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5Questo secondo quaderno dedicato interamente alle attività
formative nazionali connesse alla legge 28 agosto 1997, n. 285,
Disposizioni per la promozione di diritti e di opportunità per l’infanzia 
e l’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 attività, 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 più di duemila
coloro che hanno preso parte complessivamente all’intero percorso
formativo articolato in ventiquattro attività seminariali oltre agli
incontri già citati.

In questo periodo tutta l’azione del Centro nazionale, dalla
realizzazione della banca dati alla pubblicazione dei due manuali
attuativi – più “progettuale” il primo, più “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 qualità dei servizi dedicati all’infanzia e
all’adolescenza, principio non astrattamente declamato bensì
concretamente perseguito.

Si è 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 circolarità delle informazioni a tutti i livelli 
e che ha decretato al contempo l’importanza di tutti gli apporti
progettuali, realizzativi e di documentazione delle attività 
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 continuità con la
sperimentazione di nuovi e più avanzati scenari proposti dalla legge
285/97.

PREMESSA
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Premessa

È 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
l’architettura progettuale della legge 328/00 e che può consentire
l’avvio di una reale applicazione della legge di riforma. 

Dopo una stagione di leggi riconosciute all’avanguardia, ma 
di fatto poco applicate, l’auspicio infatti è che questo periodo possa
avviare proficue collaborazioni fra tutti i soggetti chiamati a realizzare
nuove e più 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’attività 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 è, a nostra conoscenza, la più vasta azione
formativa nazionale di accompagnamento all’applicazione di una
legge realizzata nel settore infanzia e adolescenza e forse nell’intero
ambito sociale.

La vastità 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 attività
formative saranno invece accessibili sul sito www.minori.it nel
quaderno 20 bis che riporterà in appendice gli allegati relativi alle
specifiche aree formative (vedi al termine del volume l’indice
completo dell’opera).



LA FORMAZIONE NAZIONALE
1999-2000

Tras-formazioni
in corso
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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’attività formativa nazionale nel suo complesso;
5. L’attività formativa del secondo semestre 1999 e del 2000; 6. Il seminario
nazionale di Como e il supporto alla nuova triennalità 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 è voluto più 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 criticità dell’esistenza. 

Solo pochi mesi fa, introducendo un volume sulla legge di riordino
socioassistenziale della Regione Toscana in corso di stampa, osservavo
per l’ennesima volta come si fosse a un passo dalla riforma dei servizi
sociali, e come l’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 sussidiarietà. 

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

[...] attribuzione della generalità dei compiti e delle funzioni ammini-
strative ai comuni, alle province e alle comunità montane, secondo le ri-
spettive dimensioni territoriali, associative ed organizzative, con l’esclusione
delle sole funzioni incompatibili con le funzioni medesime, attribuendo le
responsabilità pubbliche anche al fine di favorire l’assolvimento di funzioni
e di compiti di rilevanza sociale da parte delle famiglie, associazioni 
e comunità, alla autorità territorialmente e funzionalmente più vicina ai
cittadini interessati. 

La legge 285/97 e i percorsi formativi nazionali 
interregionali*

1. Mutamenti 
degli scenari

* Giorgio Macario, Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e l’a-
dolescenza - Istituto degli Innocenti, responsabile delle attività seminariali.
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La legge 285/97 
e i percorsi formativi

nazionali 
interregionali

Ritroviamo in questa descrizione sia il riferimento alla necessità
che fra istituzioni pubbliche siano attivate e agevolate prima di tutto
quelle che sono più a contatto con i cittadini (sussidiarietà verticale),
sia un’analoga priorità assegnata alla società civile rispetto alle istitu-
zioni pubbliche (sussidiarietà orizzontale).

Nel caso delle leggi di riordino dei servizi socioassistenziali varate
da diverse Regioni dalla fine degli anni Settanta, in realtà 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 l’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 è solo avviato
in attesa del piano sociale nazionale e dei numerosi decreti attuativi
richiamati dalla stessa legge, è stato di fatto anticipato non solo da
alcuni provvedimenti legislativi di carattere nazionale (la legge
285/97 già 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 più 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 realtà associative di varia denominazione presenti nella
società 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 soggettività e la
rivendicazione della necessità di mantenere una sorta di “biodiver-
sità sociale” rappresenta una forte controtendenza. Per non trasfor-
mare una tale controtendenza in una sorta di resistenza passiva
orientata allo status quo o ancor più alla restaurazione del passato,
occorre in realtà 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 dà 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 l’orgoglio di 

2. La globalizzazione
e la legge 285/97 

come 
“scenario avanzato”



11un’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 è che non abbia a verificarsi nelle singole
Regioni una sottovalutazione delle esigenze del settore infanzia e
adolescenza a favore di altri settori potenzialmente più tutelati.

Ma al tempo stesso si è assistito a un coinvolgimento di una
pluralità 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 l’attivazione di cofinanziamenti
in grado di consentire la realizzazione di progettazioni più complesse
e articolate, con la prefigurazione di adeguate sinergie rispetto alle
risorse materiali, finanziarie, organizzative e umane che ciascun
ente può mettere a disposizione. Ad esempio, in diverse aree terri-
toriali, non si era mai verificata una aggregazione di enti locali di
proporzioni così vaste (la quasi totalità) e la predisposizione dei
piani territoriali per la legge 285/97 è 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 l’approvazione della legge 328/00 già ricordata, gli
strumenti di programmazione territoriale già concretamente applicati
consentiranno di partire da sperimentazioni organizzative e gestionali
già avviate, estendendo azioni pensate per settori specifici a contesti
sociali più allargati e trasversali rispetto alle singole tipologie di
soggetti interessati.

Accanto alla mobilitazione di soggetti pubblici si è 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 già stato
fatto – da molti anni infatti la gestione dei servizi per l’infanzia e
l’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 utilità sociale nella definizione dei piani di intervento»
(legge 285/97, art. 2); e infine ancora di più è previsto che ciò



accada in futuro, se è vero che la nuova legge di riordino dei servizi
sociali prevede l’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, può costituire un fattore favorente l’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 già citati, ha avuto alcuni altri meriti
indubbi: ha consentito la costruzione di un percorso orientato
all’affermazione di diritti e opportunità per l’infanzia e l’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 città riservatarie, hanno realizzato
un’articolazione territoriale “equilibrata” del livello di decentramento
necessario per una maggiore efficacia del rapporto cittadini-istituzioni;
ha favorito l’approntamento e la realizzazione di oltre 3100 progetti
esecutivi inseriti nei piani territoriali; ha permesso l’attivazione di più
di 8000 interventi sul territorio nazionale (rapportati al numero di
comuni italiani, potremmo dire almeno uno per ciascun comune); ha
infine coinvolto più 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
l’infanzia e l’adolescenza).

Ma accanto a queste realizzazioni, la legge 285/97 – e in particolare
la possibilità 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 l’infanzia e l’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 l’infanzia
e l’adolescenza e l’Istituto degli Innocenti di Firenze, in stretto raccordo
con il Dipartimento per gli affari sociali della Presidenza del consiglio
dei ministri.

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

nazionale 285/97

La legge 285/97 
e i percorsi formativi

nazionali 
interregionali
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13Questa collaborazione, che si è 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
qualità degli interventi degli amministratori locali e degli operatori
dei servizi pubblici e privati per la promozione di una migliore qualità
della vita e per l’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 più di un mese
e in pieno periodo di ferie estive una massa così 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 così elevato di tecnici competenti è 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 più delle iniziative for-
mative nazionali realizzate nel triennio, e rappresentano, con molta
probabilità, i migliori testimoni e interpreti del processo di mutamento
culturale innescato dalla legge a livello territoriale (di questi quasi 2
su 10 erano già presenti a Bologna tre anni prima, e costituiscono
quindi l’ossatura di “irriducibili”, la memoria storica dell’intero per-
corso); gli altri, 5 su 10 anch’essi, non hanno mai partecipato alle
numerose attività formative svolte, né all’incontro di avvio di Bologna,
e sono, forse proprio per questo, la testimonianza di una rinnovata
“capacità attrattiva” di nuove energie vitali da parte del settore
infanzia e adolescenza in Italia.

La costruzione di un’identità collettiva per persone impegnate
da anni nel settore infanzia e adolescenza – e Bologna può simboli-
camente rappresentare l’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 attività 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

“attrattore” di energie umane e materiali: da questo punto di vista
Como può 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 l’applicazione della legge 285/97
per il secondo triennio, pur in uno scenario sottoposto a profondi
mutamenti.

L’avvio 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 modalità di sviluppo
degli interventi formativi per la 285/97 e per la 451/97 anche
mediante l’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 attività 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 attività partecipano in qualche modo
praticamente tutte le Regioni (a eccezione della Campania).

Le attività formative vere e proprie vengono realizzate fra il
1999 e il 2000 con lo svolgimento di 26 attività 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 più 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 finalità progettuali nelle procedure ammi-
nistrative hanno caratterizzato la prima fase delle attività formative,
nella prosecuzione del percorso ci si è occupati in particolare di
flussi informativi e di documentazione, di sviluppo della genitorialità,
di problematiche interistituzionali e di rapporto pubblico-privato
in ambito amministrativo.

In realtà 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 opportunità - Orientamenti alla progettazione degli interventi
previsti nella legge n. 285/97) nell’iniziativa di Bologna, e il secondo
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15manuale per la 285 (Il calamaio e l’arcobaleno - Orientamenti per pro-
gettare e costruire il Piano territoriale della legge 285/97), più metodolo-
gico e orientato alla riprogettazione e prefigurazione del secondo
triennio, nell’iniziativa di Como.

All’origine delle iniziative, il Documento sulle modalità 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
possibilità di affiancare alle attività formative nazionali, una forma-
zione interregionale più localizzata fra alcune regioni su tematiche
comuni e una formazione più 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 l’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 è sviluppata l’intera attività formativa nazionale,
che è già 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 è contenuta nel quaderno n. 15 Tras-formazioni: legge
285/97 e percorsi formativi.

Quest’ultimo quaderno è anch’esso interamente dedicato alla
documentazione delle attività 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 attività 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 attività seguenti.
• Due edizioni seminariali di 6 giornate ciascuna su Osservazione

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 l’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.

5. L’attività 
formativa del 

secondo semestre
1999 e del 2000 
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• Quattro edizioni seminariali di 3 giornate ciascuna su La famiglia
come protagonista e il sostegno alla genitorialità; questo seminario,
di carattere introduttivo alla tematica della genitorialità, 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
genitorialità e buone prassi; si è 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 più di 100 operatori, spesso
in continuità 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 già 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 l’approfondimento
di tematiche considerate di grande attualità e praticamente mai
affrontate in iniziative formative di carattere nazionale.

Allo stesso modo è possibile rintracciare gran parte dello sviluppo
tematico delle diverse attività seminariali a partire dalle relazioni
dei coordinatori scientifici – che aprono le rispettive aree tematiche,
area flussi informativi e documentazione; area genitorialità; 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 complessità delle attività formative realizzate in sede
seminariale.

Appare quindi opportuno, per restituire almeno in parte tale
complessità non solo dal punto di vista dei contenuti, ma anche e
soprattutto da un punto di vista più metodologico, e per rendere
conto al meglio il percorso effettuato, esaminare alcuni fattori
trasversali alle diverse attività seminariali, inserendo progressivamente
alcune osservazioni riferite alle specifiche attività del secondo



17semestre 1999 e del 2000 svolte, in modo tale da registrare eventuali
evoluzioni rispetto a quanto accaduto nelle attività formative del
primo semestre 1999.

Ferma restando l’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 centralità delle sessioni di plenaria è indubbia e
può essere accompagnata eventualmente da sessioni parallele,
l’efficacia dell’intervento è più orientata al riconoscersi parte di un
significativo mutamento culturale in atto, le ricadute sono più di
carattere informativo. Un contesto come quello di Bologna (180
partecipanti) è in parte simile al precedente, anche se l’articolazione
dei lavori in 6-7 gruppi di lavoro può 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 andrà a sperimentare
fra breve nella formazione per la 476/98 (Montecatini; 120 parteci-
panti) – si può 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 è certamente un contesto ideale, natural-
mente, ma si può tentare di renderlo fruttuoso. Infine, la presenza
di 50-60 partecipanti (Firenze, Fiesole, Montecatini), con almeno
tre gruppi di lavoro, si è rivelata la formula più 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 – necessità
questa connessa alla formazione nazionale di un elevato numero di
persone su tematiche analoghe – non può superare le 2-3 riproposizioni;
questa considerazione è 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 realizzabilità, di ripetitività e di
tenuta, pur consentendo un sostanziale raggiungimento degli obiettivi
formativi; nelle nuove attività realizzate, non si sono mai superate
le due edizioni (tre in un solo caso, sull’area amministrativa, data
la particolarità del seminario); quando ciò non è stato possibile, si
è attuato di fatto uno sdoppiamento del coordinamento scientifico
e un’articolazione di staffs formativi e di tutors differenziati (vedi

5.1 Il numero 
dei partecipanti e le
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area genitorialità); ciò ha comportato di fatto un miglioramento e
un’economia di scala ottimale fra competenza acquisita e interesse-
curiosità intellettuale dello staff formativo.

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

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

In sintesi, quindi:
• Per le attività seminariali con compiti a livello di gruppo piut-

tosto strutturati e su tematiche complesse da un punto di vista
operativo (vedi area flussi) si è inteso privilegiare un numero
contenuto di partecipanti (4 gruppi per il seminario, 13-15
partecipanti per gruppo); la conduzione è stata comunque molto
raccordata fra tutor e coordinatore scientifico, vista l’alta “tecni-
cità” richiesta.

• Per le attività seminariali con compiti a livello di gruppo in
genere limitati alla discussione (vedi area amministrativa) è
stato previsto un numero più consistente di partecipanti (20-22),
ma d’altra parte in questa area seminariale è in discussione la
stessa permanenza di un lavoro di gruppo: da un lato infatti è
necessario per quanto già specificato sull’utilità 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 specificità del target dell’area amministrativa.

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

• Un’innovazione particolarmente degna di nota è costituita dai
“mini gruppi” o “gruppi veloci”, sperimentati in particolare con
sistematicità nei seminari sui flussi informativi e più sporadica-
mente in quelli sulla genitorialità; 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

5.2 I gruppi di lavoro



19apertura 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 l’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 può consentire, dopo lo svolgimento di
interventi in aula di uno o più esperti (sarebbe consigliabile non
più 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.

L’utilizzo di questo strumento formativo non appare estendibile
a tutti i contesti, ma la sua utilità è 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 unitarietà all’intervento
formativo dalle fasi di preprogettazione alle fasi di valutazione e
riprogettazione dell’intervento formativo, “il” o “i” coordinatori
scientifici rappresentano l’elemento principale di tenuta del seminario
da un punto di vista “contenutistico” e di “affidabilità scientifica”
dell’azione formativa. Tale denominazione va però 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, così come si
sono delineate nel corso delle ultime attività 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-

5.3 I coordinatori
scientifici
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zazione degli obiettivi formativi, mantenendo al contempo desto
l’interesse e non eccedendo nel protagonismo in modo da consentire
un dialogo a più voci e una reale interdisciplinarietà 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 unitarietà dell’intervento e migliora in modo consistente
la qualità dell’intervento formativo. Anche in questo caso si tratta di
un’innovazione introdotta in questa seconda fase dei lavori formativi.

L’apporto competente di docenti ed esperti è determinante in
attività formative di carattere nazionale che intendono in genere
costituire un punto di riferimento sullo “stato dell’arte” della disciplina
o, più spesso, della tematica oggetto dell’intervento. È naturalmente
necessaria una verifica della indubbia competenza che deve caratte-
rizzare gli apporti richiesti e la compatibilità con uno scenario di
apprendimento aperto alla integrazione dei saperi di tipo multidisci-
plinare ma, più 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 unità, con una
pluralità di voci e di approcci che è testimoniata dallo stesso elevato
numero di contributi presenti in questo volume. Un trend analogo ma
più contenuto si è verificato per il gruppo dei tutor che è passato dalle
7 alle 14 unità, raddoppiando pur in presenza di un numero quasi
analogo di seminari fra prima e seconda fase formativa; dal punto di
vista qualitativo si è 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 familiarità e condivisione che attenua la
formalità degli incontri.

Un effetto indiretto, di cui si è avuta notizia in prima persona
dai partecipanti alle attività seminariali o, più 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 è trattato dell’organizzazione di setting
in tutto o in parte analoghi a quelli cui si è 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 è indubbiamente positiva e
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21consente di ipotizzare una concatenazione non meccanicistica fra
contesti formativi nazionali di carattere interregionale e contesti
formativi interregionali – fra poche regioni – oltre che più specifi-
camente regionali.

Per molti aspetti una tale ricaduta può 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 già stati
descritti. Dipendono prevalentemente dal tipo di formula seminariale
adottata, dalla residenzialità dell’intervento formativo, dalle caratte-
ristiche degli staff formativi, dallo stesso clima “apprenditivo” che si è
inteso favorire, e così 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 modalità 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 l’interfase fra un modulo e l’altro, che ha comportato
consistenti difficoltà rispetto a un target di partecipanti non
sempre corrispondente a quanto previsto (spesso non c’era
nessuna vicinanza e familiarità con Osservatori di qualche
tipo, anche “costituendi”).

• Una forte “tecnicalità” 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 e/o ambienti quali banche dati e simili
(nel seminario dell’area flussi), così come fra relazioni di base
e “buone prassi” illustrate per comprendere al meglio la realiz-
zabilità di una iniziativa (nel seminario sulle buone prassi
dell’area genitorialità).

5.6 Il setting e gli
strumenti formativi
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• 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 attività esercitative, naturalmente
non obbligatorie, da svolgere nel periodo – circa un mese – di
interfase, fra i tre moduli previsti; diverse di queste potevano
comportare l’utilizzo di tecnologie informatiche e delle e-mail;
in particolare per quanto riguarda l’e-mail si è 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 più
consistenti dell’iniziativa è costituito dal fatto che si è faticato
molto per rintracciare gli indirizzi e-mail scoprendo alla fine
che un seminario così connesso a questo tipo di “tecnologia”,
vedeva non più di un terzo dei partecipanti con un proprio
indirizzo elettronico, specchio di una difficoltà 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 è ben
illustrato in tutte le sue parti nella seconda parte di questo volume. 

Si è 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 modalità di finanziamento, di riflettere
sulla riprogettazione e l’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 più 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 già stata presentata, e accolta positivamente, una proposta
per le attività del 2001 che teneva conto anche delle esigenze evi-
denziatesi di decentrare in parte le stesse attività formative nazionali
e di dare, da parte del Centro nazionale di documentazione un
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23supporto scientifico alle attività formative interregionali organizzate
fra alcune Regioni. Tale proposta, formulata anche in accordo con il
nuovo piano nazionale di azione 2000-2001, presenta proposte forma-
tive attinenti l’area pianificazione, l’area flussi informativi, l’area ammi-
nistrativa e l’area adolescenza, e sta per essere integrata da proposte
progettuali che tengono presente l’utilizzo della formazione a distanza
come supporto ad interventi formativi che prevedono l’alternanza fra
formazione in situazione (nelle sedi nazionali) e formazione a distanza
(direttamente nelle proprie sedi di lavoro).

All’ultima attività 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 attività (la
Regione Friuli Venezia Giulia), sia la referente della Regione che ha
coordinato le fasi conclusive dello svolgimento delle attività formative
(la 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
attività – la soddisfazione delle Regioni per la qualità del lavoro
formativo svolto a livello nazionale. Lo sforzo organizzativo è stato
considerevole, la fatica è stata tanta, le criticità da affrontare innu-
merevoli, ma allo stesso tempo l’entusiasmo e la professionalità degli
staff formativi e dei partecipanti spesso impegnati in azioni di supporto
competente reciproco, unitamente al costante sforzo di riprogettazione
delle attività svolte, consente di fare un bilancio provvisorio
fortemente positivo. Considerato il punto di partenza e il contesto
nazionale come è venuto modificandosi nel frattempo, c’è da essere
più che soddisfatti. In futuro, cosa accadrà? 

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

I 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 è 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, così come ampiamente positiva è stata la valuta-
zione delle Regioni in sede di approvazione del documento finale
delle iniziative del primo semestre 1999.

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

La committenza del programma formativo è 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 l’infanzia e l’adolescenza - Istituto
degli innocenti, è stata condotta in collaborazione con il Gruppo
tecnico interregionale coordinato dalla Regione Lombardia. Il
raccordo progettuale specifico è stato realizzato con l’apposita
Commissione progettazione costituita da esponenti delle Regioni
Calabria, Emilia Romagna, Friuli Venezia Giulia, Lazio, Lombardia,
Sicilia, Umbria.

