considerazioni che
hanno il solo scopo di chiarire che cosa si intenda con tali espressioni.

Per “dimensione istituzionale” intendiamo la dimensione del
Comune in quanto ente: 'ampiezza del suo territorio, 'entita della
sua popolazione, e tutto cid che a tali variabili & variamente collegato
(risorse finanziarie ed economiche in genere, tipologia ed entita di
problemi e di bisogni ecc.).

Con riferimento, in particolare, ai servizi sociali ¢ di tutta eviden-
za che anche in un piccolo territorio sono, con ogni probabilita, pre-
senti (anche se in quantita minuscole) bisogni analoghi a quelli di
cui sono portatori i cittadini che abitano in comuni di grande dimen-
sione; & pero altrettanto evidente che le piccole dimensioni quantita-
tive che caratterizzano sia i bisogni che le risorse a disposizione ren-
dono quanto mai difficile, per le piccole amministrazioni comunali,
rispondere direttamente e compiutamente ai bisogni e, di conseguen-
za, per i cittadini ricevere risposte adeguate a costi accettabili.

E in considerazione di tali problemi che molti hanno sostenuto
(per la verita senza troppa convinzione) che sarebbe necessario au-
mentare le dimensioni dei piccoli comuni ricorrendo alla loro fusio-
ne; in tal senso vanno alcune norme contenute nella legge di riforma
delle autonomie locali, e in particolare negli articoli 11 e 12.

Ma, tenuto conto anche della forza della tradizione e dell'importanza
del Comune (anche del pit piccolo) proprio in quanto aggregazione
naturale della popolazione ed espressione spontanea dei bisogni e della
“personalitd” della stessa, non vi & chi non veda tutta l'artificiosita che
si nasconderebbe dietro operazioni di fusione imposte dall’alto, che
finirebbero con lo sprecare valori e risorse ben pit preziosi di quelli che
potrebbero essere recuperati attraverso 1'aggregazione imposta.

Anche l'articolo 25, che parla dei consorzi, tutto sommato agisce,
sia pure indirettamente, sulla dimensione istituzionale degli enti,
dando modo agli stessi di creare un nuovo ente, dotato di personalita
giuridica, di un proprio statuto e di propri organi amministrativi.

Il consorzio, perd, proprio perché & un vero e proprio ente, nuovo
e diverso da quelli che gli hanno dato vita (e che possono essere an-
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voli risorse per il proprio stesso funzionamento: apparato di personale,
sede, attrezzature ecc. e, dunque, rappresenta una soluzione piuttosto
“pesante” che non sempre ¢ adatta alla gestione di servizi sociali.

Lunione di Comuni ¢ un istituto del tutto nuovo, nato con la
legge 142/90 come una sorta di “prova di fusione” per Comuni con
non pitt di 5000 abitanti (ed eventualmente uno, e uno solo, con una
popolazione compresa tra i 5000 e i 10 mila); tale “prova di fusione”
avrebbe dovuto avere una durata massima di dieci anni e concludersi
volontariamente con la fusione o con lo scioglimento dell’'unione,
ovvero con la fusione obbligatoria nel caso in cui 'unione avesse
ricevuto contributi regionali.

Con le modifiche recentemente apportate alla legge 142/90 (legge
266/99) i negativi elementi dati dai limiti di popolazione e dalla rigi-
dita delle conseguenze della “prova” sono stati superati e l'istituto
dell’unione di Comuni, che fino a ora ha avuto scarso successo, po-
trebbe essere rivitalizzato e divenire un utile strumento per il supera-
mento degli inconvenienti dati dalle piccole dimensioni, nella possi-
bile prospettiva di una nuova, pill consona, dimensione istituzionale.

Con riferimento all’assetto organico, e tenendo presente 'oggetto
delle nostre riflessioni, possiamo evidenziare che la corretta assunzione,
da parte degli organi comunali, delle funzioni che a essi sono attribuite
dalla legge e dagli statuti, e un corretto rapporto fra gli stessi, sono il
presupposto affinché qualsiasi modello programmatorio possa essere
veramente efficace, e non restare un mero esercizio di stile o un’occa-
sione per rivestire di una maschera di sistematicita e di razionalita
una somma di singole iniziative occasionali, non indirizzate organica-
mente verso un unico fine e tra loro scoordinate.

Per la verita, quello dell’assetto organico & forse il piti grave pro-
blema che i nostri enti locali debbono risolvere: dopo le innovazioni
introdotte con la riforma delle autonomie locali, la legge sull’elezione
diretta del Sindaco e la riforma del pubblico impiego, la distribuzione
delle funzioni fra i tre diversi livelli organici che caratterizzano gli
enti locali richiede grande chiarezza, coerenza e disponibilita di ido-
nei sistemi informativi affinché 'apparato politico-amministrativo-
tecnico possa funzionare correttamente.

Com’¢ noto, negli enti locali i livelli di potere e di responsabilita
sono tre: quello della rappresentanza politica, che corrisponde al Con-
siglio comunale o provinciale, quello della direzione tecnico-ammini-
strativa che corrisponde alla dirigenza, e infine quello della direzione
politica, che corrisponde alla Giunta comunale o provinciale.

E proprio questo il livello “strategico” per un corretto assetto pro-
grammatorio e gestionale, in quanto anello di congiunzione tra la
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sfera politico-rappresentativa del Consiglio e quella tecnico-gestionale
della dirigenza e dell’apparato amministrativo in genere.

In ogni caso, va ricordato che sfasature, invasioni di campo, deficit
comunicativi, incapacita tecniche nella predisposizione degli strumenti
della programmazione non possono non ripercuotersi pesantemente
sull’ente complessivamente inteso e sulle sue politiche (comprese
quelle sociali).

Nella predisposizione dei piani relativi alla legge 285/97 & neces-
sario, quindi, porre la massima attenzione al corretto rapporto fra i
livelli organici degli enti interessati.

Prima di approfondire alcune tematiche relative alla dimensione
organizzativa, non possiamo non accennare all’importanza dell’as-
setto organizzativo, dato dal modello organizzativo che caratterizza
I’apparato e, prima di tutto, dalle caratteristiche qualitative del-
’organico.

Non vi & chi non veda come in un’azienda di servizi qual & in
buona parte I'ente locale, 'elemento umano rivesta il ruolo di primaria
importanza tra i fattori di produzione: il vero patrimonio di un ente
locale & costituito dal personale e, in particolare, dalla coerenza delle
qualifiche con il modello organizzativo, dall’adeguatezza delle compe-
tenze professionali con le qualifiche, dai comportamenti collaborativi
dei singoli dipendenti ecc.

Il primo elemento che ogni amministrazione locale dovrebbe
prendere in considerazione, sia quale fattore condizionante qualsiasi
tipo di scelta programmatoria, sia quale oggetto esso stesso di pro-
grammazione, & proprio I’elemento umano; & impensabile che
un’organizzazione coerente con le nuove caratteristiche del ruolo di
Comuni e Province e con i nuovi modelli di azione amministrativa si
avvalga di un organico uguale o simile a quello del quale disponeva
dieci, venti anni fa.

Se & vero che I'ente locale tende sempre pili a divenire “promotore
di processi”, centro e motore di una rete sinergica di collaborazionti,
anello di congiunzione fra 'assunzione di funzioni pubbliche da parte
dei privati (sussidiarieta orizzontale) e garante della risposta ai bisogni
dei cittadini e dello sviluppo del territorio, non & pensabile che tale
ruolo possa essere supportato da un organico “qualsiasi”, nel quale le
qualifiche piti basse prevalgano numericamente (come di solito accade)
su quelle superiori.

Tutto cio, naturalmente, non vale solo negli enti di dimensioni
medio grandi, ma vale, anche e soprattutto, in quelli di piccole
dimensioni, che, proprio a causa della limitatezza delle risorse a
disposizione e della modestia quantitativa degli organici, dovrebbero
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sopperire con la qualita delle professionalita, grazie alla quale possono
concentrarsi su cid che & essenziale: 'esercizio delle funzioni piuttosto
che la gestione diretta di interventi.

E veniamo, finalmente, all’'ultimo elemento portante della capa-
cita dell’ente locale di essere garante nei confronti dei cittadini del-
Iesistenza, della qualita e dell’accessibilita dei servizi: la dimensione
organizzativa.

Con tale espressione intendo riferirmi a quell’insieme di circo-
stanze che & possibile porre in essere grazie all'impiego di alcuni stru-
menti messi a disposizione dall’ordinamento e che permettono agli
enti di minori dimensioni di raggiungere nell’esercizio delle proprie
funzioni, ed eventualmente anche nella produzione ed erogazione dei
servizi, una dimensione territoriale e organizzativa idonea, virtual-
mente corrispondente a quella dimensione istituzionale che non han-
no e che non pensano di raggiungere attraverso fusioni alle quali per
varie ragioni non ritengano di procedere.

[ piti importanti strumenti relativi alla dimensione organizzativa
sono costituiti dalle convenzioni ai sensi dell’articolo 24 della legge
142/90, dagli accordi di programma di cui all’articolo 27 della stessa
legge, dagli accordi di cui all’articolo 15 della legge n. 241/1990.

Prima di ricordarne le caratteristiche fondamentali, ritengo op-
portuno rammentare che fino dal 1977 le Regioni avrebbero avuto il
potere (ora rinnovato dall’articolo 24 della legge 142/90 e dalla legge
quadro stessa) loro offerto dall’articolo 25 del DPR 616/77 di determi-
nare gli ambiti territoriali adeguati per la gestione dei servizi sociali
(oltre che di quelli sanitari) e di stabilire forme di associazione obbli-
gatoria fra quei Comuni che non si fossero spontaneamente associati
al fine di raggiungere la dimensione territoriale ritenuta idonea dalla
Regione.

Come gia detto, con la legge 142/90 tale potere & stato rinnovato ed
esteso anche alle funzioni e a servizi diversi da quelli sociali e, proprio
per questi ultimi, & stato definitivamente sancito dalla legge 328/00.

Con l'articolo 24 della legge 142/90 viene introdotto nel nostro
ordinamento un istituto giuridico molto importante, denominato
“convenzione”; da non confondere con il termine generico di “con-
venzione” che nell’'uso comune sta a indicare una grande varieta di
rapporti che poco o nulla hanno a che vedere con la convenzione
tipica, prevista dall’articolo 24 della legge 142/90; per esempio, tale
termine viene, purtroppo, comunemente usato per indicare il con-
tratti di appalto che vengono stipulati fra amministrazioni pubbliche
e soggetti privati (di solito, cooperative sociali) per la gestione di
servizi sociali.

ventl
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4.2 L'accordo
di programma

La convenzione della quale ora ci occupiamo & un particolare
contratto che puo essere stipulato soltanto fra Comuni, fra Comuni e
Province o fra Province tra loro “per I'esercizio coordinato” di deter-
minate funzioni o servizi.

[ “confini” della convenzione sono i seguenti:

® sono stipulabili solo fra i soggetti sopra indicati (Comuni e
Province);

® non possono avere durata indeterminata;

e devono riferirsi a funzioni o servizi determinati (non possono,
ciog, riguardare tutte le funzioni o tutti i servizi ovvero insiemi
indeterminati di funzioni o servizi degli enti interessati).

Le convenzioni ex articolo 24 della legge 142/90 devono obbliga-
toriamente contenere i seguenti elementi:

® la precisazione delle finalita perseguite;
¢ 'indicazione della durata dell’accordo;
¢ [a definizione di forme di consultazione fra i soggetti coinvolti;

® la previsione dei reciproci obblighi, anche con riferimento ai
rapporti finanziari;

¢ 'indicazione delle garanzie relative alla corretta esecuzione degli
impegni.

La convenzione rappresenta evidentemente un utile strumento
anche per la progettazione e la gestione in comune di servizi sociali,
per la realizzazione di interventi che non sarebbero possibili (0 non lo
sarebbero in condizioni di efficienza ed efficacia) a livello di singola
amministrazione: tale utilita si rivela in tutta la sua convenienza anche
a proposito degli interventi di cui alla legge 285/97, e meraviglia che il
legislatore non li abbia ricordati assieme agli accordi di programma
(ma, evidentemente, tale omissione non pud certo significare che le
convenzioni non sono utilizzabili nell’ambito della suddetta legge).

Gli esempi possibili sono molti: pensiamo alla possibilita della rea-
lizzazione, in regime di convenzione, di asili nido che servano pit Co-
muni, di servizi intercomunali di pronta accoglienza per minori ecc.).

Recentemente, con la legge del 3 agosto 1999, n. 265, Disposizioni in
materia di autonomia e ordinamento degli enti locali, nonché modifiche alla
legge 8 giugno 1990, n. 142, larticolo 24 della legge 142/90 & stato modi-

ficato e listituto della convenzione & stato reso pitl chiaro e funzionale.

[l secondo strumento relativo alla dimensione organizzativa che
prendiamo in considerazione ¢ costituito dall’accordo di programma,

previsto dall’articolo 27 della legge 142/90.
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e «definire o attuare»;
e «opere, interventi, programmi di intervento»;
® «che richiedono I'azione integrata e coordinata di soggetti pub-

blici».

Gli elementi da prendere in considerazione sono, dunque, tre.

Con riferimento al primo, va evidenziato che I'accordo di program-
ma puo riferirsi soltanto alla definizione di un programma comune
ovvero comprendere anche il momento della realizzazione dello stesso.

Francamente ritengo abbastanza bizzarro pensare che un accordo
di programma possa essere stipulato solo per la “definizione” di un
programma, nel senso che gli impegni contrattualmente assunti pos-
sano riferirsi soltanto agli adempimenti relativi alla “definizione” dei
contenuti di un programma che, poi, sara attuato del tutto autono-
mamente dai soggetti interessati.

Probabilmente la vera intenzione del legislatore era quella di af-
fermare che con I'accordo di programma I'integrazione delle volonta
dei soggetti stipulanti puo (e deve) avvenire fin dal momento della
programmazione/progettazione e riguarda sia tale momento, sia la
successiva realizzazione di quanto previsto.

Comunque, a prescindere dalla scarsa chiarezza delle espressioni
usate, il senso della norma & chiarissimo: con I"accordo di programma
(al quale pud partecipare qualsiasi amministrazione pubblica, a diffe-
renza della convenzione, alla quale possono partecipare solo Comuni
e Province), due o pitt amministrazioni pubbliche stipulano fra loro
un contratto che le impegna reciprocamente a porre in essere una
serie di attivita nell'ambito delle rispettive competenze.

A proposito dell’accordo di programma, I'articolo 27 della legge
142/90 prevede che il presidente della Regione o il presidente della
Provincia o il Sindaco, in relazione alle specifiche competenze prima-
rie, convochino una conferenza di servizi per la verifica preventiva
della fattibilita dell’accordo di programma.

Anche se la legge usa il termine conferenza di servizi & necessario
tenere distinto questo concetto da quello di conferenza di servizi
usato nella legge 241/90.

Infatti, la conferenza di servizi, alla quale fa riferimento 'articolo
27 della legge 142/90 non necessariamente deve essere convocata
come formalita e con gli effetti previsti dalla conferenza di servizi
definita nella legge 241/90.

La conferenza di servizi della quale stiamo parlando puo essere
costituita semplicemente da una riunione degli enti interessati, ovve-
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ro se cid sia ritenuto opportuno da chi la convoca, sotto forma di
vera e propria conferenza di servizi.

Questa conferenza, che potremmo definire preliminare, rappresenta
un elemento molto interessante non solo in quanto tale, in quanto ciog
permette di iniziare il lavoro in modo realistico e razionale, ma anche
perché pud permettere la stipula di protocolli preliminari di intesa.

Lesistenza di tali protocolli preliminari ci aiuta anche a compren-
dere meglio quale debba essere il contenuto dei veri propri accordi di
programma.

La legge infatti stabilisce che gli accordi di programma debbano
descrivere tutte le azioni, i tempi, le modalitd, i finanziamenti e ogni
altro connesso adempimento relativi al programma complesso che le
varie amministrazioni che aderiscono si impegnano a realizzare.

In altre parole, gli accordi di programma per potere essere corretta-
mente definiti tali non possono limitarsi a descrivere genericamente
obiettivi condivisi, principi, generici impegni di collaborazione ecc., ma
devono puntualizzare in veri e propri contratti, nel dettaglio, gli impe-
gni che contrattualmente ciascuno degli aderenti ritiene di assumere.

Si tratta, in altre parole, di tradurre in strumenti contrattuali i
contenuti del progetto complesso che dovrebbe opportunamente
essere concepito preventivamente attraverso tecniche di project ma-
nagement, e solo in un secondo momento trasformato in contratto.

Naturalmente, I'accordo di programma pud dirsi concluso solo at-
traverso il consenso unanime di tutte le amministrazioni partecipanti.

Dopo I'approvazione, I'accordo di programma va pubblicato sul
bollettino ufficiale della Regione e, se adottato con decreto del presi-
dente della Giunta regionale, produce I'effetto di variante dello stru-
mento urbanistico.

La legge 142/90 molto opportunamente prevede anche un organo
di vigilanza che ha il compito di controllare I'attuazione dell’accordo
di programma e di verificare se, nei tempi previsti dallo stesso, ciascu-
no degli aderenti pone effettivamente in essere le azioni alle quali si &
impegnato.

Questo collegio di vigilanza ¢ composto dai rappresentanti di tut-
te le amministrazioni ed & presieduto dal presidente della Regione,
dal presidente della Provincia o dal Sindaco in relazione alla compe-
tenza primaria.

Se all’accordo di programma partecipano anche amministrazioni
statali o enti pubblici nazionali, il collegio di vigilanza & presieduto
dal prefetto.

La previsione di un collegio di vigilanza nell’ambito dell’accordo
di programma & un elemento di novitd molto interessante introdotto

dalla legge 142/90.
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effetti che gli sono propri, 'accordo di programma non pud limitarsi
a prevederne soltanto I'esistenza e a indicarne i componenti, ma deve
entrare nel dettaglio della regolamentazione del funzionamento e dei
poteri del collegio.

Solo a tale condizione evidentemente, il collegio di vigilanza po-
tra porre in essere gli interventi surrogatori previsti dalla legge e,
eventualmente, fungere anche da collegio arbitrale, come previsto
dalla norma.

La modestia dello spazio a disposizione per queste riflessioni non ci
consente di approfondire questo tema; basti perd osservare che la pre-
visione di procedure di arbitrato nell’ambito degli accordi di program-
ma costituisce un’interessante novitd, tenuto conto del fatto che la
consolidata giurisprudenza non ammetteva procedure di arbitrato rela-
tivamente all’attivita pubblicistica delle pubbliche amministrazioni.

4.3 Conferenza Listituto costituito dalla conferenza di servizi non & previsto dalla
diservizi legge 142/90 di riforma delle autonomie locali bensi dalla legge
241/90 relativa al procedimento amministrativo.

E necessario chiarire subito che la conferenza di servizi non & un
accordo ma una procedura per arrivare a un accordo.

Utilizzando un’immagine un po’ scherzosa potremmo paragonare
la conferenza di servizi a un cane bassotto: tutti sanno che i cani
bassotti costituiscono una razza selezionata dagli allevatori per posse-
dere due particolari qualitd: la caratteristica forma bassa e allungata e
una particolare aggressivita nel carattere.

La prima caratteristica permette ai cani bassotti di infilarsi agevol-
mente nella tana della volpe; la seconda permette loro, una volta
infilati nella tana, di essere abbastanza aggressivi nei confronti della
volpe, in modo da stanarla.

La conferenza di servizi assomiglia molto a un cane bassotto, an-
che se nel caso della conferenza di servizi I'oggetto non & costituito
da una volpe ma dalle pubbliche amministrazioni.

La conferenza di servizi, insomma, produce nei confronti delle
pubbliche amministrazioni riottose lo stesso effetto che un cane bas-
sotto produce nei confronti delle volpi che si sono rintanate.

La conferenza di servizi perd, a differenza dalla caccia alla volpe,
non pud, se non in un caso eccezionale, concludersi con una metafo-
rica cattura dell’amministrazione dissenziente.

Di regola, ciascuna amministrazione pud ben dissentire dalle pro-
poste fatte da chi ha convocato la conferenza di servizi, ma lo deve
fare comunicando il proprio motivato dissenso entro venti giorni dal
momento della decisione.
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4.4 L'articolo 15
della legge 241/90

In pratica, possiamo dire che un’amministrazione che venga con-
vocata a una conferenza di servizi ha I'onere di parteciparvi con un
rappresentante che sia in grado di esprimere efficacemente la volonta
dell’amministrazione.

Quest’ultima riflessione introduce un ulteriore elemento di ri-
flessione: i rapporti fra i poteri di rappresentanza di chi partecipa
alla conferenza e la normale attribuzione di poteri ai vari organi
dell’ente.

In altre parole, & pur vero che il rappresentante in seno alla con-
ferenza deve essere in grado di esprimere validamente la volonta del-
’ente, ma & altrettanto vero che, come il giudice amministrativo ha
chiarito, tale circostanza non pud portare a sovvertire la normale
distribuzione dei poteri fra gli organi.

Quindi, fatta eccezione per il caso in cui chi partecipa alla confe-
renza sia un organo monocratico e come tale esprima in seno alla
conferenza i propri normali poteri, sard necessario che la partecipa-
zione alla conferenza di servizi venga preventivamente prevista dal-
'organo competente in relazione alla materia da trattare e che questo
conferisca alla rappresentante dell’ente i necessari poteri.

Nel caso in cui un’amministrazione regolarmente convocata non
partecipi alla conferenza, ovvero vi partecipi, ma con un rappresen-
tante privo di poteri, ovvero, ancora, avendo partecipato e trovandosi
dissenziente rispetto alle decisioni prese, non comunichi il proprio
motivato dissenso entro venti giorni, essa si trovera vincolata alle
decisioni assunte da altri.

Recentemente, con un’importante modifica apportata all’articolo
14 della legge 241/90, si ¢ introdotta la possibilita per I'amministra-
zione procedente di decidere “comunque”, e in tale caso 'ammini-
strazione o le amministrazioni dissenzienti dovranno, entro trenta
giorni, far deliberare ai propri organi consiliari la sospensione della
decisione. Nel caso in cui cid non avvenga, o non avvenga nei termini
previsti dalla legge, la decisione cosi come presa diventa esecutiva
anche nei confronti dell’'amministrazione che non ¢ d’accordo.

Infine, va ricordato che in casi evidentemente da considerare del
tutto eccezionali, il Consiglio dei ministri pud imporre le proprie
decisioni, superando cosi il dissenso espresso da altri.

Larticolo 15 della legge 241/90 contiene una norma la cui impor-
tanza viene purtroppo spesso sottovalutata.

Tale norma prevede che anche al di fuori delle ipotesi previste
dall’articolo 14 (ciog dalla conferenza di servizi) le amministrazioni
pubbliche possano sempre concludere fra loro accordi per disciplinare
lo svolgimento in collaborazione di attivita di interesse comune.
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Iarticolo 11, cioe quelli relativi agli accordi endoprocedimentali o
sostitutivi.

Tali accordi devono essere conclusi con atto scritto e a essi si ap-
plicano i principi del codice civile. Le questioni relative a tali accor-
di, a prescindere dalla circostanza che si discuta di interessi legittimi
o di diritti soggettivi, sono sottoposte alla giurisdizione esclusiva dei
tribunali amministrativi regionali.

Limportanza dell’articolo 15 nel nostro ordinamento giuridico &
data dal fatto che con tale norma viene introdotta la possibilita per
tutte le pubbliche amministrazioni di negoziare fra loro I'esercizio
delle proprie funzioni e di stipulare rispetto a esse veri e propri con-
tratti, che non possono non essere definiti come “di diritto pubblico”.

In altre parole, lo strumento costituito dagli accordi di cui all’arti-
colo 15 ¢ estremamente versatile e permette alle pubbliche ammini-
strazioni di accordarsi fra loro nell’esercizio delle rispettive funzioni al
di fuori di rigidi schemi precostituiti, compresi quelli di cui agli articoli
24 (convenzioni) e 27 (accordi di programma) della legge 142/90.

Purtroppo, le possibilita offerte dall’articolo 15 non vengono ade-
guatamente sfruttate dalle nostre pubbliche amministrazioni; cio av-
viene, a mio avviso, proprio a causa della grande elasticita di utilizzo
della norma, che probabilmente incute una certa “paura” a funzionari
e amministratori, da sempre abituati a muoversi entro stretti vincoli
formali e procedurali.

Anche a non voler tenere conto della recente legge quadro, parlare
di legge 285/97 senza parlare di partecipazione & evidentemente im-
possibile.

E a tutti ben noto che il modello proposto dal legislatore con
questa legge & profondamente ispirato a principi di partecipazione e
di condivisione a tutti i livelli.

Peraltro, il valore della partecipazione ¢ stato negli ultimi anni
fortemente valorizzato nel nostro ordinamento giuridico.

Basti ricordare che un intero settore della legge 142/90 ¢ dedicato
proprio all’istituto della partecipazione; in particolare, I'articolo 6
afferma che i Comuni valorizzano le libere forme associative e pro-
muovono organismi di partecipazione dei cittadini all’amministrazione
locale, anche su base di quartiere. I rapporti di tale forme associative
e con il Comune sono disciplinati dallo statuto.

Larticolo 6 prosegue poi affermando che nello statuto devono
essere previste forme di consultazione della popolazione, nonché pro-
cedure per 'ammissione di istanze, petizioni e proposte di cittadini
singoli o associati dirette a promuovere interventi per la migliore
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tutela di interessi collettivi, e devono essere altresi determinate le
garanzie per il loro tempestivo esame.

Lo stesso articolo aggiunge che possono essere previsti referendum
consultivi anche su richiesta di un adeguato numero di cittadini.

Tali contenuti sono stati recentemente valorizzati e ampliati dalla
legge 265/99.

Ma non ¢ solo la legge 142/90 a interessarci con riferimento agli
istituti della partecipazione e ai loro riflessi nell’attuazione della legge
285/917.

La legge 241/90 contiene, all’articolo 12, una disposizione molto
interessante che pud essere valorizzata proprio a proposito della parte-
cipazione a progetti che interessino la pubblica amministrazione,
come nel caso della legge 285/97.

Il suddetto articolo 12, infatti, stabilisce che la concessione di sov-
venzioni, contributi, sussidi e ausili finanziari e I'attribuzione di vantaggi
economici di qualunque genere a persone ed enti pubblici e privati sono
subordinate alla determinazione e alla pubblicazione da parte delle ammi-
nistrazioni procedenti, nelle forme previste dai rispettivi ordinamenti, dei
criteri e delle modalita cui le amministrazioni stesse devono attenersi.

Anche tenendo conto del particolare periodo in cui & stata appro-
vata, questa norma appare prioritariamente finalizzata a garantire
trasparenza e correttezza nell’erogazione di contributi da parte delle
pubbliche amministrazioni.

Ma, a ben vedere, essa puo essere validamente utilizzata anche per
finalitd completamente diverse, per consentire alle pubbliche ammi-
nistrazioni di creare un collegamento fra i propri piani e programmi e
le iniziative dei privati.

Possiamo, infatti, ipotizzare che i regolamenti di cui all’articolo 12
prevedano modalitd e procedure attraverso le quali le pubbliche am-
ministrazioni rendano noti alla cittadinanza i propri piani e i propri
programmi in particolari momenti dell’anno, soprattutto al momento
dell’approvazione del bilancio preventivo.

Cio darebbe la possibilita ai privati, che fossero interessati a colla-
borare con le pubbliche amministrazioni nell’attuazione di tali piani
e programmi, di formulare delle proposte concrete (concepite sotto
forma di progetti attuativi) a fronte delle quali le amministrazioni
dovrebbero offrire utilita di vario tipo quali incentivi posti a sostegno
delle proposte collaborative dei privati; naturalmente, i regolamenti
in questione dovrebbero disciplinare puntualmente sotto il profilo
procedurale tali situazioni garantendo, in particolare, il rispetto di
alcuni principi fondamentali quali quello di legalita, di par condicio,
di economicitd, e di buona amministrazione.

In tal modo attraverso il regolamento previsto dall’articolo 12 si po-
trebbe arrivare non solo a garantire il rispetto dei principi di trasparenza
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una specifica disciplina per le collaborazioni pubblico-privato che sono
cosi importanti — tra l'altro — per I'attuazione della legge 285/97.

Limportanza del regolamento in questione per finalita di incenti-
vazione & stata ben colta dalla Regione autonoma Friuli Venezia Giulia
con la propria legge regionale 7/00.

Lattuazione della legge 285/97 porta con sé anche le problemati-
che relative alla gestione dei servizi pubblici locali.

Infatti, & di tutta evidenza che i problemi, che si pongono nel
momento in cui gli enti locali debbono decidere attraverso quali
modalita attuare gli interventi della legge 285, non sono diversi da
quelli che si pongono in generale a proposito della gestione dei servizi
pubblici locali, in genere, e dei servizi sociali, in particolare.

Lattuale contenuto testuale dell’articolo 22 della legge 142/90
non ci ¢ di grande aiuto: le indicazioni che nella legge sono abbinate
alle diverse forme di gestione dei servizi (in economia, in concessione
a terzi, a mezzo di azienda speciale, a mezzo di istituzione e a mezzo di
societd per azioni o a responsabilita limitata), nonostante il riferimento
ai servizi sociali collegato alla gestione attraverso istituzione, ben
poco ci aiuta.

Cid che conta quando una pubblica amministrazione si trova nella
necessita di stabilire le modalita di gestione di un servizio, e in parti-
colare di un servizio sociale, & la chiarezza con la quale vengono
scomposte e analizzate le componenti che, in linea di massima, sono
sempre presenti in tutti i servizi.

Tali componenti sono:

® |a rilevazione dei bisogni;
e |a rilevazione delle risorse;
® |la programmazione;

* la progettazione;

e [a gestione;

e i| finanziamento;

e i] controllo;

e [a valutazione.

Perché un servizio possa correttamente essere definito come “ser-
vizio pubblico” & necessario che le prime tre componenti e le ultime
due vengano conservate nella diretta disponibilita della pubblica
amministrazione.

Invece, le componenti costituite dalla progettazione, dalla gestione
e dal finanziamento possono essere delegate (o, in una logica di sussi-

ventl



132

L'attuazione della
legge 285/97 nel
quadro della 328/00:

le collaborazioni
interistituzionali
e pubblico-privato

5.3 Le possibili
“privatizzazioni”

5.4 Esternalizzazione

diarietd orizzontale, in tutto o in parte “lasciate”) anche a soggetti
privati nel caso in cui cid venga ritenuto opportuno e conveniente.

Alla luce di queste considerazioni, il significato stesso del termine
“privatizzazione” pud dar luogo a interpretazioni molto diverse 'una
dall’altra.

Se si esclude il caso in cui alla privatizzazione corrisponde il ritiro
totale della pubblica amministrazione da qualsiasi responsabilita rela-
tivamente ai bisogni della cittadinanza, la privatizzazione pud concre-
tizzarsi in una gamma vastissima di rapporti nei quali 'amministrazione
pubblica pud svolgere ruoli pilt 0 meno diretti e pilt 0 meno coinvol-
genti, ma comunque significativi sotto il profilo dell’assunzione di
responsabilita.

Anche se la gamma di modelli & praticamente infinita, possiamo
individuare alcuni modelli tipici sui quali soffermare la nostra atten-
zione.

Negli ultimi anni I'esternalizzazione della gestione dei servizi so-
ciali a mezzo di contratti di appalto & diventata la modalita gestiona-
le pil praticata.

La scelta di questa modalita gestionale porta con sé principalmen-
te due ordini di problematiche.

Poiché i rapporti fra pubblica amministrazione e soggetto gestore
verranno disciplinati essenzialmente attraverso un contratto di appal-
to & proprio ai contenuti contrattuali che I'attenzione della pubblica
amministrazione deve innanzitutto rivolgersi.

Stendere un buon contratto relativo alla gestione di un servizio
sociale non & cosa facile.

Purtroppo, nell’esperienza comune si riscontra molto spesso che
questi contratti pongono pill attenzione agli aspetti formali che a
quelli sostanziali, che vengono trascurati.

In altri casi, si commette I'errore opposto e si definiscono come con-
tratti quelli che sono invece dei documenti tecnici di progettazione.

Se si trattasse di realizzare un’opera pubblica, a nessuno verrebbe
in mente di confondere il progetto di un ponte con il contratto rela-
tivo alla sua realizzazione.

Nei servizi sociali, invece, succede proprio questo.

Anche nelle migliori delle ipotesi, quando, ciog, I'elemento tecni-
co & preso in buona considerazione, i contratti si limitano talvolta a
rinviare ai contenuti progettuali.

Ma, com’¢ ovvio, i progetti, quali documenti tecnici, non sono
formulati in modo tale da rendere chiari ed espliciti i doveri e diritti
delle parti, e cid accade proprio perché questa non ¢ la funzione di
un contratto.
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un servizio sociale, quindi, non puo che prendere atto di un buon
progetto tecnico e tradurlo in una serie organica di norme aventi la
finalitd di disciplinare il rapporto contrattuale, al fine della migliore
realizzazione del progetto.

Perché cio sia concretamente possibile & necessaria una buona
collaborazione e integrazione professionale fra i funzionari tecnici
(assistenti sociali o altro) e i funzionari amministrativi (dirigenti,
quadri ecc.) che devono collaborare fra loro, parlando necessaria-
mente un linguaggio comune, sulla base di obiettivi condivisi.

Cio, naturalmente, vale anche quando la definizione dei contenu-
ti progettuali avvenga in collaborazione con soggetti esterni, del terzo
settore, che collaborino nelle iniziative di riferimento.

Il secondo ordine di problematiche & costituito dalle modalita
procedurali che le pubbliche amministrazioni devono seguire e rispet-
tare per individuare il soggetto contraente.

Questo & uno dei temi “pitt gettonati” degli ultimi anni, e cid non
deve meravigliare se si tiene conto dell’'importanza, anche economi-
ca, che i contratti di appalto per la gestione dei servizi sociali hanno
assunto da qualche tempo.

Purtroppo, spesso, la scarsa competenza giuridico amministrativa
dei commentatori oltre che gli interessi economici coinvolti, ha fatto
si che i problemi non venissero affrontati e risolti con la chiarezza e
la correttezza che sarebbero state dovute.

Per quanto ci riguarda, dobbiamo innanzi tutto ricordare che le
norme base, poste a disciplina dell’attivita contrattuale delle pubbli-
che amministrazioni, sono contenute in due antichi regi decreti, risa-
lenti il primo al novembre del 1923 e il secondo al maggio del 1924.

Il primo si intitola Nuowe disposizioni sulla amministrazione e sulla
contabilita generale dello Stato, il secondo ¢ il relativo regolamento di
esecuzione.

La circostanza costituita dal fatto che il decreto, nella propria
formulazione letterale si riferisce allo Stato, non deve trarre in un
inganno: leggi successive, infatti, hanno esteso I'applicabilita dei due
regi decreti praticamente a tutto il settore pubblico, compresi, natu-
ralmente, anche gli enti locali.

Recentemente la materia degli appalti di servizi da parte degli
enti pubblici & stata oggetto di una nuova, organica disciplina a opera
della Comunita europea.

Nel 1993 gli organi comunitari hanno approvato una direttiva
che ¢ stata recepita nel nostro Paese dal decreto legislativo 17 marzo

1995, n. 157.
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Limpianto fondamentale di questo decreto legislativo non con-
traddice e anzi conferma i principi giuridici posti a base dei vecchi
regi decreti del 1923 e del 1924, rispetto ai quali ha, tuttavia, un
contenuto di gran lunga pilt approfondito, specifico e particolare.

Tale maggiore articolazione ¢ evidentemente dovuta all’aumenta-
ta importanza degli appalti di servizi nell’azione amministrativa e alla
correlata esigenza di piu sofisticati strumenti e procedure di accordo
contrattuale.

E pur vero che alla maggiore articolazione corrisponde inevitabil-
mente I'aumento della complicazione, ma & anche altrettanto vero
che essa mette a disposizione strumenti pill sofisticati e potenzialmente
produttivi, se correttamente impiegati, di migliori risultati nella scelta
del contraente.

Personalmente, ritengo che anche nei servizi sociali questi nuovi
sofisticati strumenti procedurali potrebbero produrre effetti positivi.

Purtroppo, una serie di sfortunate circostanze ha contribuito a
produrre risultati non del tutto positivi nelle prime esperienze di utilizzo
delle nuove procedure.

Fra queste sfortunate circostanze, quelle che hanno maggiormente
influito sono state certamente I'inesperienza di operatori e amministra-
tori, i timori del “dopo tangentopoli”, le strumentalizzazioni che spesso
sono state fatte a opera dei molteplici, opposti interessi coinvolti.

In particolare, la questione del cosiddetto “prezzo pitt basso” ha
finito col diventare un vero e proprio “tormentone” nazionale.

Tutti (o quasi tutti) sanno benissimo che le modalita di scelta del
contraente previste dalla normativa comunitaria non sono costituite
soltanto dal criterio del “prezzo pit basso”, ma anche dal criterio del-
|offerta economicamente pitt vantaggiosa e dall’appalto concorso.

Nonostante cid, di fronte a scelte sbagliate di molti funzionari
amministrativi che impropriamente hanno scelto il criterio del prezzo
pitt basso per I'espletamento di gare d’appalto relative a servizi
sociali, il mondo della cooperazione ha spesso reagito addebitando i
risultati negativi di tali procedure non tanto alle scelte sbagliate
concretamente fatte dalle amministrazioni, ma a presunte incompa-
tibilita dello strumento in sé considerato con I'affidamento di servizi
sociali.

E forse inutile precisare che questo atteggiamento si & molte volte
tradotto nell'insistente richiesta dell’abbandono delle procedure di
gara previste dalla legge a favore del ricorso a trattative dirette e ri-
servate alle sole cooperative sociali.

Questo atteggiamento non ha certo contribuito a un positivo
chiarimento circa I'estensione e le modalita dell’applicazione della
normativa comunitaria all’appalto di servizi sociali.
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pubbliche amministrazioni e cooperative sociali si traducono in veri e
propri contratti di appalto, ma & altrettanto vero che, ove cid oggetti-
vamente accada, il ricorso alle procedure previste dalla normativa
comunitaria pud essere doveroso e, comunque, non necessariamente
si traduce in difficoltd procedurali e in cattivi risultati concreti.

A rendere ancor pill intricata la situazione si & aggiunta l’esistenza,
ben nota, nella legge 8 novembre 1991, n. 381, Disciplina delle coope-
rative sociali, di una norma che, almeno in origine, consentiva alle
pubbliche amministrazioni di derogare in toto alle procedure di legge
nel caso in cui si trattasse di affidare a cooperative sociali di tipo “b”
servizi diversi da quelli sociali o educativi.

Tale norma, sottoposta a giudizio degli organi comunitari, & stata
da questi ritenuta contrastante con la normativa comunitaria; per
tale ragione lo Stato italiano & stato costretto a modificare il conte-
nuto della legge 381/91, limitando la possibilita di deroga alla norma-
tiva in materia di contratti delle pubbliche amministrazioni ai soli
contratti di appalto inferiori alla soglia comunitaria che, com’¢ noto,
¢ fissata in 200 mila ecu.

I risultato & dato, quindi, dal fatto che, al momento attuale, pub-
bliche amministrazioni possono legittimamente derogare alle norme
relative alle procedure per la stipula di contratti fornitura di beni o
servizi (diversi da quelli sociali ed educativi) solo nel caso in cui I'im-
porto contrattuale sia inferiore ai 200 mila ecu.

Va, infine, precisato che sia la direttiva comunitaria, sia il decreto
legislativo nazionale di recepimento, comprendono due allegati costi-
tuiti da due elenchi, il primo dei quali enumera le categorie di servizi
rispetto alle quali la normativa comunitaria si applica integralmente,
mentre il secondo descrive tutte quelle categorie di servizi rispetto
alle quali la normativa in questione non si applica che in modo del
tutto marginale e non significativo.

Gli appalti di servizi sociali e sanitari sono contenuti proprio in
questo secondo elenco e, quindi, a essi la normativa comunitaria
praticamente non si applica mentre, di conseguenza, trova applicazio-
ne quella nazionale.

Come se cid non bastasse, si & recentemente inserito un nuovo
elemento di incertezza, costituito dall’entrata in vigore anche nel
nostro Paese, nell’ottobre del 1999, della direttiva comunitaria 97/52
che ha modificato la precedente normativa, recepita a propria volta
nel decreto legislativo 157/95.

Laspetto problematico di questa recente normativa comunitaria &
costituito dalla circostanza che da una lettura non attenta del testo
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5.5 Concessione

non & possibile comprendere se con essa il legislatore comunitario
abbia o no inteso abolire la distinzione fra i due allegati.

In altre parole, non appare, con I'evidenza che sarebbe stata op-
portuna, se ai servizi sociali e quelli sanitari si debba oppure no appli-
care, oggi integralmente, la normativa comunitaria contenuta nel
decreto legislativo n. 157 del 1995 cosi come modificato a opera della
direttiva 97/52.

In un primo momento autorevoli commentatori avevano decisa-
mente affermato che la distinzione fra i due allegati era stata abolita.

A una pil attenta lettura del testo della direttiva comunitaria (e
del decreto legislativo nazionale di recepimento), le cose non appaiono
cosi chiare: se, da un lato, 'articolo 1 della direttiva dice chiaramente
che essa si applica anche ai servizi di cui all’allegato “b”, pitt avanti
nel testo si conserva invece l'articolo della precedente, che prevedeva
tale distinzione.

A ogni buon conto, le incertezze interpretative sono state risolte
dal decreto legislativo che il Governo italiano ha emanato per rece-
pire la direttiva (DLgs 25 febbraio 2000, n. 65): dalla corretta lettura
del testo del DLgs 157/95, integrato con quello del DLgs 65/00, si
comprende che nessuna modifica & intervenuta circa la distinzione
fra i due allegati “1” e “22”, e che dunque la procedura di gara comu-
nitaria non & necessariamente da applicare agli appalti di servizi so-
ciali e sociosanitari “sotto soglia”.

In ogni caso, va tenuto ben presente che la deroga al rispetto delle
norme (nazionali) relative ai contratti della pubblica amministrazione,
contenuta nell’articolo 5 della legge n. 381 sulla cooperazione sociale,
riguarda evidentemente i soli appalti per la fornitura di beni e servizi
a cooperative di tipo “B” e non gli appalti per I'affidamento della
gestione di servizi sociali o sanitari a cooperative di tipo “A”: per
queste, evidentemente, pur non trovando applicazione (almeno per il
momento) la normativa comunitaria, non pud non trovare applica-
zione quella italiana, che & costituita dai gia ricordati regi decreti del

1923 e del 1924.

La modalita di gestione di servizi pubblici locali attraverso conces-
sione rappresenta uno strumento molto interessante per 'affidamento
esterno della gestione di servizi sociali e, dunque, per I'attuazione
della legge 285/97.

La concessione & un istituto giuridico che risale indietro nel tempo
e non va confusa con I'appalto di servizi, rispetto al quale presenta
numerose e importanti differenze.

Innanzi tutto, la concessione, a differenza dell’appalto, & un con-
tratto “attivo”, nel senso che a tale contratto non consegue un’uscita
di somme dalla pubblica amministrazione, bensi, di norma, un’entrata.
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individua nel soggetto privato concessionario una sorta di proprio alter
ego, un soggetto, quindi, che si sostituisce alla pubblica amministrazione
concedente esercitando la relativa funzione e i relativi poteri.

Da tale particolarita consegue il risultato che, mentre nel caso di
affidamento in appalto della gestione di un servizio sociale il gestore
privato intrattiene direttamente il proprio rapporto con la pubblica
amministrazione (anche se ¢ egli stesso a erogare materialmente il
servizio agli utenti), nel caso di concessione il privato concessionario
intrattiene un rapporto direttamente con gli utenti, ai quali eroga il
servizio; in altre parole, mentre nel caso dell’appalto il “cliente” del-
I’appaltatore & la stazione appaltante, ciog la pubblica amministrazione,
nel caso della concessione del servizio il cliente del concessionario &
I'utente, e cid non pud non portare con sé una serie di conseguenze
numerose ed estremamente importanti.

La struttura del rapporto di concessione, non deve trarre in inganno:
non & per nulla vero, come molti invece pensano, che la concessione
si risolva in una sorta di “delega totale” da parte della pubblica ammi-
nistrazione nei confronti del privato; al contrario, nel caso della con-
cessione la pubblica amministrazione piti che nell’appalto conserva a
pieno titolo una posizione di supremazia nei confronti del concessio-
nario (conseguente alla natura pubblicistica del rapporto) che le con-
sente di svolgere un ruolo di coprogrammazione nel corso del rapporto
e di intervenire, se necessario, in modo unilaterale addirittura dispo-
nendo 'anticipata cessazione della concessione ove cid risponda a
ragioni di pubblico interesse.

Scegliere un concessionario per la gestione di un pubblico servizio
¢ cosa ben diversa dall’aggiudicare un appalto di servizi. E quindi
evidente che alla procedura relativa all'individuazione del concessio-
nario (almeno nel caso di concessione di servizi) non si applicano
direttamente le norme relative agli appalti.

E forse superfluo precisare che cid non puo significare che la
pubblica amministrazione non sia tenuta, comunque, a rispettare
i principi generali che reggono all’azione amministrativa e, in par-
ticolare, quelli di par condicio, legalitd, trasparenza, buona ammini-
strazione.

Anzi, una linea evolutiva di tendenza ormai chiara e consolidata
fara si che, nel volgere di un tempo relativamente breve, le procedure
relative alla concessione di servizi saranno in tutto e per tutto assimi-
late a quelle concernenti di appalti.

Una recentissima novita relativa agli appalti di servizi pubblici &
costituita da una norma contenuta nella legge Merloni ter che rinvia,
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5.6 Accreditamento

in parte, alla normativa riguardante le concessioni di costruzione e
gestione di opere pubbliche la disciplina delle concessioni di servizi.
Questa novitd, certamente positiva, introduce nuove certezze nella
disciplina delle concessioni: certezze che non mancheranno di produrre
benefici effetti nei processi di esternalizzazione di servizi sociali, che
dovrebbero trovare nei prossimi anni nuovi impulsi e sviluppi.

Listituto dell’accreditamento, di recente introduzione nel nostro
ordinamento giuridico a opera del decreto legislativo 502/92, e ora
“ripreso” dalla recentissima legge quadro, va trattato in diretto rap-
porto con quello della concessione: anche se la dottrina e la giuri-
sprudenza non hanno ancora fornito analisi approfondite di questo
nuovo istituto, le analogie che esso presenta rispetto al precedente
istituto della “convenzione” consentono di ritenere ragionevolmente
che esso, sostanzialmente, ne condivida la natura.

Storicamente, il concetto di accreditamento nasce negli Stati
Uniti all’inizio di questo secolo quale strumento posto in essere dal-
'ordine professionale dei medici al fine di garantire risposta alle esi-
genze di professionalita di tale categoria.

Laccreditamento, modernamente inteso, trova collocamento fra
le attivita definibili, in senso lato, “di controllo”, costituite, oltre che
dall’accreditamento, anche dall’ispezione e dalla certificazione.

[ tre concetti si differenziano fra loro in rapporto a tre variabili
fondamentali costituite dalla presenza di controlli esterni, dal livello
di autoregolazione e da quello di partecipazione.

Passando dall’accreditamento alla certificazione e, successivamen-
te, all’ispezione, diminuisce il livello di controllo interno e aumenta
quello di partecipazione e di autoregolazione.

Cio risulta intuitivo se si attribuisce il corretto significato ai tre
concetti di riferimento: ispezione, certificazione e accreditamento.

Per ispezione si intende la verifica, di norma saltuaria, della pre-
senza di situazioni o comportamenti operativi difformi da leggi o da
regolamenti: una tale attivitd pud, evidentemente, essere efficace-
mente svolta solo da un’agenzia esterna rispetto alla struttura che la
riceve; le finalita dell’ispezione sono, ovviamente, di tipo “fiscale”,
essa viene effettuata normalmente in modo saltuario, spesso sulla
base di segnalazioni, denunce, notizie di irregolarita.

La certificazione, invece, consiste nella rilevazione e nella garanzia
della presenza nella struttura di requisiti minimi (spesso denominati
standard), previsti da leggi, regolamenti o norme tecniche e professio-
nali. Essa viene normalmente effettuata una tantum a opera di un’agen-
zia esterna e riguarda prevalentemente aspetti strutturali e solo in parte
di processo; in ogni caso, non riguarda la valutazione di risultati.
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periodica finalizzata a rilevare non solo 'adesione a criteri previsti
dalle leggi o da regolamenti, ma anche e soprattutto a promuovere la
qualita. Attraverso I'accreditamento si sviluppa la ricerca di standard
qualitativi, anche di efficacia.

E pur vero che I'accreditamento comporta I'intervento di agenzie
a un tempo esterne e autonome, ma ¢ altrettanto vero che l'intervento
di queste non pud efficacemente svolgersi se non attraverso la colla-
borazione con gruppi di lavoro dell’organizzazione accreditanda, e
tale collaborazione ingenera inevitabilmente una ricaduta formativa
e innesca un circuito di miglioramento della qualita.

Listituto dell’accreditamento trova una disciplina legislativa scarna
ma concettualmente chiara con il DLgs 229/99, di modifica del DLgs
502/92, con il quale i rapporti fra pubblico e privato in sanitd vengono
“classificati” in tre diversi livelli: quello dell’autorizzazione, quello del-
I’accreditamento istituzionale e quello dell’accordo contrattuale.