1. Premessa

* A cura di Giorgio Macario, Centro nazionale di documentazione e analisi 
per l’infanzia e l’adolescenza - Istituto degli Innocenti, responsabile delle attività
seminariali.

La formazione nazionale nel secondo semestre 1999 
e nel 2000: i programmi di formazione*
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La maggiore complessità degli interventi formativi connessi alla
legge 285/97 è data dalla necessità di mantenere a un tempo un’unita-
rietà 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 più è apparso
necessario svilupparla nel corso delle attività 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 l’approvazione dei piani territoriali di intervento, ha fatto
emergere con forza quanto era già stato segnalato dai partecipanti dei
seminari di Bologna del 1998 e di Firenze del primo semestre 1999, e
cioè l’importanza di approfondire le principali tematiche specifiche
sulle quali convergono gran parte dei progetti e dei servizi proposti.

Fra queste la genitorialità, indicata come tematica rilevante da più
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 genitorialità e Sostegno alla genitorialità e buone prassi - metodologie,
strumenti e prassi a confronto articolano un percorso che spazia dallo
stato dell’arte della genitorialità al confronto sulle prassi più 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 è 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 più attuale
la necessità 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-
tazioni 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

2. Il contesto 
formativo



27realtà – sia regionali che nazionali – che faticano a trovare linguaggi
comuni, strumenti compatibili e metodologie raffrontabili.

Un terzo elemento che costituisce una sorta di accompagnamento
dell’intero percorso di attuazione della legge 285/97 è rappresentato
dalla dimensione amministrativa, che fin dalla proposta seminariale
dello scorso semestre è stata vista più in connessione alla sua possibile
coniugazione con le finalità 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.
È questo il senso della specializzazione e dell’attenzione alle fasi attuative
per quanto riguarda l’area amministrativa, così 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 attività 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 l’attenzione priori-
taria dedicata alla genitorialità, saranno ugualmente presi in considera-
zione nei prossimi mesi e sono già in fase di progettazione avanzata. 

Alla realizzazione delle attività 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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Giuliana Bonello, Luca Citarella, Daniela Gregorio, Marisa Lama, 
Renato Mion, Michele Neri, Riccardo Poli, Luca Ronfani, Antonella
Schena, Paola Senesi, Giorgio Tamburlini, Raffaele 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 genitorialità di:
Regione Toscana, Centro studi età evolutiva - Comune di Venezia,
IRCCS Burlo Garofalo - Associazione culturale pediatri, Centro
bresciano solidarietà - 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 l’azione rivolta ai minori collegata alla
legge 285/97 è 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 l’approccio della legge 285/97 che sottolinea l’impor-
tanza dell’osservazione, della documentazione, del monitoraggio e
della circolarità delle informazioni, la legge 451/97 ha favorito la
nascita e il consolidamento di Osservatori sull’infanzia e l’adolescenza
a livello regionale impostando così un sistema complesso e articolato
di raccolta, trattamento e utilizzo di dati. 

Nella fase attuale l’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.

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

3. La prima area 
seminariale: 

flussi informativi 
e documentazione

Premessa



29Con 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:

• lettura e analisi della condizione dell’infanzia e dell’adolescenza; 
• ricognizione sull’organizzazione e lo stato dei servizi per l’infanzia

e l’adolescenza;
• trattamento della documentazione sull’infanzia e l’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;
• comunicare esperienze dirette in ordine alla possibilità e utilità

di realizzare progetti relativi alla documentazione;
• far sperimentare ai partecipanti modalità di trattamento della

documentazione.

Il seminario è 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 finalità organizzative e
progettuali.

2° modulo: Dimensione teorica: analisi degli approcci e possibile com-
parazione nazionale nell’ambito del sistema informativo
nei servizi sociali per l’infanzia e l’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 l’adolescenza - oggetto di
studio e modalità operative possibili (ambito bibliografico,
ambito normativo e legislativo).
Dimensione operativa: confronto sugli strumenti di docu-
mentazione per la circolarità e la diffusione delle infor-
mazioni.

Obiettivi del seminario

Metodologia
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Il seminario è 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 l’Osservatorio
regionale (sotto il profilo della produzione di informazione da immet-
tere nell’Osservatorio e dell’utilizzo dello stesso). In considerazione
della varietà 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.

È ormai convinzione comune ampiamente suffragata dalla ricerca
che nelle proposte di servizi e interventi per l’infanzia, la preadole-
scenza e l’adolescenza, il coinvolgimento delle famiglie, l’individua-
zione e il sostegno delle risorse familiari producano esiti efficaci e
prolungati nel tempo. In particolare, la capacità 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 è
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 più o meno
riuscite di controllo democratico dei servizi medesimi oppure, all’interno
dei servizi per l’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 comunità.

Questo processo si è spesso allargato e ha coinvolto gruppi di
genitori nel tentativo di creare una situazione di reciproco supporto;
non si può dire però che esistano pratiche estese e intenzionali di
supporto alla genitorialità nei servizi per l’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 modalità 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 genitorialità. 

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

Target
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31sostenere le scelte educative e chiedono consulenza e confronto in
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 più tradizionale.

Ciascun seminario prevede una introduzione di carattere teorico e
operativo che contribuirà 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 seguirà la discussione condotta dagli esperti tutor che per-
metterà di evidenziare i nodi problematici e concettuali individuati
dai partecipanti. I docenti interagiranno poi con questi nodi, quando
è possibile a più 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 genitorialità, si è ritenuto opportuno offrire contributi
culturali diversificati per garantire ai partecipanti la possibilità di
riflessioni e analisi ampie e differenziate. 

L’articolazione di quest’area prevede due seminari della durata di
tre giornate ciascuno: il primo su La famiglia come protagonista e il
sostegno alla genitorialità, e il secondo sul Sostegno alla genitorialità 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’opportunità di confronto su tematiche quali la prevenzione, il
supporto alla genitorialità, l’attivazione delle risorse genitoriali;

Obiettivi e metodologia

4.1 La famiglia come
protagonista 
e il sostegno 

alla genitorialità
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• una sede di definizione delle caratteristiche delle principali
situazioni, al di là 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.

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

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

Sono previste quattro edizioni del seminario.
La sede di svolgimento è 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;

• l’analisi approfondita di alcuni esempi di buone pratiche.

Responsabili di progetto nell’ambito dell’applicazione della legge
285/97.

Questo seminario si articola su tre giornate ed è da considerarsi
un approfondimento orientato all’operatività 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 è, in media, di
50 persone.

Sono previste tre edizioni del seminario.
La sede di svolgimento è situata presso Studium (Firenze).

Target

Struttura organizzativa

4.2 Sostegno 
alla genitorialità 
e buone prassi

Target

Struttura organizzativa



33La legge 285/97 è un esempio emblematico dei più significativi
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 società civile.

La centralità 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 è 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
velocità 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 l’esaltazione della centralità del Comune si è
accompagnata con la valorizzazione e il potenziamento degli altri enti
locali e che l’esternalizzazione dell’esercizio delle funzioni si accompagna
con un’accresciuta responsabilità del Comune quale garante della
risposta ai bisogni della popolazione.

Ma l’evento più straordinario di questi ultimi anni è senz’altro
costituito dall’ingresso del principio contrattualistico nell’azione
amministrativa e nei modelli di amministrazione consensuale.

Tutto ciò rende indispensabile un profondo rinnovamento degli
apparati pubblici, che passa inevitabilmente attraverso la revisione
degli organici e lo sviluppo della professionalità 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 l’ordinamento mette a loro
disposizione, e in particolare quelli relativi alle collaborazioni.

I due seminari proposti costituiscono un’opportunità 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 finalità pubbliche con l’uso di strumenti
consensuali; 

• il considerare i privati come coprotagonisti con la pubblica am-
ministrazione nell’esercizio della funzione pubblica (in una logica
di sussidiarietà orizzontale oltre che verticale) entrata anche for-
malmente a pieno titolo nell’ordinamento con la legge 265/99;

5. La terza area 
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• l’inquadrare le problematiche in una logica organica e in uno
scenario più ampio. 

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

In tal modo, pur senza perdere di vista il quadro generale sarà
possibile approfondire adeguatamente le singole problematiche e
offrire la possibilità 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 società civile, il tema di
maggiore interesse anche in rapporto alle caratteristiche e ai
programmi degli enti di appartenenza.

L’obiettivo – comune ai due seminari – è quello di fornire ai
partecipanti l’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.

I 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.

Il seminario si snoda attraverso lo studio teorico e lo scambio di
esperienze concrete e si articola in unità 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.

L’area amministrativa è 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 già
in possesso delle fondamentali conoscenze giuridico-amministrative (e/o
abbiano già partecipato al seminario Finalità progettuali e procedure am-
ministrative per l’attuazione della legge 285/97 del primo semestre 1999).

Obiettivi del seminario

Metodologia

Target
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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

L’analisi delle caratteristiche dei partecipanti alle attività formative,
così come delle valutazioni espresse al riguardo dagli stessi verranno
presentate qui di seguito in forma sintetica e distinte per attività
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; ciò consentirà una lettura maggiormente
adeguata dei valori percentuali.

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

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

3° Seminario – Sostegno alla genitorialità 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

La valutazione del percorso formativo*

* A cura di Giorgio Macario, Centro nazionale di documentazione e analisi per l’in-
fanzia e l’adolescenza - Istituto degli Innocenti, responsabile delle attività seminariali
e Chiara Barlucchi, metodologa.

1. I partecipanti: 
dati e caratteristiche

tratti dalle schede 
di iscrizione
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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 attività seminariali n. 886

Questa seconda edizione di attività seminariali rivela innanzi tutto
come l’interesse per la formazione, il confronto e l’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 è alquanto elevato:
sul numero totale degli iscritti, sono stati 674 i partecipanti di cui almeno
165 che hanno frequentato più 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 più 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)
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37Grafico 1.2 – 2° seminario. La partecipazione secondo le regioni di provenienza
(valori percentuali; n. casi 337)

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

All’interno di una gamma variegata di condizioni occupazionali,
senza dubbio si distinguono per l’intensità di presenza per lo più i

Grafico 1.3 – 3° seminario. La partecipazione secondo le regioni di provenienza
(valori percentuali; n. casi 232)
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Grafico 2.3 – 3° seminario. Ruolo professionale dei partecipanti (valori percen-
tuali; n. casi 232)
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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 l’area amministrativa.

Grafico 2.1 – 1° seminario. Ruolo professionale dei partecipanti (valori percen-
tuali; n. casi 105)

Grafico 2.2 – 2° seminario. Ruolo professionale dei partecipanti (valori percen-
tuali; n. casi 337)
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Grafico 3.2 – 2° seminario. Ente di appartenenza dei partecipanti (valori per-
centuali; n. casi validi 293)

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% è
laureato), addirittura all’88,4% (di cui la maggioranza – pari al 51,6% –
è invece diplomata universitaria) nella seconda e al 71,1% nella terza
(dove il rapporto laureati/diplomati universitari è quasi più 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 metà
nell’area genitorialità 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)
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Grafico 3.3 – 3° seminario. Ente di appartenenza dei partecipanti (valori per-
centuali; n. casi validi 222)

2. La parola 
ai “clienti” 

della formazione: 
il giudizio dei 

partecipanti

La presenza delle donne è 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 l’area che accoglie
il maggior numero di assistenti sociali, a conferma della sostanziale
femminilizzazione della professione).

L’età 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 più numerosa che è 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, è 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 più seguito
invece dal restante 48% dei partecipanti è 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 attività seminariali il riferimento più significativo non può 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 è
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41più che positivo. Infatti su una scala da 0 a 10 la media relativa al-
l’intera proposta di formazione è 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 genitorialità (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 più 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 può forse
evidenziare è che le medie più 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 genitorialità e Sostegno alla genitoria-
lità 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 possibilità sia di
seguire l’intero percorso dell’area seminariale, sia di frequentare
esclusivamente la singola proposta seminariale ritenuta più 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 più
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 attività formative su scala nazionale che metta insieme regioni con
un livello di organizzazione dei servizi e di funzionalità 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 l’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-



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)

42

La valutazione del
percorso formativo

presentativo dei partecipanti, l’intera proposta formativa può 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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43Grafico 4.3 – 3° seminario. Il punteggio di soddisfazione finale espresso dai
corsisti secondo le regioni di provenienza (scala 0-10; valori medi;
n. casi validi 224)

Allo stesso modo, come mostra la tavola che segue, all’interno di
ciascuna area tematica non si riscontrano grandi differenze rispetto
all’età dei partecipanti: l’ampia soddisfazione generata da ogni propo-
sta è condivisa cioè dai più “giovani” fino ai più “anziani”.

Tavola 1 – Il punteggio di soddisfazione finale espresso dai corsisti secondo
l’età (valori medi)

Età 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

Il 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 più
soddisfatti risultano i dirigenti (punteggio medio 7,4 nella prima e 7,5
nella seconda) mentre nella terza è la classe che accoglie i sindaci e
gli assessori a registrare il punteggio medio più 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 l’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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Grafico 5.2 – 2° seminario. Giudizio sul raggiungimento degli obiettivi del se-
minario (scala 1-6; media 4,5)
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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 metà dei partecipanti
(47,6%) mentre le posizioni dal 4 al 6 (range di raggiungimento so-
stanziale degli obiettivi) raggiungono l’85,6% e il punteggio medio è
pari a 4,4; nella seconda le ultime due posizioni sono indicate da più
della metà dei partecipanti (53,7%), le posizioni dal 4 al 6 raggiungo-
no l’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 totalità (94,3%)
considerando le posizioni dal 4 al 6, con un punteggio medio di 4,7.

Grafico 5.1 – 1° seminario. Giudizio sul raggiungimento degli obiettivi del 
seminario (scala 1-6; media 4,4)
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45Grafico 5.3 – 3° seminario. Giudizio sul raggiungimento degli obiettivi del se-
minario (scala 1-6; media 4,7)

Punteggi medi quasi simili si rilevano anche sul giudizio relativo
all’applicabilità dei contenuti dei seminari. Infatti, su una scala da 1 a 6
il giudizio medio riscontrato nella prima area tematica è 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 è invece l’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 più, per chi opera in ambito sociale e socioeducativo,
se raffrontate con le grosse difficoltà che quasi sempre si evidenziano sul
versante della concreta applicabilità dei contenuti formativi proposti. 

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

Le valutazioni espresse riguardo agli argomenti trattati rispetto al
loro essere interessanti, alla utilità, alla coerenza con gli obiettivi del
seminario e alla difficoltà, 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

654321

11,2

58,5

24,6

41,30,4
0

10

20

30

40

50

60



46

La valutazione del
percorso formativo

Parallelamente le valutazioni sulla semplicità, innovatività, l’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 è 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 l’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
l’Umbria con 5,75, la Basilicata con 5,29 e l’Emilia Romagna con
5,19) e nelle restanti 6 è superiore al 4,50; infine in nessuna regione
della terza area la valutazione media è 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’utilità 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 però il valore medio è 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 più 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 è inferiore al tre – vengono espressi nell’ambito di 5



47regioni (Piemonte e Marche in testa rispettivamente con 2,20 e 2,22) e
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
più 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 l’unico esponente del
Trentino che si posiziona sul 2, sono poi i corsisti provenienti dalla
Liguria a dare la valutazione in questi termini più alta, ovvero 2,08).

Relativamente alla “concretezza” del seminario si può constatare
che il quadro assume contorni anche più 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 “più 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 è uguale a 3,67); nella terza area ancora una volta
prevale un ampio consenso tanto è vero che anche in questo caso la
maggioranza delle regioni (precisamente 14) si esprime con valori
inferiori al tre (cinque delle quali tra l’altro non superano il due) e le
restanti Lazio e Puglia rispettivamente con 3,08 e 3,25.

Alla luce di queste osservazioni complessive è immediato dunque
constatare che i giudizi maggiormente positivi vengono attribuiti
all’area amministrativa, anche se la differenza con le altre aree in
realtà non è così accentuata. Va comunque sottolineata ancora una
volta la considerazione già effettuata lo scorso anno in sede di valuta-
zione delle attività seminariali del 1° semestre 1999: l’area ammini-
strativa rappresenta una scommessa non facile per la complessità 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
dell’attuazione 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
l’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 l’adolescenza” (con il 28,4%).



Grafico 6.2 – 2° seminario. Scelte effettuate dai corsisti in merito ai temi forma-
tivi da affrontare in futuro (valori percentuali; massimo due scelte)
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Le convergenze più forti dunque sono riscontrabili senza dubbio
sulla tematica riguardante la “Pre-adolescenza e l’adolescenza” essen-
do stata scelta complessivamente da oltre un terzo dei partecipanti;
tale scelta, fra l’altro, corrisponde non solo alle priorità indicate dai
referenti delle Regioni per la prosecuzione delle attività formative nel
2001, ma è omogenea anche con l’analoga indicazione che emerge
dal nuovo Piano di azione per il 2000-2001 (DPR 13 giugno 2000).

Appare comunque non trascurabile l’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 genitorialità, 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)
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49Grafico 6.3 – 3° seminario. Scelte effettuate dai corsisti in merito ai temi forma-
tivi da affrontare in futuro (valori percentuali; massimo due scelte)

Al fine di completare il quadro è 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 è importante innanzi tutto mettere in
evidenza che ben il 72,5% dei partecipanti ha colto l’occasione di espri-
mersi in proposito, superando quindi il disagio suscitato generalmente
dalla “domanda aperta”. Ciò 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 più l’esigenza di approfondire tema-
tiche metodologiche: il 18,8% indica infatti esplicitamente “questioni
di metodo” e l’11,1% “l’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 l’area genitorialità sono soprattutto “l’empowerment” (il
13,8%) e “la valutazione” (9,8%) a essere indicati, quindi si rilevano
una trentina di altri temi che vanno da tematiche più generali quali
ad esempio “la trasformazione della famiglia”, “l’attivazione delle
risorse genitoriali”, “gruppi-genitori in ambienti non patologici” fino
a tematiche “più operative” quali ad esempio “la progettazione”, “le
strategie operative a sostegno della famiglia”, “gruppi di aiuto-mutuo-
aiuto”, “le politiche che tengano conto dei tempi”.

Infine nella terza area è “l’accreditamento” a interessare maggior-
mente (indicato dal 16% dei partecipanti) a cui seguono “i rapporti
fra pubblico e privato” (indicato dall’11%) e “i patti territoriali”
(indicato dal 9,3%).
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Relativamente alle altre due domande aperte bisogna osservare
invece che le mancate risposte sono numericamente più 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 è da imputare da una parte al fatto che i temi
di cui interessa un approfondimento sono stati esplicitati nella do-
manda precedente (tanto è 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, “più lavoro di gruppo”, “più esercitazioni”, “un maggior con-
fronto di esperienze concrete”, “più materiale metodolologico”, “una
migliore organizzazione dei tempi”) sono stati prontamente conside-
rati nella realizzazione dei vari seminari e con l’andare del tempo alle
diverse richieste sono state date risposte concrete e, all’apparenza,
soddisfacenti. 

Ciò 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 è solamente il dato complessivo finale; al
riguardo non può 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 è 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 più 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 attività 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 l’hanno
preceduta.

In genere le leggi tendono ad essere applicate – o, spesso, non
applicate – in contesti più 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

3. Per concludere



51delle attività formative realizzate, ci rende evidente il livello di parte-
cipazione quantitativamente e soprattutto qualitativamente molto
elevato che è stato realizzato.

I 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. L’avere 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 genitorialità – quando questo era
possibile, oppure di attingere idee, suggerimenti per nuove realizzazio-
ni nei rispettivi territori, o ancora di affinare sensibilità, capacità e
strumenti per promuovere adeguatamente uno specifico percorso
applicativo della legge.

Tante modalità differenziate che hanno consentito a molti dei
partecipanti alle attività 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 centralità dell’infanzia e dell’adolescenza
ma sensibile al percorso degli adulti che seguono l’infanzia e l’adole-
scenza, perché solo da una buona qualità della loro formazione e del
loro operare possono nascere contesti territoriali più vivibili.
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AREA FLUSSI INFORMATIVI 
E DOCUMENTAZIONE

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

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

• 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 più periferici,
un’area problematica è rappresentata dal binomio osservazione-
documentazione, cioè dalla sistematizzazione dei materiali infor-
mativi, sia in fase di raccolta che, soprattutto, nell’organizzazione
dei dati, nella standardizzazione e accessibilità delle informazioni. 
Nell’ambito delle tematiche relative all’infanzia e all’adolescenza
è stato avviato un processo per migliorare questa situazione ma
c’è 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.