Con l'estrema sintesi che caratterizza queste note, possiamo affer-
mare che 'autorizzazione costituisce la rimozione di un ostacolo che
'ordinamento impone al libero esercizio del diritto dei privati a svol-
gere liberamente le proprie iniziative economiche in qualsiasi settore
di attivita e, dunque, anche in quello dei servizi sanitari e ospedalieri.

Con l'autorizzazione, 'autorita preposta accerta la sussistenza di
tutti i presupposti normativamente previsti, affinché l'attivita sanita-
ria possa svolgersi con garanzia di livelli qualitativamente accettabili.

Con l'accreditamento istituzionale, i soggetti (pubblici e privati)
gid autorizzati a erogare servizi sanitari vengono qualificati come ero-
gatori dei servizi sanitari pubblici; quindi, i servizi sanitari erogati dai
soggetti accreditati costituiscono esercizio di vere e proprie funzioni
pubbliche, e cio a prescindere dalla natura pubblica o privata dei
soggetti stessi.

Con l'accordo contrattuale, il costo dei servizi erogati dai soggetti
accreditati viene posto a carico del fondo sanitario pubblico, e gli
utenti, in virtidel principio di libera scelta, potranno a loro piaci-
mento decidere di richiedere il servizio sanitario di cui abbisognano
al soggetto erogatore (pubblico o privato) da essi stessi preferito.

Va, infine, ricordato che il DLgs 229/99 stabilisce che le regole
fissate per I'accreditamento dei servizi sanitari valgano anche per
quelli sociosanitari; tale indicazione rappresenta un aspetto di parti-
colare importanza e delicatezza sotto il profilo della futura disciplina
dell’accreditamento nel sociale (demandata dalla legge quadro alle
Regioni) e della necessaria integrazione fra servizi sociali, sanitari,
sociali a rilevanza sanitaria, sanitari a rilevanza sociale e ad alta
integrazione.
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5.7 Buono servizio

5.8 Altri profili

di collaborazione
innovativa
pubblico-privato

Infine, come si dird anche pilt avanti, 'accreditamento viene pre-
visto dalla legge 328/00 anche per i servizi sociali, demandando alla
Regioni la disciplina di dettaglio.

Linfelicissima espressione “buono servizio” & stata coniata per
introdurre nei servizi sociali modalita di erogazione simili a quelle
previste per i servizi sanitari.

Anche se le sperimentazioni del buono servizio sono ancora assai
rare e anche se su di esso non sono ancora state fatte riflessioni ap-
profondite, appare comunque di tutta evidenza che un corretto uso di
tale strumento presuppone lesistenza di alcune condizioni quali: la
standardizzazione del servizio, la validitd concreta, rispetto a esso,
della valutazione dell’'utente, 'omogenea distribuzione del servizio sul
territorio, una certa diversificazione nell’offerta, la presenza di servizi
di buona qualitd, e, infine, la concreta capacita della pubblica ammi-
nistrazione titolare della funzione di svolgere efficacemente il proprio
ruolo di programmazione e, soprattutto, di controllo e di valutazione
della qualita.

Gli aspetti positivi della gestione attraverso buono servizio sono
evidentemente costituiti dalla liberta di scelta dell’utente, dal supera-
mento della gara d’appalto, dalla promozione dell’evoluzione della
cooperativa sociale in vera e propria impresa sociale e dall’apertura di
un nuovo spazio di interessante sperimentazione nei servizi.

[ pericoli, peraltro, sono altrettanto evidenti e sono dati principal-
mente da possibili strumentalizzazioni degli utenti, dal pericolo di un
decadimento del ruolo dell’amministrazione pubblica conseguente
anche alla perdita da parte di questa della conoscenza dei servizi e
della relativa gestione.

In ogni caso, il buono servizio & previsto (con la denominazione
di “titolo” di servizio) dalla legge quadro, come meglio si vedra esa-
minando i contenuti di quest’ultima.

In un quadro innovativo di rapporti fra pubblica amministrazione
e societa civile le collaborazioni pubblico-privato non possono essere
ridotte nello spazio importante ma, tutto sommato, angusto della
gestione.

Come la legge 285/97 ci ricorda in modo esplicito, anche i soggetti
privati possono a pieno titolo partecipare con le pubbliche ammini-
strazioni alla definizione dei piani per I'attuazione della legge.

Sempre di pilt le pubbliche amministrazioni si aprono ai soggetti
privati, sia nell’ambito di specifiche previsioni di legge, sia, in modo
pill generico, nell’attuazione dei principi introdotti nel nostro ordina-
mento giuridico dalle recenti riforme, nell’ambito della definizione e
dell’attuazione di programmi di intervento pubblici.
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Recentemente, la legge finanziaria per il 1997 (legge 23 dicembre
1996, n. 662, Misure di razionalizzazione della finanza pubblica) ha disci-
plinato ben cinque modalita attraverso le quali pubblici e soggetti
privati possono contrattualmente e reciprocamente impegnarsi per
I’attuazione di programmi nell’ambito di un nuovo modello di rapporto,
che viene ormai definito come di “programmazione concertata”.

Fra queste cinque modalita la pili nota e sperimentata & certamen-
te quella costituita dai “patti territoriali”.

E forse superfluo precisare che gli strumenti di programmazione
concertata possono risultare di grande utilitd proprio nella definizione
e nell’attuazione dei piani previsti dalla legge 285/97.

La correttezza di tale affermazione ¢ stata dimostrata da una legge
regionale in tema di servizi sociali caratterizzata da contenuti di elevato
profilo (LR Toscana 72/97) e viene ora confermata esplicitamente
dall’articolo 3, terzo comma, della legge 328/00.

Le norme appena richiamate costituiscono un’interessante appli-
cazione dei nuovi principi di consensualita introdotti dalla legge
241/90 nell’azione amministrativa: il “contratto di diritto pubblico”
che, prima della predetta legge, costituiva un’eccezione nel normale
agire autoritativo della pubblica amministrazione, considerato legit-
timo solo nei casi in cui fosse stato esplicitamente previsto dalla
legge, & stato ormai introdotto nel nostro ordinamento giuridico
quale modalita ordinaria di concertazione nell’esercizio dell’azione
amministrativa. In altre parole, la pubblica amministrazione anche
nell’esercizio delle proprie prerogative pubblicistiche & tenuta, per
quanto possibile, nei limiti degli spazi di discrezionalita e comunque
nel perseguimento del pubblico interesse, a ricercare il consenso dei
privati e I'accordo con essi.

Anche sotto questo specifico profilo possiamo ben concludere che
la legge 285/97 costituisce un vero e proprio concentrato anticipatore
delle pilt recenti novita introdotte nel nostro ordinamento e, rispetto
a esse, rappresenta un banco di prova unico e di estremo interesse.

Come gia accennato, la discussione sul tema della sussidiarieta
orizzontale e sul riconoscimento dell’esercizio di funzioni pubbliche
da parte di soggetti non istituzionali non ¢ nuova nel nostro Paese:
fin dal momento in cui la Costituzione repubblicana veniva scritta, il
legislatore si pose tale problema.

Anche se la Costituzione non contiene esplicite affermazione a
tale proposito, & pacificamente riconosciuto dalla dottrina piti accre-
ditata che la Carta costituzionale attribuisce ad alcune formazioni
sociali (per esempio, alla famiglia) I'esercizio di vere e proprie funzioni

pubbliche.
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142 Nel 1997 la discussione sul tema della sussidiarieta orizzontale

tornd a riaccendersi in seno alla Commissione bicamerale, che, in un
primo momento, approvo un testo che avrebbe dovuto sostituire il
nuovo articolo 56 della Costituzione, il quale esplicitamente afferma-
va che solo le funzioni che non fossero piti adeguatamente esercitate
dall’autonoma iniziativa dei privati e delle loro formazioni sociali
avrebbero potuto essere svolte dalle istituzioni pubbliche.

Com’¢ ben noto, non solo la bicamerale non produsse alcun con-
creto risultato sotto il profilo della revisione costituzionale, ma lo
stesso testo dell’ipotetico nuovo articolo 56 venne in un secondo
momento modificato in senso assai meno innovativo.

Nonostante I'insuccesso dal punto di vista dei cambiamenti
costituzionali, il principio di sussidiarieta orizzontale ha comunque
trovato spazio nel nostro ordinamento giuridico a livello di legge
ordinaria.

Cid & avvenuto sia con un primo, timido accenno contenuto nella
legge 59/97, ove — come gia evidenziato — si afferma che in virtu del
principio di sussidiarietd (verticale) la generalita delle funzioni pub-
bliche viene attribuita all”ente che & pill vicino ai bisogni e alle risorse,
anche al fine di favorire I'assolvimento di funzioni e di compiti di
rilevanza sociale da parte della comunita, sia, in modo pil esplicito, a
opera della legge 265/99, ove si afferma che gli enti locali svolgono le
proprie funzioni anche attraverso le autonome iniziative dei cittadini
e delle loro formazioni sociali.

Ancor pill esplicitamente, il disegno di legge n. 7014 (di iniziativa
governativa, gia approvato da un solo ramo del Parlamento, al mo-
mento in cui queste note vengono scritte) sulla riforma del sistema
dei servizi pubblici locali, stabilisce che gli enti locali si occupino
della gestione (diretta o indiretta) di questi soltanto nel caso in cui
gli stessi non possano essere adeguatamente svolti “in regime di con-
correnza” (espressione formale poco entusiasmante se riferita ai servi-
zi sociali), indicando comunque quali compiti delle istituzioni pubbli-
che locali soltanto quelli di regolazione, controllo e garanzia dell’ade-
guatezza (anche sotto il profilo dell’accesso in condizioni di equita)
delle risposte ai bisogni dei cittadini.

Con crescente chiarezza, insomma, viene a configurarsi un quadro
nel quale — in senso generale, e non soltanto a proposito dei servizi
sociali — le istituzioni svolgono un ruolo di garanzia di adeguata
risposta ai bisogni delle persone e delle famiglie, promuovendo e
sostenendo le autonome iniziative dei cittadini e delle loro forma-
zioni sociali.

Tale quadro trova organica rappresentazione, specificamente dedi-
cata ai servizi sociali, nella legge quadro.
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bisogni sociali della comunita e a tal fine “promotrici di processi”
costituisce elemento fondante della legge 285/97: in tal senso & cor-
retto affermare che tale legge ha costituito e continua a costituire
una buona occasione per far penetrare nella cultura dei servizi una
logica nuova e per sperimentare modelli idonei allo scopo.

In altre parole, con riferimento alla riforma generale del sistema
dei servizi sociali recentemente compiuta (a livello nazionale) a
opera della legge quadro, la prima triennalita di applicazione della
legge 285/97 si & rivelata, a un tempo, segno concreto della maturita
dei tempi e terreno sul quale sperimentare nuovi strumenti, per rea-
lizzare quell’integrazione di responsabilita e di risorse pubbliche e
private che costituisce 'imprescindibile presupposto per scongiurare
'arretramento dello “stato sociale”, e anzi per garantirne il progresso
e il miglioramento.

Sono proprio le caratteristiche fortemente innovatrici e anticipa-
trici della legge 285/97 che ne determinano il “superamento” (ma
certamente, come si dird, un superamento del tutto particolare) a
opera della nuova legge quadro.

In altre parole, in conseguenza dell’entrata in vigore della legge
328/00, la legge 285/97 vede la propria utilita, quale strumento speci-
ficamente dedicato alle politiche minorili, attratta e assorbita (ma
non annullata sotto il profilo sostanziale) nell’ambito dagli strumenti
a valenza generale (e non settoriale) previsti dalla legge quadro, pur
conservando tutta la propria importanza quale legge che indica gli
obiettivi di fondo verso i quali le politiche sociali minorili devono
tendere e le “logiche” complessive alle quali 'azione amministrativa
degli enti locali deve ispirarsi “mettendo in movimento” risorse e
iniziative a tutti i livelli.

Cio in attuazione della legge 285/97 & avvenuto (com’¢ confer-
mato dall’esperienza dei primi tre anni, che puo essere positiva-
mente valutata nonostante i ritardi, le contraddizioni e gli equivoci
che talvolta 'hanno caratterizzata) e pud continuare ad avvenire;
anzi, 'applicazione della legge 285/97 nella seconda triennalita
potra giovarsi dell’entrata in vigore della legge quadro, meglio in-
tegrarsi nelle piti vaste politiche sociali dell’Eente locale e avvalersi a
pieno titolo degli strumenti innovativi di collaborazione, che erano
in larga misura gia possibili ancor prima dell’entrata in vigore della

legge 328/00.

Lutilizzo di tali strumenti, ora, non solo & confortato sotto il pro-
filo della legittimita dal rassicurante contenuto della legge quadro,
ma addirittura & indicato da questa modalita preferenziale per I'eser-
cizio delle funzioni sociali pubbliche.
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Non c’¢ alcuna ragione, quindi, per dolersi del “superamento”
della legge 285/97: nulla di quanto in essa contenuto & scomparso dal
nostro ordinamento giuridico: anzi, i modelli di programmazione e di
collaborazione da questa indicati in modo ancora generico e asiste-
matico sono stati perfezionati ed elevati a sistema grazie alla legge
328/00 (basti pensare al parallelismo che intercorre fra il piano locale
degli interventi della legge 285/97 e il piano di zona dei servizi sociali
previsto dalla legge 328/00) e sono divenuti ora principi regolatori
dell'intero sistema dei servizi.

D’altra parte, nessuno ha mai posto in dubbio 'applicabilita della
legge 285/97 anche nelle Regioni che — anticipando le recenti scelte
compiute a livello nazionale a opera della legge quadro — gia avevano
delineato un sistema di programmazione sociale locale che nel “piano
di zona dei servizi” trovava il proprio fulcro.

In tali Regioni i piani della legge 285/97 hanno di fatto, e in modo
per cosi dire “naturale”, costituito un momento specifico — dedicato
alle politiche per I'infanzia e I'adolescenza — dei pitt ampi strumenti
programmatori (piani di zona); cosi sara d’ora in poi, dopo la legge
quadro, anche nelle altre Regioni.

Per tale ragione & necessario completare queste note, dedicate
direttamente alla legge 285/97, ma indirettamente all’intero sistema
degli interventi e dei servizi sociali nel quale le politiche minorili
devono necessariamente integrarsi, offrendo un quadro sintetico delle
caratteristiche fondamentali della legge quadro, con particolare
attenzione per i modelli di collaborazione interistituzionale e pubblico-
privato che tale legge propone.

Va innanzi tutto chiarito che la legge 328/00, pur contenendo
numerose norme direttamente produttrici di effetti innovatori aventi
ricadute immediate sull’azione amministrativa e nei rapporti, ¢ una
“legge quadro” e che, in quanto tale, dovra trovare nelle legislazioni
regionali attuazione e specificazione operativa.

Quali sono le conseguenze per le Regioni dell’entrata in vigore di
una legge quadro sui servizi sociali?

In sede parlamentare ed extraparlamentare non sono mancate le
polemiche intorno alle caratteristiche centralistiche o “federalistiche”
della nuova legge; in ogni caso, non pud essere negato che I'entrata
in vigore di una legge quadro comporta una maggiore liberta e certezza
nelle scelte delle Regioni; almeno da parte di quelle a statuto ordinario,
il cui potere legislativo era precedentemente limitato dai principi
della legislazione statale in materia di servizi sociali: principi non
sempre facili da individuare.

Dopo la legge 328/00, i principi che le Regioni sono tenute a
rispettare sono quelli indicati dalla legge quadro nazionale; tale fatto
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mento per l'esercizio del potere legislativo delle Regioni a statuto
ordinario nella materia della “beneficenza pubblica” che, com’ noto,
¢ indicata nell’articolo 117 della Costituzione fra quelle nell’ambito
delle quali alle Regioni a statuto ordinario ¢ attribuito potere legisla-
tivo concorrente con quello dello Stato.

Premessa questa doverosa puntualizzazione, & possibile procedere a
un esame schematico dei contenuti della legge 328/00.

Fra le molte possibili “letture” della legge quadro, che potrebbero
essere caratterizzate da livelli pitt 0 meno accentuati di analisi, penso
possa essere ragionevole proporne uno articolato in cinque chiavi di
interpretazione:

® |a sussidiarieta e la partecipazione;
e i diritti dei cittadini;

® |la programmazione;

e |e collaborazioni interistituzionali;
e [a gestione dei servizi.

In considerazione delle finalita delle presenti note, che riguar-
dano l'attuazione della legge 285/97 e gli strumenti di collaborazione
fra istituzioni pubbliche e fra queste e le formazioni sociali, & op-
portuno concentrare I’attenzione solo sui contenuti della legge
quadro che presentano un piti marcato interesse con riferimento a
tali finalita.

Larticolo 1 della legge 328/00 riassume in tre concetti la logica di
fondo che ispira la riforma: al fine di assicurare livelli predefiniti di
risposta ai bisogni delle persone e delle famiglie, le istituzioni pubbli-
che “assicurano” un sistema integrato di interventi e servizi sociali,
“promuovono” gli interventi atti a fornire i risultati attesi e “inter-
vengono” attraverso azioni dirette a prevenire, eliminare o ridurre le
condizioni di bisogno.

Lordine con il quale il legislatore ha posto le tre funzioni pub-
bliche consistenti nell’assicurare adeguati livelli di risposta ai biso-
gni di servizi e di interventi sociali, nel promuovere le «autonome
iniziative dei cittadini e delle loro formazioni sociali» (v. legge
266/99) atte a conseguire tali livelli di risposta e, infine, nel caso
in cui tali “autonome iniziative” non siano in grado di fornire i
livelli essenziali di risposta predefiniti, nell’assumerne (in modo
diretto o indiretto attraverso le varie forme di esternalizzazione) la
gestione, esprime efficacemente |'originalita della scelta compiuta:
assumere quale criterio ispiratore del sistema di interventi e servizi
sociali un principio di sussidiarietd orizzontale inteso in modo mo-
dernamente solidaristico, sfuggendo al pericolo sia di un ritorno a
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modelli ottocenteschi o, comunque, estranei alla cultura europea,
sia a quello della riproposizione di obsoleti modelli statalistici,
oggettivamente condannati a essere inadeguati o economicamente
insostenibili.

Non si pud negare che nella legge quadro non siano presenti alcu-
ne (superabili) contraddizioni sostanziali e non poche imprecisioni
formali, frutto entrambe del travagliatissimo iter parlamentare). Da
una lettura sistematica e teleologica delle norme, emerge la scelta di
un modello di stato sociale ispirato a una sussidiarietd che potremmo
definire “solidaristica”, che trova adeguata e coerente espressione nei
diversi “temi” nei quali la legge si articola: negli strumenti di pro-
grammazione, nella tutela dei diritti, nella necessita di strette colla-
borazioni fra le istituzioni pubbliche, e in particolare fra i protagoni-
sti, e cioe fra gli enti locali, nelle forme innovative di collaborazione
fra soggetti pubblici e privati.

[ contenuti metodologici della legge 285/97 sono in pieno presenti
nella riforma, in tutti e tre i “capitoli” sopra citati concernenti la pro-
grammazione e le collaborazioni interistituzionali e pubblico-privato.

Il “capitolo” della legge quadro relativo alla tutela dei diritti, pur
se appannato da alcune infelici espressioni formali (tali da poter la-
sciare spazio a equivoci e a conseguenti interpretazioni riduttive), da
corpo ai primi tre e li consolida.

Sotto il primo profilo, va evidenziato che il “piano di zona” previ-
sto dall’articolo 19 della legge individua obiettivi, modalita organizza-
tive, risorse, e quant’altro necessario e opportuno per «favorire la for-
mazione di sistemi locali di intervento fondati su servizi e prestazioni
complementari e flessibili, stimolando in particolare le risorse locali di
solidarieta e di auto aiuto, nonché a responsabilizzare i cittadini nella
programmazione e nella verifica dei servizi» e a «qualificare la spesa,
attivando risorse, anche finanziarie, derivate dalle forme di concerta-
zione con le aziende Usl e con i soggetti del “terzo settore”».

La previsione a livello nazione del piano di zona come di una
sorta di “piano regolatore del sociale” da un lato conferma e specifica
scelte anche antiche: a tale proposito, si ricorda ancora che fin dal
1977, con l'entrata in vigore del DPR n. 616, le Regioni avrebbero
dovuto definire gli ambiti territoriali adeguati entro i quali i Comuni
avrebbero dovuto obbligatoriamente trovare adeguate forme di “asso-
ciazione” (I’espressione va interpretata come sinonimo di “collabora-
zione”), e che gli ambiti territoriali cosi definiti avrebbero dovuto
coincidere con quelli entro i quali sono organizzati i servizi sanitari.

Dall’altro, la legge quadro rivitalizza e — anche alla luce degli stru-
menti di collaborazione interistituzionale introdotti a opera della



legge 142/90, e delle piti recenti riforme previste dalla legge 59/97 — 147

struttura in modo piti chiaro e cogente le scelte passate.

In particolare, I'articolo 19 della legge quadro, introducendo su
tutto il territorio nazionale il Piano di zona dei servizi e degli inter-
venti sociali, lo colloca nell’ambito di un sistema programmatorio
che si articola su tre livelli (quello nazionale, quello regionale e quello
zonale) e stabilisce che tale piano venga adottato attraverso I'accordo
di programma di cui all’articolo 27 della legge 142/90.

A tale proposito ¢ necessario evidenziare che I'articolo 19 contiene
un elemento di assoluta novita che non & ancora stato compiutamente
colto in tutti i suoi riflessi, anche in quelli di carattere giuridico.

Tale elemento di novita (se si fa eccezione per quanto gia previsto
in alcune norme di Regioni a statuto speciale) & costituito dall’esten-
zione della partecipazione (a pieno titolo) all’accordo di programma
con il quale viene adottato il piano di zona di quanti fra i soggetti
appartenenti al terzo settore siano disposti a concorrere «anche con
risorse proprie alla realizzazione del sistema integrato di interventi e
servizi sociali previsto nel piano».

La partecipazione all’accordo di programma che approva il piano
di zona (a differenza di quanto previsto dall’articolo 27 della legge
142/90 per gli accordi di programma in generale), dunque, non & piu
riservata solo alle pubbliche amministrazioni coinvolte, ma & estesa
— alle condizioni sopra indicate — ai soggetti privati.

Si tratta di un elemento di grande novita in senso generale, e di
importanza strategica per i servizi sociali (e per I'attuazione della
legge 285/97), che va valorizzato al massimo nelle proprie potenzia-
litd, ma che va anche interpretato con correttezza e onesta intellet-
tuale, onde evitare equivoci che porterebbero alla banalizzazione
della riforma e a soluzioni illegittime e fuorvianti.

La previsione della partecipazione a pieno titolo all’accordo di
programma anche di soggetti no profit, che siano disponibili a concor-
rere “anche con risorse proprie” alla realizzazione dello stesso, non
puo in alcun modo essere strumentalizzata quale scorciatoia per la
stipula di accordi che abbiano sostanzialmente (ancorché non for-
malmente) la natura di contratti di appalto.

La vera finalita della norma ¢ di anticipare fin dal momento della
programmazione quelle forme di collaborazione che potranno even-
tualmente anche tradursi — a livello gestionale — nelle forme di offer-
ta congiunta, di servizi, di accreditamento ecc., previste in pill parti
della legge.

La “collaborazione” fra istituzioni pubbliche e soggetti privati e i
rapporti negoziali che eventualmente ne conseguano non hanno nulla
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a che vedere con I'appalto di servizi: altro & collaborare, altro & fornire
servizi a fronte del pagamento, da parte della pubblica amministrazio-
ne, di un prezzo, comunque denominato nelle cosiddette convenzioni.

Collaborare nel momento della programmazione e della realiz-
zazione degli interventi e dei servizi significa integrare responsabi-
lita e risorse in funzione del raggiungimento di obiettivi condivisi;
in tale contesto sara vitale la funzione di promozione che la legge
(vedasi l'articolo 1) affida direttamente alla “Repubblica” (ciog, ai
Comuni, alle Province, alle Regioni e allo Stato), e tale promozione
potra trovare le pill svariate forme di espressione attraverso la spe-
rimentazione di strumenti innovativi, nel rispetto dei principi che
reggono |'azione amministrativa (legalitd, economicita, par condicio,
trasparenza e — ai sensi della legge 241/90 — consensualita e parte-
cipazione). Ma mai la “promozione” potra sostanzialmente tramu-
tarsi in appalto di servizi, ancorché, si ripete, “mascherato” in
forme diverse.

Lappalto non trova spazio nella “collaborazione” (sia nella pro-
grammazione che nella gestione) e nella “promozione”, ma soltanto
nel terzo dei tre momenti di esercizio della funzione pubblica indicati
nel primo articolo della legge quadro, e cioe in quello dell'intervento,
attuato in forma indiretta.

Tale intervento, infatti, potra concretizzarsi in forme dirette o
indirette di gestione; anzi, alla luce anche delle emanande norme di
riforma del sistema dei servizi pubblici locali (dei quali anche i servizi
sociali sono parte) la modalita indiretta di gestione costituira la rego-
la e quella indiretta I'eccezione, la cui convenienza dovra trovare di
volta in volta adeguata dimostrazione.

E, appunto, a livello di intervento pubblico-istituzionale (nel qua-
le i privati possono svolgere solo un ruolo, ancorché qualificato, di
“fornitori” della pubblica amministrazione) che 'appalto di servizi
trovera ancora spazio per esprimersi, sia pure in forma quantitativa-
mente pill modesta di quanto non sia stato fino a ora. Inoltre, grazie
a quanto disposto dall’articolo 5 della legge, le procedure di gara al
massimo ribasso per I'affidamento degli appalti di servizi sociali non
saranno pill — di norma — legittime e avra cosi fine una questione
che, nonostante la banalita giuridica delle problematiche, ha occupa-
to anche troppo 'attenzione di enti e cooperative sociali.

Con l'entrata in vigore della legge quadro e fino dalle prime espe-
rienze nella seconda triennalita dell’attuazione della legge 285/97 nel
nuovo contesto giuridico, sara possibile misurare la reale volonta dei
soggetti pubblici e privati che ormai da anni reclamano il “supera-
mento della gara d’appalto”; il quale puo essere legittimamente possi-



bile solo superando, sia sostanzialmente che formalmente, 'appalto e 149

non, tout court, la gara.

Tale superamento (attraverso modalita di collaborazione nella
programmazione, nella progettazione e nell’offerta congiunta di
servizi), da sempre possibile, ¢ divenuto ora la regola (la Repubblica:
1° assicura, 2° promuove, 3° interviene...); la nuova legge dissolve
definitivamente dubbi e perplessita e stimola la parti pubbliche e
sociali all’elaborazione e alla sperimentazione di nuovi modelli di
collaborazione.

Anche se le nuove forme di collaborazione pubblico-privato non
vanno ingabbiate in rigide modalita predefinite, gli articoli 1, comma
4 (collaborazioni nella programmazione, riservate alle organizzazioni
no profit), comma 5 (progettazione, realizzazione concertata, offerta
congiunta di servizi), 5 (ruolo del terzo settore), 8 (funzioni delle
Regioni, con particolare riferimento ai punti “a”, “d”, “i” e “n”), 11
(autorizzazione e accreditamento), 16 (valorizzazione e sostegno delle
responsabilita familiari), 17 (titoli per i servizi sociali) e 19 (piano di
zona) offrono a enti locali e soggetti del terzo settore non pochi stru-
menti e spunti direttamente utilizzabili per la sperimentazione di
nuove modalita di esercizio delle funzioni e di collaborazione.

A tale proposito, e a conclusione di questa sintetica e parziale
disamina di contenuti della legge quadro piti direttamente interessanti
I’attuazione della legge 285/97, ritengo debba essere evidenziata la
necessita di scongiurare il pericolo che I'entrata in vigore della legge
328/00 si trasformi in un rallentamento anziché in un’accelerazione
dei processi riformatori che — anche in attuazione della legge 285/97 —
alcune realta locali piti impegnate hanno gia avviato e che altre
dovrebbero iniziare.

Tale pericolo potrebbe essere costituito dall’erronea convinzione
che gli istituti pit innovativi offerti dalla legge quadro (per esempio:
piano di zona con partecipazione dei soggetti privati, co-progetta-
zione, offerta congiunta dei servizi, modalita di collaborazione e
sostegno, accreditamento, titoli di servizio ecc.) debbano attendere
la normativa regionale di recepimento per poter trovare legittima
applicazione.

Ci0 non corrisponde al vero: si tratta di modelli collaborativi la
cui applicazione sarebbe stata legittima anche prima della legge
quadro, utilizzando in modo accorto e innovativo gli strumenti giuri-
dici gia offerti dall’ordinamento (e ai quali ho accennato nelle prime
parti delle presenti note); a maggior ragione la sperimentazione di
tali strumenti ¢ il linea di massima legittima anche dopo I'entrata in
vigore della legge quadro e in attesa delle leggi regionali di recepi-
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mento (che potrebbero farsi attendere anche per anni, come gia av-
venuto in passato sia in occasione del DPR 616/77 che in occasione
della riforma Bassanini).

Tali sperimentazioni potranno essere poste in essere con tutta la
prudenza ma anche con tutta la creativita dovute e possibili; auspica-
bilmente, in collaborazione con le Amministrazioni regionali che
potranno trarne utili indicazioni.
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1. L’awvio
dell’evento
Premessa

Contesto formativo e
prospettive di sviluppo

I’avvio dell’evento seminariale di Como e i lavori svolti*

1. L'avvio dell’evento; 2. Breve sintesi sulle attivita seminariali

La legge 285/97 nel primo triennio ha mobilitato ingenti risorse
economiche e umane, ha visto 'avvio di pitt di duemilaottocento
progetti e di circa settemila interventi nei diversi ambiti territoriali e
ha avuto sicuramente il merito di mettere I'infanzia e 'adolescenza al
centro dell’attenzione non solo dei tecnici del settore, bensi di vasti
strati della popolazione.

Con l'avvio di un nuovo triennio di applicazione della legge 285,
le Regioni riunite nel Gruppo tecnico interregionale politiche minori
— aspetti sociali dell’assistenza materno infantile unitamente al Cen-
tro nazionale di documentazione e analisi per I'infanzia e I’adolescen-
za hanno ritenuto opportuno proporre un seminario nazionale inter-
regionale di approfondimento e riflessione che si articola in due fasi:
una prima di bilancio sull’applicazione della legge 285 e una seconda
di rilancio della stessa.

Questa proposta fa seguito a una fruttuosa collaborazione nella
realizzazione di attivitd formative interregionali nazionali che in due
anni hanno coinvolto pit di 1500 dirigenti, funzionari e operatori
provenienti da quasi tutte le regioni italiane.

E attualmente in discussione una proposta di attivita formative
articolate a livello nazionale e interregionale per il 2001 che prevede
lo svolgimento di seminari nazionali in Toscana; la riproposizione di
alcuni di questi in sedi decentrate; il supporto di carattere scientifico
del Centro nazionale per attivita formative interregionali.

Dai contributi di analisi emersi dalle stesse Regioni in questo
triennio di applicazione della legge e dalle prime riflessioni che emer-
gono da diversi ambiti del settore pubblico e della societa civile, si
delineano alcune prospettive degne di nota:

® occorre proseguire nel cammino intrapreso di individuazione di
strumenti per consolidare e stimolare la mobilitazione di tutte le
risorse comunque organizzate sul territorio;

® pud essere data continuita agli interventi avviati dalla prima at-
tuazione della legge 285/97, unitamente a nuove ipotesi di inter-

* A cura di Giorgio Macario, Centro nazionale di documentazione e analisi per I'infan-
zia e I'adolescenza - Istituto degli Innocenti, responsabile delle attivita seminariali.
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154 vento, perseguendo il miglioramento delle collaborazioni tra sog-

getti istituzionali diversi per quanto riguarda la pianificazione e il
lavoro di rete tra gli operatori per la progettazione e la gestione;

® vanno costruiti nuovi strumenti che accompagnino la nuova
fase di progettazione, con il coinvolgimento delle esperienze
realizzate a livello territoriale, ribadendo e specificando il per-
corso progettuale tratteggiato dai manuali predisposti dal Cen-
tro nazionale;

® si possono individuare spazi per far confluire 'applicazione della
legge 285/97, pur salvaguardando la sua globalita e peculiarita,
nell’'insieme piti generale dei processi di programmazione e ge-
stione dei servizi sociali, con una specifica attenzione alle no-
vita introdotte dall’approvazione della Legge quadro per la realiz-
zazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali (legge

328/00);

® possono essere consolidati i processi formativi avviati, a livello
nazionale e interregionale, anche in relazione a nuove compe-
tenze da impegnare in interventi innovativi;

e vanno individuati e sperimentati modelli di monitoraggio e di
valutazione adeguati a qualificare gli interventi realizzati nel-
'ambito della legge 285/97 per riaffermare la validita dell’'im-
patto sociale sulla condizione dell'infanzia e dell’adolescenza e
sulla societa tutta.

Ed & proprio per favorire un confronto costante fra le Regioni, in
un contesto unitario e differenziato a un tempo, che il percorso semi-
nariale proposto pud consentire di fare un primo bilancio dell’espe-
rienza 285 maturata a livello nazionale, per consentire da subito una
adeguata collocazione del settore nell’ambito della riforma delle poli-
tiche sociali, concentrare I'attenzione sulle indicazioni metodologi-
che e progettuali necessarie nella nuova fase programmatoria in atto
e favorire quindi successivi percorsi di contestualizzazione sia a livello
interregionale che a livello regionale e di ambito territoriale.

Obiettivi formativi Si intende favorire un primo bilancio dell’applicazione della 285
sul territorio nazionale analizzando i molteplici aspetti degli interven-
ti realizzati, dalle fasi programmatorie a quelle attuative, con uno
sguardo prioritariamente orientato sul contesto nazionale.

Ci si propone quindi di approfondire diverse tematiche connesse
alla nuova triennalita della legge 285/97, privilegiando gli apporti
metodologici e favorendo un confronto allargato sugli orientamenti
per la progettazione e la costruzione dei nuovi piani territoriali, in
modo da prefigurare un’ottimale gestione dei progetti.



Metodologia

Target

Articolazione
dellintervento
seminariale

2. Breve sintesi sulle
attivita seminariali
| partecipanti

Verranno infine esplorate le aree della progettazione, della gestio-
ne e del monitoraggio per un confronto interregionale guidato dagli
stessi referenti delle Regioni partecipanti.

Il seminario si basa su di una metodologia di apprendimento atti-
vo combinata con metodi di tipo espositivo.

Accanto a momenti di lavoro in plenaria e ad un confronto il pilt
possibile allargato sulle tematiche in oggetto, saranno effettuate delle
sessioni parallele guidate dai referenti regionali, con apporti “esperti”
in fase di avvio, che intendono favorire un ulteriore approfondimen-
to mirato su progettazione, gestione e monitoraggio nella legge

285/97 per il 2° triennio.

Levento seminariale & rivolto a tutti i responsabili e referenti 285
per i piani territoriali di intervento, qualunque sia la loro collocazio-
ne funzionale. Esponenti delle citta riservatarie, dei gruppi interisti-
tuzionali efo del privato sociale fanno parte del target di riferimento,
compatibilmente alle indicazioni provenienti da ciascuna regione.

[ referenti regionali risultano a un tempo organizzatori e protago-
nisti della stessa attivita seminariale.

Il numero di partecipanti previsto & di circa 350 persone.

Il seminario nazionale & residenziale e ha una durata prevista di
una giornata e mezza, dalle ore 9,30 della prima giornata alle ore 13
della seconda giornata.

La realizzazione del seminario & prevista in un’unica edizione pre-
vista a Como presso il Grand Hotel nelle giornate del 5 e 6 dicembre
2000.

La prima giornata si svolgera in plenaria, con una serie di inter-
venti introduttivi e di bilancio del 1° triennio di applicazione della
legge nella mattinata, e con interventi pomeridiani centrati sul con-
testo nazionale e sulla presentazione del nuovo manuale per la 285,
con un’attenzione specifica alle indicazioni metodologiche e proget-
tuali connesse alla nuova triennalita.

Nella seconda giornata dopo un avvio in plenaria centrato sulla
riforma dei servizi sociali appena varata, ci saranno tre sessioni paral-
lele sulle tematiche della progettazione, della gestione e del monito-
raggio che ripercorreranno in maniera approfondita il nuovo manua-
le; si ritornera quindi in plenaria per le conclusioni del seminario.

Alle attivita seminariali hanno preso parte oltre 375 partecipanti
provenienti da 16 regioni italiane (Abruzzo — Basilicata — Provincia
autonoma di Bolzano — Calabria — Emilia Romagna — Friuli Venezia
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Giulia — Lazio — Lombardia — Marche — Molise — Puglia — Sicilia —
Toscana — Valle d’Aosta — Provincia autonoma di Trento — Umbria);
le maggiori presenze in termini numerici hanno riguardato Lazio

(51), Lombardia (47), Emilia Romagna (43) e Toscana (38).

| lavori seminariali [ lavori seminariali sono stati articolati in tre unita di lavoro.

1) La mattina del 5 dicembre & stato affrontato in particolare il
bilancio del primo triennio di realizzazione della legge 285/97,
con due relazioni introduttive curate dal Centro nazionale di
documentazione e dal Gruppo tecnico interregionale che hanno
spaziato dalla centralita della legge, al lavoro consistente e
faticoso svolto a livello territoriale e centrale per favorirne
Iapplicazione, fino al ruolo della 285 come anticipatore della
riforma dei servizi sociali appena approvata e ad alcune pro-
spettive per il secondo triennio.

Sono stati quindi analizzati i percorsi formativi attuati a livello
nazionale mediante alcune decine di iniziative seminariali, il
ruolo specifico delle citta riservatarie per un’attenzione particola-
re all'infanzia nelle grandi aree metropolitane e la funzione di
Aster-X come agenzia che ha svolto attivita di assistenza tecnica.

2) Nel pomeriggio del 5 dicembre si & passati ad analizzare le
prospettive per il secondo triennio di applicazione della legge
285: il vice-capo di Gabinetto del ministro per la solidarieta
sociale ha diffusamente delineato il contesto attuale sottoli-
neando il valore della 285/97 come anticipatore del processo di
riforma del welfare previsto dalla recentissima legge 328/2000 e
il debito di riconoscimento dovuto, fugando i timori di una
"scomparsa” della 285 nella prospettiva del Fondo unico previ-
sto in Finanziaria; una giornalista ha restituito ai partecipanti le
considerazioni sulla 285 formulate dai partecipanti su un’appo-
sita scheda distribuita in mattinata; infine & stato presentato a
cura del Centro nazionale il nuovo manuale di progettazione
della legge 285 (I'unica legge a cui siano stati dedicati ben due
manuali applicativi) con indicazioni metodologiche e proget-
tuali per il 2° triennio ed esemplificazioni relative al cd-rom
allegato.

3) Nella mattinata del 6 dicembre si sono approfonditi i temi
progettuali, gestionali e attinenti il monitoraggio come aree
specifiche analizzate nel secondo manuale 285 ed elementi
centrali per una riprogettazione qualitativamente significativa.
Dopo una relazione di apertura sulla riforma dei servizi sociali e



lo sviluppo delle politiche per l'infanzia e 'adolescenza in Italia, 17

le tre sessioni parallele dedicate alla Progettazione (150 presen-
ze), alla Gestione (100) e al Monitoraggio (85), coordinate da
referenti del Gruppo tecnico interregionale, hanno sviluppato
le tematiche loro assegnate con due relazioni di introduzione al
tema ed un dibattito successivo; le conclusioni, a cura del Grup-
po tecnico interregionale, hanno ripercorso il cammino delle
due giornate sottolineando la grossa partecipazione all’evento e
la necessita di proseguire nei percorsi di approfondimento sia
nazionali che regionali, dando appuntamento a un’analoga ini-
ziativa a conclusione del 2° triennio di applicazione della legge.

Durante tutti i lavori sono state realizzate in tempo reale e proiet-
tate delle tavole di fumetti per un commento ironico dei lavori semi-
nariali; tali contributi, fortemente apprezzati, fanno parte della pre-
sente pubblicazione.

Sintesi dei lavori di gruppo

Nell’ambito della sessione di lavoro sulla Progettazione sono stati
affrontati i seguenti temi:

Riconoscibilita delle iniziative

Per dare rilievo e aumentare I'impatto culturale delle iniziative
svolte & opportuno renderle riconoscibili da parte della popolazio-
ne identificandole attraverso un logo che diventi contrassegno di
qualita dell’azione verso I'infanzia e I'adolescenza.

Connessione con la precedente programmazione

Nel dibattito viene sollevato il dubbio se la precedente program-
mazione possa essere anche un elemento di appesantimento e
condizionamento per la nuova.

Collaborazione con la scuola e le Asl

Viene sottolineata la problematicita di allargare il coinvolgimento
di altri soggetti nella progettazione quando ci sono soggetti fonda-
mentali quali la scuola che in alcune situazioni non sono sensibili
verso un lavoro congiunto e altri, come le Asl, in perenne stato di
riorganizzazione, per cui diventa difficile trovare interlocutori
stabili e nelle condizioni di potere programmare.

Giovani e lavoro

Viene sottolineato come, nella progettazione per la legge 285/97,
non vi sia stata sufficiente attenzione per il problema degli adole-
scenti e del loro avvicinamento e inserimento nel mondo del
lavoro.
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Nell’ambito della sessione di lavoro sulla Gestione, con una parti-

colare attenzione alle leggi 285/1997 e 328/2000, sono stati affrontati
i seguenti temi:

Ruolo del’amministratore, in una logica di sussidiarieta

Si sottolinea che "amministratore deve impegnarsi innanzitutto
ad “assicurare”, cioé garantire, e successivamente a “promuovere”
e “intervenire”.

Rapporto tra gli enti locali, le Regioni e lo Stato e le organizzazioni
del privato sociale nella programmazione

Necessita da parte dell’lamministratore di sostenere i soggetti operanti
nel terzo settore anche economicamente

Questione dell’affidamento dei servizi

Gli enti pubblici non devono ricorrere solo all’appalto dei servizi
ma possono ricorrere a forme di aggiudicazione o negoziali diverse,
tipo concessione, accreditamento o “titolo di servizio”.

Necessita di potenziare la collaborazione tra tutti i servizi coinvolti
e di passare da una logica di sommatoria di progetti a una logica di
piano.

Esigenza di giungere all’elaborazione di un efficiente sistema di gestione
(tra i cui compiti deve essere previsto in particolare di facilitare

lintegrazione tra tutti i soggetti/istituzioni coinvolti, di aiutare a
mediare i conflitti di interesse, di garantire la circolazione delle

informazioni)

Chiarire le norme e le procedure che devono essere pubblicate
e fatte oggetto di studio

Creare uno sportello informativo

Necessita di coinvolgere nell’attivita di programmazione il mondo della
scuola superando eventuali ostacoli creati dalla riforma del sistema
scolastico.

Nell’ambito della sessione di lavoro su “il monitoraggio”, con una

particolare attenzione alle problematiche connesse alla documenta-
zione oltre che al monitoraggio, sono stati affrontati i seguenti temi:

Le funzioni certificative e di controllo della documentazione

L'importanza di un supporto informatico

Occorre cogliere le implicazioni che 'adozione di uno specifico
sistema informatico hanno sull’organizzazione del lavoro di docu-
mentazione (e quindi sulle relazioni tra persone, sui codici comu-
nicativi, sulle abilita strumentali, sullo scambio dei dati (occorre
scegliere sistemi compatibili con varie piattaforme).

Qual & il luogo della raccolta della documentazione? (regionale, nazionale).
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Il problema della professionalita legata alla documentazione
(& una professionalita ancora da definire, non esiste attualmente
un diploma di laurea specifico nell’'ordinamento italiano).

La necessita di definire degli indicatori di qualita omogenei nell’ambito
del monitoraggio (metodologia del monitoraggio)

Piti in generale, la necessita di definire una metodologia, una strumenta-
zione condivisa che attualmente manca

La definizione dei flussi informativi

La rendicontazione come opportunita di formarsi a un nuovo modo
di lavorare

La necessita di una formazione specifica per imparare a lavorare
per progetti
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Sono lieto di dare il benvenuto a questa assemblea, che ha raccolto
Iinvito della Regione Lombardia, su richiesta del competente Tavolo
tecnico interregionale, per organizzare il secondo momento pubblico
di programmazione unitaria dell’applicazione della legge 285/97. In
questa sede siamo chiamati a fare il punto sui risultati dell’applicazione
della legge 285/97, nel primo triennio alla sua entrata in vigore, non-
ché a delineare la programmazione relativa alla applicazione della
medesima legge, con riferimento al suo secondo triennio di vita, che
si protrarra sino al 2003. Attraverso la menzionata legge, che & rivolta
a elevare la qualita della vita dei giovani del nostro Paese, noi tutti
siamo impegnati a rendere visibile il cambiamento che ¢ imposto
dall’esigenza di consentire I'effettivo e compiuto esercizio dei diritti
dell'infanzia e dell’adolescenza.

Ci & gradito richiamare I'attenzione sulla rilevanza, sia quantitati-
va che qualitativa, dell'impegno profuso dalla Giunta della Regione
Lombardia, in questa sua settima legislatura, in materia di servizi
rivolti all'infanzia e all’adolescenza. In effetti, le politiche sociali
attuate in precedenza avevano gia realizzato progressi differenziati sul
territorio nazionale e sul territorio della Lombardia, attraverso la
realizzazione di servizi e la promozione di luoghi di aggregazione de-
stinati alla popolazione giovanile. Questi servizi svolgono accanto al
primario ruolo educativo, anche uno specifico ruolo sociale di lotta
contro I'emarginazione e contestualmente di garanzia di accesso e di
accompagnamento all'inserimento sociale.

E proprio vero che oggidi il salto di qualita delle politiche sociali
¢ rappresentato dalla scelta di promuovere i diritti dei minori e le
opportunita per i giovani. A tal proposito le linee di intervento del
Settore famiglia e solidarieta sociale si caratterizzano per la messa a
fuoco delle esigenze delle potenzialita e delle aspettative, proprie
delle persone che stanno crescendo all'interno delle nostre case.

Dobbiamo innanzitutto tenere presente che la questione sociale
relativa all'infanzia, alla adolescenza e alla gioventu deve essere af-
frontata all’interno di una strategia complessiva delle politiche socia-
li, che si ispiri ai principi di solidarieta e di sussidiarieta. Con riferi-

* Giancarlo Abelli, assessore alla famiglia e solidarieta sociale, Regione Lombardia.
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mento a quest’ultimo aspetto, & necessario connettere le politiche
rivolte alle menzionate categorie di cittadini, a una valorizzazione del
territorio, inteso sia come quadro di riferimento e orizzonte del mon-
do della vita quotidiana, nel quale i soggetti in eta evolutiva esprimo-
no i loro bisogni e le loro aspirazioni, sia come sede di espressione e
di affermazione del variegato pluralismo della societa civile. Ritengo
quasi superfluo sottolineare che questi ultimi aspetti da me considera-
ti hanno trovato un eccellente terreno di attualizzazione proprio nel-
la legge 285/97 Disposizioni per la promozione di diritti e di opportunita
per l'infanzia e I'adolescenza.

A tal proposito i Piani territoriali previsti dalla menzionata legge
285/97 rappresentano I'insieme delle azioni e delle attenzioni a favo-
re dell’eta evolutiva che sono l'esito della concertazione delle diverse
istituzioni e soggetti di un determinato e specifico ambito territoriale.
Proprio questi piani saranno la base per i lavori necessari per predi-
sporre il “Piano regionale di azione e di intervento per la tutela dei
diritti e lo sviluppo dei soggetti in eta evolutiva”.

Lapplicazione di quanto disposto dalla legge 285/97 ¢ diventato
realta nel territorio lombardo attraverso la predisposizione dell’inter-
vento di una molteplicita di soggetti pubblici e di privato sociale, che
a diverso titolo sono coinvolti nella progettazione e nella realizzazio-
ne di proposte innovative a favore dell'infanzia e dell’adolescenza.

Infatti abbiamo registrato in Lombardia la realizzazione, nel primo
triennio, di 129 accordi di programma per complessivi 263 progetti di
intervento. Faccio presente che tra questi dati non sono inclusi i dati
di Milano in quanto citta riservataria.

E necessario altresi riconoscere che I'applicazione di questa legge
ha visto un importante impegno da parte delle Province che hanno
organizzato il lavoro coinvolgendo 933 Comuni, pari al 60,3% dei
Comuni lombardi, in accordi di programma.

Anche in questo settore la Regione ha applicato il criterio della
sussidiarietd, non solo decentrando agli enti locali la gestione dei
progetti, ma coinvolgendo anche 16 comunitd montane, i provvedi-
torati agli studi e il Centro di giustizia minorile.

Questo sforzo ¢ stato realizzato anche grazie alla partecipazione
attiva del privato sociale, che ha saputo interpretare i nuovi bisogni
dei giovani nelle diverse realta e tradurli in progetti e opportunita
utili a migliorare la qualita della vita.
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Lombardia, richiamo P’attenzione sul fatto che la Giunta ha assunto
I’attuazione della legge 285/97 non come un adempimento esterno
alla propria programmazione, anzi ha attivato un Progetto strategico
come parte del Piano regionale di sviluppo, e conseguentemente si &
posta i seguenti obiettivi:

e verificare I'impatto della legge 285/97 sul territorio regionale;

e formare gli operatori sulla cultura della valutazione e della qua-
lita;

¢ individuare nuove metodologie di servizio.

Un ulteriore obiettivo che si intende raggiungere & garantire il
libero accesso a servizi di qualita.