• In 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 responsabilità

Osservazione e monitoraggio: condizione e bisogni 
dell’infanzia e dell’adolescenza*

1. Il seminario 

1.1 Il seminario: 
perché

* Stefano Ricci, sociologo, coordinatore scientifico del seminario.
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Osservazione 
e monitoraggio:

condizione e bisogni
dell’infanzia 

e dell’adolescenza

1.2 Il seminario: come 

istituzionali, possono rappresentare non tanto dei modelli da
imitare quanto degli “esempi del possibile”. Nella volontà e
nella necessità 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 più parti è emersa l’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 è 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 l’autonomia organiz-
zativa ai livelli regionali e territoriali.

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

• 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 progettualità 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:

• lettura e analisi della condizione dell’infanzia e dell’adolescenza;
• ricognizione sull’organizzazione e lo stato dei servizi per l’infan-

zia e l’adolescenza;
• trattamento della documentazione sull’infanzia e l’adolescenza.

Sulla metodologia, va sottolineato come il seminario si è 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;
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1.3 Il seminario: cosa

i “mini gruppi”, per acquisire un metodo partecipativo e di confronto
già 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 possibilità di una restituzione nel modulo
successivo); l’accompagnamento interfase (non una consulenza ma
un approfondimento dei contenuti del seminario).

Passare in rassegna, seppur brevemente, tutti e tre i moduli del
seminario è indispensabile per comprendere la profonda unità proget-
tuale e operativa (“nei” moduli e “fra” i moduli) pur nella differenza e
nella articolazione dei contenuti; è 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 è il seguente:
Nel primo modulo il tema dell’Analisi degli approcci ai flussi infor-

mativi sulla condizione dell’infanzia e dell’adolescenza è 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 finalità organizzative e progettuali, dopo la comuni-
cazione del Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia
e l’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 l’Analisi degli
approcci e possibile comparazione nazionale nell’ambito del sistema informa-
tivo nei servizi sociali per l’infanzia e l’adolescenza; le relazioni che l’hanno
sviluppata sono state La situazione nazionale 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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lato le esperienze delle Regioni Emilia-Romagna e Toscana su I flussi
informativi sui servizi per l’infanzia e l’adolescenza e, dall’altro, esperienze
che hanno approfondito: I servizi per l’adolescenza nella base dati del
Pontificio Ateneo Salesiano” e alcuni temi specifici per la legge 285/97:
Il 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 è stato completato da una esercitazione pratica proprio sulla
banca dati della legge 285/97.

Nel terzo modulo la dimensione più teorica della “Analisi degli
approcci sulla documentazione inerente l’infanzia e l’adolescenza: og-
getto di studio e modalità operative possibili” è 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 Il sistema bibliotecario: risorse e opportunità per l’infanzia e
l’adolescenza, di una esponente dell’Associazione italiana bibliotecari. 

Anche la parte operativa del modulo è consistita in un “Confronto
sugli strumenti di documentazione per la circolarità e diffusione delle
informazioni” articolato in diverse comunicazioni: Funzioni e attività
della Banca dati pedagogica con l’intervento del suo presidente, L’atti-
vità del Centro documentazione del Centro italiano studi sulla famiglia, Il
sistema di documentazione utilizzato dal Centro nazionale di documenta-
zione. Anche questo modulo si è concluso con un’esercitazione pratica,
con attività di catalogazione documentaria.

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

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

• l’impostazione concettuale e metodologica e l’attività del Centro
nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e l’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 attività
relative all’informazione sui temi della condizione dell’infanzia e
dell’adolescenza, dello stato dei servizi per queste fasce di età,
della produzione editoriale e della documentazione su argomenti
connessi a queste tematiche;

• la 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. 

2. L’approccio
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i vari contributi presentati.

• L’approccio ai temi dell’osservazione e del monitoraggio è 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’è la consapevolezza che i contributi proposti devono essere
centrati e puntuali perché riguardano un “settore” specifico,
dall’altro c’è la convinzione che quanto si sta tentando di realiz-
zare nell’ambito delle politiche e dei servizi sociali per l’infanzia
e l’adolescenza rappresenta una sperimentazione con un orizzonte
molto più vasto e una valenza per tutto il sistema dei servizi
sociali e del welfare in generale.

• Dalla ricerca del dato alla cultura della ricerca è più di uno slogan,
è un principio di riferimento ed una progettualità operativa. In
prima battuta va sottolineato come, poiché un rischio molto
frequente è il considerare la raccolta dei dati un punto di arrivo:
i contributi, infatti, hanno rappresentato un mezzo per l’indivi-
duazione di una strategia rispetto a un determinato obiettivo; i
dati devono costituire un punto di partenza per il lavoro e
l’intervento successivi. Ma c’è di più. È 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 realtà avviene il contrario, è 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.

• L’approccio 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. È 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:

• la conoscenza che si ha dei problemi;
• il modo attraverso il quale ci si è fatti tale conoscenza;
• le motivazioni e le modalità con cui si affrontano i problemi.
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3. I concetti

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

È stato già sottolineato che c’è un collegamento tra il tipo (e la qua-
lità) della conoscenza (che si ha e che si vuole avere) e l’impostazione
che si vuol dare all’azione. Un nodo da sciogliere è il rapporto tra cono-
scenza e azione, tra – per esempio – ricerca sociale e operatività sociale.

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

Il concetto è una proposizione che permette l’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, più o meno complessi e articolati; ogni
concetto è costituito da “aspetti” o “dimensioni” che lo caratterizzano.
I 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 è 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 è impegnato in un
processo di ricerca e organizzazione della conoscenza.

Concetti operativi:

Metodologia                                                  Programma
Misurazione                                                              Progetto
(rilevazione, registrazione)
Tecnica

Metodo
Procedura     Processo

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



593.1 Concetti 
“operativi” 

Metodo 

Per questo paragrafo si fa riferimento, in genere, alle definizioni
riportate da Claudio Bezzi nell’utilissimo Glossario della ricerca sociale
e valutativa (in «Rassegna italiana di valutazione», n. 11, luglio-set-
tembre 1998); si è 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 l’importante distinzione tra dato e informazione.

È 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 è in realtà generalmente usato in senso più ampio e
meno astratto; è 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

L’insieme delle riflessioni che dal metodo conduce alle tecniche di
ricerca; la metodologia è un corpo di riflessioni relativo a una
specifica disciplina scientifica.

Misurazione 
Procedimento attraverso il quale una proprietà continua (cioè
divisibile in parti infinitesimali) viene confrontata con un’unità
di misura arbitraria convenzionale. Quando non si tratta di misu-
razione vera e propria ci si riferisce a procedimenti di “rilevazione”
e, più 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 attività (progetti, misure o
processi) volti al raggiungimento di obiettivi specifici.
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Progetto 
Attività singola, con un obiettivo operativo. Un progetto è deli-
mitato in termini di scadenze e budget, e può essere parte di un
programma.

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

Dato <-> Informazione
È importante distinguere fra dato e informazione. Il dato è «il
valore simbolico assegnato allo stato di uno specifico caso su una
specifica proprietà sulla base delle convenzioni e regole stabilite
dalla definizione operativa»; è improprio riferirlo ai risultati di
un’elaborazione o di una ricerca.
In genere, quindi, il dato è definito come una descrizione origina-
ria e non interpretata di un evento; l’informazione rappresenta
l’esito di un processo conoscitivo, nell’ambito di un contesto, con
un significato; in genere è un insieme di dati memorizzati, classifi-
cati, organizzati, messi in relazione e interpretati. (Cesaroni e
Sequi, 1998).

«Partire dal dato per arrivare all’informazione» è 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 è solo una delle sistematizzazioni possibili, è stata propo-
sta una “mappa” che colloca in una logica di collegamento e di pro-
spettiva complessiva alcuni concetti relativi al «conoscere per agire».

Concetti “mappa” conoscere per agire
I CONCETTI

mappa:
• osservazione
• ricerca
• documentazione
• monitoraggio
• valutazione
• informazione
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l’«atto dell’osservare» nelle scienze umane e sociali rappresenta da
una parte un rapporto consapevole con la realtà, orientato da criteri
metodici di rilevazione dei dati e di selezione delle informazioni e,
dall’altra, come è stato già rilevato, un approccio, una mentalità per
accostarsi alla realtà. Fine di tale rapporto e approccio è la produzio-
ne di una conoscenza, resa possibile da procedure che garantiscano
l’attendibilità dell’osservazione stessa e ne rendano possibile la verifi-
ca, l’utilizzazione, la divulgazione. 

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

Si può definire Ricerca un’attività 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 è il termine più generale, che ha significati anche nel
linguaggio comune, in filosofia ecc. La “ricerca sociale” è 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
modalità 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:

• strumento-tecnica della ricerca (sia in generale che sociale);
• 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 più
derivate da quelle, più 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-
l’interno del lavoro per progetti; essa accompagna e orienta l’agire
progettuale con la raccolta e la rielaborazione sistematica dei dati,
delle variabili, delle informazioni, dei prodotti e dei risultati.

L’oggetto della documentazione in un’attività 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 attività 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;
• 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).

Il monitoraggio è un’attività che può riguardare tutte le fasi e gli
aspetti di un progetto e, in base al soggetto che svolge l’azione, utilizza
le modalità e le elaborazioni di dati appropriate e si può classificare
secondo i seguenti livelli: 

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

• gestionale (realizzato dal centro responsabile di più progetti);
• 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
può concordare che sia «un’attività complessa connessa al metodo
della programmazione, attraverso la quale si verificano i benefici rag-
giunti, rispetto alle risorse impiegate e agli obiettivi posti, nonché
l’adeguatezza delle strategie attuate per il raggiungimento dei risultati
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usa tecniche e strumenti vari» (Ministero dell’interno - Direzione
generale dei servizi civili - Comit/Sinsa, 1994).

La valutazione è individuata da alcuni come (ma non esclusiva-
mente) un’attività 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 là delle sottolineature, la
valutazione rappresenta l’insieme delle attività 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 complementarità tra monitoraggio
e valutazione e, dall’altro, una serie di “confusioni” che possono crea-
re difficoltà, 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 l’interpretazione e il giudizio, facendo della
differenza con la norma l’oggetto di riflessione e di ricerca di alterna-
tive (Masoni, 1997).

Il concetto di Informazione va delimitato e circostanziato perché,
se è vero che è “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 (cioè 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 l’azione.

Il “ciclo” dell’informazione rappresenta un riferimento importante
per quanti si preoccupano della conoscenza; in questa prospettiva
diventa importante prestare attenzione all’insieme (cioè 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 è un’agenzia o un ufficio informazioni
e tanto meno lo si può far coincidere con un ufficio statistico o un
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centro di calcolo. Un’altra definizione mette in evidenza gli aspetti
“relazionali” del sistema informativo: «sistema informativo è l’insieme
dei metodi e delle procedure formali ed informali, un insieme di tec-
niche e di tecnologie che servono per raccogliere, immagazzinare,
elaborare, distribuire l’informazione» (Cesaroni e Sequi, 1998). 

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

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

Il riferimento principale è la legge 28 agosto 1997, n. 285, Disposi-
zioni per la promozione di diritti e di opportunità per l’infanzia e l’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 l’infanzia e l’adolescenza a:

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

• favorire la diffusione delle conoscenze e la qualità 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
società, 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 l’infanzia e dell’Osservatorio nazionale per l’infanzia co-
stituisce l’altra “gamba” legislativa del rinnovamento, a livello centrale,
delle politiche per l’infanzia e l’adolescenza nel nostro Paese. La legge,
con l’art. 2, istituisce l’Osservatorio nazionale per l’infanzia che:

• predispone ogni due anni il piano nazionale di azione di inter-
venti per la tutela dei diritti e lo sviluppo dei soggetti in età
evolutiva;

4. I riferimenti 
di legge



65• predispone ogni due anni la relazione sulla condizione dell’in-
fanzia in Italia 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 l’infanzia e l’adolescenza.

Il terzo comma dell’art. 4 ha dischiuso il vasto e articolato orizzonte
delle modalità organizzative, di livello regionale, in tema di raccolta
dei dati relativi alla condizione dell’infanzia e dell’adolescenza. Queste
“attività”, variamente denominate e definite (centri regionali di do-
cumentazione, osservatori, sistemi informativi, servizi, uffici, unità
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 l’art. 4, al fine di rendere coordinata l’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. 

È 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. Può essere però 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 
l’infanzia e l’adolescenza, presso l’Istituto degli Innocenti di Firenze,
nelle attività previste dalla legge 285/97 e dalla legge 451/97.

5. I soggetti 
e le azioni
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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
285/97.

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 l’attuazione
della legge 285/97, e con i referenti delle 15 città riservatarie.

Rispetto alla prima azione sono in Internet le schede di tutti i
piani territoriali di intervento degli ambiti territoriali e città 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 città 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 l’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 l’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 l’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:

• le modalità organizzative con cui le Regioni hanno avviato l’ap-
plicazione della legge 451/97;

• la condizione dei minori;
• lo stato dei servizi;
• la documentazione regionale sui minori.

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



67nale, così da permettere la comparazione delle diverse situazioni re-
gionali e individuati una serie di indicatori sull’infanzia e l’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’attività dell’Osservatorio
nazionale per l’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.

L’Istat 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 è 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, avrà
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 progettualità operativa delle Regioni per co-
struire un sistema informativo sociale a livello regionale, di tipo generale
comprendente, quindi, anche l’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 responsabilità diverse
da Regione a Regione. Le comunità 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 l’attuazione della legge 285/97.

Il Comune rimane l’unità principale di riferimento per la raccolta
dei dati e per l’analisi degli interventi su infanzia e adolescenza; la
prevalenza dei Comuni molto piccoli nel nostro Paese impone l’ag-
gregazione collaborativa anche in questo campo e l’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 è 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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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 l’infanzia e l’adolescenza, le biblioteche 
ed il mondo dell’editoria (case editrici - riviste).

Anche le università e gli enti di ricerca da un lato, e l’associazio-
nismo, il terzo settore, il volontariato, e le realtà 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
può apparire un’utopia ma può diventare progetto costruire una 
modalità comune, o comunque collegabile, dal singolo consultorio
familiare, al centro di aggregazione giovanile, passando per l’Ispetto-
rato del lavoro e per la Divisione di pediatria, fino a raggiungere 
l’Istituto penitenziario minorile e l’Ufficio minori dell’Assessorato
regionale.

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

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

L’obiettivo dell’unitarietà rispetto ai temi dei flussi informativi su
infanzia e l’adolescenza è stato sottolineato da tutti i partecipanti; è
importante e può essere costruito solo con percorsi locali adeguata-
mente raccordati, non può essere “imposto“ dall’alto.

Alcuni obiettivi specifici sono stati probabilmente raggiunti: 

• c’è stata comunicazione e scambio; è stata una delle dimensioni
più gradevoli, sia per la comunicazione diretta, faccia a faccia,
che per quella “a distanza”, nel raccordo tra i moduli via e-mail;

• è apparsa “palpabile” la crescita della cultura della documenta-
zione; è aumentata la consapevolezza, è cresciuta la sensibilità,
si è incrementato il livello del linguaggio comune;

6. I risultati 
del seminario

Dagli obiettivi
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tema dei flussi informativi; ognuno di noi può/deve essere un
po’ documentarista, un po’ statistico, un po’ ricercatore, pur con
il necessario supporto degli specialisti di settore.

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

• Si può dare l’assicurazione che da parte dello staff è 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.

• È 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.

• È stata favorita la capacità di sintesi che ha permesso un mag-
giore approfondimento da parte dei relatori; ci sono stati punti e
momenti critici ma buona è apparsa la comunicazione.

• Le e-mail e l’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.
• È 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 l’infanzia e l’adolescenza è uno strumento tecnico
di supporto che non può sostituirsi ad altri mentre deve “reggere”
pressioni, legittime e comprensibili, sia verso l’ “alto” che verso
il “basso”. L’unica strada praticabile in questo periodo appare
quella di cercare di favorire la partecipazione della base, sia
operatori che amministratori. 

• Non c’è l’autorità per imporre strumenti, dettare standard e non
è detto che questo sia un male perché è necessario garantire la
“comunicazione tra le diversità”; è auspicabile che chi lavora sul
campo acquisisca l’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.

Dalle aspettative

Dalle domande 
ai relatori

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

Esigenza 
di strumenti unitari



70

Osservazione 
e monitoraggio:

condizione e bisogni
dell’infanzia 

e dell’adolescenza

Anche la coerenza tra approcci, procedure e strumenti adottati
non può essere garantita da un “centro”, e neanche dal Centro
nazionale; ci sono tanti “prodotti“, tante “ditte“, c’è un “mercato”
per cui non è possibile indicare “chi è buono e chi no”. La racco-
mandazione da fare è che, al di là delle modalità utilizzate, sia gli
enti locali che le istituzioni pubbliche mantengano la titolarità,
il controllo e la memoria di quanto realizzano o fanno realizzare.

• Il Centro nazionale è 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 “velocità” sono molte e diverse,
e rischiano di travolgerci tutti; l’unica strada per contrastare la
dispersione è la cura primaria delle relazioni personali tra soggetti
con ruoli istituzionali, competenze e professionalità 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’attività, un’esperienza e quindi anche un seminario di forma-
zione rispecchia convinzioni, atteggiamenti e comportamenti di chi
lo ha organizzato e di chi ne è protagonista.

Il seminario sui flussi informativi sull’infanzia e sull’adolescenza,
pensato in un certo modo, si è 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 l’opportunità offerta è 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 responsabilità istituzionali e per diversi
ambiti territoriali di competenza.

I rischi sono molti, proporzionali alle potenzialità; le possibili
implicazioni di questo processo avviato sono tante anche sul versante
dell’“osservazione” e tali da imporre una riflessione ampia sui possibili
scenari futuri.

Esigenza di relazioni 
stabili e dinamiche
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AREA GENITORIALITÀ

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

Nell’impostazione dell’attività di coordinamento del seminario
sulla genitorialità si è partiti da una domanda “Che fare e, soprattutto,
come fare”: l’interrogativo duplice – di contenuto e di metodo – nasce
dalla consapevolezza che la legge 285/97 ha introdotto elementi non
tanto di novità, quanto di discontinuità nell’organizzazione di una
rete di servizi, sulla cui valorizzazione e potenziamento si gioca la
possibilità di dare avvio a progetti che non siano un mero duplicato
di quanto già attivato nelle diverse realtà territoriali.

Per rispondere al duplice interrogativo di partenza – che ha costi-
tuito il filo conduttore che ha guidato tutta l’attività seminariale – si
è optato per una strategia “mista”:

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

b) riflettere sul “modello di intervento”, con la consapevolezza
della non adeguatezza relazionale dei più 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 già 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. È in questo scenario che si colloca la legge
285/97; è solo questo scenario che rende possibile la formulazione
dell’interrogativo dal quale si è presi le mosse. 

La famiglia come protagonista e il sostegno alla genitorialità*

1. Introduzione

*Paola Di Nicola, Università di Verona, coordinatrice scientifica del seminario.
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2. Il preambolo Il contesto entro cui ci si muove è quello del welfare mix, vale a dire
un modello di welfare che si regge sul principio che il sistema pubblico
non ha più il monopolio della produzione e distribuzione di beni e
servizi per la collettività. Questo significa che oggi, dal punto di vista
politico-amministrativo si è giunti alla legittimazione di una pluralizza-
zione dei soggetti di care. Nelle pieghe della pubblica amministrazione
ciò ha significato, soprattutto a livello locale, che lo Stato sociale sempre
più frequentemente “appalta” l’erogazione di alcuni servizi o acquista
servizi prodotti da altri, in particolare soggetti del terzo settore; questo
trasferimento di funzioni non ha però 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 collettività, a partire da
una serie di constatazioni, che proprio l’esperienza passata del welfare
ha fatto maturare. Questo trasferimento di funzioni è avvenuto, per
una serie di fattori concomitanti.

• Per l’utilità marginale decrescente dei servizi: oltre una certa
soglia, l’aumento dell’offerta dei servizi non produce più incre-
menti significativi di “benessere” nella collettività.