Proprio sulla qualita sara necessario prestare particolare attenzione
nel secondo triennio di applicazione della legge 285/97, in ognuna
delle aree di intervento gia avviate nella prima fase:

e genitorialitd, affido, adozioni;
* tempo libero e aggregazione giovanile;

e prima infanzia, promozione dei diritti del minore e uso degli
spazi urbani e naturali;

® grave emarginazione, stranieri e interventi domiciliari a suppor-
to del nucleo familiare.

A tal proposito sara necessario raccogliere dati puntuali rispetto
agli indicatori di qualita che sono gia stati individuati, per poter at-
tuare un’attenta verifica.

Coloro che si sono impegnati a realizzare i progetti finanziati con
la legge 285/97 hanno raccolto con successo la sfida proposta dalla
Regione.

Complessivamente, le risorse impegnate nella realizzazione dei
progetti previsti dagli 11 Piani territoriali d'intervento e dal Comune
di Milano ammontano a 5428 operatori. Di questi 1988 sono opera-
tori degli enti pubblici mentre 2635 operatori appartengono a gruppi
e associazioni di volontariato e a enti convenzionati di privato e pri-
vato sociale, oltre a 805 liberi professionisti.

Un indicatore del livello di diffusione dei progetti della legge
285/97 sul territorio ¢ costituito dal numero di soggetti fruitori o
destinatari che si sono raggiunti attraverso la realizzazione dei diversi
progetti.
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Il monitoraggio attuato ha rilevato che sono stati coinvolti circa
163 mila minori lombardi, prestando attenzione anche agli adole-
scenti oltre che ai disabili e agli stranieri.

Un dato di grande significato & costituito dalla partecipazione di
43 mila genitori ai corsi di formazione al ruolo genitoriale. Si tratta
di un elemento davvero importante da assumere in vista della pro-
grammazione del secondo triennio dell’applicazione della legge.

Unitamente ai genitori, si sono dimostrati particolarmente sensi-
bili alle esigenze di migliorare la qualita della vita dei minori anche
1617 amministratori, che sono stati peraltro particolarmente attivi
nell’applicazione di questa legge 285/97.

La Regione Lombardia non si & fermata solo all’applicazione della
norma statale, ma ha adottato una specifica legge rivolta alla fami-
glia, la legge regionale 23/99, che ha notevolmente ampliato la gam-
ma di proposte e di progetti nel nostro territorio.

In effetti con la legge regionale Politiche regionali per la famiglia si
stanno avviando circa 500 nuovi progetti che in massima parte si
rivolgono ancora ai giovani e che sono in gran numero attuati da
nuove associazioni di solidarieta familiare. Per sostenere finanziaria-
mente questi interventi, la Regione ha destinato 20 miliardi, ai
quali vanno aggiunti cofinanziamenti pubblici e quelli di sponsor
privati. A tal proposito non si pud dimenticare che le aziende sani-
tarie locali, oltre ai finanziamenti per la legge regionale 23/99 di-
spongono anche di specifici finanziamenti socio assistenziali e socio
sanitari per sostenere e realizzare interventi sempre pill qualificati a
livello locale.

Lammontare dei finanziamenti erogati per la legge 285/97 sono:
© 8509 milioni per la prima annualit,

® 22.690 milioni per la seconda annualita

® 31.097 milioni per la terza annualita.

Queste risorse hanno permesso, insieme alla compartecipazione
degli enti partners degli accordi di programma, la realizzazione di que-
sto grande quadro di insieme che abbiamo delineato.

Quanto sopra brevemente sintetizzato vuole significare che & ri-
chiesta, a livello locale, una professionalita competente, capace di
programmare in modo sintonico e sinergico gli interventi.
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vasta partecipazione della societa civile lombarda alla giornata per i
diritti dell’infanzia e dell’adolescenza che abbiamo tenuto il 20 no-

vembre a Milano. Una giornata che ha visto la presenza attiva e vi-
vace di oltre 1800 persone e che ¢ stato 'avvio di un anno di impe-
gno ad ascoltare la voce dei minori.

Prima di chiudere e di augurarvi buon lavoro in questi due giorni
di programmazione per avviare il secondo triennio di intervento sulla
base della legge 285/97, sottolineo brevemente alcuni punti impor-
tanti che dovranno essere messi a tema e sviluppati nel corso del
secondo triennio di applicazione della menzionata legge. Occorre
infatti:

e Analizzare sempre meglio i contesti di intervento dei progetti e
permette un ancoraggio dei servizi nei territori di intervento,
evitando che le risposte siano standard, isolate rispetto alla
realta vissuta dai giovani. E necessario continuare a prevedere
risposte flessibili e diversificate sui territori.

e Proseguire nello sviluppo dei “patti” locali necessari per rispon-
dere in modo pill globale ai bisogni dei minori, nell’ottica di
garantire una migliore coerenza e pertinenza degli interventi
socio educativi, non con l'obiettivo di rafforzare le istituzioni,
ma di rafforzare la comunita locale e la societa civile.

® Disporre di nuovi spazi educativi, esterni e complementari ri-
spetto alla scuola che siano di aiuto alla famiglia, tramite la
realizzazione di risposte adatte ai diversi bisogni.

Svolgere il nuovo ruolo del potere pubblico che deve esercitare
una forte azione regolatrice al fine di favorire I'associarsi del
“nuovo” all'insieme dei servizi sociali esistenti. Si deve consoli-
dare non solo la rete dei servizi pubblici e privati, ma anche la
nuova rete di soggetti, di risorse familiari e dell’associazionismo
di solidarieta familiare.

Consolidare la qualita degli interventi insistendo sulla formazio-
ne degli operatori

In conclusione affermiamo che il vostro impegno nel realizzare
la legge 285/97 ha saputo tradurre in realta la capacita di raccor-
dare le micro risorse locali con le piti ampie risorse che sono state
messe a disposizione, promuovendo la funzione di responsabilita
condivise ai vari livelli istituzionali, e pertanto realizzando un
raccordo tra i processi di mondializzazione e la capacita di agire
locale.
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Con piacere ora chiamiamo sul palco la bambina Irene Manzoni
di Lecco che, tra i tanti bambini e giovani che in tutte le province
lombarde hanno partecipato al concorso Un segno, un patto, un dise-
gno, ha proposto il disegno vincente.

Il disegno di Irene & stato scelto da una giuria composta da ragazzi.
Questo sara il segnale di riconoscimento per tutte le manifestazioni
rivolte ai minori organizzate in Regione Lombardia.
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1. Premessa; 2. Le wvie obbligate delle politiche di promozione dei diritti;
3. Un quadro generale; 4. Dalla teoria alla prassi della 285/97 : luci e
ombre di una legge per I'infanzia e I'adolescenza; 5. Il Centro nazionale:
ruolo e prospettive nella legge 285/97 e non solo

1. Premessa Sono anni curiosi per quanti si sono occupati in passato e si occu-
pano oggi di politiche per I'infanzia in Italia, soprattutto per quanti
hanno vissuto questi ultimi anni di particolare intensita.

Curiosi perché propongono una miscellanea di posizioni, di
espressioni e di situazioni tra loro contraddittorie e ambivalenti.

Fino a poco tempo fa, qualsiasi docente universitario o esperto
formato in ambito accademico, magari con una spiccata informazione
su quanto accadeva nei vicini Paesi europei, sottolineava una parti-
colarita curiosa, appunto, del nostro Paese e delle nostre politiche
verso l'infanzia, ma pil in generale verso la famiglia.

In Italia, rispetto ad altri Paesi si coniugavano due aspetti tra loro
contraddittori: a un’elevata importanza attribuita nella scala dei valo-
ri individuali e collettivi alla famiglia si accompagnava uno scarso
peso delle politiche di intervento del settore.

Ovvero, nel Paese dove maggiore era il peso culturale della fami-
glia, minore era il suo sostegno pubblico.

Come poteva accadere questo paradosso?

La risposta era immediata, almeno da parte di alcuni esperti: la
societa italiana era affetta da una sorta di “familismo amorale” ovvero
di una cultura diffusa che considerava i legami e le strategie familiari
cosa privata e disgiunta da una cultura pit esterna alla famiglia, a una
cultura per cosi dire di comunita locale.

Una cultura che contemporaneamente considerava la famiglia un
fatto privato che doveva sfuggire all’azione del pubblico e, al massi-
mo, poteva rientrare nell’azione dell’intervento legato alla chiesa e
alla comunita parrocchiale.

Oggi, nonostante gli indicatori statistici si riferiscano ancora ad
alcuni anni fa, molto & cambiato sotto il sole del nostro Paese.

* Valerio Belotti, coordinatore scientifico del Centro nazionale di documentazione e
analisi per I'infanzia e I'adolescenza.
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O meglio pitt che molto si & fatto, molto si & detto e molte cose
sono in crescita per permettere un salto di qualita nelle politiche
nazionali e locali per I'infanzia.

Una situazione di crescita ancora lontana dall’essere compiuta ma
che, ancora paradossalmente, tarda a essere riconosciuta dagli stessi
attori istituzionali, dalla stessa opinione pubblica italiana.

Non ¢ infatti un caso che ormai da mesi e, puntualmente ogni
estate, i giornali e parallelamente I'opinione pubblica sottolineino
sempre, e comunque, gli aspetti pitt drammatici della condizione del-
I'infanzia e dell'adolescenza in Italia.

Una drammaticita che ributta in faccia a tutti noi la mancanza di
una cultura diffusa di promozione dei diritti dell'infanzia e di promo-
zione del protagonismo dei cittadini pitt piccoli.

Una drammaticita che, senza razionalitd e per timore delle violen-
ze, tende a chiudere I'esperienza infantile ed adolescenziale ancora
esclusivamente all'interno della famiglia ovvero all’interno di un
familismo che invece pud anche essere fonte di esclusione e di sepa-
ratezza sociale.

Ma forse non @& solo un dramma nazionale, ovvero quello che
appare tipico dell'Italia sembra essere un tarlo delle societa europee
piu avanzate.

E difficile averne la certezza, ma ad alcuni di noi non ¢ affatto
sfuggito che nella prima giornata europea dedicata all'infanzia (svolta
a Parigi, il 20 novembre scorso), molti dei 15 Paesi dell'Unione euro-
pea parlassero quasi esclusivamente, a riferimento delle proprie politi-
che nazionali e locali, delle politiche di contrasto alle violenze e ai
maltrattamenti.

Non vorrei essere frainteso.

Ovvero che si pensi che quanto vado dicendo ora sia una sottova-
lutazione degli elementi critici che contraddistinguono la condizione
dell'infanzia in Italia. Gli elementi critici e perversi esistono, sono al
centro delle preoccupazioni di chi progetta e gestisce i servizi, ma
vanno affrontati in modo diverso, non ricorrendo alla retorica troppo
semplice e pagante del sensazionalismo e dell’emergenza.

Una retorica non tanto antipatica perché pelosa e speculativa, ma
perché riduttiva dei problemi e degli ostacoli che non permettono il
pieno spiegamento dei diritti dei bambini e dei ragazzi.

Cosi, I'attenzione estrema verso le violenze crea una cultura diffu-
sa di diffidenza e di iperprotezione che riduce lo spazio d’azione fami-
liare e sociale, che vede con sospetto e cinismo gli interventi di pro-
mozione del protagonismo dei ragazzi e delle ragazze.

Certo, i problemi non vanno nascosti.
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condizioni adeguate per un effettivo sviluppo umano:

® molti dei diritti teoricamente riconosciuti dalle leggi non sono
diritti poi effettivamente goduti;

® non sempre i bisogni fondamentali di crescita trovano risposte
adeguate;

* non sempre la costruzione dell’identita di ciascun cittadino di
minore et ¢ agevolata e rispettata;

* non sempre i bambini hanno contatti positivi con le istituzioni:
bambini nomadi, bambini immigrati, bambini figli di famiglie
povere che non riescono a restare nel sistema scolastico e for-
mativo.

Oltre a questo, occorre anche riconoscere che ci sono altre di-
mensioni problematiche, con forti differenziazioni che penalizzano
molti “cittadini in crescita”:

® le differenze e i problemi dei bambini del Nord nei confronti di

quelli del Sud;

® le opportunita dei bambini della campagna nei confronti dei
bambini delle aree metropolitane;

e [a vita dei bambini dei quartieri centrali delle citta nei confron-
ti dei bambini delle periferie urbane degradate.

Questa consapevolezza ha orientato I'impegno delle istituzioni
locali e nazionali di questi anni e di una gran parte della societa civi-
le italiana nei confronti di tutte queste situazioni.

Non puo bastare che ci si indigni di fronte a queste gravissime
carenze. E indispensabile che si intervenga decisamente per prevenire
le situazioni di rischio e per risanare e bonificare le aree di maggiore
degrado su cui inevitabilmente si innescheranno fattori di violenza e
sfruttamento dei minori.

Per difendere i bambini da una societa che si descrive come peri-
colosa, ostile; cattiva vi ¢ il concreto rischio che molti genitori chiu-
dano i loro figli solo in luoghi protetti, sottraendo la societa ai bam-
bini e i bambini alla societa.

Con la conseguenza che chi ¢ in crescita finisca col costruirsi una
perqonalité timida e insicura o, per reazione, aggressiva.

E certo indispensabile una particolare attenzione alle situazioni di
gravi abusi e di conseguenti rilevanti disagi per i soggetti in formazio-
ne: ma non si pud e non si deve focalizzare tutta I'attenzione sul pa-
tologico trascurando il normale, anche perché solo 'attenzione al
normale assicura un’efficace azione di prevenzione sul patologico.
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2. Le vie obbligate
delle politiche

di promozione
dei diritti

Lo sviluppo della politica per I'infanzia e 'adolescenza in questi ulti-
mi anni & passato e deve passare attraverso alcuni passaggi obbligati.

In primo luogo, la politica per I'infanzia deve svilupparsi princi-
palmente attraverso una politica generale attenta alle esigenze di
sviluppo di tutte le persone e della comunita nel suo insieme.

In secondo luogo, come gia detto, un’effettiva politica dell’infanzia
non pud svilupparsi se si affrontano solo le situazioni di emergenza.

Una strategia adeguata esige non solo una documentazione sicura
della condizione di vita dell’'infanzia e un serio approfondimento
preventivo dei problemi esistenti, ma anche I’elaborazione di un pia-
no globale e organico di sviluppo.

Un piano organico che:

e delinei le linee strategiche da attuare progressivamente;

® assicuri i coordinamenti necessari per la realizzazione del piano
a tutti i livelli;

® mobiliti le energie istituzionali e del privato sociale in una glo-
bale ed efficace collaborazione per la sua attuazione;

* preveda e attui verifiche periodiche per riscontrare I'efficacia
dell'intervento.

In terzo luogo, una politica di tutela e di promozione dell'infanzia
e dell’adolescenza non pud essere sviluppata solo attraverso la predi-
sposizione di un, sia pur necessario, adeguato assetto legislativo.

Occorre che le leggi possano, attraverso la predisposizione di stru-
menti adeguati di applicazione, realmente incidere nella realtd; che
lattivita legislativa sia coniugata con una prassi amministrativa atten-
ta alle esigenze del soggetto in formazione; che si sviluppino sul terri-
torio iniziative non solo per la tutela, ma anche per la promozione di
bambini e ragazzi attraverso una mobilitazione sia delle risorse istitu-
zionali che di quelle del privato sociale rese capaci di collaborare atti-
vamente; che si faciliti la partecipazione alla vita comunitaria dei
cittadini pit piccoli per superare la loro sostanziale emarginazione.

Il quarto dei nodi da sciogliere & che le politiche sociali continui-
no a sviluppare l'attivita di prevenzione del disagio. Una prevenzione
che miri a costruire una comunita che eserciti una funzione educati-
va non delegabile solo alla famiglia o alla scuola.

E la politica deve stimolare questo impegno.

Infine, scusatemi se lo sottolineo, deve crescere un senso di iden-
tita collettiva tra quanti si occupano di queste tematiche.

Non ¢ possibile attuare delle politiche senza I'esplicitazione di una
mission organizzativa che nobiliti quanti si occupano quotidianamen-
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te di questi problemi e dei servizi all'infanzia, soprattutto in riferi- 17

mento alle mission ben pitt potenti che contraddistinguono altri set-
tori di intervento della politica di welfare.

Occorre raccogliere quanto & stato fatto in questi anni per poter
ribadire 'importanza di interventi a favore dell'infanzia e dell’adole-
scenza e per poterli sviluppare ulteriormente e cid anche a fronte di
un calo di attenzione da parte dell’opinione pubblica sempre pit
orientata, come detto, verso il protezionismo dell’infanzia che verso il
suo protagonismo.

Nonostante molte difficolta e ritardi nello spiegamento di efficaci
politiche di settore, molte cose sono state fatte nel nostro Paese, ai
diversi livelli istituzionali e secondo diverse linee d’azione.

In primo luogo sono stati creati e consolidati gli strumenti di ge-
stione delle politiche che mancavano assolutamente a livello nazio-
nale.

Per realizzare una pill penetrante, organica ed efficace politica a
favore dell'infanzia & stata istituita una Commissione parlamentare
per 'infanzia, con compito di indirizzo e controllo sull’attuazione
degli accordi internazionali e sulla legislazione italiana concernente i
diritti e lo sviluppo dei minori di eta. In particolare la Commissione
parlamentare ha il compito di riferire annualmente alle Camere i
risultati della sua attivita di controllo, di formulare proposte e sugge-
rimenti concernenti la normativa in materia nonché di approvare il
piano nazionale di azione per 'infanzia.

Sempre la legge 451/97 ha istituito 'Osservatorio nazionale per
I'infanzia composto da esperti, da rappresentanti dei vari Ministeri
che hanno competenze in materia minorile, da rappresentanti delle
Regioni e dei Comuni, da rappresentanti di associazioni, organismi di
volontariato, cooperative sociali impegnate nella promozione e nella
tutela dei diritti dell’infanzia.

Infine ¢ stato istituito il Centro nazionale con compiti di ricogni-
zione, di studio e di supporto alle politiche per 'infanzia e 'adole-
scenza.

Tra gli strumenti va annoverata la recente legge quadro sull’assi-
stenza — di cui si parlera domani — ma anche i due Piani di azione
nazionali per I'infanzia e I'adolescenza che rappresentano un modo
per evitare che gli interventi a favore dell’infanzia siano settoriali e
sganciati da un quadro di riferimento organico.

Ci0 ha permesso che per la prima volta nel nostro Paese ci si do-
tasse di un programma di lavoro condiviso tra tutti gli organi dello
Stato e degli enti locali per affrontare in modo non episodico e occa-
sionale i problemi dell'infanzia e dell’adolescenza.
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Rilevante & stata complessivamente la produzione legislativa del
Parlamento e delle Regioni.

Ricordo tra tutte, la legge 285/97 che rappresenta, per molti moti-
vi, una “novita” nella sperimentazione di un approccio “per progetti”
nelle politiche sociali, in contrapposizione a una concezione che
privilegia i “contributi”.

Ma essendo questa il “motivo” del nostro “ritrovarci” ne tratterd
fra qualche passaggio.

Come dicevo, imponente & anche il quadro normativo per I'attua-
zione e promozione dei diritti dei minori predisposto dalle Regioni.

Nel nostro Paese, infatti, la potestd normativa non ¢ solo attribui-
ta allo Stato centrale ma anche alle Regioni nella sfera della loro
specifica competenza. E amplissima & la competenza regionale nell’at-
tivita di tutela sociale dei diritti delle persone e di promozione degli
stessi: infatti i diritti sociali sono in gran parte di competenza delle
Regioni (la salute, ’assistenza e la promozione, 'ambiente, lo svilup-
po culturale, 'attivita ricreativa).

Pertanto le iniziative a favore di bambini e ragazzi sono principal-
mente di competenza degli enti locali- oltretutto pitl vicini ai cittadi-
ni e maggiormente in grado di percepirne le esigenze e di organizzare
le risorse in funzione di adeguate risposte - nell’ambito del quadro
normativo delineato a livello regionale.

Contemporaneamente, ma forse sarebbe piti giusto dire, molto
prima dell’azione politica centrale, gli enti locali hanno predisposto
notevoli strutture di sostegno, tutela e promozione dei soggetti in
formazione.

Certo, non si pud ignorare che vi sono ancora forti sperequazioni
nei servizi ai minori nelle varie zone in cui & diviso il nostro Paese
(specie tra Nord e Sud); che non sempre la formazione degli operato-
ri di questi servizi & adeguata; che la polivalenza di questi servizi —
che si occupano spesso di tutti gli utenti deboli — rende talvolta pit
difficile una specifica comprensione dei bisogni e dei problemi dell’u-
niverso minorile; che non in tutti i casi si realizza un efficace coordi-
namento tra i vari servizi per assicurare interventi integrati utilizzan-
do un sistema a rete.

E certo necessario lavorare ancora molto per attuare su tutto il
territorio nazionale un ottimale sistema di servizi per I'infanzia e I'a-
dolescenza, ma non sarebbe onesto non riconoscere che molto & stato
fatto e che non siamo affatto all’anno zero; che in alcune zone del
Paese la mappa dei servizi ¢ adeguata; che il tema della formazione
degli operatori & tema molto sentito e sviluppato; che un forte stimo-
lo all'innovazione dei servizi e alla realizzazione di progetti condivisi
viene dalla legge 285; che tentativi di collaborazione tra Regioni
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4.1 Le idee fondanti

diverse per adeguare a uno standard alto il sistema dei servizi si vanno
sviluppando.

A questa azione di sostegno, tutela e promozione dei diritti del
bambino/a ¢ venuto anche un forte contributo da parte della comu-
nita civile.

Non ¢ certo possibile, in questa sede, rappresentare la ricchezza di
iniziative che si sono sviluppate in questo campo: ma appare opportu-
no riconoscere che imponente & stato I'impegno della societa civile
per assicurare migliori condizioni di vita ai soggetti in formazione.

In questo quadro generale, crediamo che la legge 285/97 sia stata
per molti di noi lo spunto e I'avvio per un ripensamento complessivo
delle politiche sociali sia a livello locale che nazionale.

Alcune idee fondanti di questa legge le sottoscriveremmo ancora
oggi nonostante molti cambiamenti che prefigurano comunque passi
in avanti e non indietro dello spiegamento delle politiche a favore
delle comunita locali.

La prima idea fondante & stata quella di pensare la comunita so-
ciale e i cittadini non solo come destinatari di interventi, ma anche
come soggetti competenti, risorsa complementare e imprescindibile
da affiancare alla risorsa costituita dai servizi istituzionali.

Le organizzazioni sociali, le realtd dell’associazionismo e della
cooperazione vengono riconosciuti come interlocutori privilegiati,
collaboratori paritetici e preziosi.

Attori diversi, pubblici e privati, sono stati chiamati a interagire
tra loro in un percorso di attuazione della legge 285/97 atto anche a
esprimere e realizzare questa istanza di cittadinanza piena che la legge
fa propria.

Il secondo elemento fondante ¢ stato quello di incoraggiare il
protagonismo di bambini e adolescenti anche se su questo tema non
nascondiamoci che molto deve essere ancora fatto.

La terza idea fondante risiedeva nella convinzione che le politiche
locali e nazionali si dovessero necessariamente sviluppare in un pro-
cesso programmatorio e in una logica di piano in una corretta e par-
tecipata applicazione pratica.

E anche, ma forse soprattutto, su questo punto verteva 'accentua-
zione che la legge poneva sul carattere innovativo degli interventi da
attuare. Un’innovazione che doveva principalmente misurarsi sulla
capacita di ideare e definire un preciso processo progettuale nel quale
dovevano riconoscersi ruoli e competenze di ogni singolo attore coin-
volto.
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4.2 Le difficolta

La quarta ¢ stata quella di ribadire che, in molti casi, le politiche
locali dovevano assumere dimensioni territoriali maggiori di quelle
comunali adattandosi ai reali bacini di utenza disegnati dallo svilup-
po economico e sociale.

La quinta, infine che vorrei ricordare, ¢ stata quella di rafforzare i
diversi ruoli e i diversi ambiti di intervento degli attori politici e
delle amministrazioni in gioco, partendo dai compiti del governo
centrale, per arrivare a quello regionale e locale.

Il percorso ¢ stato difficile e a volte le intuizioni iniziali non han-
no trovato possibilita di espressione e non poteva essere altrimenti in
un Paese dove estremamente diversificate sono gli interventi delle
politiche sociali e le tradizioni culturali di comunita.

Ne vorrei proporre alcune anche in funzione del nuovo triennio
di lavoro che si sta aprendo.

Nel primo triennio, i tempi troppo stretti per la progettazione
hanno determinato una concentrazione di attenzione sulle procedure
e sulle scadenze, lasciando sullo sfondo i bisogni sociali a cui far fron-
te e un approccio complessivo agli interventi da attuare.