• 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 comunità 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 capacità di autoorganizzazione,
per recuperare capacità e competenze, per quanto sostenuti da
operatori, da professionisti: si pensi al bisogno di sostegno per
l’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 più mostrano di essere inefficaci e inefficienti per fare
fronte a una domanda “assistenziale” che si è 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

qualità, che della fonte di erogazione.
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In questo contesto si colloca e si deve collocare la legge 285/97,
che non dà e non vuole dare un colpo di spugna sull’esistente, ma
offre l’opportunità di sfoltire, rinnovare, consolidare la rete dei servizi
presenti ed attivi sul territorio. È 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,
attività; nuove strade sul versante del rapporto con l’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. È 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 è 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 già 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» è un diritto relazionale:
è sì 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 è questa
una invenzione moderna, è sempre stato così: oggi, tuttavia è 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 società, oggi si tende a vedere
il bambino come un soggetto in relazione con altri soggetti significativi
e il suo benessere come funzione della qualità delle relazioni. Nel
passato, quando la famiglia era considerata un ambito di vita quotidiana
non trasparente per un osservatore esterno, un’eventuale azione dal-
l’esterno (ad esempio da parte dei servizi), scattava solo allorquando
la famiglia avesse fallito il compito, immettendo nella società un
“prodotto difettoso”. L’intervento era dunque assistenziale, riparatorio
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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 qualità 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 genitorialità secondo un’ottica preventiva, privilegiando
strategie di empowerment, più che sostitutive o riparatorie.

Nel lavoro di tematizzazione della genitorialità (contenuti), la
prima scelta di campo è stata quella di riferirsi alla famiglia nella sua
normalità, vale a dire evitando di focalizzare l’attenzione sulle fami-
glie – problema o sulle famiglie che generano malessere. La seconda
scelta è stata quella di ricondurre il tema in oggetto alle più ampie
dinamiche sociali che, unitamente ai fattori interni, fanno sì che la
relazione adulto-bambino si realizzi secondo modelli e modalità in
forte discontinuità con il recente passato.

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

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

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

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

Anche se la famiglia continua oggi, come ieri, seppure con moda-
lità 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 più “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 complessità e contingenza. La ma-
ternità e la paternità sono una scelta, le relazioni familiari sono ten-
denzialmente simmetriche, basso è l’autoritarismo, gli investimenti
affettivi sui figli sono altissimi, il clima familiare è ad alta densità
comunicativa e affettiva, le regole sono il prodotto delle interazioni e
degli aggiustamenti quotidiani, il senso di responsabilità e le aspetta-
tive/attese nei confronti dei figli sono altissimi, tanto più alti quanto
più i figli sono generati per scelta, sono voluti. Effettivamente prevale
una immagine di famiglia “rifugio in un mondo senza cuore”, assediata

3.1 La genitorialità



75da 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 società.

Ma il fatto che a livello macro sociale i figli siano sempre più
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 genitorialità, indicano che la
crescente soggettivazione della famiglia, più 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 è che una forma esasperata di privatizzazione, nella cui sfera di
influenza cade e rimane la funzione di mediazione svolta dalla famiglia.
Come tale è 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 genitorialità, sul problema delle forme, modi
e intensità del sostegno significa non tanto fare una sorta di decalogo
per un genitore “quasi perfetto”, ma significa anche – e prima – inter-
rogarsi su come è articolato, nella nostra società, il rapporto tra lavo-
ro produttivo e lavoro riproduttivo, come è la divisione di compiti e
responsabilità su base sessuale, quale la politica dei tempi, quali e
quante le politiche di compatibilità, 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 è ancora
compito familiare e spesso femminile; che è un compito che la famiglia
assolve oggi con risorse (tempo, disponibilità, certezze, coerenza, mo-
delli di riferimento ecc.) più scarse. È una scarsità che si riflette e
pesa sulla qualità 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 può e non
deve essere letta come indicatore della crisi strutturale di una istituzione
prossima al dissolvimento e che la società del welfare è 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 società, erode sistematicamente spazi e risorse
che rendono possibile l’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 necessità di realizzare
politiche sociali esplicite e dirette per la famiglia, le recenti preoccu-
pazioni circa le funzioni che la famiglia non assolve più o fa fatica ad
assolvere, dimostrano che oggi la società 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 genitorialità non ambiscono a sostituire la famiglia – che, tra
l’altro, è un “lusso” che nessuno Stato sociale può permettersi –, ma
mirano, più semplicemente, a far sì che la famiglia possa recuperare
spazi e risorse per assolvere alle sue rilevanti funzioni di mediazione
sociale a costi sostenibili.  

Il sostegno alla genitorialità, se e in quanto coinvolge la famiglia
nella sua normalità, 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 può, in prima approssimazione, definire il modello come l’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 qualità
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 comunità di tecnici, operatori e pianificatori
che sono chiamati a operare in particolari e specifici ambiti.

I 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
è una definizione che bene si attaglia alla risoluzione dei problemi
tecnici, alla soluzione di problemi che non presuppongono il fattore
umano. Quindi, così come nell’ambito delle scienze sociali non si
può 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 è un’approssi-
mazione, è un processo.

Nell’ambito del lavoro nel sociale, è possibile individuare due
modelli polarizzati di intervento: quello terapeutico individuale e
quello ecologico-ambientale. Forte è 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 più risolvere.
L’operatore si confronta, oggi, con due modelli, nella ricerca di una
collocazione, che non è quella della equidistanza tra i due poli, ma
quella del superamento. 
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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
• 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 eleggibilità 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. È un modello che si può definire del-
l’istruttività, 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 è una delle condizioni che rende possibile
tale passaggio. Non si può dare alcuna simmetria, sia perché B,
per definizione, non è in grado di, non ha le risorse per risolvere
il suo problema; sia perché A, per agire al meglio della sua pro-
fessionalità, non può mettersi nei panni di B. Non è solo que-
stione di potere; è anche necessità di garanzia, di tutela, di difesa
di un sapere che è tanto più efficace, quanto più appare completo,
a tutto tondo, senza sfumature e pericolosi soggettivismi.

b) Modello ecologico ambientale
• Conoscenza: l’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 eleggibilità, di accesso ai servizi, non sono
riferiti ad individui, ma a gruppi sociali.

• Tecniche: le tecniche di intervento sono strutturali, tese più 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 è la “pubblicità progresso”. Ma rientrano in tale mo-
dello anche le politiche dei tempi della città, della gestione e
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fruibilità 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 più. Non si può 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 genitorialità, come spazio di azione
nel sociale, ben esemplifica la necessità di predisporre nuovi strumenti,
a fronte di una domanda che, nella società contemporanea e complessa,
si è modificata profondamente. Oggi, l’operatore sociale è 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 è 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, l’assolvimento
della funzione genitoriale molto problematica, dal momento che tutta
l’organizzazione sociale, del lavoro e della città è impostata avendo
come referenti lavoratori adulti senza carichi familiari, senza figli.
Politiche dei tempi e della compatibilità 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
è 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, capacità, abilità che non possono essere
più 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 è 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 è affidata
al caso – e questo oggi succede sempre più raramente –, chiama in
causa – come nuova e diversa opportunità – la rete dei servizi istitu-



79zionali e di terzo settore e richiede all’operatore sociale (sia pubblico,
che di terzo settore) la capacità di adottare un diverso modello di
intervento; tale modello presuppone l’assunzione di un nuovo paradigma
conoscitivo della realtà, il paradigma di rete, che parte da una specifica
prospettiva, si caratterizza per una particolare logica di ragionamento,
mostra una maggiore capacità di comprensione dei meccanismi di
funzionamento della società complessa e ha, quindi, ricadute operative
diverse (Di Nicola, 1998).

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

• La realtà sociale non è fatta di individui che agiscono in base a
una specifica intenzionalità; la realtà sociale non è fatta di isti-
tuzioni che si impongono all’individuo. Non esiste l’individuo
inteso come atomo più o meno socializzato, non esiste la società
come ente esterno, come fatto sociale “esterno e coercitivo”.

• La realtà sociale è fatta di relazioni sociali: l’individuo esiste
sempre “in relazione con”, con un alter e nel momento in cui è
in relazione diventa società.

• La società si attualizza, diventa reale e visibile solo attraverso la
relazioni che connettono gli individui: la società è fatta di reti,
è una rete di reti, quindi potenzialmente non ha confini.

• L’identità dell’attore sociale non è 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 è posta nel punto di
intersecazione di più reti (cerchie) sociali. Questo significa che
se analiticamente e teoricamente è 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
sarà in funzione delle sue reti di riferimento. E questo perché la
sua identità è il risultato dell’appartenenza a una molteplicità di
sfere di relazioni: la metafora “io molteplice” coglie perfetta-
mente il lascito drammatico della modernità.

• La realtà della modernità non è più 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 società moderna: la frammentazione, la perdita di un centro,
di un principio ordinatore che informava tutta la realtà sociale

Prospettiva
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Logica di ragionamento

Perché leggere la realtà
come rete

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 modernità si è coinvolti in una pluralità
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 può essere spiegato
solo in base a variabili indipendenti considerate centrali e
discriminanti in assoluto (sesso, età, 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 l’attore sociale attraversa;

• il comportamento di ego non dipende dal suo livello di conformità
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 dà vita a più reti sociali, che,
tramite il gioco delle relazioni sociali – che sono sempre multiple –,
sono messe in comunicazione;

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

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

• l’attenzione deve essere posta non sui fenomeni, colti nella loro
staticità, ma sui processi che a essi portano.

Con un incipit che vuole essere una dedica, Boudon trasforma
l’affermazione di Pareto, secondo il quale «La logica cerca perché un
ragionamento è 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)
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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 società contemporanea. Quando
si afferma (Donati, 1991) che la società contemporanea è sempre più
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 complessità sociale;

• 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.

L’emergere di nuove configurazioni sociali significa che oggi, dal
punto di vista dell’attore sociale, sesso, età, occupazione, ad esem-
pio, non identificano più chiare e precise posizioni sociali, a cui
sono connessi altrettanto chiari e precisi ruoli, che definiscono e
delimitano l’identità del soggetto. Se sino a non molti anni fa (si
pensi all’Italia degli anni Quaranta-Cinquanta) una donna di 35
anni era, molto verosimilmente (e mediamente) coniugata, madre,
casalinga e con una scolarizzazione più 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 l’età di una
donna poco dice – come rappresentazione sociale della sua identità
e come variabile “predittiva” del suo comportamento – circa la po-
sizione sociale che si pensa debba o possa occupare. E discorso ana-
logo si può fare per l’uomo. Parallelamente, in una società in cui il
lavoro, da attività quasi “naturale” dell’uomo che lo accompagnava
per tutto l’arco della vita, diventa condizione a termine (è 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 l’attore sociale rispondono a una razionalità opaca e oscura,
inintellegibile (per cui convivono fenomeni di piena occupazione e
di disoccupazione strutturale), il lavoro non può più essere visto
come una categoria “classificatoria” dell’attore sociale, né può più
essere considerato una delle leve centrali, rispetto alla quale l’attore
sociale definisce la sua identità. Per rimanere sul tema della genito-
rialità, 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 c’è più un’età “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, così
come non è più chiaramente e normativamente definito cosa debba
e possa fare un genitore.

Dal punto di vista del sistema, non è più 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 l’ambiente, in quanto da un punto di
vista analitico è impossibile fissarne i confini.

Queste nuove configurazioni sociali necessitano di nuovi e diversi
paradigmi conoscitivi, più adeguati per una loro rappresentazione
sociale e sociologica. Il paradigma di rete può 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 realtà e del sociale. 

Il superamento dei concetti di ruolo, posizione e funzione sociale,
l’abbandono del concetto di sistema e l’assunzione del concetto di
società come rete di reti e di un attore sociale la cui identità è 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 realtà (tale ambizione è propria dell’approccio relazionale),
ma solo di sondare la capacità euristica di un modo nuovo di porre
problemi e cercare soluzioni. 

L’assunzione del paradigma di rete per comprendere e spiegare i
meccanismi di funzionamento della società 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, l’attenzione non è posta sul soggetto
o sull’ambiente, ma sulle relazioni sociali: in tema di sostegno alla
genitorialità, il problema non è dato dal genitore carente o assente,
né dai fattori ambientali e strutturali che influenzano i modi in cui
uomini e donne assolvono più o 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.

Il modello di intervento
di rete
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criteri di eleggibilità, ma solo creare opportunità perché vincoli e
opportunità connesse alle relazioni genitoriali possano essere fatti
oggetto di una meta-riflessione comune.

Dal punto di vista delle tecniche, non è necessario dare servizi,
prestazioni, consulenze, ma è necessario dare l’opportunità affinché
gli stessi soggetti interessati producano i beni e i servizi di cui hanno
bisogno.

Le potenzialità 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 è 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
genitorialità. 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 già 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) l’indifferenza, come espressione della difficoltà 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, finalità, metodolo-
gie di lavoro.
Punti di forza
a) il progetto è a termine, sperimentale e reversibile.
Punti critici
a) sovrapposizione con altri servizi; 
b) eccedenza di offerta nel settore dei servizi e degli interventi

educativi; 

3.3 Le “nuove” 
pratiche di lavoro
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c) incertezza dei finanziamenti; 
d) precarietà 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 più o 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 più soggetti possano dare risposte diverse allo

stesso problema; 
b) riconoscere che l’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) rigidità organizzativa (disponibilità oraria degli operatori); 
c) perdita di vista del target iniziale; 
d) non adeguatezza delle strutture e degli spazi.
Strategie
a) flessibilità nella riformulazione dell’offerta di servizi e/o in-

terventi; 
b) capacità di sapere e poter rifocalizzare obiettivi e interventi.

I 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 l’esistenza di un modello di promozione
della genitorialità, che sebbene ancora latente, pur tuttavia inizia a
diffondersi: è 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. È un modello non intermedio tra quello
terapeutico-individuale e quello ecologico ambientale. Non è una
sorta di mix tra i due, anche se può utilizzare pratiche, procedure e
tecniche dell’uno e dell’altro. È 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 l’at-



85tenzione sul fatto che in molti casi il successo del progetto ideato ex
lege 285/97 si è realizzato quando è “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 genitorialità;
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. 

I 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-
l’azione promossa in tema di genitorialità. 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 necessità di introdurre elementi
di novità e/o di discontinuità 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 può
essere considerata una delle prime tessere del costituendo mosaico
delle politiche familiari, nel quadro politico-istituzionale di un welfare
mix. È una tessera, che accanto alle più timide politiche dei redditi,
dei tempi e della compatibilità, 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. È una legge che
innova sia dal punto di vista dei contenuti che dei metodi, introdu-
cendo elementi di discontinuità, 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’istruttività (intervento come azione unilaterale), al
modello della costruzione sociale (intervento come processo interattivo);
si chiede di lavorare non più solo con l’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 è più vista e vissuta come scelta privata e
irrilevante da un punto di vista sociale, ma come funzione sociale che
diventa tanto più praticabile e sostenibile, quanto più essa è condivisa,

4. Conclusioni
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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 è dubitare di sé e riconoscere che si ha bisogno degli
altri. La forza dell’individuo atomizzato, preso e chiuso nella sua uni-
cità, è il coraggio di dire e riconoscere che la propria unicità è tale
solo in quanto è 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” è necessario essere almeno in due.



87

1. Introduzione 
al seminario

2. Perché sostenere
la genitorialità
2.1 Educazione 

familiare

1. Introduzione al seminario; 2. Perché sostenere la genitorialità; 
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-
lità; 5. Conclusioni

Affrontare il tema del sostegno alla genitorialità, 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 attività 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 genitorialità?
Non è un interrogativo puramente retorico, un incipit più o meno
accattivante, in quanto il tipo di risposta che si può o si intende dare
consente di collocare un ipotetico progetto teso al sostegno della
genitorialità in una specifica prospettiva: assistenziale più che promo-
zionale, sostitutiva più che di potenziamento di capacità già in essere.
Se le “buone prassi” – come esperienza fatta oggetto di una specifica
riflessione – possono aiutare in qualcosa, è nello sforzo di rispondere
a tale interrogativo, evitando la tentazione di imboccare strade note
e collaudate (ma il cui impatto sul sociale non sempre è stato oggetto
di attenta valutazione), ed è questo il loro apporto costruttivo.

Manca nella tradizione pedagogica italiana il concetto di educazio-
ne familiare. È sì presente in ambito religioso, ma viene visto più 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 l’allevamento dei figli chiede alla coppia
una capacità 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 è di fronte
a un sostegno una tantum, con la sola finalità di accompagnare la cop-
pia nel critico momento della separazione, avendo, come obiettivo,

*Paola Di Nicola, Università di Verona, coordinatrice scientifica del seminario.

Sostegno alla genitorialità e buone prassi*
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non la riconciliazione, ma solo l’interesse e il benessere dei figli coin-
volti nella relazione conflittuale. Questa carenza è imputabile a vari
fattori, non da ultimo al fatto che si è sempre ritenuto che l’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 è 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 modernità. È una
connotazione che da un lato è 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 l’auto-
sufficienza normativa della famiglia in tema di cura e allevamento dei
figli. Si è dunque creata una spaccatura, una separazione tra l’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 più incidente, pervasivo e
quindi di erosione delle competenze e delle funzioni familiari.

Questa spaccatura ha fatto sì che:

• Da una parte le crescenti difficoltà 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. Più raramente queste difficoltà 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
società che può fare a meno della famiglia, ma devono più 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 è alla base
della modernità. Se oggi è migliorata la qualità della vita delle
nuove generazioni, dell’infanzia e dell’adolescenza, questo è
anche il prodotto dei cambiamenti che, in positivo, hanno in-
vestito la relazione adulto/bambino-adolescente, realizzando il
passaggio da una società adultocentrica (al cui interno i bisogni
dei bambini erano ricondotti, definiti e soddisfatti in rapporto ai
bisogni degli adulti) a una società 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).

• 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 e/o
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 più incompetente e irrile-
vante e per molti aspetti perdente rispetto alle altre agenzie educative.

In realtà la perdurante centralità della famiglia nei processi di
socializzazione si gioca – secondo le riflessioni di Paola Milani – su
assi quali:

• durata della funzione educativa;
• intensità dell’affettività;
• razionalità;
• spontaneità;
• assi che configurano famiglia e scuola non come poli contrappo-

sti, ma come ambiti specifici, complementari, che devono diven-
tare l’uno permeabile all’altro. Di qui la necessità di avvicinarsi
alla genitorialità 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.

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 l’offerta di nuovi e
diversi servizi.

• Primo: non è più 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 capacità 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 necessità 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

2.2 Servizi di welfare
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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 necessità 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 attività a volte a termine, o se si vuole attività che
tendono nei contenuti a rinnovarsi sistematicamente.

• Terzo: in linea con le tendenze precedenti, si stanno ridefinendo
i profili di molte professioni nel sociale: cambia il rapporto con
l’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 capacità dei pro-
getti più 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 è 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 difficoltà che incontrano i genitori
di oggi sono solitamente viste come espressione di un cambiamento
epocale, uno smarrimento dell’uomo moderno, che ha perso qualsiasi
capacità di sviluppare strategie di adattamento a un ambiente che
non controlla più. Perdita della memoria genetica, mancanza assoluta
di risorse.

In realtà le competenze sono sempre mediate culturalmente, per
cui le stesse richieste, più o meno esplicite, di aiuto, sostegno, indica-
zioni, suggerimenti sono prodotti di una società che chiede agli attori
sociali una costante autoriflessività su tutto ciò che stanno facendo,
in un contesto a elevata contingenza e a bassa normatività.

Se le società del passato erano caratterizzate soprattutto da processi
di modificazione della natura esterna, la società contemporanea è
caratterizzata da processi di modificazione e costruzione della natura
interna. E sono processi che l’uomo moderno non può più controllare
con l’istinto, la pura affettività, ma deve appellarsi a conoscenze e
competenze, che sono il risultato di processi di apprendimento costan-
ti e continui. Forte è dunque il bisogno di confronto, di informazioni,
di sollecitazioni, che nulla hanno di patologico e/o problematico. 

2.3 Il concetto 
di competenza 

genitoriale
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i lavori seminariali si sono dunque mossi entro un ambito caratteriz-
zato da due elementi forti: il sostegno alla genitorialità come risposta
a un bisogno di accrescimento di competenze nella e per la normalità
e ricerca di innovazione, sia da un punto di vista dei contenuti, che
delle pratiche e dei metodi di intervento. 

Il filo conduttore che ha legato i lavori seminariali è stato di tipo
metodologico. Se la metodologia è la scienza che riflette sul metodo,
vale a dire sugli strumenti per leggere, interpretare e studiare la realtà
sociale, assumere una prospettiva di tipo metodologico significa che
obiettivo e finalità del seminario era capire lo strumento etichettato
come “buona prassi”. Al di là 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. 