Cosi si ¢ parlato di legge 285 pitt come di una legge “progettificio”
che di altro; di una legge natalizia che di una legge innovativa; di
una legge fatta dall’alto piuttosto che dal basso.

Cio @ stato frutto, in molti casi, anche di deboli competenze am-
ministrative nella pianificazione complessiva delle azioni; per questo,
a volte, si & ripiegato sull’assemblaggio di progetti, senza connessioni
ed integrazioni “pensate”, e sulla tendenza a usare le risorse finanzia-
rie messe a disposizione dalla legge 285/97 per rafforzare quanto gia
esistente piuttosto che a innovare gli interventi.

Contemporaneamente, da pill parti sono emerse le resistenze e i
timori in relazione all’adozione di metodologie di pianificazione e di
programmazione, soprattutto quando si richiedeva un coinvolgimento
di soggetti istituzionali diversi per la definizione di “cosa”, “come” e
“con chi” fare.

Penso che chi ha scritto la legge — e oggi qui tra noi queste perso-
ne ci sono — rifarebbero la stessa scelta ovvero quella di vincolare i
finanziamenti all’attuazione di una qualche forma di accordo formale
tra le parti.

Un accordo che ¢ costato fatica a molti, ma che rappresenta sicu-
ramente il modo inevitabile per costruire la progettazione partecipata.

In alcuni ambiti territoriali il terzo settore ha mostrato difficolta a
proporsi e a essere accettato come risorsa della programmazione; in
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nizzative della realtd della cooperazione sociale e del volontariato in
relazione alle competenze sui contenuti e alla capacita di lavorare per
progetti in modo integrato.

Infine, solo in alcune aree & stato condotto quello che voleva
essere un altro importante elemento di distinzione della legge ovvero
la sperimentazione di modelli di monitoraggio e di valutazione ade-
guati a qualificare gli interventi realizzati nell’ambito della legge
285/97 non per la giustificazione della spesa sostenuta, ma per la vali-
dita dell'impatto sociale sulla condizione dell’infanzia e dell’adole-
scenza e sulla societa tutta.

La mancanza di questi interventi ha rappresentato un “buco” no-
tevole nella buona riuscita della legge.

Nonostante le difficolta appena dette e altre, molti obiettivi sono
stati raggiunti:

e sulle istituzioni (impegno sui minori in una prospettiva di lungo
periodo; concertazione istituzionale per coordinamento e coin-
volgimento della comunita locale);

® sulle metodologie delle politiche sociali (dal “progettare per
accedere a finanziamenti” alla logica di piano; valorizzazione
dell’esperienza di integrazione sovracomunale — con I'accesso di
molti comuni di piccole dimensioni — e riconoscimento del
ruolo di enti quali Provincia e Comunitad montana);

e sull’integrazione dei servizi e degli interventi sia fra istituzioni
pubbliche diverse che tra pubblico e privato, anche a livello di
figure professionali diverse;

e sul territorio: risorse finanziarie e umane, servizi, interventi e
opportunita per I'infanzia e I'adolescenza.

Ma ne voglio ricordare due di obiettivi a fronte di altri pitt o me-
no raggiunti in modo completo e gia richiamati in precedenza.

Il primo fra tutti & stato sicuramente la circolazione di idee positi-
ve nei confronti dell’infanzia e dell’adolescenza; la diffusione di una
cultura dei diritti anche per questa fascia di eta.

E, scusate, ma questo non & poco.

Il secondo & molto diverso e spesso sottovalutato ovvero il volano
che questa legge ha prodotto nella costituzione d’identita di un popo-
lo fino a ora nascosto, invisibile, bistrattato, quasi illegittimo ovvero
il popolo degli adulti che lavorano con i bambini e i ragazzi.

Un popolo fatto sia di operatori dei servizi pubblici che del terzo
settore e dell’associazionismo.
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5. Il Centro
nazionale: ruolo e
prospettive nella
legge 285/97

e non solo

Come non interpretare cosi il grande successo pubblico della
Conferenza nazionale di Firenze del 1998, ma anche pit recente-
mente, se si pensa anche solo alla Lombardia, alla giornata del 20
novembre?

Un popolo che ha ancora un’identitd incompiuta ma che pud
— dovrei dire deve — essere al centro dell’azione e dell’attenzione delle
future politiche sociali, regionali e nazionali.

Penso che dell’attuazione della legge di cui oggi stiamo discutendo
non sia possibile parlarne che in termini di puzzle e non di prodotto
compiuto.

Mentirei a me stesso nel pensare e proporre che anni di assenza
di un progetto organico sull’infanzia e ’adolescenza siano stati can-
cellati dall’azione di una legge “buona”. Non @& affatto cosi, ma &
sicuramente anche per merito di essa che oggi siamo qui, in molti,
a parlarne.

E anche questo evento di oggi, scusatemi 'enfasi, non era dovuto
€ non era scontato.

Ci sono stati esiti non voluti, non dovuti, non scontati, ma secon-
do me virtuosi — spero possa dirlo — che hanno permesso e stanno
permettendo al puzzle di assumere via via dei contorni pitt definiti e
un disegno meno caotico.

Si tratta di un’area del puzzle forse poco visibile, ma che in questi
anni ha prodotto elementi di certezza e di sviluppo.

Mi sto riferendo alle attivitd congiunte tra il Centro nazionale di
documentazione e il Gruppo tecnico interregionale che raggruppa
appunto le diverse Regioni in un organismo tecnico di raccordo e di
confronto.

Non voglio qui ripercorrere le diverse attivita del centro naziona-
le; spero siano note altrimenti credo avremmo gia “chiuso”, ma evi-
denziare le peculiarita che questi ha cercato di assumere in questi
anni per favorire — come vuole la legge del resto — lo spiegamento
delle politiche per I'infanzia e I'adolescenza.

Il Centro nazionale e le persone che ci lavorano, perché poi mol-
to dipende da queste. e qui non posso non ricordare il Presidente
Moro che ne ha orientato fin dall’inizio i lavori e i prodotti. Non
solo il Presidente, ma anche molti altri, presenti e non presenti, che
hanno reso possibile 'idea che di questa legge, di cui oggi tracciamo
un bilancio, si potesse fare ben due manuali applicativi che sono
andati a ruba e che rischiano oggi di essere tradotti in inglese e spa-
gnolo (ma chi lo poteva pensare quando ne avevamo tracciato le
linee?); che permettono che il Centro risponda quotidianamente a



60/80 richieste giornaliere di documentazione e di informazioni; che
si producano due riviste trimestrali; che si mantenga in funzione un
sito web visitato mensilmente da circa 18 mila persone (e vi garanti-
sco che non obblighiamo gli amici e i parenti a collegarsi tutti i gior-
ni a esso per aumentare il numero dei visitatori).

II Centro dicevo, oltre ad assolvere alle funzioni che la legge gli
assegna come quelle di raccogliere e omogeneizzare i dati statistici
disponibili sull’infanzia e I'adolescenza, di effettuare ricerche su pro-
blematiche di cui si sa ben poco come quella dei bambini fuori dalla
famiglia o i reati degli infraquattordicenni, di redarre relazioni al
Parlamento in merito all’attuazione delle leggi.

Oltre a questo quindi, ha avviato da tempo un continuo confron-
to con i referenti regionali coinvolti nella legge 285 e rappresentati
nel Coordinamento tecnico interregionale.

E stato un confronto che ha disegnato uno spazio di azione nuo-
vo e imprevisto nelle relazioni tra le politiche nazionali e quelle
regionali.

Uno spazio “tecnico” in cui si sono confrontate idee e a volte
posizioni contrarie, ma sempre in uno spirito produttivo che ha per-
messo spesso di superare deficienze o mancanze o meglio incertezze
nelle procedure di attuazione della legge.

Uno spazio, ancora, che ha funzionato da raccordo tra le diverse
esperienze condotte nelle varie regioni; da riduttore delle diversita
che contraddistinguono le esperienze locali; da elemento catalizzatore
e di scambio delle informazioni e delle professionalita.

Uno spazio, questo creato dal Centro nazionale e dalle Regioni, a
cui, a nostro parere, va oggi posta una nuova attenzione che non pud
essere lasciata al caso o all’improvvisazione proprio perché maggior
impulso si sta dando oggi al decentramento delle politiche sociali.

Un decentramento necessario, auspicato da tempo soprattutto
per le politiche del nostro settore, ma che puo e deve avere ancora
'obiettivo che ci eravamo dati con la legge 285 ovvero quello di
poter ridurre le diversita nei servizi che caratterizzano le diverse
aree del nostro Paese, di poter dare a una famiglia e a un bambino
che nasce in Veneto le stesse chances e gli stessi diritti di accesso ai
servizi di una famiglia e di una bambina che nasce in Toscana o in
Basilicata.

Siamo consci che la legge 285 che abbiamo avuto nel primo
triennio non sara uguale a quella che si sta implementando ora nel
secondo triennio.

Le diversita di realizzazione da regione a regione si stanno impo-
nendo, ma come detto non & tanto nel contenuto che la 285 ha fatto

ventl

177



178

Relazione
introduttiva

scuola, ma nel metodo e credo che si debba far di tutto perché il per-
corso della progettazione partecipata e della gestione condivisa di
servizi e interventi per 'infanzia e 'adolescenza rimanga anche nel
nostro futuro.

Penso si debba far di tutto perché aumenti lo spazio di raccordo,
di scambio di esperienze, di formazione, di confronto e di stimolo tra
le diverse regioni e i diversi attori coinvolti; perché aumenti questo
spazio vitale in cui sperimentare dei nuovi interventi e in cui recupe-
rare le esperienze pitl deboli.

Per questo, non facciamoci illusioni, la prima fase della legge 285
¢ terminata; facciamo di tutto, se siete d’accordo con quello che ho
detto, perché viva una seconda fase della legge 285 e cid soprattutto
per il presente e il futuro delle nuove generazioni.



La legge 285/97 oltre il 2000* '

In premessa sembra doveroso spendere due parole sul Gruppo
tecnico interregionale politiche minori — aspetti sociali dell’assistenza
materno-infantile. In questa fase di passaggio graduale da uno stato
centralista a nuove forme di federalismo e di decentramento dei pote-
ri dallo Stato alle Regioni e agli enti locali, le Regioni stesse e le
Province autonome di Trento e Bolzano si sono dotate di forme di
coordinamento nei vari settori della vita politico-amministrativa. Gli
assessori regionali alle politiche sociali si coordinano per le diverse
iniziative di interesse comune all’interno della Conferenza degli as-
sessori regionali. A supporto del loro lavoro sono stati attivati dei
gruppi tecnici di funzionari regionali che seguono le varie materie e
che sono coordinati da una Regione. Il gruppo che oggi rappresento &
dunque composto dai funzionari referenti delle politiche sociali rivol-
te ai minori delle Regioni e delle due Province autonome.

Dopo le elezioni regionali di primavera il Coordinamento degli
assessori ha deciso di azzerare i gruppi per ridefinire le responsabilita,
e questo pud essere uno dei motivi per cui all’appuntamento odierno
mancano alcune regioni, pur avendo il gruppo tecnico interregionale
condiviso la scelta di organizzare, nel momento di passaggio dal pri-
mo triennio della legge 285 al secondo, un momento di riflessione. 11
seminario di oggi e di domani, organizzato dalle Regioni con il sup-
porto e in collaborazione con il Centro nazionale di documentazione
e analisi per I'infanzia e I'adolescenza dell’Istituto degli Innocenti di
Firenze, partner ormai insostituibile del nostro lavoro, segna un’ulte-
riore passo nel nostro percorso sulla legge 285 che vale la pena ricor-
dare nelle sue tappe fondamentali: Perugia, Bologna, il Convegno
nazionale di Firenze e oggi Como. E un percorso che ha seguito tutte
le fasi della legge: siamo partiti da Perugia quando ancora la legge
non era stata approvata, 'abbiamo “lanciata” a Bologna, abbiamo
fatto il punto a Firenze e oggi a Como dovremmo riflettere sui primi
tre anni e darci delle direttive per il futuro.

Sono state tappe importanti, segnate da un entusiasmo e da una
partecipazione straordinaria dovute alla convinzione che la legge 285
¢ una legge importante, innovativa, reale fonte di trasformazione
culturale nelle politiche rivolte ai bambini e alle bambine, agli adole-
scenti.

* Anna Maria Carli, Gruppo tecnico interregionale.
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Il buon livello di collaborazione tra le Regioni in sede di coordi-
namento degli assessori, il positivo rapporto con il Dipartimento per
gli affari sociali, la collaborazione penso preziosa per ambedue le parti
con il Centro di Firenze, ha permesso di superare in tempi brevi diffi-
colta di ordine tecnico e burocratico insite nel carattere innovativo
della legge. Un esempio per tutti & rappresentato dall’utilizzo della
quota del 5% dei fondi della legge destinata alle iniziative formative
interregionali che & stato possibile attuare grazie al documento pro-
grammatico condiviso dagli assessori regionali e al lavoro svolto si-
nergicamente con 'Istituto degli Innocenti. [ dati parlano da soli: in
soli due anni oltre 1500 tra dirigenti, operatori, amministrativi?! (o
amministratori)? hanno avuto 'opportunita di fare un percorso for-
mativo di confronto e di approfondimento trasversale rispetto alle
professioni, ai temi trattati e alle aree geografiche coinvolte. E stata
ed ¢, questa, un’esperienza assolutamente inedita, che va valorizzata
proprio perché dimostra che le cose anche difficili, quelle che fino a
pochi anni fa sembravano impossibili e utopistiche, si possono fare se
si lavora insieme su un obiettivo condiviso.

Il lavoro che abbiamo svolto come gruppo tecnico per le politi-
che sociali rivolte ai minori e agli adolescenti, i risultati concreti
positivi che possiamo oggi presentare dimostrano che vi & la neces-
sita di continuare e, anzi, di implementare il lavoro con nuovi con-
tenuti ed & pertanto auspicabile che la fase di riorganizzazione interna
alla Conferenza degli assessori si concluda in tempi brevi con la ri-
conferma del gruppo interregionale e con la definizione della regione
coordinatrice.

La vivace attivita e la mobilitazione attorno ai temi dell’'infanzia e
dell’adolescenza ha prodotto una nuova attenzione e una serie di
nuove leggi e documenti programmatici molto ricchi e complessi che
pero rischiano di non trovare ancora forme di coordinamento ade-
guate, perpetuando iniziative scollegate tra loro. In sintesi la com-
plessita rischia, se non governata e ricondotta all'interno di un per-
corso chiaro, di portare a una ulteriore dispersione di forze, di energie
a una dispersione delle stesse iniziative, di perpetrare e favorire forme
di deresponsabilizzazione dei diversi livelli.

In sintesi penso sia necessario iniziare a riflettere anche oltre la
285 in quanto intravedo il rischio o il tentativo o anche la tentazione
da parte di molte istituzioni di ridurre le politiche sociali rivolte al-
'infanzia e all’adolescenza esclusivamente all’applicazione della 285.
Cosi non ¢ e deve essere chiaro che la 285 rappresenta un’opportu-
nitd e un modello straordinario per attuare politiche sociali condivise
profondamente radicate sul territorio, ma che lo scenario & molto pitl
vasto e che ci sono temi e problemi che la 285 non puo di per sé
esaurire.
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mo lavorato in questi anni andando oltre la 285, iniziando un percor-
so nuovo per dare concretezza alle disposizioni della legge 451 che
consentira, se applicata in tutte le sue potenzialita di fornire un qua-
dro conoscitivo della condizione dell'infanzia e dell’adolescenza an-
cora carente nel nostro Paese. Stiamo affrontando la nuova legge
sulle adozioni internazionali, abbiamo iniziato un percorso per affron-
tare il tema del maltrattamento e dell’abuso, ma altri temi andrebbe-
ro ancora affrontati con un lavoro comune. Tra questi cito come pitl
importanti la recente legge di riforma dell’assistenza che apre nuovi
scenari e nuove opportunita, il progetto obiettivo materno infantile
che ci impone una riflessione su tutta I'area dell'integrazione tra so-
ciale e sanita e pitl in generale i temi del secondo Piano d’azione del
governo, che devono trovare forme operative nelle realta locali.

Questi che ho elencato sono i contenuti delle competenze che le
singole Regioni hanno oggi e alle quali devono dare risposte concre-
te. Le Regioni devono dare attuazione alla normativa nazionale, in
piena autonomia e con una piena assunzione di responsabilita rispet-
to alle scelte che effettuano.

Le Regioni sono dunque autonome nelle scelte e nelle decisioni.
Quali sono allora le ragioni che dettano 'opportunita di implementare
i contenuti del lavoro del gruppo tecnico interregionale? lo penso e lo
dico partendo dall’esperienza vissuta in questi quattro anni nel Grup-
po tecnico minori che ci siano tre ragioni fondamentali: la prima & di
ordine politico, I'altra di ordine tecnico-amministrativo, la terza, che
mi sembra forse la pilt importante tra tutte, & di ordine etico.

Il Rapporto 1996 sulla condizione dei minori in Italia ha definito
un quadro di partenza molto complesso, con ampie aree sia geografi-
che che problematiche prive di strumenti di assistenza e di tutela per
i minori. Un quadro per certi aspetti cupo che non so, ma questa
domanda dovremmo farcela tutti, quanto sia cambiato dopo questi
anni di straordinaria attenzione e lavoro sui temi dell'infanzia e del-
I'adolescenza.

Ricercare una risposta coerente & una questione politica che non
puo e non deve essere delegata ai tecnici ed ¢ una ricerca che investe
tutte le istituzioni e pitl in generale la societa civile nel suo complesso.
Nella premessa del primo Piano d’azione per I'infanzia e I’adolescenza
¢’ un passaggio che cito spesso in quanto mi sembra fondamentale:
«Il governo e le istituzioni debbono compiere un deciso salto di qua-
lita rispetto alle politiche per I'infanzia e I'adolescenza, assumendo
alcuni presupposti fondamentali come guida del proprio agire»; e tra
questi presupposti cito ancora: «Le politiche per I'infanzia e I'adole-
scenza dovranno scaturire da una nuova e diversa costruzione dei
rapporti tra cittadini e istituzioni; per questo scopo ¢ essenziale che
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quest’ultimi avviino un percorso di acquisizione di competenze opera-
tive specifiche a partire dalla conoscenza dei diritti contenuti nella
Dichiarazione universale dei diritti del fanciullo e che adottino senza
indugi la metodologia del coordinamento delle azioni al livello locale
e nazionale».

Questo passaggio mi sembra fondamentale per riuscire a dare una
reale svolta a tutte le azioni e iniziative che a livello nazionale e loca-
le vengono assunte nelle politiche minorili. Tutti i soggetti istituzio-
nali devono essere responsabilizzati e messi nelle condizioni di poter
realizzare politiche sociali di tutela dell'infanzia e dell’adolescenza,
ognuno per la parte di propria competenza all'interno dell’autonomia
dei diversi livelli ma per essere realmente incisive si devono ricercare
forme di collaborazione, all’interno di un quadro complessivo.

A nostro avviso le Regioni devono ancora lavorare in modo coor-
dinato su questo terreno, vi ¢ ancora la necessita di definire regole
precise, un percorso chiaro, una metodologia che veda esplicitati i
compiti, le responsabilita dei diversi soggetti, valorizzando le espe-
rienze positive che negli anni si sono sviluppate nel Paese e tenendo
conto in primo luogo della straordinaria esperienza della 285. Sono
questi gli aspetti che dovrebbero portare in primo piano il lavoro dei
tecnici che devono suggerire proposte e dare risposte operative alla
complessita del sociale e pill in particolare alla complessita del mon-
do dei bambini.

Ma ¢ il contenuto etico del nostro lavoro che ci impone una col-
laborazione. Noi lavoriamo per dare una vita dignitosa, completa a
persone che hanno un nome e un cognome e che domani ci sostitui-
ranno in tutte le nostre funzioni. La qualitd della vita delle future
generazioni dipende da quanto siamo capaci di fare oggi per i nostri
figli e per i nostri nipoti; dal livello di tutela del loro diritto di oggi di
crescere in un’infanzia serena e ricca di stimoli, dalle opportunita che
oggi possiamo loro offrire. In un mondo sempre pitl globalizzato e
interdipendente non ci possiamo permettere di agire solo all'interno
delle nostre case, metaforicamente parlando, ma dobbiamo assumerci
la responsabilitd morale di agire in contesti pitt ampi. Se partiamo da
queste considerazioni & chiaro che anche sviluppando tra di noi per-
corsi di solidarieta pitt ampi possiamo realmente sperare che il nostro
lavoro produca cambiamenti reali. In questo senso mi sento di fare
una proposta relativa a un aspetto della legge 285 che fino a oggi non
¢ stato sufficientemente sviluppato. Mi riferisco alla possibilita di
usare parte dei fondi della legge 285 finalizzati ai programmi di scam-
bi interregionali per sostenerci nel lavoro di avvio della seconda
triennalitd. Si potrebbe utilizzare le potenzialita della rete di Internet
per creare un luogo di incontro, di scambio e di comunicazione per
offrire aiuto e per chiederlo, creiamo in sostanza una rete di auto-
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saperi possa dare una mano a chi forse ha ancora bisogno di aiuto. E
un’utopia! Anche la formazione nazionale lo era fino a pochi anni fa
eppure oggi & una realta.

Lo scenario ¢ dunque complesso ma la complessitd comporta an-
che ricchezza, ricchezza di contenuti e di idee e la legge 285 nella sua
complessitd ne & un esempio.

Oggi e domani entreremo nel merito delle cose che abbiamo rea-
lizzato, cercheremo di verificare il percorso e di darci delle linee per il
futuro.

La legge demanda alle Regioni il compito di definire ogni tre anni,
in accordo con gli enti locali, gli ambiti territoriali di intervento, e
all'interno della programmazione regionale le linee di indirizzo, i criteri
di finalizzazione delle risorse e delle priorita degli interventi, nonché
gli strumenti di verifica. In questa fase si stanno predisponendo gli atti
necessari per I'espletamento formale delle attivitd programmatiche
che tendono a dare continuitd a un percorso avviato e che tendono a
contestualizzare gli interventi e le iniziative della legge 285 nello sce-
nario pitt ampio delle politiche sociali degli ambiti territoriali.

Stiamo operando con un certo ritardo rispetto i tempi che in un
primo momento ci eravamo prefissati: il motivo & dovuto a un’inizia-
le blocco del decreto di riparto del fondo statale da parte delle Regio-
ni che ha portato in sintesi a ritardi nel trasferimento dei fondi dallo
Stato alle Regioni, penalizzando cosi proprio gli ambiti territoriali
che lavorando bene con efficacia e efficienza hanno esaurito il loro
budget.

Limpegno preso in sede di Gruppo di lavoro ci impone comunque
la scadenza del giugno 2001 per il trasferimento agli ambiti dei fondi
2000.

Oggi e domani discuteremo in merito alla legge, alle prime valuta-
zioni e alle prospettive future. A questo dibattito penso di portare
due questioni.

La legge 285 non deve essere vissuta come una legge che finanzia
progetti ma come una legge che offre ai minori il godimento di diritti
e di opportunita. Perché mi sembra necessario ribadire questo concet-
to? lo penso che chiunque abbia nel percorso della legge un qualche
ruolo di responsabilita sia sottoposto auna pressione del cosiddetto
fenomeno del “progettificio”; che & la negazione e degenerazione
della cultura del lavoro per progetti. Tutti a diversi livelli si sentono
legittimati a progettare e tutti si aspettano di vedere i loro progetti
finanziati. Se si verificasse veramente la parcelizzazione del fondo con
finanziamenti a pioggia al di fuori di un quadro di riferimento, in
sintesi senza un piano di interventi preciso, condiviso, assunto con
responsabilita da tutti i soggetti, sarebbe la fine della 285. La legge ci
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consente di fare un salto culturale nel percorso della pianificazione
dei servizi e degli interventi e sta a noi presidiare affinché non venga
stravolta nelle sue intenzioni.

La legge ha bisogno di un presidio forte, ha bisogno di strumenti
di monitoraggio che consentano una verifica e anche un controllo
sul suo reale impatto nella societa.

La seconda questione-pericolo ¢ data dalla capacita di spesa dei
Comuni o degli ambiti. E un problema generale che non investe solo
il settore delle politiche sociali ma & un problema che in questo set-
tore ha una ricaduta particolarmente importante. In questo contesto
sard necessario mettere a punto uno strumento di verifica nazionale
per monitorare quanto dei finanziamenti del primo triennio sono
stati effettivamente spesi e quanto rimane ancora da spendere per
verificare i tempi della rendicontazione finale che le singole Regioni
hanno determinato per il primo triennio. Questa verifica si rende
necessaria per predisporre correttivi, qualora servano, per consentire
una gestione della legge pitl efficace ed efficiente nel triennio futuro.