I lavori di gruppo, fatti a partire dalle iniziative già realizzate,
hanno consentito di individuare dei nodi critici, che rendono l’atti-
vità di progettazione non semplice e lineare. Al di là del fatto che
comunque si è visto nel progetto uno strumento nuovo, altamente
flessibile quanto a contenuti e metodi e come tale, quindi, ricco di
potenzialità, la maggior parte dei corsisti ne hanno altresì rilevato
la complessità. I nodi problematici evidenziati ruotano intorno alle
seguenti aree.

• La progettazione come selezione di possibilità: individuazione
dei criteri guida rispetto ai quali definire l’area di intervento, gli
obiettivi da raggiungere. È affiorato, tra i corsisti, il problema
dell’esistenza di una certa ridondanza nell’offerta di servizi e
opportunità per i genitori in alcune realtà; il timore di proporre
doppioni e duplicati; la persistenza di annose aree di sofferenza e
difficoltà 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 l’idea-
zione, viene vista come un processo selettivo altamente com-
plesso, rispetto al quale forte è il senso di inadeguatezza, di ca-
renza di strumenti e di indicazioni guida.

• La progettazione come attività reticolare: la non coincidenza tra
chi progetta e chi realizza l’iniziativa; la necessità di mettere in
campo competenze, professionalità e risorse collaterali richiedono

3. Buone prassi: 
una valutazione 

a partire dai lavori
di gruppo
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uno sforzo e una capacità organizzativa, che diventano, spesso,
nelle maglie dei regolamenti e delle prassi di lavoro, dei vincoli,
dei limiti molto forti.

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

• La progettazione come proposta di nuovi modelli di intervento:
forte, da parte dei partecipanti al seminario, è la consapevolezza
di dovere uscire da una logica riparatoria e assistenziale ed en-
trare nel mondo dei servizi per la normalità e decisamente spo-
stati nella direzione del potenziamento delle capacità-risorse
degli utenti. Ma è 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 già 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 l’innovazione introdotta dalla legge 285/97 è solo potenziale: è
una opportunità che richiede la maturazione di nuove metodologie di
lavoro e di intervento non più sull’utente, ma con l’utente.

Nel corso delle attività seminariali alcuni termini sono stati ricor-
renti: attività, 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
là delle diverse esperienze personali, al di là 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. È un concet-
to che si pone in forte discontinuità 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. Il processo 
di attivazione 

e di verifica 
degli interventi 

nel campo 
della genitorialità
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616/77. Tale modello ha visto la sua prima e più compiuta realizzazione
nell’istituzione del Servizio sanitario nazionale, delle unità sanitarie
locali, ora Asl: Questo modello ha conosciuto, negli anni più 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.

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

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

• esiste una utilità marginale decrescente dei servizi, per cui oltre una
certa soglia l’intervento pubblico diventa diseconomico e inefficace;

• vi sono bisogni per i quali l’ente pubblico non ha competenze e
risorse, per cui forte è la necessità di pluralizzare il care system
sul versante dei soggetti produttori di beni e servizi;

• per effetto del miglioramento della qualità della vita dei cittadi-
ni, ma anche per effetto della diffusione di una cultura dei servi-
zi, il livello di aspettative degli utenti si è 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:
• novità nei contenuti (offerta);
• sperimentazione;
• durata a termine.

Un progetto potrà in seguito diventare prassi corrente, se il pro-
cesso di validazione ne ha mostrato la fattibilità e l’utilità; ma un
progetto che si esaurisce, una volta raggiunto l’obiettivo, non neces-
sariamente è fallimentare.

Il progetto è 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.

4.1 Definizione 
di progetto
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Sono fasi analiticamente distinte, ogni fase può essere ulterior-
mente segmentata al suo interno in ulteriori fasi e passaggi. Ma la
distinzione è più analitica che empirica, in quanto la sequenza
temporale può non essere sempre e comunque lineare: il punto di
partenza influenza le fasi successive; ma è anche vero che una valu-
tazione delle strategie e delle risorse può portare a una modifica o,
se si vuole, a una ripuntualizzazione di quanto si era ipotizzato nella
fase ideativa.

L’attività 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.

Il riferimento al contesto è fondamentale: non tanto e non solo
perché definisce l’ambito entro il quale si attiva un progetto, ma è
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 l’immagine di un atto di creati-
vità intorno al quale chi ha avuto l’idea coagula interessi, risorse,
disponibilità, professionalità anche collaterali o distanti. In realtà,
poiché si sta parlando di operatori e servizi, la fase ideativa non è
mai puramente individuale. Anche se l’idea può 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 l’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 è formulata da una persona, proprio nel senso
che viene in mente a una sola persona, in realtà il momento della
ideazione è il precipitato della cultura politica, della storia di un
particolare servizio, della tradizione di lavoro nel sociale, della
formazione, della professionalità 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 è 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. È 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 è sempre un vincolo ed una
risorsa. Il contesto influenza le stesse possibilità di realizzazione e
di successo di un progetto.
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vità di progettazione, in quanto i motivi non sempre sono chiari,
precisi e scontati. La fase ideativa non chiarisce gli obiettivi:
spesso l’idea di fare qualcosa di nuovo e di diverso copre un arco
semantico ampio e indefinito. L’idea può, potenzialmente, tradursi
in tante cose. Si pensi all’idea di potenziare le capacità genitoriali:
si può 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 è chiamati ad agire.

Si può fare un progetto perché (a causa di)
• C’è una legge, una circolare che più o meno l’impone.
• C’è 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.
• Per migliorare un servizio.
• Perché il territorio o alcuni soggetti sollecitano una nuova e

diversa risposta: i bisogni sono cambiati; la popolazione è mutata
dal punto di vista della composizione per fasce di età o apparte-
nenza socioculturale; la scuola, un gruppo di utenti, un’associa-
zione formula una richiesta specifica.

• Per offrire qualcosa in più agli utenti.
• Per offrire qualcosa di diverso.
• Per dare nuove opportunità di lavoro, soprattutto ai giovani. 

Le diverse motivazioni sono state molto schematizzate, ma si pos-
sono dare casi in cui più 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, è
importante capire, esplicitare ed esplicitarsi perché si è lì. Chiarimen-
to che consente di rimettere a fuoco, qualora ve ne fosse bisogno, il
contesto al cui interno l’idea era maturata.

Come si può notare i diversi “perché” sono stati posti lungo un
continuum che parte da una situazione iniziale di massima autorefe-
renzialità (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 l’operatore definisce la sua azione in riferimento alla domanda
o ai bisogni degli utenti.

Il secondo momento della progettazione prevede l’individuazione
degli obiettivi che si vogliono raggiungere (perché finale), in riferi-

4.2 Perché progettare
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mento ovviamente al problema per il quale si è attivata la procedura
della ideazione e costruzione di un progetto di intervento nel sociale. 

È importante che gli obiettivi siano chiaramente individuati e che,
soprattutto, siano pochi. Più essi sono ambiziosi, confusi, non suffi-
cientemente focalizzati, più alte sono le probabilità di mancarli, per-
ché la gestione delle risorse e la realizzazione delle strategie determi-
nano una complessità incontrollabile. Gli obiettivi devono essere
chiari, proprio nel senso di chiaramente e pedissequamente specificati:

• per non promettere più 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 validità e la fattibilità 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 l’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). 

L’individuazione dell’area di intervento, la definizione degli obiet-
tivi apre la strada alla fase del “come fare” per creare l’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 genitorialità, tre possono essere i metodi
di lavoro:

• informare;
• formare;
• fare.

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

• la famiglia utente;
• la famiglia cliente;
• la famiglia partner.

4.3 Come progettare
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empowerment nel settore della genitorialità, 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 è
necessario, preventivamente, nella fase della progettazione, scegliere
il tipo di relazione che si intende stabilire con la famiglia, in quanto
è a partire da tale scelta che è possibile individuare le professionalità,
le competenze e le risorse da mettere in campo. Definire in maniera
precisa cosa fare, chi fa che cosa, dove e quando. 

L’attuazione del progetto presuppone la sua fattibilità in termini di:
• disponibilità reale di risorse, professionalità e competenze;
• legittimazione 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 collettività, che trascende le
aspirazioni individuali dei diversi promotori dell’iniziativa;

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

Nella fase dell’attuazione di un progetto, quindi, è importante una
sua promozione e diffusione, non tanto come forma di pubblicità, ma
come primo banco di prova per sondarne la fattibilità in termini di
rispondenza tra offerta e domanda. È una prova tesa a mettere in
moratoria o liquidare progetti tanto elitari o “rarefatti” da dare l’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 comunità.

La legge 285/97 offre l’opportunità 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, professionalità e competenze
in maniera rigida e sine die. Forte dunque è 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 l’esito di “creare” bisogni inesistenti,
ovvero di stornare risorse e competenze dai reali problemi del territorio.
Pericolo che si può evitare solo se nella fase della ideazione e della

4.4 Attuazione 
di un progetto
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progettazione il riferimento costante è stato all’interesse per un
bene – il benessere della collettività, la qualità della vita di bambini
e famiglie – che non sempre coincide con l’interesse dell’ideatore,
del promotore di un’azione coordinata nel sociale. Sembra una
petizione di principio: in realtà la tensione-attenzione al bene col-
lettivo è in funzione della qualità e quantità di servizi, professiona-
lità, competenze e progettualità già esistenti nel contesto sociale di
riferimento. In questo senso si sostiene che la legge 285/97 offre
l’opportunità di razionalizzare, sfoltire, migliorare, innovare la rete
dei servizi già attivati. 

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

a) la determinazione del valore, del prezzo di una cosa; 
b) la determinazione, l’esame di tutti gli elementi necessari alla

formazione di un giudizio relativo a una persona o a una cosa;
c) l’attribuzione di un giudizio di merito a cosa o persona;

appare evidente come valutare un progetto può significare:
a) stimarne i costi globali (monetari, professionali e in generale

tutte le risorse che entrano in gioco);
b) valutarne la congruità rispetto agli obiettivi prefissati;
c) formulare un giudizio di merito, che può riguardare o la rea-

lizzazione del progetto o il suo impatto all’esterno.

La valutazione è dunque un processo che accompagna un pro-
getto dalla fase della progettazione a quella della attuazione e rea-
lizzazione. Nell’accezione più comune e diffusa, la valutazione si
identifica con il processo di ricerca teso a verificare il successo o
meno di una attività, iniziativa, sia in termini di raggiungimento
degli scopi che in termini, molto più ampi, di impatto. Nel caso
specifico del sostegno alla genitorialità, la valutazione di uno speci-
fico progetto comprenderebbe anche la capacità di misurare, stima-
re quanto sia aumentata la competenza genitoriale in seguito all’at-
tivazione della risorse “sostegno”. L’uso del condizionale non è
casuale: valutare significa anche attribuzione di un punteggio,
quindi misurazione. Qualsiasi azione nel sociale attiva dei processi
complessi, in cui entrano in campo una molteplicità 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 più sempli-
ci, circoscrivibili e finite. Riduzione di complessità che è tanto più

4.5 Valutazione 
di un progetto
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circoscrivibile e finito, vale a dire chiaramente definito e identificato.
Queste difficoltà 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 l’attività
svolta, se non in termini di prestazioni erogate (cosa, tra l’altro, che
non sempre viene fatta, o viene fatta solo se c’è una richiesta specifica
in tale senso). Ma tale metariflessione diventa oggi tanto più necessaria,
quanto più l’accesso alle risorse è vincolato alla capacità di mostrare
l’efficacia e l’efficienza dell’intervento promosso e realizzato.

Pur all’interno, dunque, di un contesto conoscitivo complesso e
articolato, è 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 necessità che, appunto, diventi parte costitutiva dell’at-
tività di progettazione una stima e valutazione precisa e puntuale dei
costi e delle risorse necessarie. 

Di qui la necessità che nella fase dell’attuazione si compia un
lavoro regolare e sistematico di monitoraggio dell’azione intrapresa,
per verificarne empiricamente – non più sulla carta, a livello di ipo-
tesi di lavoro – la congruità 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 necessità, infine, di porsi l’arduo interrogativo circa l’esito
e l’impatto del lavoro svolto. Come si diceva è l’interrogativo più
difficile, rispetto al quale l’operatore ha meno competenze e strumenti.
Interrogativo tanto più difficile quanto più l’obiettivo da raggiungere
era a bassa definizione. Se infatti può essere più o meno semplice, ma
comunque fattibile, valutare di quanto sia diminuita – per fare un
esempio – l’ospedalizzazione impropria nella fase pediatrica in seguito
o in concomitanza con l’attivazione di specifici interventi o con l’in-
troduzione di particolari e nuove procedure; se può essere facile valu-
tare di quanto si riduce il rischio “evasione” scuola dell’obbligo in
una particolare realtà territoriale per effetto o in concomitanza di un
certo tipo di azione; il supposto incremento della competenza genito-
riale rimane opaco, per la complessità e non univocità del concetto
stesso di competenza. E sarà tanto più opaco, quanto più nella fase
della progettazione non si è fatto nessun passo nella direzione di tra-
durre il concetto in una qualche dimensione empiricamente osserva-
bile. Ma tale difficoltà e opacità, non esime l’operatore, l’équipe che
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ha progettato e attuato un azione ex lege 285/97 dal chiedersi: il target
per il quale l’azione è stata promossa è stato raggiunto? In che misura
ed entità è stato raggiunto? Le aspettative sollecitate con l’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 validità
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 genitorialità, delineato come ambito di
potenzialità dalla legge 285/97 e non come corpus univoco e chiaro di
interventi, il confronto sulle buone prassi si è rivelato particolarmente
proficuo. Non tanto e non solo come occasione di confronto tra una
molteplicità di iniziative che sono partite in quasi tutto il territorio
nazionale, tanto più necessario nel momento in cui si è avviata la
fase della riprogettazione, quanto come momento di tematizzazione e
puntualizzazione di nuove e diverse metodologie di lavoro. Le cre-
scenti difficoltà 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 qualità della vita. Il problema, dunque, non
consiste nel reperire e investire più risorse, ma nel reperire e investire
nuove e diverse risorse. Novità e diversità che non sono solo quanti-
tative, ma anche qualitative: di qui la necessità di introdurre elementi
di discontinuità nella pratica del lavoro nel sociale, sia sul versante
dei contenuti che dei metodi di intervento.

5. Conclusioni
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AREA AMMINISTRATIVA

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

Anche alla luce delle più recenti novità normative e, in particola-
re, della legge quadro sui servizi sociali, è 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 semplicità 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 può 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 può essere considerata una tappa
molto importante.

È 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” più opportuna in
un dato Paese e in un certo contesto socioeconomico-culturale signifi-
ca interrogarsi sulle problematiche dei rapporti fra Stato e società
civile.

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

* Franco Dalla Mura, avvocato amministrativista, coordinatore scientifico dei semi-
nari dell’area amministrativa.
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L’attuazione della
legge 285/97 nel 

quadro della 328/00:
le collaborazioni 
interistituzionali 

e pubblico-privato

“Decentramento” e “autonomia” costituiscono due concetti molto
diversi fra loro, è necessario non confondere mai l’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 l’autonomia
riguarda la distribuzione, da parte dello Stato, di vere e proprie “quo-
te di sovranità” a soggetti giuridici diversi da esso.

Il decentramento “organico” dello Stato è un fenomeno antichis-
simo, e ha nulla, o poco, a che vedere con l’autonomia, intesa nel
senso di autodeterminazione, che lo Stato centrale può 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.

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

A differenza del decentramento organico, l’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 democraticità e
partecipazione.

All’inizio della seconda metà 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 è certo questa la sede adatta per approfondire l’argomento.
Ci limiteremo a ricordare che dopo un iniziale dibattito – durato un
paio d’anni – che vedeva contrapposti coloro che sostenevano la
necessità di scelte centralistiche ad altri che affermavano che la stra-
da autonomistica sarebbe stata la più consona alla realtà 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 realizzò tale omologazione e
si caratterizzò il nostro sistema giuridico-amministrativo in modo forte-
mente centralistico, dando inizio a un processo di progressiva accentua-
zione centralistica che, con oscillazioni intermedie, toccò il culmine
con il Testo unico della legge comunale e provinciale del 1935.

Un esempio valga a rappresentare il contenuto e l’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, l’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 più ampio e generale ordinamento giuridico statuale.

Ciò è ancor più 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”,
cioè 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 trovò ad affrontare una questione di grande importanza:
l’esercizio 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-
bilità 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
libertà?

L’attuale testo dell’articolo 3 della Costituzione è il frutto di un
compromesso fra le due opposte idee: un ruolo “pubblico” non viene
esplicitamente riconosciuto alle formazioni sociali, ma lo è in modo
implicito, com’è 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 sussidiarietà che – dopo mezzo secolo –
viene ora espressamente affermato sia nell’ordinamento giuridico na-
zionale, sia in quello comunitario, nel quale il primo è ormai inserito.
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Tal principio di sussidiarietà va, dunque, correttamente inteso
non solo sotto il profilo “verticale” (sussidiarietà fra istituzioni pub-
bliche), ma anche sotto quello orizzontale (sussidiarietà fra istituzioni
pubbliche e società civile).

La concreta realtà 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 già accennato, gli ottant’anni circa che separano l’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 l’opera
di revisione dell’ordinamento giuridico italiano al fine di adeguarlo
alla nuova impostazione autonomistica.

Nell’entusiasmo di quei momenti, l’Assemblea costituente prono-
sticò, 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.

L’esperienza pratica ha dimostrato che non sarebbero stati neces-
sari tre anni e che non ne sarebbero bastati nemmeno trenta: è 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 è 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 no; la scelta autonomistica non portava con sé solo la
necessità 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 può) 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
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zione può 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: 

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

• la creazione delle premesse giuridiche per la costituzione delle
Regioni ordinarie; 

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

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

• l’ingresso nel nostro ordinamento del principio di sussidiarietà
con le riforme “federalistiche” della seconda metà 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 già 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

2. L’evoluzione 
dei “servizi sociali”
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materie rispetto alle quali, ai sensi dell’articolo 117 della Costituzione,
vengono trasferiti quelli legislativi.

L’espressione “completamento” appare, però, evidentemente eufe-
mistica: innanzi tutto per la ragione che non può essere “completato”
ciò che non è 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. Ciò
è dimostrato dal fatto che si è ulteriormente provveduto, dopo oltre
un ventennio, con la riforma Bassanini, avviando un nuovo processo
che è 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 può parlare, rimane
però 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; 
• la prima impostazione di un sistema di programmazione locale,

sinergico rispetto a quello della programmazione nazionale (che
troverà più 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 l’ingresso
nel nostro ordinamento del concetto di servizio sociale; 

• l’affermazione del principio di integrazione fra servizi sociali e
sanitari e di quello di centralità del Comune nell’ambito dei
servizi sociali.

Con riferimento al primo concetto (quello di organicità 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 l’organizzazione “verticale” tipiche del modello
statale-ministeriale per assumerne una di tipo organico e “orizzonta-
le”; in altre parole, il trasferimento avrebbe dovuto essere l’occasione
per una ricomposizione organica delle funzioni amministrative, che
avrebbero dovuto rispecchiare nella loro titolarità la concretezza dei
bisogni ai quali rispondere e delle finalità da perseguire.

A proposito del modello programmatorio, è opportuno ricordare
che con le riforme del 1975 e del 1977 si afferma (anche se in modo
embrionale rispetto a quanto sarà fatto nel 1990 con l’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 novità introdotte con il DPR 616/77
nei servizi sociali, si deve precisare che l’importanza delle riforme
sostanziali introdotte non è certo inferiore a quella che riguarda il
trasferimento delle funzioni e la centralità dell’ente locale.

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

È ben noto, infatti che l’articolo 117 della Costituzione non indi-
ca espressamente la materia dei “servizi sociali” fra quelle la cui com-
petenza è attribuita alle Regioni; l’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 l’erogazione di tutti i servizi sociali, gratuiti o a
pagamento.

I servizi sociali in senso stretto venivano, inoltre, collocati nello
stesso settore organico nel quale erano compresi pure i servizi sani-
tari e ospedalieri; la titolarità 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
(unità sanitarie locali e distretti sanitari) nei quali entrambi i servizi
(socioassistenziali e sociosanitari) sarebbero stati organizzati sul
territorio.