Ho lasciato per finire un’ulteriore questione che penso vada presa
in seria considerazione per il lavoro futuro a favore delle politiche
sociali rivolte ai minori. Mi riferisco alla situazione che si sta deli-
neando negli uffici del Dipartimento degli affari sociali dove in seguito
a una legge di riorganizzazione e di accorpamento di uffici ministeriali,
¢ in atto un graduale depauperamento di risorse umane, competenze
e comunque punti di riferimento essenziali per le Regioni. Questo
stato di cose & tanto pill preoccupante in quanto & solo negli ultimi
anni che si & riusciti a instaurare un buon livello di collaborazione tra
i funzionari dello Stato e delle Regioni che ha permesso di superare
non pochi problemi in corso d’opera.

Anche in questo caso non possiamo che auspicare che il riordino
interno si concluda in modo positivo e che si tenga in considerazione
la necessita di mantenere quel livello di rapporti di collaborazione
che hanno permesso di fare passi avanti a favore dell'infanzia e dell’a-
dolescenza nella consapevolezza che abbiamo iniziato un percorso ma
che siamo solo all'inizio e che molta strada dobbiamo ancora fare. Per
farla bene serve il contributo e I'aiuto di tutti.



I percorsi formativi per la legge 285/97* 1%

1. Scenari del cambiamento; 2. La formazione per la 285: un labora-
torio nel laboratorio; 3. I partecipanti ai seminari 285: una fotografia
dinamica

1. Scenari Secondo le ultime riflessioni sulle forme del sapere, stiamo en-

del cambiamento  trando in una terza fase della storia del modo in cui si formano le
conoscenze della specie umana e si alimenta il patrimonio del suo
sapere. Alla prima fase che ha coinciso con I'invenzione della scrittura
— e la conseguente liberazione della mente dalla necessita di tenere
archiviate notevoli quantita di dati — & succeduta una seconda fase
che ha coinciso con I'invenzione della stampa e la diffusione del libro
come un bene a basso prezzo e quasi popolare. In entrambe queste
fasi lo scrivere e il leggere sono stati al centro dell’attenzione: infatti
buona parte delle cose che sappiamo le dobbiamo al fatto di averle
lette da qualche parte, dopo che sono state scritte da qualcuno da
qualche parte.

Gli ultimi anni del secolo ci hanno proiettato verso una terza
fase, che naturalmente & appena agli inizi, nella quale le cose che
sappiamo per averle “lette” da qualche parte sono molte meno di
trent’anni fa; molte cose le possiamo avere “viste” (in televisione, al
cinema, su un giornale o altri supporti analoghi), o magari averle
“sentite” (radio, registratori, walkman o altro), oppure averle “lette”
su uno schermo di computer.

[ computer e la televisione (i media pit in generale, quindi) sap-
piamo che stanno rivoluzionando I'accesso al sapere da un punto di
vista tecnico, mentre da un punto di vista mentale siamo passati dal-
l'oralita alla scrittura, e quindi dalla lettura alla visione e all’ascolto
(R. Simone, 2000).

Si conosce quindi sempre pit in modo diverso, e lo stesso lavoro
che la nostra mente fa con le informazioni potra attivare nuovi mo-
duli 0 nuove funzioni della mente.

Gli emblemi della cultura e del sapere — e la formazione ha a che
fare anche con questo — stanno passando dal libro a una triade costi-
tuita dal calcolatore (e alle reti telematiche), dalla televisione (presto

* Giorgio Macario, Centro nazionale di documentazione e analisi per I'infanzia e
'adolescenza - Istituto degli Innocenti, responsabile delle attivita seminariali.
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interattiva) e dal telefono (sempre pitt diffuso e utilizzabile 24 ore su
24 e dovunque). Quanto tutte queste innovazioni interessino I'infan-
zia e 'adolescenza, appare abbastanza evidente.

Queste considerazioni molto generali sulle trasformazioni delle
forme di sapere — tratte in gran parte da una recente analisi appena
pubblicata — riguardano molto da vicino la formazione e le tras-for-
mazioni che sono in corso, in questa fine secolo e fine millennio che
chiude un’epoca e apre verso percorsi non ancora delineati e, per
molti aspetti, confusi.

Lo stesso accade rispetto alla riforma del potere locale, dove se-
condo una recente analisi di un docente di diritto pubblico sugli ulti-
mi 10 anni di riforme (P. Carrozza, 2000), si individua un passaggio
dal comune-ordinamento basato sulla legalita formale (legge 142/90) al
comune-azienda della meta degli anni Novanta con 'introduzione di
logiche e strumenti della cultura aziendale privata, fino al comune-
sistema di questi ultimissimi anni che valorizza le capacita di relazione
esterna, 'attivazione di sinergie e la cultura economica di sistema
anche per far fronte ai massicci trasferimenti di competenze in atto.

Cito questi due processi trasformativi che fanno da sfondo a uno
scenario di cambiamento, ma molti se ne potrebbero aggiungere.

Per passare pitl direttamente al tema in oggetto potremmo dire
che la legge 285, rispetto alla quale ci si rivolge ai “massimi speciali-
sti” a livello nazionale (e cio¢ coloro che hanno dato gambe alla
realizzazione della legge, consentendo una partecipazione diffusa sul
territorio agli oltre 2800 progetti e ai 7000 interventi realizzati in
tutta Italia), si & collocata come una sorta di laboratorio per la costru-
zione di “diritti e opportunita per I'infanzia e 'adolescenza” in Italia.

Sappiamo anche che la stessa 285 — che ha ormai una sua forza
evocativa autonoma —, in numerose regioni e ambiti territoriali ha
consentito di anticipare molte delle scelte che la nuovissima legge
quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi
sociali si propone di diffondere ed ampliare:

® oli strumenti per la mobilitazione delle risorse sul territorio;

® [e nuove collaborazioni fra soggetti istituzionali diversi, specie
in tema di pianificazione e gestione del lavoro di rete;

¢ [e collaborazioni non meno importanti fra istituzioni e soggetti
del privato-sociale;

® la progettazione partecipata;

® gli strumenti e i modelli di monitoraggio e di valutazione speri-
mentati.
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Tutti questi elementi rappresentano elementi di novita in un set- 187

tore — quale quello dei servizi per I'infanzia e 'adolescenza — che forse
per la prima volta si colloca all’avanguardia delle politiche sociali nel
nostro Paese.

Ma se questo & vero per la legge pill in generale, la formazione
nazionale per la 285 si delinea come una sorta di laboratorio nel labo-
ratorio: avere coinvolto in tre anni oltre 1500 dirigenti, funzionari e
operatori provenienti da quasi tutte le regioni italiane (direi tutte a
eccezione della Campania e in parte della Sardegna), con pitt di 2000
presenze tenendo conto delle giornate di Como, ha voluto dire mobi-
litare in iniziative di approfondimento vasti settori dell’ambito dei
servizi pubblici impegnati nella realizzazione della legge. In alcuni
casi, pensiamo ad esempio al personale amministrativo, non erano
mai state realizzate iniziative di confronto cosi allargate, ed & in que-
sto modo che una scelta all’inizio ritenuta azzardata, e riguardante
proprio I'opportunita di organizzare iniziative rivolte anche agli am-
ministrativi, si & rivelata una delle proposte formative pili apprezzate
in assoluto.

Se un limite ¢’¢ stato, ha forse riguardato lo scarso coinvolgimento
del privato sociale, la cui partecipazione, probabilmente per motivi di
priorit, ¢ stata subordinata alla partecipazione di operatori e dirigenti
pubblici.

Tra la realizzazione di Bologna nel luglio 1998 e questo seminario
di Como nel dicembre 2000 si colloca il primo triennio di realizzazione
della 285: oltre 350 persone allora, oltre 350 persone oggi, anche se
non sappiamo ancora in che percentuale sono le stesse, rappresentano
un fattore di continuita che fra mille vicissitudini e difficolta organiz-
zative, ci consente di orientare la nostra analisi alla verifica di quanto
realizzato in questi anni per I'avvio di un nuovo triennio di applica-
zione della legge.

Certo sappiamo quanto lo scenario tenda a mutare, ma sappiamo
anche che molti degli input che sono stati dati (dal primo manuale
285 al secondo manuale pitt metodologico) e pilt ancora quelli co-
struiti congiuntamente nelle 26 attivitd seminariali realizzate fra il
1999 e il 2000 sulle tematiche pit varie (dalla pianificazione e pro-
grammazione nelle politiche sociali, alle problematiche della gestione
e della valutazione, alle finalitd progettuali delle procedure ammini-
strative nella prima parte delle attivita svolte; dai flussi informativi e
dalla documentazione alla genitorialita, fino alle problematiche interi-
stituzionali e di rapporto pubblico privato in ambito amministrativo
nella seconda parte della formazione effettuata) con I'apporto di oltre
70 esperti a livello nazionale, rappresentano un patrimonio che ha
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consentito la realizzazione di nuove iniziative formative a livello ter-
ritoriale e una diffusa innovazione di molte prassi operative.

Rispetto ai partecipanti alle attivitd seminariali, analizzando in
particolare gli ultimi dati — anche se sostanzialmente coincidenti con
i precedenti — abbiamo pit di 8 partecipanti su 10 che risultano di
ambito pubblico, da 5 a 6 su 10 sono funzionari, oltre 1 su 10 & diri-
gente, pill della meta sono laureati, percentuale che arriva a quasi 9
su 10 considerando anche i diplomi universitari.

Dal punto di vista del ruolo 285 prevalgono i responsabili di am-
bito territoriale, mentre per quanto riguarda il genere sappiamo che
due partecipanti su tre sono donne, mentre in alcune situazioni semi-
nariali gli uomini si riducevano a poco pitt di un decimo dei parteci-
panti.

La continuita rispetto alla partecipazione & piuttosto alta, ma oltre
il 50% dei partecipanti ad attivitd seminariali della seconda fase, non
avevano partecipato ad alcuna iniziativa della prima fase degli inter-
venti formativi, dato che indica un ricambio comunque consistente.

La soddisfazione, come gia era stato anticipato nel passato, & stata
molto elevata, con un punteggio medio di oltre 7 su una scala di 10 e
questo dato non presenta significative variazioni fra le diverse regioni
partecipanti. Il raggiungimento degli obiettivi dei seminari riceve una
valutazione da positiva a molto positiva da quasi 9 partecipanti su 10,
mentre 7 partecipanti su 10 ritengono da applicabili a molto applica-
bili i contenuti dei seminari.

In merito alle tematiche al centro dell’attenzione, abbiamo gia
avuto modo di constatare con i referenti delle diverse regioni, che &
nettamente presente una propensione ad approfondire le tematiche
dell’adolescenza e della preadolescenza (4 persone su 10), seguita da
un permanere di interesse sul contrasto del disagio (1 persona su 3),
ma anche il tempo libero, i diritti dei minori e la stessa tematica della
genitorialitd — pur gia trattata — mantengono un discreto interesse
(1 persona su 4).

Infine le annotazioni “libere” — segnalate da 3 persone su 4 — fanno
riferimento a interessi verso il monitoraggio, le banche dati e gli os-
servatori, verso 'empowerment e la valutazione, e infine verso l'accre-
ditamento, i patti territoriali e i rapporti pubblico-privato.

Da un punto di vista metodologico, le innovazioni introdotte
nelle ultime attivita seminariali sono state consistenti, e credo che
in questi ultimi due anni di attivita formative si sia maturata un’e-
sperienza maggiormente orientata verso le “prassi” (potremmo dire
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mativi con:
® un numero di partecipanti contenuto (max 50-60 persone);

e un livello di personalizzazione comunque relativo (dato che
spesso molti dei partecipanti vengono indicati pochi giorni prima
della stessa attivita seminariale);

® una forte propensione all’adattamento e alla “modificazione in
itinere” delle stesse unita seminariali ripetute (difficilmente un
modulo seminariale & stato ripetuto senza variazioni e migliora-
menti);

I'introduzione di varianti al lavoro di gruppo, come i “mini-
gruppi” in plenaria, per velocizzare le interazioni e situazioni
partecipative anche in momenti temporalmente limitati;

e i| tentativo di costruire delle inter-fasi, con contatti tramite
e-mail, attivitd esercitative indicate fra un modulo e I'altro di
uno stesso seminario, in un inizio di ottica orientata alla Forma-
zione a distanza (FaD);

® una presenza costante dei coordinatori scientifici, non semplice

da realizzare, che ha consentito di dare unitarieta alla singola
iniziativa seminariale;

una forte differenziazione dei contributi di docenti ed esperti e
una loro maggiore qualificazione (siamo passati dai 10-15 della
prima fase agli oltre 50 della seconda), con uno staff formativo
di supporto altamente qualificato;

* un contenimento del numero di edizioni seminariali su un ana-
logo argomento, favorendo invece una loro diversificazione
tematica;

un effetto moltiplicatore in diverse sedi regionali degli spunti
emersi in sede seminariale; tale elemento, da un punto di vista
della generativita, della capacita di promuovere ulteriori iniziative,
rappresenta uno degli indicatori ottimali della riuscita di un’ini-
ziativa formativa.

Certo probabilmente ci sono contesti formativi molto pit flessibili
e adattabili, con obiettivi maggiormente mirati; ci possono essere
percorsi costruiti ad hoc che meglio colgono le specificita negli ambiti
territoriali; ci potrebbero essere approfondimenti diversificati con la
sperimentazione di innovazioni formative pill consistenti.

Ma stiamo comunque parlando di una scommessa di dimensioni
nazionali che ha accompagnato il lavoro del Gruppo tecnico interre-
gionale in questi ultimi tre anni e che ha consentito 'organizzazione
di momenti trasversali fra un numero di interlocutori consistente.
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La fatica da parte di tutti credo sia stata considerevole: fare da
apripista & sempre molto faticoso; quello che viene citato, e giusta-
mente, come un grande risultato, e cio¢ che in molti ambiti territo-
riali la 285 abbia anticipato metodi e prassi che ora dovranno carat-
terizzare I'applicazione della legge di riforma dei servizi, vuol dire in
concreto fare nuova cultura per i servigi; e in molte situazioni si sono
riscontrati segnali di crescente stanchezza.

La stessa organizzazione di quest’evento, dopo le vicissitudini dei
mesi scorsi, ¢ costata molto, ma si & infine realizzata con pit di 350
presenze da tutta Italia, e non per celebrare un rito, bensi per tirare
un po’ le somme rispetto al primo triennio e pensare al secondo
triennio di applicazione della legge.

Credo che l'originalitd maggiore del lavoro congiunto svolto dal
Centro nazionale di documentazione e dal Gruppo tecnico interre-
gionale sia stata quella di dare un significato concreto alla comunica-
zione a due vie fra centro e periferia, di ridare dignita e coerenza ai
flussi informativi che dal territorio vanno verso il centro, restituendo
tali flussi per quanto possibile elaborati e incrementabili.

A livello formativo, come responsabile delle attivitd seminariali
dall’inizio di quest’avventura, considero I'esperienza fatta come signi-
ficativa, dati il contesto strutturale in cui si & svolta.

A tutt’oggi questo contesto cambia velocemente, e dobbiamo
saperci adattare altrettanto velocemente. E per questo che in sede di
gruppo tecnico interregionale — dove, e non & un mistero per nessuno,
si sono verificati diversi stop and go negli ultimi tempi — ci si ¢ gia
confrontati sulle possibili attivitd formative per il 2001, e si & gia
ipotizzato lo svolgimento di seminari nazionali in Toscana, I'eventua-
le riproposizione di questi in sedi decentrate, e il supporto del Centro
nazionale per attivita formative interregionali, oltre alla possibile
realizzazione di laboratori di formazione.

Le stesse aree formative individuate:

e dall’area pianificazione con un’attenzione ai “progetti nel piano”
che dovra fare i conti con i tempi a disposizione molto stretti;

e dall’area flussi informativi con un’attenzione specifica a “osserva-
zione e documentazione” da un lato e al “comunicare e restituire
la conoscenza” dall’altro;

e dall’area amministrativa questa volta ancor piu articolata su ini-
ziative di approfondimento sull’accordo di programma, sui patti
territoriali, sugli appalti, sull’accreditamento e cosi via;

e all’area adolescenza con possibili articolazioni su tematiche quali
“il protagonismo e la partecipazione degli adolescenti”, “la di-
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adolescenti”, “adolescenti e comportamenti a rischio”; rappre-
sentano una sorta di canovaccio che & frutto di quanto si pensa
possa permanere a livello di interventi anche nazionali in ambito

formativo.

La formazione regionale, giustamente, sara sempre pill al centro
degli interessi, e d’altra parte quasi tutte le attivitd organizzate sono
state orientate a promuovere sviluppi formativi in altri ambiti.

Ci sembra che il permanere di iniziative nazionali affiancate a un
maggiore sviluppo delle iniziative regionali sia I'evoluzione ottimale,
ma dobbiamo anche dirci che qualsiasi sia la strada da percorrere, un
contributo consistente a una maggiore attenzione per 'infanzia e
I’adolescenza in Italia & gia stato dato. Credo che sia giusto riconoscerlo,
anche per dare un senso alle molte energie che sono state profuse in
quest’impresa, in primo luogo da parte degli operatori e dirigenti che
hanno applicato la legge 285 nei diversi ambiti territoriali.

Tre anni per arrivare da Bologna a Como non sono pochi, ma, a
pensarci bene, sembrano passati velocemente. Tutto sommato, ¢ un
buon segno.
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L'applicazione della legge 285/97 nelle citta riservatarie*

Gia nel 1999 presso I’Anci ci preparavamo ad affrontare la se-
conda fase di applicazione della legge 285/97 prima che uscisse il
secondo piano d’azione del Governo sui diritti e opportunita per
I'infanzia e I'adolescenza. Cercavamo gia due anni fa di mettere le
basi per realizzare un coordinamento delle quindici citta riservata-
rie, soffermandoci sul modello della legge, sulle sue luci, ma anche
sui suoi difetti.

Oggi vogliamo riprendere quell'impegno perché siamo a un bivio:
innanzitutto siamo in grado di fare il punto su questi primi tre anni di
gestione della legge (una fase sperimentale che ormai dobbiamo supe-
rare) e siamo in grado di dare giudizi pitt approfonditi e di superare
anche quelle osservazioni sugli aspetti della legge che ci hanno assil-
lato per tutta la prima fase, forse facendoci perdere di vista le pro-
spettive politiche e il significato pill alto su cui bisogna lavorare per
fare un passo in avanti e per dare nuove prospettive al ruolo dei co-
muni e alle politiche per I'infanzia e 'adolescenza nelle citta riserva-
tarie e non solo.

Devo dire che il modello che la legge 285/97 ci ha proposto di
seguire stabilisce le finalita generali degli interventi, ne esemplifica
le tipologie non esclusive, richiede I'osservanza di alcune modalita
operative generali: gli accordi tra amministrazioni coinvolte nelle
azioni verso i bambini e gli adolescenti, il coinvolgimento dei sog-
getti del privato sociale o del terzo settore, il cofinanziamento degli
interventi. Questo modello ha fatto perd degli enti locali i veri
protagonisti della programmazione, della progettazione, della gestio-
ne. Non ¢ il modello seguito sempre dallo Stato, anzi; ma ¢ sicura-
mente quello che ci ha posto di fronte alle nostre responsabilita,
dalle Regioni ai Comuni, alle altre amministrazioni dello Stato
operanti nel territorio.

[ Comuni, in particolare, sia quelli “riservatari” che quelli organiz-
zati negli ambiti territoriali definiti dalle Regioni, sono stati posti al
centro di questa attivitd di programmazione e di progettazione.

A essi sono stati garantiti strumenti di supporto tecnico e un fi-
nanziamento sicuro. Devo dire che nonostante i disagi incontrati
talvolta, sulla gestione dei fondi o sul funzionario delegato, le note-
voli difficolta procedurali derivanti dalla gestione del bilancio dello

* Daniela Lastri, assessore alla Pubblica istruzione, Comune di Firenze.
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Stato e alcune pesantezze organizzative e amministrative degli uffici
comunali, nonostante i problemi sui tempi di accredito dei fondi o le
modalita e il rapporto con il terzo settore, questo modello proposto
dalla legge 285/97 alla fine ha funzionato.

Abbiamo ricevuto una “scossa” positiva, che ha sollecitato le
nostre migliori energie; soprattutto la legge 285/97 ci ha dato un
esempio pratico di legislazione quadro, ma al tempo stesso immedia-
tamente operativa, anche a costo di scontare qualche incoerenza
nel sistema.

La scelta delle citta riservatarie ha significato riconoscere la speci-
ficita di luoghi ad alta concentrazione di popolazione con la comples-
sitd organizzativa e sociale che cid comporta. E questo & stato un
elemento positivo non sempre apprezzato. Non sono mancati conflitti
con le Regioni e talvolta con alcuni Comuni.

Oggi questo non ha senso di esistere. Dobbiamo aprire una nuova
fase, fortemente consapevoli dell'importanza dell’esperienza fatta.
Nelle citta riservatarie ¢’ stata un’importante proliferazione di espe-
rienze e di progetti su territori omogenei, si & valorizzato il ruolo delle
stesse circoscrizioni, si & realizzata la concentrazione di iniziative,
servizi e risorse pitl facilmente collegabili e attivabili rispetto a quello
degli ambiti territoriali.

Con questa esperienza si sono poste le basi per creare “un welfare
municipale”.

La legge 285/97 ha saputo suscitare energie, ha dato forza a quei
Comuni che da anni hanno lavorato sui servizi per I'infanzia e I'ado-
lescenza (facendoli uscire dall’isolamento) e ha dato la possibilita di
farlo a chi non aveva compiuto queste scelte.

Ha aiutato a sviluppare una rete di servizi sui quali oggi & difficile
tornare indietro.

Ha dato 'occasione a molti Comuni di sviluppare interventi su
argomenti prima poco affrontati: penso al tema dell’abuso e del mal-
trattamento sui bambini o al tema dell'intercultura, su cui la proget-
tazione futura ¢ destinata a impegnarsi ancora di pill. Si & dato avvio
a ludoteche, spazi gioco per i pitl piccoli, centri di socializzazione e di
aiuto alla genitorialitd; si & cominciato a dare spazio a interventi sulle
citta sostenibili, ridisegnando spazi urbani attraverso la partecipazio-
ne e il contributo di bambini e ragazzi.

Lassunzione di responsabilita delle citta & cresciuta perché si &
creata un’importante rete di rapporti con le altre istituzioni attraverso
gli accordi di programma, si & impostato un lavoro coordinato dentro
le amministrazioni, si & valorizzato il rapporto con il terzo settore
(associazionismo, cooperazione, organizzazioni del volontariato).

Se queste cose sono vere, oggi pitl che tornare sui nodi critici
iniziali, quasi tutti afferenti alle questioni finanziarie (gestione fondi,



tempo accredito, anticipazioni, ecc.), possiamo fare un salto di qua-
litd affrontando temi piti di prospettiva. Questi mi sembrano gli
obiettivi principali della nuova fase che dobbiamo promuovere. La
necessaria continuita delle esperienze e dei progetti intrapresi nel
primo triennio, non pud far disconoscere I'importanza degli indispen-
sabili elementi innovativi da introdurre nella nuova programmazione
triennale.

In particolare appare determinante:

® promuovere un nuovo protagonismo delle comunita locali a
partire da sistematiche rilevazioni dei bisogni del territorio;

e favorire azioni di promozione e sostegno della legge 285/97, per
una partecipazione pill ampia gia a partire dalle fasi di pianifica-
zione e programmazione;

e costruire piani territoriali della legge 285/97 fortemente inte-
grati con gli interventi e i servizi in favore dell'infanzia e del-
I'adolescenza presenti sul territorio cittadino, gestiti dalle diverse
amministrazioni pubbliche e dal privato sociale, in un raccordo
complessivo delle politiche sociali, culturali, educative, am-
bientali;

® incentivare in particolare la partecipazione attiva del terzo set-
tore al lavoro programmatorio e progettuale complessivo;

e sostenere la piena affermazione del principio di sussidiarieta
nell’elaborazione dei piani territoriali e in tutte le prefigurazioni
progettuali;

e attivare percorsi di formazione degli operatori e azioni formative
specifiche per il personale tecnico-amministrativo, anche nel-
l’ottica di collaborazioni e partecipazioni a progetti cofinanziati
tra le citta;

® potenziare il ruolo propositivo e innovativo delle citta riservata-
rie come espressione di una specificitd municipale nella pro-
grammazione regionale;

e sviluppare le azioni di ciascuna delle citta riservatarie in accor-
do con quelle promosse dai comuni limitrofi appartenenti all’a-
rea metropolitana.