Non può non risultare di tutta evidenza l’importanza sostanziale
che ciò ha avuto nel nostro sistema di servizi, anche se la circostanza
data dal fatto che la recente legge quadro rinnovi tali prescrizioni è
sintomo inequivocabile della mancata realizzazione, sotto tale profilo,
della riforma del 1977.
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È ben noto che la legge Crispi, entrata in vigore alla fine del seco-
lo scorso, ha avuto – come meglio si vedrà nel prosieguo delle presen-
ti note – il merito di affermare per la prima volta una diretta respon-
sabilità delle istituzioni pubbliche nella risposta ai bisogni assistenzia-
li dei cittadini: prima del 1890, infatti, la “beneficenza” era conside-
rata un fatto esclusivamente privato, così com’era sancito dalla prima
legge (1862) italiana sull’argomento.

È però altrettanto noto che l’articolo 1 della legge Crispi, nel
definire le Istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza (Ipab),
pone lo stato di povertà quale presupposto per l’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 l’impossibilità (perché ciò avrebbe esorbitato
rispetto alla delega ricevuta) per il legislatore delegato di abrogare la
legge Crispi, il Governo “aggirò” l’ostacolo ridefinendo, come già
detto, il concetto crispino di beneficenza pubblica, conferendo ad
asso il contenuto del concetto di “servizio sociale”.

Infine, con l’attribuire 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 già
compiute con il DPR 616/77.

Veniva così 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 titolarità comunale.

Ma questo quadro, così accattivante e, all’apparenza, così 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 è ne è stato il parziale fallimento.

L’idea di collegare l’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 maturità necessari per por-
tare ad approvazione anche la corrispondente legge quadro dei servizi
socioassistenziali.

2.1 Il significato della
legge quadro alla luce

delle tappe 
fondamentali nel 

percorso evolutivo
dei servizi
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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 l’unico modo corretto di
gestire sanità e assistenza.

La paradossale situazione di attesa del sostanziale completamento
delle riforme sociosanitarie della fine degli anni Ottanta ha trovato
finalmente fine con l’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 finalità di queste note; mi limiterò, pertanto, ad alcune schema-
tiche considerazioni circa il significato di fondo della nuova legge e
circa le più 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 è, 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 più 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 responsabilità pubbliche (cioè 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 comunque il fondamentale ruolo di garanti del-
l’esistenza, della qualità e dell’accessibilità delle risposte.

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

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

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 è stata compiuta solo nel 1865; a tale
proposito è sorprendente l’attualità delle affermazioni del Governo di
allora, che nella circolare ministeriale sopra citata enfatizza l’importan-
za della “territorialità” dell’analisi dei bisogni e della definizione delle
risposte, individuando nel livello comunale quello più appropriato.

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

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

La seconda tappa fondamentale nell’evoluzione dei “servizi” è
costituita, com’è ben noto, dalla legge 17 luglio 1890, n. 6972, me-
glio nota come “legge Crispi; la quale, a torto, è 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”); l’unico articolo che
riguarda aspetti “sostanziali” del sistema è il genericissimo articolo 1,
nel quale si fornisce la definizione delle Istituzioni pubbliche di bene-
ficenza (Ipb: la “a” di Ipab è stata aggiunta solo oltre trent’anni dopo,
nel 1923).

In tale articolo, pur dopo aver legato l’intervento di beneficenza al
presupposto dello stato di povertà, 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 l’inserimento o il reinserimento sociale dei “poveri”.
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regolamento di amministrazione e quello di contabilità) si limitano a
disciplinare – piuttosto bene, per la verità – sotto il profilo ammini-
strativo e contabile la vita delle Ipb (alias Ipab).

È 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 può essere negato che il requisito dello stato
di povertà, almeno dal punto di vista “culturale” (non certo da quello
sostanziale, essendo stato superato prima dalla giurisprudenza e poi
anche, come già 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
può essere disconosciuto il grande valore politico della riforma crispina
che, uscendo dal concetto ottocentesco della beneficenza quale re-
sponsabilità volontariamente assunta dai privati di buona volontà,
afferma il principio di responsabilità 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 responsabilità molto “generica” e priva di
garanzie quanto a livelli quantitativi e qualitativi di risposta; ma ciò
che conta è la forte espressione del principio di “pubblicità” e il rico-
noscimento della relativa pubblica funzione.

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

Dopo la legge Crispi, occorrerà attendere – come già visto – la
seconda metà 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: è solo con il 1977 che
anche dal punto di vista formale il requisito dello stato di povertà
viene superato e che la frammentazione e la settorializzazione delle



112

L’attuazione della
legge 285/97 nel 

quadro della 328/00:
le collaborazioni 
interistituzionali 

e pubblico-privato

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

Ciò che non muta con la riforma del 1977 è la rigorosa “pubblicità”
della funzione; ciò che manca è l’organica disciplina del sistema dei
servizi sociali, per la quale, come già ricordato, sarebbe stata necessa-
ria una legge quadro analoga a quella dei servizi sanitari (legge 833/78),
che però, come ormai sappiamo, avrebbe visto la luce soltanto dopo
ventitre anni.

Anche se può sembrare paradossale, con il senno di poi è ragione-
vole affermare che la lunga attesa è 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, è corretto affermare che la legge qua-
dro è arrivata proprio quando doveva arrivare, cogliendo, forse per
caso, forse per la determinazione di chi l’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-
sabilità di garanzia sostanziale di una risposta corretta ed esigibile ai
bisogni sociali della comunità, 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 pubblicità
della funzione sociale e allargandone l’esercizio anche ai soggetti privati.

Prima di passare a un sintetico esame dei contenuti della legge
328/00 è però necessario ricordare brevemente l’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”.

3. La riforma delle
autonomie locali
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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’è noto, l’autonomia non è definita
in modo puntuale nella “quantità”, ma qualitativamente, come
“modo di essere” delle istituzioni, aperto a progressivi e non predefi-
niti sviluppi.

Il ruolo del Comune, così come tracciato dalla riforma delle auto-
nomie locali è assolutamente coerente sia con l’evoluzione reale del-
l’ente locale, sia – e con specifico riferimento ai servizi sociali – con
il contenuto del DPR 616/77 e della legge 833/78.

Ben si può dire che i valori portanti di queste due leggi (centralità
del ruolo del Comune, inserimento di questo e degli altri enti locali
nel più 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
comunità locale» e ne promuove lo sviluppo.

Viene riconosciuto, quindi, al Comune un ruolo di carattere gene-
rale quale soggetto esponenziale della propria comunità 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 più specifico riferimento ai servizi, le scelte “storiche”
delle riforme del 1977-1978 trovano conferma e valorizzazione nella
riforma delle autonomie locali. 

• Il potere delle Regioni di definire forme di collaborazione obbli-
gatoria fra comuni – già 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 è più limitato ai servizi sociosanitari.

• 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. 

• Il nuovo potere statutario; la separazione fra politica e gestione
non può 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 può essere utile elemento di promozione della pro-
grammazione comunale e di facilitazione per i Comuni di mino-
ri dimensioni.
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• 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.

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

Non è – 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 è evidente che una reale attività
programmatoria comunale è 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 è 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 metà degli anni Novanta – sotto il profilo che ho ap-
pena descritto – ha confermato le previsioni: più 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 è
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 è detto, conseguente alla mancata approva-
zione della legge quadro “del sociale” dopo l’approvazione della corri-
spondente legge quadro della sanità (la legge 833/78).

I 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, 

3.1 Regioni 
e programmazione

dei servizi sociali
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elemento che li diversifichi in modo significativo rispetto al più 
generale “piano di zona”, così come esso è 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 l’’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-
bilità di specificazione), oltre che a disciplinare la programmazione
socioeconomica e territoriale locale e a definire le modalità, anche
obbligatorie, di collaborazione fra enti locali; nella Provincia l’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 è detto che nel giugno 1990, con l’entrata in vigore della rifor-
ma della autonomie locali, si è concluso il lungo cammino che ha
condotto nel nostro Paese a un assetto della autonomie locali coeren-
te con le indicazioni costituzionali.

Si è 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 già 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.

È 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
1”, rispetto alla quale ben si può 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 è detto, con un’immagine “matematica”, che la legge Bassanini
“sta” al nostro ordinamento amministrativo “come” un nuovo codice
“sta” all’ordinamento giuridico generale.

3.2 Le riforme 
“Bassanini”
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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 è esplicitamente recepito nel nostro ordinamento il principio
di sussidiarietà.

Tale principio non va riferito soltanto alle istituzioni pubbliche
(sussidiarietà verticale), ma anche ai rapporti fra queste e la società
civile (sussidiarietà orizzontale); così si esprime la legge Bassanini a
tale proposito: «[…] con l’attribuzione della generalità dei compiti e
delle funzioni amministrative ai Comuni, alle Province e alle comu-
nità montane, secondo le rispettive dimensioni territoriali, associati-
ve e organizzative, con l’esclusione delle sole funzioni incompatibili
con le dimensioni medesime, attribuendo le responsabilità pubbliche
anche al fine di favorire l’assolvimento di funzioni e di compiti di
rilevanza sociale da parte delle famiglie, associazioni e comunità, alla
autorità territorialmente e funzionalmente più vicina ai cittadini
interessati».

Fra i principi contenuti nella legge 59/90 (sussidiarietà, completez-
za, efficienza ed economicità, cooperazione, responsabilità e unicità
dell’amministrazione, omogeneità, adeguatezza organizzativa, differen-
ziazione delle funzioni, copertura finanziaria, autonomia organizzativa
e regolamentare), certamente il primo è quello più importante, che
condiziona gli altri e in un certo senso li ricomprende e riassume.

Purtroppo, relativamente al concetto di sussidiarietà, ai più
sfuggono due importanti profili: quello dell’orizzontalità e non solo
della verticalità e quello del significato di fondo dell’espressione
“sussidiario”.

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

Da tale constatazione si può ricavare una chiave di lettura fonda-
mentale per la comprensione della riforma Bassanini: la corretta appli-
cazione del principio di sussidiarietà 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 può 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 responsabilità 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.

L’ambizioso progetto riformatore dei servizi sociali contenuto nel
DPR 616/77 e nella legge 833/78 ha progressivamente rallentato
l’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 così 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 responsabilità 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-
tibilità con i limiti della capacità finanziaria pubblica.

Di fronte a tali proposte (nelle molteplici varianti che le caratte-
rizzano), entrambe per diverse ragioni insoddisfacenti e/o irrealistiche,
la corretta applicazione del principio di sussidiarietà e la conseguente
consapevole assunzione da parte dei Comuni del ruolo di centralità
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 l’evoluzione di quanto di valido è
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 titolarità
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” è sinonimo di “pub-
blico”, e questo si caratterizza per l’esercizio autoritativo e unilaterale
del potere), si è ormai sostituita una visione “monistica”, nella quale
il “pubblico” si caratterizza per l’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.

Ciò che diversifica sostanzialmente una visione neoliberista di tale
nuovo assetto sociale da una di ispirazione solidaristica è 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 responsabilità 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 è in gran
parte sostituito il modello di amministrazione consensuale, con il supe-
ramento della dicotomia provvedimento/contratto, sulla quale a lungo
e appassionatamente si è discusso nel corso degli ultimi cento anni.

L’articolo 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 novità di portata storica nel nostro ordi-
namento amministrativo.

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

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

Anche se può 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 l’appalto) di ser-
vizi sia l’unica strada possibile per assicurare risposta adeguata.

Tutto ciò è peraltro ben comprensibile se si presta attenzione alla
consuetudine amministrativa, poco avvezza a considerare il Comune
quale “promotore di processi”, cioè quale soggetto che, pur nella pri-
maria titolarità della funzione, nel rispetto del principio di sussidia-
rietà (intesa innanzi tutto nel senso di aiuto), ricerca ogni possibile
mezzo per sostenere, promuovere, valorizzare un’assunzione diffusa di
responsabilità in capo alla società civile, la massima possibile sinergia
fra gli interventi, il più efficace funzionamento delle rete dei servizi e
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nella produzione dei servizi e degli interventi solo ai casi in cui –
nonostante il “sussidio” – la società civile non abbia potuto o saputo
assumere efficacemente l’esercizio della funzione.

È in questa chiave che va letta la complessità nei rapporti interi-
stituzionali e pubblico privato: l’evoluzione nel senso della comples-
sità 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 è passati gradualmente al riconosci-
mento dell’esistenza di una pluralità 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 può certo trovare spie-
gazione in un intento perverso del legislatore, nel senso della compli-
cazione e della frammentazione, bensì in quello positivo (anche se
talvolta non immune da contraddizioni, scoordinamenti e bizantini-
smi) di approntare strumenti più sofisticati di azione a fronte di una
situazione oggettivamente più complessa, di bisogni più sofisticati, di
una più attenta coscienza sociale e, ultima ma non meno importante,
della consapevolezza della limitatezza delle risorse finanziarie pubbli-
che e della vastità dei bisogni sociali.

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

I 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 responsabilità comunita-
rie, il secondo, e le relative forme di collaborazione che potemmo defi-
nire “ultraistituzionali”, o, meglio e più semplicemente, “comunitarie”,
ove per comunità si intende quel complesso di soggetti istituzionali e
non istituzionali collaboranti nell’esercizio di pubbliche funzioni.

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

I presupposti per il corretto esercizio delle funzioni pubbliche sono:
• la dimensione istituzionale degli enti locali;
• la loro possibile dimensione organizzativa;

3.3 Il nuovo modo
d’essere 

delle pubbliche 
amministrazioni: 

presupposti 
e strumenti

4. Le responsabilità
e le collaborazioni

istituzionali
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• l’assetto organico delle amministrazioni;
• il loro assetto organizzativo.

In considerazione dell’oggetto di queste nostre riflessioni (che, non
dimentichiamolo, è dato dai piani della legge 285/97), e dall’esiguità
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: l’ampiezza del suo territorio, l’entità della
sua popolazione, e tutto ciò che a tali variabili è variamente collegato
(risorse finanziarie ed economiche in genere, tipologia ed entità di
problemi e di bisogni ecc.).

Con riferimento, in particolare, ai servizi sociali è di tutta eviden-
za che anche in un piccolo territorio sono, con ogni probabilità, pre-
senti (anche se in quantità minuscole) bisogni analoghi a quelli di
cui sono portatori i cittadini che abitano in comuni di grande dimen-
sione; è però 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.

È in considerazione di tali problemi che molti hanno sostenuto
(per la verità 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 più piccolo) proprio in quanto aggregazione
naturale della popolazione ed espressione spontanea dei bisogni e della
“personalità” della stessa, non vi è chi non veda tutta l’artificiosità che
si nasconderebbe dietro operazioni di fusione imposte dall’alto, che
finirebbero con lo sprecare valori e risorse ben più preziosi di quelli che
potrebbero essere recuperati attraverso l’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 personalità
giuridica, di un proprio statuto e di propri organi amministrativi.

Il consorzio, però, proprio perché è 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 è adatta alla gestione di servizi sociali.

L’unione di Comuni è un istituto del tutto nuovo, nato con la
legge 142/90 come una sorta di “prova di fusione” per Comuni con
non più 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 l’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-
dità 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, più consona, dimensione istituzionale.

Con riferimento all’assetto organico, e tenendo presente l’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 sistematicità e di razionalità
una somma di singole iniziative occasionali, non indirizzate organica-
mente verso un unico fine e tra loro scoordinate.

Per la verità, quello dell’assetto organico è forse il più 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 disponibilità di ido-
nei sistemi informativi affinché l’apparato politico-amministrativo-
tecnico possa funzionare correttamente.

Com’è noto, negli enti locali i livelli di potere e di responsabilità
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.

È 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, incapacità 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 è 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
l’apparato e, prima di tutto, dalle caratteristiche qualitative del-
l’organico.

Non vi è chi non veda come in un’azienda di servizi qual è in
buona parte l’ente locale, l’elemento umano rivesta il ruolo di primaria
importanza tra i fattori di produzione: il vero patrimonio di un ente
locale è 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, è proprio l’elemento umano; è 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 è vero che l’ente locale tende sempre più a divenire “promotore
di processi”, centro e motore di una rete sinergica di collaborazioni,
anello di congiunzione fra l’assunzione di funzioni pubbliche da parte
dei privati (sussidiarietà orizzontale) e garante della risposta ai bisogni
dei cittadini e dello sviluppo del territorio, non è pensabile che tale
ruolo possa essere supportato da un organico “qualsiasi”, nel quale le
qualifiche più basse prevalgano numericamente (come di solito accade)
su quelle superiori.

Tutto ciò, 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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concentrarsi su ciò che è essenziale: l’esercizio delle funzioni piuttosto
che la gestione diretta di interventi.

E veniamo, finalmente, all’ultimo elemento portante della capa-
cità dell’ente locale di essere garante nei confronti dei cittadini del-
l’esistenza, della qualità e dell’accessibilità dei servizi: la dimensione
organizzativa.

Con tale espressione intendo riferirmi a quell’insieme di circo-
stanze che è 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.

I più 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 già detto, con la legge 142/90 tale potere è stato rinnovato ed
esteso anche alle funzioni e a servizi diversi da quelli sociali e, proprio
per questi ultimi, è 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 varietà 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.

4.1 Le convenzioni
fra enti locali
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La convenzione della quale ora ci occupiamo è un particolare
contratto che può essere stipulato soltanto fra Comuni, fra Comuni e
Province o fra Province tra loro “per l’esercizio coordinato” di deter-
minate funzioni o servizi.

I “confini” della convenzione sono i seguenti:
• sono stipulabili solo fra i soggetti sopra indicati (Comuni e

Province);
• non possono avere durata indeterminata;
• devono riferirsi a funzioni o servizi determinati (non possono,

cioè, 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 finalità perseguite;
• l’indicazione della durata dell’accordo;
• la definizione di forme di consultazione fra i soggetti coinvolti;
• la previsione dei reciproci obblighi, anche con riferimento ai

rapporti finanziari;
• l’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 (o non lo
sarebbero in condizioni di efficienza ed efficacia) a livello di singola
amministrazione: tale utilità 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 può certo significare che le
convenzioni non sono utilizzabili nell’ambito della suddetta legge).

Gli esempi possibili sono molti: pensiamo alla possibilità della rea-
lizzazione, in regime di convenzione, di asili nido che servano più 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, l’articolo 24 della legge 142/90 è stato modi-
ficato e l’istituto della convenzione è stato reso più chiaro e funzionale.

Il secondo strumento relativo alla dimensione organizzativa che
prendiamo in considerazione è costituito dall’accordo di programma,
previsto dall’articolo 27 della legge 142/90.

4.2 L’accordo 
di programma
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blici».

Gli elementi da prendere in considerazione sono, dunque, tre.
Con riferimento al primo, va evidenziato che l’accordo di program-

ma può 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, sarà attuato del tutto autono-
mamente dai soggetti interessati.

Probabilmente la vera intenzione del legislatore era quella di af-
fermare che con l’accordo di programma l’integrazione delle volontà
dei soggetti stipulanti può (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 è chiarissimo: con l’accordo di programma
(al quale può partecipare qualsiasi amministrazione pubblica, a diffe-
renza della convenzione, alla quale possono partecipare solo Comuni
e Province), due o più amministrazioni pubbliche stipulano fra loro
un contratto che le impegna reciprocamente a porre in essere una
serie di attività nell’ambito delle rispettive competenze.

A proposito dell’accordo di programma, l’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 fattibilità dell’accordo di programma.

Anche se la legge usa il termine conferenza di servizi è 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 l’articolo
27 della legge 142/90 non necessariamente deve essere convocata
come formalità e con gli effetti previsti dalla conferenza di servizi
definita nella legge 241/90.

La conferenza di servizi della quale stiamo parlando può essere
costituita semplicemente da una riunione degli enti interessati, ovve-
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ro se ciò 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 cioè
permette di iniziare il lavoro in modo realistico e razionale, ma anche
perché può permettere la stipula di protocolli preliminari di intesa.

L’esistenza 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 modalità, 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, l’accordo di programma può dirsi concluso solo at-
traverso il consenso unanime di tutte le amministrazioni partecipanti.

Dopo l’approvazione, l’accordo di programma va pubblicato sul
bollettino ufficiale della Regione e, se adottato con decreto del presi-
dente della Giunta regionale, produce l’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 l’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 è
impegnato.

Questo collegio di vigilanza è composto dai rappresentanti di tut-
te le amministrazioni ed è 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 è presieduto
dal prefetto.

La previsione di un collegio di vigilanza nell’ambito dell’accordo
di programma è un elemento di novità molto interessante introdotto
dalla legge 142/90.
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effetti che gli sono propri, l’accordo di programma non può limitarsi
a prevederne soltanto l’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-
trà 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 però osservare che la pre-
visione di procedure di arbitrato nell’ambito degli accordi di program-
ma costituisce un’interessante novità, tenuto conto del fatto che la
consolidata giurisprudenza non ammetteva procedure di arbitrato rela-
tivamente all’attività pubblicistica delle pubbliche amministrazioni.

L’istituto costituito dalla conferenza di servizi non è previsto dalla
legge 142/90 di riforma delle autonomie locali bensì dalla legge
241/90 relativa al procedimento amministrativo.

È necessario chiarire subito che la conferenza di servizi non è 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 qualità: la caratteristica forma bassa e allungata e
una particolare aggressività 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 l’oggetto non è 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 però, a differenza dalla caccia alla volpe,
non può, se non in un caso eccezionale, concludersi con una metafo-
rica cattura dell’amministrazione dissenziente.

Di regola, ciascuna amministrazione può 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.

4.3 Conferenza 
di servizi
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In pratica, possiamo dire che un’amministrazione che venga con-
vocata a una conferenza di servizi ha l’onere di parteciparvi con un
rappresentante che sia in grado di esprimere efficacemente la volontà
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, è pur vero che il rappresentante in seno alla con-
ferenza deve essere in grado di esprimere validamente la volontà del-
l’ente, ma è altrettanto vero che, come il giudice amministrativo ha
chiarito, tale circostanza non può 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, sarà necessario che la partecipa-
zione alla conferenza di servizi venga preventivamente prevista dal-
l’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 troverà vincolata alle
decisioni assunte da altri.

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

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

L’articolo 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 (cioè dalla conferenza di servizi) le amministrazioni
pubbliche possano sempre concludere fra loro accordi per disciplinare
lo svolgimento in collaborazione di attività di interesse comune.

4.4 L’articolo 15 
della legge 241/90
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l’articolo 11, cioè 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.

L’importanza dell’articolo 15 nel nostro ordinamento giuridico è
data dal fatto che con tale norma viene introdotta la possibilità per
tutte le pubbliche amministrazioni di negoziare fra loro l’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 è 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 possibilità offerte dall’articolo 15 non vengono ade-
guatamente sfruttate dalle nostre pubbliche amministrazioni; ciò av-
viene, a mio avviso, proprio a causa della grande elasticità 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 è evidentemente im-
possibile.

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

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

Basti ricordare che un intero settore della legge 142/90 è dedicato
proprio all’istituto della partecipazione; in particolare, l’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.

L’articolo 6 prosegue poi affermando che nello statuto devono
essere previste forme di consultazione della popolazione, nonché pro-
cedure per l’ammissione di istanze, petizioni e proposte di cittadini
singoli o associati dirette a promuovere interventi per la migliore

5. Le responsabilità
comunitarie 

e le collaborazioni
pubblico-privato: 

la riforma 
delle autonomie 
locali e la legge 
quadro 328/00

5.1 La partecipazione
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tutela di interessi collettivi, e devono essere altresì 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 è solo la legge 142/90 a interessarci con riferimento agli
istituti della partecipazione e ai loro riflessi nell’attuazione della legge
285/97.

La legge 241/90 contiene, all’articolo 12, una disposizione molto
interessante che può 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 l’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 modalità cui le amministrazioni stesse devono attenersi.

Anche tenendo conto del particolare periodo in cui è 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 può essere validamente utilizzata anche per
finalità 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 modalità 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.

Ciò darebbe la possibilità 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 utilità 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 legalità, di par condicio,
di economicità, 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
così importanti – tra l’altro – per l’attuazione della legge 285/97.

L’importanza del regolamento in questione per finalità di incenti-
vazione è stata ben colta dalla Regione autonoma Friuli Venezia Giulia
con la propria legge regionale 7/00.

L’attuazione della legge 285/97 porta con sé anche le problemati-
che relative alla gestione dei servizi pubblici locali.

Infatti, è di tutta evidenza che i problemi, che si pongono nel
momento in cui gli enti locali debbono decidere attraverso quali
modalità 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.

L’attuale contenuto testuale dell’articolo 22 della legge 142/90
non ci è 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
società per azioni o a responsabilità limitata), nonostante il riferimento
ai servizi sociali collegato alla gestione attraverso istituzione, ben
poco ci aiuta.

Ciò che conta quando una pubblica amministrazione si trova nella
necessità di stabilire le modalità di gestione di un servizio, e in parti-
colare di un servizio sociale, è 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:
• la rilevazione dei bisogni;
• la rilevazione delle risorse;
• la programmazione;
• la progettazione;
• la gestione;
• il finanziamento;
• il controllo;
• la valutazione.

Perché un servizio possa correttamente essere definito come “ser-
vizio pubblico” è necessario che le prime tre componenti e le ultime
due vengano conservate nella diretta disponibilità della pubblica
amministrazione.

Invece, le componenti costituite dalla progettazione, dalla gestione
e dal finanziamento possono essere delegate (o, in una logica di sussi-

5.2 I servizi pubblici
locali: i servizi sociali
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diarietà orizzontale, in tutto o in parte “lasciate”) anche a soggetti
privati nel caso in cui ciò venga ritenuto opportuno e conveniente.

Alla luce di queste considerazioni, il significato stesso del termine
“privatizzazione” può dar luogo a interpretazioni molto diverse l’una
dall’altra.

Se si esclude il caso in cui alla privatizzazione corrisponde il ritiro
totale della pubblica amministrazione da qualsiasi responsabilità rela-
tivamente ai bisogni della cittadinanza, la privatizzazione può concre-
tizzarsi in una gamma vastissima di rapporti nei quali l’amministrazione
pubblica può svolgere ruoli più o meno diretti e più o meno coinvol-
genti, ma comunque significativi sotto il profilo dell’assunzione di
responsabilità.

Anche se la gamma di modelli è praticamente infinita, possiamo
individuare alcuni modelli tipici sui quali soffermare la nostra atten-
zione.

Negli ultimi anni l’esternalizzazione della gestione dei servizi so-
ciali a mezzo di contratti di appalto è diventata la modalità gestiona-
le più praticata.

La scelta di questa modalità 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 è proprio ai contenuti contrattuali che l’attenzione della pubblica
amministrazione deve innanzitutto rivolgersi.

Stendere un buon contratto relativo alla gestione di un servizio
sociale non è cosa facile.

Purtroppo, nell’esperienza comune si riscontra molto spesso che
questi contratti pongono più attenzione agli aspetti formali che a
quelli sostanziali, che vengono trascurati.

In altri casi, si commette l’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, cioè, l’elemento tecni-

co è preso in buona considerazione, i contratti si limitano talvolta a
rinviare ai contenuti progettuali.

Ma, com’è ovvio, i progetti, quali documenti tecnici, non sono
formulati in modo tale da rendere chiari ed espliciti i doveri e diritti
delle parti, e ciò accade proprio perché questa non è la funzione di
un contratto.

5.3 Le possibili 
“privatizzazioni”

5.4 Esternalizzazione
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un servizio sociale, quindi, non può che prendere atto di un buon
progetto tecnico e tradurlo in una serie organica di norme aventi la
finalità di disciplinare il rapporto contrattuale, al fine della migliore
realizzazione del progetto.

Perché ciò sia concretamente possibile è 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.

Ciò, 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 è costituito dalle modalità
procedurali che le pubbliche amministrazioni devono seguire e rispet-
tare per individuare il soggetto contraente.

Questo è uno dei temi “più gettonati” degli ultimi anni, e ciò 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
sì 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’attività 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 Nuove disposizioni sulla amministrazione e sulla
contabilità generale dello Stato, il secondo è 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 l’applicabilità 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 è stata oggetto di una nuova, organica disciplina a opera
della Comunità europea.

Nel 1993 gli organi comunitari hanno approvato una direttiva
che è stata recepita nel nostro Paese dal decreto legislativo 17 marzo
1995, n. 157.
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L’impianto 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 più approfondito, specifico e particolare.

Tale maggiore articolazione è evidentemente dovuta all’aumenta-
ta importanza degli appalti di servizi nell’azione amministrativa e alla
correlata esigenza di più sofisticati strumenti e procedure di accordo
contrattuale.

È pur vero che alla maggiore articolazione corrisponde inevitabil-
mente l’aumento della complicazione, ma è anche altrettanto vero
che essa mette a disposizione strumenti più 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 l’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 più basso” ha
finito col diventare un vero e proprio “tormentone” nazionale.

Tutti (o quasi tutti) sanno benissimo che le modalità di scelta del
contraente previste dalla normativa comunitaria non sono costituite
soltanto dal criterio del “prezzo più basso”, ma anche dal criterio del-
l’offerta economicamente più vantaggiosa e dall’appalto concorso.

Nonostante ciò, di fronte a scelte sbagliate di molti funzionari
amministrativi che impropriamente hanno scelto il criterio del prezzo
più basso per l’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-
tibilità dello strumento in sé considerato con l’affidamento di servizi
sociali.

È forse inutile precisare che questo atteggiamento si è 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 l’estensione e le modalità 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 è altrettanto vero che, ove ciò oggetti-
vamente accada, il ricorso alle procedure previste dalla normativa
comunitaria può essere doveroso e, comunque, non necessariamente
si traduce in difficoltà procedurali e in cattivi risultati concreti.

A rendere ancor più intricata la situazione si è 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, è stata
da questi ritenuta contrastante con la normativa comunitaria; per
tale ragione lo Stato italiano è stato costretto a modificare il conte-
nuto della legge 381/91, limitando la possibilità di deroga alla norma-
tiva in materia di contratti delle pubbliche amministrazioni ai soli
contratti di appalto inferiori alla soglia comunitaria che, com’è noto,
è fissata in 200 mila ecu.

Il risultato è 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 l’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 ciò non bastasse, si è 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.

L’aspetto problematico di questa recente normativa comunitaria è
costituito dalla circostanza che da una lettura non attenta del testo
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non è 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 l’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 così 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 più attenta lettura del testo della direttiva comunitaria (e
del decreto legislativo nazionale di recepimento), le cose non appaiono
così chiare: se, da un lato, l’articolo 1 della direttiva dice chiaramente
che essa si applica anche ai servizi di cui all’allegato “b”, più 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 è intervenuta circa la distinzione
fra i due allegati “1” e “22”, e che dunque la procedura di gara comu-
nitaria non è 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 l’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 può non trovare applica-
zione quella italiana, che è costituita dai già ricordati regi decreti del
1923 e del 1924.

La modalità di gestione di servizi pubblici locali attraverso conces-
sione rappresenta uno strumento molto interessante per l’affidamento
esterno della gestione di servizi sociali e, dunque, per l’attuazione
della legge 285/97.

La concessione è un istituto giuridico che risale indietro nel tempo
e non va confusa con l’appalto di servizi, rispetto al quale presenta
numerose e importanti differenze.

Innanzi tutto, la concessione, a differenza dell’appalto, è un con-
tratto “attivo”, nel senso che a tale contratto non consegue un’uscita
di somme dalla pubblica amministrazione, bensì, di norma, un’entrata.

5.5 Concessione
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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 particolarità 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 è 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-
l’appaltatore è la stazione appaltante, cioè la pubblica amministrazione,
nel caso della concessione del servizio il cliente del concessionario è
l’utente, e ciò non può non portare con sé una serie di conseguenze
numerose ed estremamente importanti.

La struttura del rapporto di concessione, non deve trarre in inganno:
non è 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 più 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 l’anticipata cessazione della concessione ove ciò risponda a
ragioni di pubblico interesse.

Scegliere un concessionario per la gestione di un pubblico servizio
è cosa ben diversa dall’aggiudicare un appalto di servizi. È 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.

È forse superfluo precisare che ciò non può 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, legalità, trasparenza, buona ammini-
strazione.

Anzi, una linea evolutiva di tendenza ormai chiara e consolidata
farà sì 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 novità relativa agli appalti di servizi pubblici è
costituita da una norma contenuta nella legge Merloni ter che rinvia,
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in parte, alla normativa riguardante le concessioni di costruzione e
gestione di opere pubbliche la disciplina delle concessioni di servizi.

Questa novità, 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.

L’istituto 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-
l’ordine professionale dei medici al fine di garantire risposta alle esi-
genze di professionalità di tale categoria.

L’accreditamento, modernamente inteso, trova collocamento fra
le attività definibili, in senso lato, “di controllo”, costituite, oltre che
dall’accreditamento, anche dall’ispezione e dalla certificazione.

I 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.

Ciò 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 attività può, evidentemente, essere efficace-
mente svolta solo da un’agenzia esterna rispetto alla struttura che la
riceve; le finalità dell’ispezione sono, ovviamente, di tipo “fiscale”,
essa viene effettuata normalmente in modo saltuario, spesso sulla
base di segnalazioni, denunce, notizie di irregolarità.

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.

5.6 Accreditamento
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periodica finalizzata a rilevare non solo l’adesione a criteri previsti
dalle leggi o da regolamenti, ma anche e soprattutto a promuovere la
qualità. Attraverso l’accreditamento si sviluppa la ricerca di standard
qualitativi, anche di efficacia.

È pur vero che l’accreditamento comporta l’intervento di agenzie
a un tempo esterne e autonome, ma è altrettanto vero che l’intervento
di queste non può 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 qualità.

L’istituto 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 sanità vengono
“classificati” in tre diversi livelli: quello dell’autorizzazione, quello del-
l’accreditamento istituzionale e quello dell’accordo contrattuale.

Con l’estrema sintesi che caratterizza queste note, possiamo affer-
mare che l’autorizzazione costituisce la rimozione di un ostacolo che
l’ordinamento impone al libero esercizio del diritto dei privati a svol-
gere liberamente le proprie iniziative economiche in qualsiasi settore
di attività e, dunque, anche in quello dei servizi sanitari e ospedalieri.

Con l’autorizzazione, l’autorità preposta accerta la sussistenza di
tutti i presupposti normativamente previsti, affinché l’attività sanita-
ria possa svolgersi con garanzia di livelli qualitativamente accettabili.

Con l’accreditamento istituzionale, i soggetti (pubblici e privati)
già 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 ciò 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 virtù del 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 l’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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Infine, come si dirà anche più avanti, l’accreditamento viene pre-
visto dalla legge 328/00 anche per i servizi sociali, demandando alla
Regioni la disciplina di dettaglio.

L’infelicissima espressione “buono servizio” è stata coniata per
introdurre nei servizi sociali modalità 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 l’esistenza di alcune condizioni quali: la
standardizzazione del servizio, la validità concreta, rispetto a esso,
della valutazione dell’utente, l’omogenea distribuzione del servizio sul
territorio, una certa diversificazione nell’offerta, la presenza di servizi
di buona qualità, e, infine, la concreta capacità della pubblica ammi-
nistrazione titolare della funzione di svolgere efficacemente il proprio
ruolo di programmazione e, soprattutto, di controllo e di valutazione
della qualità.

Gli aspetti positivi della gestione attraverso buono servizio sono
evidentemente costituiti dalla libertà 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.

I 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 è previsto (con la denominazione
di “titolo” di servizio) dalla legge quadro, come meglio si vedrà esa-
minando i contenuti di quest’ultima.

In un quadro innovativo di rapporti fra pubblica amministrazione
e società 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 l’attuazione della legge.

Sempre di più le pubbliche amministrazioni si aprono ai soggetti
privati, sia nell’ambito di specifiche previsioni di legge, sia, in modo
più 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.

5.7 Buono servizio

5.8 Altri profili 
di collaborazione 

innovativa 
pubblico-privato
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1996, n. 662, Misure di razionalizzazione della finanza pubblica) ha disci-
plinato ben cinque modalità attraverso le quali pubblici e soggetti
privati possono contrattualmente e reciprocamente impegnarsi per
l’attuazione di programmi nell’ambito di un nuovo modello di rapporto,
che viene ormai definito come di “programmazione concertata”.

Fra queste cinque modalità la più nota e sperimentata è certamen-
te quella costituita dai “patti territoriali”.

È forse superfluo precisare che gli strumenti di programmazione
concertata possono risultare di grande utilità proprio nella definizione
e nell’attuazione dei piani previsti dalla legge 285/97.

La correttezza di tale affermazione è 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 consensualità 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, è stato ormai introdotto nel nostro ordinamento giuridico
quale modalità ordinaria di concertazione nell’esercizio dell’azione
amministrativa. In altre parole, la pubblica amministrazione anche
nell’esercizio delle proprie prerogative pubblicistiche è tenuta, per
quanto possibile, nei limiti degli spazi di discrezionalità e comunque
nel perseguimento del pubblico interesse, a ricercare il consenso dei
privati e l’accordo con essi.

Anche sotto questo specifico profilo possiamo ben concludere che
la legge 285/97 costituisce un vero e proprio concentrato anticipatore
delle più recenti novità introdotte nel nostro ordinamento e, rispetto
a esse, rappresenta un banco di prova unico e di estremo interesse.

Come già accennato, la discussione sul tema della sussidiarietà
orizzontale e sul riconoscimento dell’esercizio di funzioni pubbliche
da parte di soggetti non istituzionali non è 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, è pacificamente riconosciuto dalla dottrina più accre-
ditata che la Carta costituzionale attribuisce ad alcune formazioni
sociali (per esempio, alla famiglia) l’esercizio di vere e proprie funzioni
pubbliche.

5.9 I servizi sociali 
e il principio 

di sussidiarietà 
orizzontale 

richiamato dalla legge
265/99 e dal disegno

di legge 7014 
di riforma dei servizi

pubblici locali
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Nel 1997 la discussione sul tema della sussidiarietà orizzontale
tornò a riaccendersi in seno alla Commissione bicamerale, che, in un
primo momento, approvò un testo che avrebbe dovuto sostituire il
nuovo articolo 56 della Costituzione, il quale esplicitamente afferma-
va che solo le funzioni che non fossero più adeguatamente esercitate
dall’autonoma iniziativa dei privati e delle loro formazioni sociali
avrebbero potuto essere svolte dalle istituzioni pubbliche.

Com’è 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 l’insuccesso dal punto di vista dei cambiamenti
costituzionali, il principio di sussidiarietà orizzontale ha comunque
trovato spazio nel nostro ordinamento giuridico a livello di legge
ordinaria.

Ciò è avvenuto sia con un primo, timido accenno contenuto nella
legge 59/97, ove – come già evidenziato – si afferma che in virtù del
principio di sussidiarietà (verticale) la generalità delle funzioni pub-
bliche viene attribuita all’’ente che è più vicino ai bisogni e alle risorse,
anche al fine di favorire l’assolvimento di funzioni e di compiti di
rilevanza sociale da parte della comunità, sia, in modo più 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 più esplicitamente, il disegno di legge n. 7014 (di iniziativa
governativa, già 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 equità)
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 comunità e a tal fine “promotrici di processi”
costituisce elemento fondante della legge 285/97: in tal senso è 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 triennalità di applicazione della
legge 285/97 si è rivelata, a un tempo, segno concreto della maturità
dei tempi e terreno sul quale sperimentare nuovi strumenti, per rea-
lizzare quell’integrazione di responsabilità e di risorse pubbliche e
private che costituisce l’imprescindibile presupposto per scongiurare
l’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 dirà, 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 utilità, 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 l’azione amministrativa
degli enti locali deve ispirarsi “mettendo in movimento” risorse e
iniziative a tutti i livelli.

Ciò in attuazione della legge 285/97 è avvenuto (com’è confer-
mato dall’esperienza dei primi tre anni, che può essere positiva-
mente valutata nonostante i ritardi, le contraddizioni e gli equivoci
che talvolta l’hanno caratterizzata) e può continuare ad avvenire;
anzi, l’applicazione della legge 285/97 nella seconda triennalità
potrà giovarsi dell’entrata in vigore della legge quadro, meglio in-
tegrarsi nelle più vaste politiche sociali dell’Eente locale e avvalersi a
pieno titolo degli strumenti innovativi di collaborazione, che erano
in larga misura già possibili ancor prima dell’entrata in vigore della
legge 328/00.

L’utilizzo di tali strumenti, ora, non solo è confortato sotto il pro-
filo della legittimità dal rassicurante contenuto della legge quadro,
ma addirittura è indicato da questa modalità preferenziale per l’eser-
cizio delle funzioni sociali pubbliche.