Ma in un quadro di riferimento quale quello sopra delineato, le
citta riservatarie ritengono comunque opportuno coordinarsi al fine
di:

e realizzare “Piani di azione cittadini” per una vasta azione di

raccordo e di scambio finalizzata a:
— migliorare il coordinamento delle iniziative;
— favorire un’adeguata finalizzazione dei progetti;

ventl

195



196

L’applicazione della
legge 285/97 nelle
citta riservatarie

— attivare canali di comunicazione con i cittadini non puramente
informativi, bensi finalizzati a un maggiore coinvolgimento e
partecipazione;

— coinvolgere e valorizzare nuove risorse umane e professionali;

e ottimizzare I'inserimento dei piani di intervento territoriali
nell’ambito del piano di programmazione regionale tramite
I’attivazione di specifici momenti di confronto con le realta
regionali;

e creare un Tavolo permanente fra le citta riservatarie in sede
Anci, per il rilancio delle politiche di settore, per un raccordo
stabile che valorizzi I'orizzonte del “welfare municipale” come
importante modalita di sviluppo della sicurezza sociale sul ter-
ritorio, per l'attivazione di azioni formative congiunte e la
valorizzazione e lo scambio di conoscenze ed esperienze inno-
vative;

® aprire un confronto diretto con il Dipartimento per gli affari
sociali per la piena valorizzazione del contributo delle citta ri-
servatarie alla compiuta realizzazione degli obiettivi della legge

285/91.

E il tempo anche di rifondare un certo linguaggio, dal quale dob-
biamo togliere la parola “minori”. Nelle politiche sociali non ci devo-
no essere le Unita operative minori, ma la definizione di interventi
per la prevenzione del disagio dell’infanzia e dell’adolescenza.

La legge 285/97 deve essere considerata cio¢ sempre pill uno stru-
mento per avviare, organizzare interventi, che poi devono camminare
con proprie gambe.

[ Comuni devono, allora, prevedere nei propri bilanci questa con-
tinuita.

Non dobbiamo limitarci a svolgere un compito di erogazione di
finanziamenti verso il terzo settore. Il nostro impegno e il rapporto
con il terzo settore devono sfociare nella programmazione e progetta-
zione coordinata degli interessi scegliendo i filoni principali posti dal
secondo piano di azione nazionale.

Dobbiamo perd verificare e monitorare bene i progetti e la loro
attuazione, perché dobbiamo essere tutti consapevoli di quanto inci-
dono le attivita nella vita dei bambini e degli adolescenti.

Dobbiamo evitare che la legge 285/97 possa essere considerata un
sottosistema delle politiche sociali.

In realta, se bisogna prevenire il disagio occorre anche governare
la “normalita”.

Percio, questa legge va ricollocata sui diritti dell'infanzia e dell’a-
dolescenza a tutto campo. Va data una sterzata: I'intervento sociale si
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la cultura. Lintervento sul disagio sociale non pud prevalere.

E poi dobbiamo lavorare molto sulla formazione come strumento
per cambiare la cultura verso l'infanzia e 'adolescenza.

Questo ¢ il nuovo compito che ci aspetta nella gestione di questa
nuova fase. Le incertezze sul futuro della legge devono darci la consa-
pevolezza che il compito dei Comuni & a una svolta, per la quale
occorre: assunzione di forte responsabilita, strategia di lavoro comu-
ne, relazione con le Regioni. Qualsiasi fallimento futuro sugli obietti-
vi della legge sarebbe un fallimento nostro, un fallimento che colpi-
rebbe I'infanzia e I'adolescenza. Questo non ce lo possiamo permette-
re e dobbiamo fare di tutto per andare decisamente avanti. Sono
sicura che ce la faremo.
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L'esperienza di assistenza tecnica alla legge 285/97

nel primo triennio*

1. Definizione e ambito dell’ assistenza tecnica; 2. Strumenti utilizzati
per Uassistenza tecnica; 3. I risultati dell’ assistenza tecnica e le prospettive
emerse

Lart. 8 della legge 285/97, nel cogliere I'innovativita del sistema
introdotto dalla legge sia in campo amministrativo che di gestione,
ha indicato I'assistenza tecnica alla pianificazione in favore degli enti
pubblici, in particolare delle aree del Sud del Paese, come azione
fondamentale per costruire un’Italia dei bambini a “una sola velo-
citd”. La norma si poneva implicitamente I'obiettivo di dare pari
opportunita ai bambini delle regioni del Sud, attraverso un’assistenza
mirata a risolvere gli ostacoli amministrativi e tecnici che hanno
impedito, nel passato, sia lo sviluppo del sistema dei servizi sociali nel
Mezzogiorno, sia il pieno utilizzo dei fondi pubblici e comunitari de-
stinati, ma poi non investiti, a questo settore.

[l Dipartimento per gli affari sociali ha affidato, dopo valutazione
dei progetti pervenuti, all’Agenzia Aster-x di Bologna il servizio di
assistenza tecnica alla legge per la prima triennalita di applicazione
della normativa. Aster-x (Agenzia servizi Terzo settore) & un orga-
nismo costituito da alcune associazioni nazionali del terzo settore
con lo scopo di creare un laboratorio innovativo di welfare mix,
diretto alla fornitura di servizi specialistici per favorire un ampio
raccordo inter-istituzionale nel campo delle politiche sociali. I1
mandato ricevuto da Aster-x, in applicazione dell’art. 8 della legge
285/97 e del Decreto ministeriale 2 dicembre 1997, era quello di
fornire sostegno alla progettazione e alla realizzazione dei Piani ter-
ritoriali di intervento in favore degli enti richiedenti, in particolar
modo localizzati nelle cosiddette “aree prioritarie” (regioni dell’o-
biettivo 1), con il fine di favorire il corretto espletamento di tutte
le procedure amministrative necessarie all'utilizzazione delle risorse
finanziarie e lo sviluppo di corrette metodologie di progettazione,
che avessero come presupposto la conoscenza dei bisogni della po-
polazione minorile nei singoli territori e la valutazione dell’efficacia
degli interventi promossi.

* Andrea Bollini, direzione scientifica nazionale di Aster-x, responsabile del Servizio
di pronto intervento a distanza.
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Dall’inizio del 1998, Aster-x ha dato avvio a tale attivita, costi-
tuendo la struttura nazionale e nuclei di intervento territoriali, sotto
la direzione scientifica di Elisabetta Di Prisco e il coordinamento di
Monica Noschese. Gli interventi di assistenza tecnica sono stati
diretti ai Comuni, alle Province, agli enti per favorire la corretta
applicazione delle norme contenute nella legge 285/97 sia dal punto
di vista tecnico-amministrativo che progettuale. A supporto delle
attivitd di progettazione dei piani di intervento si sono attivati i
referenti regionali e nazionali di Aster-x, che hanno svolto un’azione
promozionale per la valorizzazione partecipativa del Terzo settore
ed hanno fornito, catalizzando i processi di pianificazione territoria-
le, le coordinate per una progettazione corrispondente alle varie
esigenze.

Le azioni per il primo triennio hanno previsto quanto segue.

® Interventi sul campo mirati al sostegno: animazione del proces-
so di pianificazione presso gli enti locali e attivita di raccordo
con le Onlus.

e Sostegno al processo amministrativo: partecipazione a conferen-
ze di servizi, stesura dell’accordo di programma, consulenza per
I’affidamento dei servizi.

e Sostegno tecnico: revisione dei progetti e dei piani, accompa-
gnamento alla progettazione.

Questi interventi sono stati realizzati con alcuni strumenti inno-
vativi di gestione dell’assistenza tecnica: la consulenza territoriale,
attraverso esperti e animatori locali e lo svolgimento di giornate for-
mative/informative; la consulenza a distanza con I’attivazione del
Servizio di pronto intervento attivabile sia tramite hot-line che Inter-
net; la consulenza diffusa con la raccolta della documentazione am-
ministrativa e progettuale utile e la predisposizione di strumenti quali
le schede tecniche di piano e di progetto e il memorandum di assi-
stenza tecnica.

Guidare un processo di assistenza tecnica alla legge 285/97 nel
primo triennio ha significato, in particolare, lavorare sulla realizzazio-
ne di alcune sfide fondamentali.

1) Le politiche per I'infanzia e I'adolescenza dovevano essere inse-
rite nel nuovo quadro delle autonomie locali, sfruttando tutti
gli strumenti amministrativi che anche le norme delle “leggi
Bassanini” avevano indicato; la costruzione del sistema della
legge 285/97 imponeva non solo di utilizzare con efficacia tali
strumenti per la prima volta in questo campo (associazioni fra
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ventare nuovi percorsi di collaborazione con le onlus; Aster-x,
nel progettare I'assistenza tecnica, ha compiuto un monitoraggio
di tutte le norme collegabili alla legge 285/97, chiarendo le
numerose corrispondenze fra alcune parole-chiave della legge
285/97 e altre parole-chiave delle leggi legate alla riforma degli
enti locali e delle pubbliche amministrazioni e al decentramen-
to amministrativo, quali la legge 142/90, la legge 241/90, il DL
29/93, la legge 59/97 (nella tavola 1 vengono mostrate solo
alcune di queste corrispondenze). La 285/97 imponeva, dunque,
a molte amministrazioni, di attuare non soltanto una legge di
sistema per la promozione dei diritti dei bambini, ma addirittura
di implementare, in piccolo e nel proprio ambito, il quadro pit
generale di riforma degli enti locali. Il valore aggiunto dell’ap-
plicazione della legge & stato in molti casi “metodologico”, nel
senso che la metodologia ha imposto di “cambiare” il modo di
pensare amministrativamente ai servizi e agli interventi per
I'infanzia e 'adolescenza.
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202 Tavola 1 - Esempi di corrispondenza fra legge 285/97 e leggi di riforma

Legge 285/97: principi introdotti nelle politiche
pubbliche per Iinfanzia

Riforma delle autonomie locali
(leggi amministrative richiamate
dalla legge 285/97)

Riconoscimento dell’autonomia delle aree
metropolitane che hanno riservato il 30% del Fondo
(citta riservatarie, art. 1, c. 2)

Riconoscimento della titolarita della programmazione,
coordinamento, verifica delle politiche alle Regioni
(art.2, c. 1), sulla base di ampi standard nazionali
(artt. 4, 5, 6, 7), e del processo di approvazione
(art. 2, c. 2);

Riconoscimento e conferma della titolarita della
pianificazione, progettazione, attuazione degli
interventi sociali agli enti locali attraverso lo
strumento dell’accordo di programma e le forme
di associazione fra comuni

“Efficacia ed efficienza degli interventi”

(legge 285/97, art. 2, co 1)

Valutazione di efficacia della spesa: “efficacia,
impatto sui minori e sulla societa, obiettivi conseguiti,
misure per migliorare la condizione dell’infanzia nel
rispettivo territorio” (legge 285/97, art. 9, co. 2)"
Servizio di informazione, promozione, consulenza,
monitoraggio e supporto tecnico (art. 8)

“Partecipazione di tutti i soggetti coinvolti”
(legge 285/97, art. 2; co. 1)

Programmazione per Piani max triennali, articolati
in progetti immediatamente esecutivi con piano
economico e copertura finanziaria

(legge 285/97, art. 2, co. 2)

Integrazione fra politiche e piani socio-sanitari
regionali (legge 285/97, art. 4, co. 2)

Fondi regionali integrativi e autonomia finanziaria
(legge 285/97, art. 2, co. 3)

Copertura finanziaria e cofinanziamento programmi
Unione Europea (legge 285/97, art. 13)

Art. 17, legge 142/90

legge 142/90 — legge 59/97
D.Lgs 96/99

Artt. 2, 3,9, 14 legge 142/90;

DL 29/93, art. 3

legge 59/97, art. 4, c. 3, lett. I):
principio di autonomia organizzativa e
regolamentare e di responsabilita nel-
I'esercizio delle funzioni amministrative
conferite

- D.legge 29/93, artt. 2, 3, 4, 20
Funzionalita (efficacia, efficienza,
economicita), Indirizzo e potere di
organizzazione (determinazione
organizzativa dell’ente locale)

Verifica dei risultati (art. 20)

— legge 59/97, art. 4, co. 3, lett. ¢):
“principio di efficienza
ed economicitd”

- DLgs. 286/99 - Riforma del sistema
dei controlli interni

legge 59/97, art. 4, co. 3, lett. a):
“principio di sussidiarieta”
legge 59/97, art. 4, co. 3, lett. g):
“principio di adeguatezza”

legge 59/97, art. 4, co. 3, lett. f):
“principio di omogeneita, tenendo
conto delle funzioni gia esercitate”

legge 59/97, art. 4, co. 3, lett. i):
“principio di copertura finanziaria e
patrimoniale dei costi nell’esercizio
delle funzioni trasferite”

La tavola ¢ sufficiente a spiegare la complessita dell’intero
impianto che la legge 285/97 presupponeva e sul quale anche
piccoli ostacoli di processo avrebbero facilmente messo a
rischio la sua applicazione, specie in ambiti dove la pubblica
amministrazione era meno attrezzata in questo settore.
Complessivamente, sebbene alcuni processi siano stati non
sempre in linea con le migliori prassi (Aster-x ha realizzato al



proposito due studi circa gli ostacoli al processo amministrativo
e tecnico che si sono evidenziati in Italia), la legge 285/97 &
riuscita a ottenere un grande successo per la copertura territo-
riale e il pieno utilizzo dei suoi 900 miliardi, anche nelle regio-
ni dell’obiettivo 1.

2) I processi a livello locale dovevano essere integrati, poiché la
legge 285 imponeva di mettere in stretta relazione I'innovazio-
ne metodologica (il processo di pianificazione) con I'innovazio-
ne procedurale (il processo amministrativo). Dunque l'assisten-
za tecnica ha dovuto agire su due fronti: curare I'iter ammini-
strativo e l'iter tecnico, facendo dialogare le rispettive compe-
tenze sia interne agli stessi enti (settori delle politiche sociali,
istruzione, urbanistica, bilancio ecc.) che esterne (raccordo con
il terzo settore), in un vero processo integrato di ruoli e funzio-
ni diverse. Si trattava, ciog, di indicare le strade della concerta-
zione, stabilendo modalita, strumenti e percorsi. Lazione locale
di assistenza tecnica ¢ stata volta alla creazione di queste reti
orizzontali e verticali rispetto all’ente locale.

3) La legge 285/97, demandando al livello territoriale il processo di
programmazione degli interventi in favore dei bambini, doveva
favorire la possibilita di adottare soluzioni amministrative varie
e flessibili da parte degli ambiti territoriali, senza rischiare di
imporre modelli esterni sovradimensionati rispetto alla gestione
dei processi o inidonei ai contesti di attuazione. Gli enti locali
dovevano essere supportati dagli assistenti tecnici di Aster-x a
cercare soluzioni amministrative autonome e non eterodirette,
come era accaduto in passato. Non bastava fornire progetti o
piani o tanto meno manuali rigidi: occorreva stimolare la ricer-
ca di soluzioni adatte al contesto amministrativo specifico in cui
si sperimentava la nuova procedura di gestione. Gli strumenti
da adottare per I'assistenza tecnica dovevano essere ispirati alla
massima flessibilitd, proprio per raggiungere I'obiettivo di partire
dai bisogni, anche in chiave tecnico-amministrativa.

Se la complessita di questo quadro ha costituito una sfida sostan-
zialmente riuscita, almeno al livello di pianificazione, questo risulta-
to & stato indubbiamente frutto di un’ampia collaborazione che si ¢
venuta a verificare grazie all’azione di coordinamento del Diparti-
mento per gli affari sociali e del Gruppo politiche minori della Con-
ferenza Stato-Regioni: I'aver imposto un’unica tabella di marcia (4
mesi) alle Regioni e 'aver adottato iniziative nazionali di promozione
della legge da parte del Centro nazionale di documentazione di Fi-
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renze ha fatto in modo che il rispetto delle scadenze facesse attivare
nell’arco di poco tempo il nuovo sistema. La sfida della seconda
triennalita sard quella di “testare” la validita del sistema attivato dal
processo di pianificazione, andando a monitorare e modificare

i punti di debolezza emersi in questa “rivoluzione” dei servizi per
I'infanzia e I'adolescenza.

Le consulenze in campo amministrativo fornite da Aster-x hanno
riguardato soprattutto le modalita di stesura degli accordi di pro-
gramma, che si sono molto diversificate per i singoli enti a causa
delle peculiarita dei diversi ambiti territoriali e delle singole norma-
tive regionali, delle delibere di approvazione e di attuazione, dei
bandi di gara per I'affidamento del servizio, delle convenzioni e dei
protocolli di intesa, degli accordi sostitutivi e integrativi. Le moda-
lita di erogazione dell’assistenza sono state molteplici: dai seminari,
visite tecniche, riunioni tecniche di assistenza con responsabili
politici e amministrativi, alla partecipazione consulenziale ai tavoli
di coordinamento, supporto telefonico, consulenze brevi agli enti
gestori del terzo settore, fornitura di documentazione di riferimento
(leggi, esempi di atti deliberativi, bandi di concorso, convenzioni,
schede facilitatrici della progettazione, ecc.). Si riepilogano alcuni
strumenti utilizzati.

1. Le procedure: il memorandum-guida di assistenza tecnica con i 7 steps
procedurali irrinunciabili

La metodologia per operare Iassistenza tecnica non & stata tanto
quella di fornire modelli rigidi e precostituiti di processo o di atto
amministrativo, quanto di favorire lo scambio di quelli gia esistenti
nei diversi ambiti (dall’ambito “citta riservataria”, all’ambito “Comu-
nitd montana”, anche di 20 comuni, ecc.), affinché ogni funzionario
amministrativo potesse conoscere e sperimentare le diverse soluzioni
adottate e ricostruire un processo amministrativo “tagliato su misura”
per il suo contesto di intervento. Non era possibile, insomma, rintrac-
ciare fra le migliaia di atti prodotti per I'applicazione della legge un
atto amministrativo “perfetto”, ma soltanto esperienze di eccellenza
adatte non a candidarsi come atti imitabili, ma come atti esemplari di
soluzione di nodi critici che altrove non & stato possibile risolvere.

Darsi delle linee-guida per la stesura del piano, stabilire le priorita
politiche e di governo del piano, individuare i ruoli e le collaborazio-
ni, definire le responsabilitd, programmare i tempi della pianificazio-
ne, ha significato offrire una cornice operativa fondamentale, un
“diagramma di flusso” per cosi dire, entro il quale tutti venivano
chiamati a lavorare. La delibera di linee-guida alla fase di pianifica-



zione & apparsa come atto indispensabile per garantire il successo
della difficile fase di ideazione e stesura concertata del piano.

Ma contemporaneamente il funzionario amministrativo doveva la-
vorare alla delibera di attuazione per stabilire tutto il percorso attuativo
del processo amministrativo, definendo le modalita di gestione (diretta,
indiretta), le procedure per I'esternalizzazione dei servizi (dalle gare alle
convenzioni), i tempi previsti, la dimensione organizzativa interna
dell’ente gestore (Ufficio 285, Nucleo amministrativo 285, Segreteria
tecnica, ecc.). Era buona norma approvare, contestualmente al piano,
anche i principi attuativi affinché il giorno dopo I'approvazione il pia-
no potesse diventare subito esecutivo come del resto richiedeva proprio
l’art. 2, comma 2 della legge. Tuttavia in molti ambiti i piani sono stati
approvati senza l'immediata esecutivitd o “cantierabilitd” dei progetti,
in quanto dovevano essere decise altre scelte amministrative fonda-
mentali (che tipo di gara?, gestione diretta o indiretta?, estensione di
convenzione! gestione volontariato? ecc.). Per essere esecutivo, come
richiede la legge, un piano aveva bisogno dunque di precisare gia tutti
questi aspetti nel momento stesso dell’approvazione, affinché il funzio-
nario responsabile fosse effettivamente in grado di dare piena esecuti-
vita ai progetti del piano il giorno dopo la loro adozione.

Queste fasi del processo sono state individuate in 7 tappe fonda-
mentali, ricostruite da Aster-x in un memorandum di assistenza tec-
nica (una sorta di check-list con alcuni step irrinunciabili e alcuni step
praticabili), in cui vengono codificati alcuni concetti-chiave da tenere
presenti in ciascuna fase. Le fasi sono state cosi individuate:

e [a predisposizione degli atti deliberativi di linee-guida alla piani-
ficazione;

® la predisposizione della delibera di approvazione del piano;

® |a stesura di un accordo di programma efficace e specifico;

® |a previsione di accordi integrativi e sostitutivi per il raggiungi-
mento di specifiche finalit;

® |a previsione delle norme di affidamento del servizio;

® [a gestione di flussi di finanziamento alle associazioni attraverso
la concessione dei contributi;

® la previsione delle modalita amministrative di valutazione.

Si tratta di 7 aree di processo che dovevano essere tenute in mas-
sima considerazione nella predisposizione degli atti amministrativi di
approvazione e di implementazione. Seguendo questo percorso, &
stato anche possibile analizzare i diversi iter attuativi intrapresi dagli
enti locali e favorire il consolidamento di buone prassi utili alla pro-
secuzione di una legge.
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2. Le schede tecniche di piano e di progetto con funzione di check-list

La molteplicita delle soluzioni adottate e la diversita dei quadri
attuativi regionali hanno reso di fatto impossibile indicare un esem-
pio procedurale universalmente valido e standardizzato. Del resto, se
fosse stato possibile standardizzare il processo amministrativo della
285/91, sarebbe bastato scrivere un veloce manuale, preparare schede
o macro-indici e aiutare i decisori. Lesperienza svolta da Aster-x ci
ha posto di fronte quotidianamente ad un panorama di problemati-
che amministrative diverse, che avevano ognuna una specificita di
carattere locale.

Tuttavia, proprio per gli enti che maggiormente soffrivano a svol-
gere un progetto senza indicazioni di massima o comunque senza la
conformita non solo al dettato di legge, ma anche alle prescrizioni
specifiche di ogni piano di attuazione regionale, Aster-x ha sperimen-
tato I'introduzione di alcune schede esemplificative di piano e di
progetto nelle regioni Abruzzo e Puglia, in particolare. Le schede
hanno fornito una sorta di indice degli elementi fondamentali di
progettazione generale e di redazione di corrette schede budgetarie.
Le schede tecniche hanno riscosso un grande consenso e permesso di
creare un livello di progettazione omogeneo con i requisiti minimi
previsti dalla legge (fra cui la valutazione). Oggi alcune regioni e
ambiti locali le hanno gia adottate, con gli opportuni adattamenti,
per il nuovo triennio di attuazione della legge.

3. Lassistenza tecnica on-line: pronto intervento telefonico, fax, Internet

Il supporto di informazione e pronto intervento a distanza per gli
attuatori pubblici e privati coinvolti nel processo di implementazione
della legge 285/97 & stato fornito da Aster-x secondo un modello di
servizio flessibile sia per la facilita dei canali di accesso sia per la
struttura operativa in grado di rispondere a quesiti sul processo tecni-
co e amministrativo in tempi particolarmente brevi. Il Servizio di
pronto intervento a distanza ha costituito un’importante struttura di
assistenza, informazione, accompagnamento per molti enti sia pubbli-
ci che privati, che necessitavano, in particolare, di riferimenti nor-
mativi a supporto degli atti, di sostegno alle prassi amministrative
intraprese, di confronto e di sviluppo di modelli di atti amministrati-
vi, di informazioni di supporto all’intero processo amministrativo in
fase esecutiva, di soluzioni giuridiche a nodi problematici complessi.
I1 Servizio ha, inoltre, fornito informazioni diffuse sullo stato di at-
tuazione, sulle prossime scadenze e adempimenti, sulle modalita di
accesso e di rinnovo delle azioni previste dalla legge 285/97.

[ canali utilizzati sono stati:

® Linea telefonica mobile di pronto intervento. Aster-x ha attivato
un’unita telefonica mobile di pronto intervento a distanza, atti-
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ta di giovedi un consulente tecnico rispondeva direttamente ai
quesiti. Alla linea di pronto intervento sono giunte numerosissi-
me richieste da parte di decine di enti pubblici e privati, che
sono state tutte puntualmente evase. E stata la modalita di ac-
cesso pill utilizzata dagli enti richiedenti.

® Pagina internet per il pronto intervento a distanza con relativa forma di
richiesta di intervento (www.consulenza-legge285.0rg) e indirizzo di
posta elettronica di pronto intervento (consulenza285@Aster-x.it). Sul
sito dell'agenzia Aster-x, dedicato all’assistenza tecnica, & stata
attivata una pagina con relativo indirizzo di posta elettronica al
quale sono giunte numerose richieste scritte con quesiti a caratte-
re pitl informativo. E stato il secondo mezzo pit utilizzato, dopo la
linea telefonica, in particolare dal terzo settore gestore di progetti.

® Linea fax per l'invio delle richieste. Il mezzo fax & stato utilizzato, in
particolare, per I'invio della documentazione per la quale si
chiedeva un parere tecnico-amministrativo (ad esempio: accordi
di programma, bandi, ecc.). In qualche caso & stata utilizzata per
I'invio di quesiti da parte degli enti pubblici.

Le richieste pervenute al Servizio di assistenza tecnica a distanza,
telefonica e on-line, hanno riguardato diversi contenuti della legge e
avevano come oggetto il sostegno:

® Informativo (principali questioni per le quali sono state fornite
risposte d