5.10 I servizi sociali 
e le collaborazioni

pubblico-privato alla
luce della legge

328/00
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Non c’è alcuna ragione, quindi, per dolersi del “superamento”
della legge 285/97: nulla di quanto in essa contenuto è 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 l’applicabilità della
legge 285/97 anche nelle Regioni che – anticipando le recenti scelte
compiute a livello nazionale a opera della legge quadro – già 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 così dire “naturale”, costituito un momento specifico – dedicato
alle politiche per l’infanzia e l’adolescenza – dei più ampi strumenti
programmatori (piani di zona); così sarà d’ora in poi, dopo la legge
quadro, anche nelle altre Regioni.

Per tale ragione è 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, è una
“legge quadro” e che, in quanto tale, dovrà 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 può essere negato che l’entrata
in vigore di una legge quadro comporta una maggiore libertà 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’è noto,
è indicata nell’articolo 117 della Costituzione fra quelle nell’ambito
delle quali alle Regioni a statuto ordinario è attribuito potere legisla-
tivo concorrente con quello dello Stato.

Premessa questa doverosa puntualizzazione, è 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 più o meno accentuati di analisi, penso
possa essere ragionevole proporne uno articolato in cinque chiavi di
interpretazione:

• la sussidiarietà e la partecipazione;
• i diritti dei cittadini;
• la programmazione;
• le collaborazioni interistituzionali;
• la gestione dei servizi.

In considerazione delle finalità 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, è op-
portuno concentrare l’attenzione solo sui contenuti della legge
quadro che presentano un più marcato interesse con riferimento a
tali finalità.

L’articolo 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.

L’ordine 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 l’originalità della scelta compiuta:
assumere quale criterio ispiratore del sistema di interventi e servizi
sociali un principio di sussidiarietà 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 può 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 sussidiarietà 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 necessità di strette colla-
borazioni fra le istituzioni pubbliche, e in particolare fra i protagoni-
sti, e cioè fra gli enti locali, nelle forme innovative di collaborazione
fra soggetti pubblici e privati.

I 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), dà
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, modalità 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
solidarietà 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” (l’espressione va interpretata come sinonimo di “collabora-
zione”), e che gli ambiti territoriali così 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
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struttura in modo più chiaro e cogente le scelte passate.

In particolare, l’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 l’accordo
di programma di cui all’articolo 27 della legge 142/90.

A tale proposito è necessario evidenziare che l’articolo 19 contiene
un elemento di assoluta novità che non è ancora stato compiutamente
colto in tutti i suoi riflessi, anche in quelli di carattere giuridico.

Tale elemento di novità (se si fa eccezione per quanto già previsto
in alcune norme di Regioni a statuto speciale) è 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 è più
riservata solo alle pubbliche amministrazioni coinvolte, ma è estesa
– alle condizioni sopra indicate – ai soggetti privati.

Si tratta di un elemento di grande novità in senso generale, e di
importanza strategica per i servizi sociali (e per l’attuazione della
legge 285/97), che va valorizzato al massimo nelle proprie potenzia-
lità, ma che va anche interpretato con correttezza e onestà 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
può 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 finalità della norma è 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 più 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 l’appalto di servizi: altro è collaborare, altro è 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-
lità e risorse in funzione del raggiungimento di obiettivi condivisi;
in tale contesto sarà vitale la funzione di promozione che la legge
(vedasi l’articolo 1) affida direttamente alla “Repubblica” (cioè, ai
Comuni, alle Province, alle Regioni e allo Stato), e tale promozione
potrà trovare le più svariate forme di espressione attraverso la spe-
rimentazione di strumenti innovativi, nel rispetto dei principi che
reggono l’azione amministrativa (legalità, economicità, par condicio,
trasparenza e – ai sensi della legge 241/90 – consensualità e parte-
cipazione). Ma mai la “promozione” potrà sostanzialmente tramu-
tarsi in appalto di servizi, ancorché, si ripete, “mascherato” in
forme diverse.

L’appalto 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 cioè in quello dell’intervento,
attuato in forma indiretta.

Tale intervento, infatti, potrà 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 modalità indiretta di gestione costituirà la rego-
la e quella indiretta l’eccezione, la cui convenienza dovrà trovare di
volta in volta adeguata dimostrazione.

È, 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 l’appalto di servizi
troverà ancora spazio per esprimersi, sia pure in forma quantitativa-
mente più 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 l’affidamento degli appalti di servizi sociali non
saranno più – di norma – legittime e avrà così fine una questione
che, nonostante la banalità giuridica delle problematiche, ha occupa-
to anche troppo l’attenzione di enti e cooperative sociali.

Con l’entrata in vigore della legge quadro e fino dalle prime espe-
rienze nella seconda triennalità dell’attuazione della legge 285/97 nel
nuovo contesto giuridico, sarà possibile misurare la reale volontà dei
soggetti pubblici e privati che ormai da anni reclamano il “supera-
mento della gara d’appalto”, il quale può essere legittimamente possi-
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non, tout court, la gara.

Tale superamento (attraverso modalità di collaborazione nella
programmazione, nella progettazione e nell’offerta congiunta di
servizi), da sempre possibile, è divenuto ora la regola (la Repubblica:
1° assicura, 2° promuove, 3° interviene…); la nuova legge dissolve
definitivamente dubbi e perplessità 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 modalità 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
responsabilità 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 modalità di esercizio delle funzioni e di collaborazione.

A tale proposito, e a conclusione di questa sintetica e parziale
disamina di contenuti della legge quadro più direttamente interessanti
l’attuazione della legge 285/97, ritengo debba essere evidenziata la
necessità di scongiurare il pericolo che l’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 realtà locali più impegnate hanno già avviato e che altre
dovrebbero iniziare.

Tale pericolo potrebbe essere costituito dall’erronea convinzione
che gli istituti più innovativi offerti dalla legge quadro (per esempio:
piano di zona con partecipazione dei soggetti privati, co-progetta-
zione, offerta congiunta dei servizi, modalità di collaborazione e
sostegno, accreditamento, titoli di servizio ecc.) debbano attendere
la normativa regionale di recepimento per poter trovare legittima
applicazione.

Ciò 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 già offerti dall’ordinamento (e ai quali ho accennato nelle prime
parti delle presenti note); a maggior ragione la sperimentazione di
tali strumenti è il linea di massima legittima anche dopo l’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 già 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 creatività dovute e possibili; auspica-
bilmente, in collaborazione con le Amministrazioni regionali che
potranno trarne utili indicazioni.



OLTRE IL 2000

Tras-formazioni
in corso
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1. L’avvio dell’evento; 2. Breve sintesi sulle attività seminariali

La legge 285/97 nel primo triennio ha mobilitato ingenti risorse
economiche e umane, ha visto l’avvio di più di duemilaottocento
progetti e di circa settemila interventi nei diversi ambiti territoriali e
ha avuto sicuramente il merito di mettere l’infanzia e l’adolescenza al
centro dell’attenzione non solo dei tecnici del settore, bensì 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 l’infanzia e l’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 attività formative interregionali nazionali che in due
anni hanno coinvolto più di 1500 dirigenti, funzionari e operatori
provenienti da quasi tutte le regioni italiane.

È attualmente in discussione una proposta di attività 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 attività 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 società 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;

• può essere data continuità agli interventi avviati dalla prima at-
tuazione della legge 285/97, unitamente a nuove ipotesi di inter-

L’avvio dell’evento seminariale di Como e i lavori svolti*

1. L’avvio 
dell’evento

Premessa

Contesto formativo e
prospettive di sviluppo

* A cura di Giorgio Macario, Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infan-
zia e l’adolescenza - Istituto degli Innocenti, responsabile delle attività seminariali.
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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 l’applicazione della
legge 285/97, pur salvaguardando la sua globalità e peculiarità,
nell’insieme più generale dei processi di programmazione e ge-
stione dei servizi sociali, con una specifica attenzione alle no-
vità 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;

• vanno individuati e sperimentati modelli di monitoraggio e di
valutazione adeguati a qualificare gli interventi realizzati nel-
l’ambito della legge 285/97 per riaffermare la validità dell’im-
patto sociale sulla condizione dell’infanzia e dell’adolescenza e
sulla società tutta.

Ed è proprio per favorire un confronto costante fra le Regioni, in
un contesto unitario e differenziato a un tempo, che il percorso semi-
nariale proposto può 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 l’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.

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 triennalità 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.

Obiettivi formativi
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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 più
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.

L’evento seminariale è rivolto a tutti i responsabili e referenti 285
per i piani territoriali di intervento, qualunque sia la loro collocazio-
ne funzionale. Esponenti delle città riservatarie, dei gruppi interisti-
tuzionali e/o del privato sociale fanno parte del target di riferimento,
compatibilmente alle indicazioni provenienti da ciascuna regione.

I referenti regionali risultano a un tempo organizzatori e protago-
nisti della stessa attività seminariale.

Il numero di partecipanti previsto è di circa 350 persone.

Il seminario nazionale è 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 è 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 svolgerà 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 triennalità.

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 ritornerà quindi in plenaria per le conclusioni del seminario.

Alle attività seminariali hanno preso parte oltre 375 partecipanti
provenienti da 16 regioni italiane (Abruzzo – Basilicata – Provincia
autonoma di Bolzano – Calabria – Emilia Romagna – Friuli Venezia

Metodologia

Target

Articolazione 
dell’intervento 

seminariale

2. Breve sintesi sulle
attività seminariali

I partecipanti



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).

I lavori seminariali sono stati articolati in tre unità di lavoro.
1) La mattina del 5 dicembre è 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 centralità della legge, al lavoro consistente e
faticoso svolto a livello territoriale e centrale per favorirne
l’applicazione, 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 città riservatarie per un’attenzione particola-
re all’infanzia nelle grandi aree metropolitane e la funzione di
Aster-X come agenzia che ha svolto attività di assistenza tecnica.

2) Nel pomeriggio del 5 dicembre si è passati ad analizzare le
prospettive per il secondo triennio di applicazione della legge
285: il vice-capo di Gabinetto del ministro per la solidarietà
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 è stato presentato a
cura del Centro nazionale il nuovo manuale di progettazione
della legge 285 (l’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

I lavori seminariali

L’avvio dell’evento
seminariale di Como 

e i lavori svolti
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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 necessità 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:

Riconoscibilità delle iniziative
Per dare rilievo e aumentare l’impatto culturale delle iniziative
svolte è opportuno renderle riconoscibili da parte della popolazio-
ne identificandole attraverso un logo che diventi contrassegno di
qualità dell’azione verso l’infanzia e l’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 problematicità 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 dell’amministratore, in una logica di sussidiarietà
Si sottolinea che l’amministratore deve impegnarsi innanzitutto
ad “assicurare”, cioè 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

Necessità da parte dell’amministratore 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”.
Necessità 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
l’integrazione 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

Necessità di coinvolgere nell’attività 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 l’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 abilità strumentali, sullo scambio dei dati (occorre
scegliere sistemi compatibili con varie piattaforme).
Qual è il luogo della raccolta della documentazione? (regionale, nazionale).
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Il problema della professionalità legata alla documentazione
(è una professionalità ancora da definire, non esiste attualmente
un diploma di laurea specifico nell’ordinamento italiano).
La necessità di definire degli indicatori di qualità omogenei nell’ambito
del monitoraggio (metodologia del monitoraggio)
Più in generale, la necessità di definire una metodologia, una strumenta-
zione condivisa che attualmente manca

La definizione dei flussi informativi

La rendicontazione come opportunità di formarsi a un nuovo modo 
di lavorare

La necessità di una formazione specifica per imparare a lavorare 
per progetti





161

Sono lieto di dare il benvenuto a questa assemblea, che ha raccolto
l’invito 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 protrarrà sino al 2003. Attraverso la menzionata legge, che è rivolta
a elevare la qualità della vita dei giovani del nostro Paese, noi tutti
siamo impegnati a rendere visibile il cambiamento che è imposto
dall’esigenza di consentire l’effettivo e compiuto esercizio dei diritti
dell’infanzia e dell’adolescenza.

Ci è gradito richiamare l’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 già 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 l’emarginazione e contestualmente di garanzia di accesso e di
accompagnamento all’inserimento sociale. 

È proprio vero che oggidì il salto di qualità delle politiche sociali
è rappresentato dalla scelta di promuovere i diritti dei minori e le
opportunità per i giovani. A tal proposito le linee di intervento del
Settore famiglia e solidarietà sociale si caratterizzano per la messa a
fuoco delle esigenze delle potenzialità 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 gioventù deve essere af-
frontata all’interno di una strategia complessiva delle politiche socia-
li, che si ispiri ai principi di solidarietà e di sussidiarietà. Con riferi-

Apertura dei lavori*

* Giancarlo Abelli, assessore alla famiglia e solidarietà sociale, Regione Lombardia.
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mento a quest’ultimo aspetto, è 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 età evolutiva esprimo-
no i loro bisogni e le loro aspirazioni, sia come sede di espressione e
di affermazione del variegato pluralismo della società 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 opportunità
per l’infanzia e l’adolescenza.

A tal proposito i Piani territoriali previsti dalla menzionata legge
285/97 rappresentano l’insieme delle azioni e delle attenzioni a favo-
re dell’età 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 età evolutiva”. 

L’applicazione di quanto disposto dalla legge 285/97 è diventato
realtà nel territorio lombardo attraverso la predisposizione dell’inter-
vento di una molteplicità 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 città riservataria.

È necessario altresì riconoscere che l’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
sussidiarietà, non solo decentrando agli enti locali la gestione dei
progetti, ma coinvolgendo anche 16 comunità montane, i provvedi-
torati agli studi e il Centro di giustizia minorile. 

Questo sforzo è stato realizzato anche grazie alla partecipazione
attiva del privato sociale, che ha saputo interpretare i nuovi bisogni
dei giovani nelle diverse realtà e tradurli in progetti e opportunità
utili a migliorare la qualità della vita.
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Lombardia, richiamo l’attenzione sul fatto che la Giunta ha assunto
l’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 è
posta i seguenti obiettivi:

• verificare l’impatto della legge 285/97 sul territorio regionale;
• formare gli operatori sulla cultura della valutazione e della qua-

lità;
• individuare nuove metodologie di servizio.

Un ulteriore obiettivo che si intende raggiungere è garantire il
libero accesso a servizi di qualità.

Proprio sulla qualità sarà necessario prestare particolare attenzione
nel secondo triennio di applicazione della legge 285/97, in ognuna
delle aree di intervento già avviate nella prima fase: 

• genitorialità, affido, adozioni;
• tempo libero e aggregazione giovanile;
• 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 sarà necessario raccogliere dati puntuali rispetto
agli indicatori di qualità che sono già 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 è 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 è 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 qualità 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 è 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 solidarietà 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 può 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 più qualificati a
livello locale.

L’ammontare dei finanziamenti erogati per la legge 285/97 sono:
• 8509 milioni per la prima annualità, 
• 22.690 milioni per la seconda annualità 
• 31.097 milioni per la terza annualità.

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 è ri-
chiesta, a livello locale, una professionalità competente, capace di
programmare in modo sintonico e sinergico gli interventi.
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vasta partecipazione della società 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 è stato l’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:

• 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
realtà vissuta dai giovani. È necessario continuare a prevedere
risposte flessibili e diversificate sui territori.

• Proseguire nello sviluppo dei “patti” locali necessari per rispon-
dere in modo più 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 comunità locale e la società 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 l’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 solidarietà familiare.

• Consolidare la qualità 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 realtà la capacità di raccor-
dare le micro risorse locali con le più ampie risorse che sono state
messe a disposizione, promuovendo la funzione di responsabilità
condivise ai vari livelli istituzionali, e pertanto realizzando un
raccordo tra i processi di mondializzazione e la capacità 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 è stato scelto da una giuria composta da ragazzi.
Questo sarà il segnale di riconoscimento per tutte le manifestazioni
rivolte ai minori organizzate in Regione Lombardia.
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1. Premessa; 2. Le vie 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 l’infanzia e l’adolescenza; 5. Il Centro nazionale:
ruolo e prospettive nella legge 285/97 e non solo

Sono anni curiosi per quanti si sono occupati in passato e si occu-
pano oggi di politiche per l’infanzia in Italia, soprattutto per quanti
hanno vissuto questi ultimi anni di particolare intensità.

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-
colarità curiosa, appunto, del nostro Paese e delle nostre politiche
verso l’infanzia, ma più 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

società 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 più esterna alla famiglia, a una
cultura per così dire di comunità 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 comunità parrocchiale.

Oggi, nonostante gli indicatori statistici si riferiscano ancora ad
alcuni anni fa, molto è cambiato sotto il sole del nostro Paese.

1. Premessa

Relazione introduttiva*

* Valerio Belotti, coordinatore scientifico del Centro nazionale di documentazione e
analisi per l’infanzia e l’adolescenza.
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O meglio più che molto si è fatto, molto si è detto e molte cose
sono in crescita per permettere un salto di qualità nelle politiche
nazionali e locali per l’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 è infatti un caso che ormai da mesi e, puntualmente ogni
estate, i giornali e parallelamente l’opinione pubblica sottolineino
sempre, e comunque, gli aspetti più drammatici della condizione del-
l’infanzia e dell’adolescenza in Italia.

Una drammaticità 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 più piccoli. 

Una drammaticità che, senza razionalità e per timore delle violen-
ze, tende a chiudere l’esperienza infantile ed adolescenziale ancora
esclusivamente all’interno della famiglia ovvero all’interno di un
familismo che invece può anche essere fonte di esclusione e di sepa-
ratezza sociale.

Ma forse non è solo un dramma nazionale, ovvero quello che
appare tipico dell’Italia sembra essere un tarlo delle società europee
più avanzate.

È difficile averne la certezza, ma ad alcuni di noi non è 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.

Così, l’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’identità di ciascun cittadino di
minore età è 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 opportunità dei bambini della campagna nei confronti dei
bambini delle aree metropolitane; 

• la vita dei bambini dei quartieri centrali delle città nei confron-
ti dei bambini delle periferie urbane degradate.

Questa consapevolezza ha orientato l’impegno delle istituzioni
locali e nazionali di questi anni e di una gran parte della società civi-
le italiana nei confronti di tutte queste situazioni. 

Non può bastare che ci si indigni di fronte a queste gravissime
carenze. È 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 società che si descrive come peri-
colosa, ostile, cattiva vi è il concreto rischio che molti genitori chiu-
dano i loro figli solo in luoghi protetti, sottraendo la società ai bam-
bini e i bambini alla società.

Con la conseguenza che chi è in crescita finisca col costruirsi una
personalità timida e insicura o, per reazione, aggressiva.

È certo indispensabile una particolare attenzione alle situazioni di
gravi abusi e di conseguenti rilevanti disagi per i soggetti in formazio-
ne: ma non si può e non si deve focalizzare tutta l’attenzione sul pa-
tologico trascurando il normale, anche perché solo l’attenzione al
normale assicura un’efficace azione di prevenzione sul patologico. 
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Lo sviluppo della politica per l’infanzia e l’adolescenza in questi ulti-
mi anni è passato e deve passare attraverso alcuni passaggi obbligati.

In primo luogo, la politica per l’infanzia deve svilupparsi princi-
palmente attraverso una politica generale attenta alle esigenze di
sviluppo di tutte le persone e della comunità nel suo insieme.

In secondo luogo, come già detto, un’effettiva politica dell’infanzia
non può 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 l’elaborazione di un pia-
no globale e organico di sviluppo.

Un piano organico che:
• 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 l’efficacia

dell’intervento. 

In terzo luogo, una politica di tutela e di promozione dell’infanzia
e dell’adolescenza non può 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 realtà; che
l’attività 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 più piccoli per superare la loro sostanziale emarginazione.

Il quarto dei nodi da sciogliere è che le politiche sociali continui-
no a sviluppare l’attività di prevenzione del disagio. Una prevenzione
che miri a costruire una comunità 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-
tità collettiva tra quanti si occupano di queste tematiche.

Non è possibile attuare delle politiche senza l’esplicitazione di una
mission organizzativa che nobiliti quanti si occupano quotidianamen-

2. Le vie obbligate
delle politiche 
di promozione 

dei diritti
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mento alle mission ben più potenti che contraddistinguono altri set-
tori di intervento della politica di welfare.

Occorre raccogliere quanto è stato fatto in questi anni per poter
ribadire l’importanza di interventi a favore dell’infanzia e dell’adole-
scenza e per poterli sviluppare ulteriormente e ciò anche a fronte di
un calo di attenzione da parte dell’opinione pubblica sempre più
orientata, come detto, verso il protezionismo dell’infanzia che verso il
suo protagonismo.

Nonostante molte difficoltà 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 più penetrante, organica ed efficace politica a
favore dell’infanzia è stata istituita una Commissione parlamentare
per l’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 età. In particolare la Commissione
parlamentare ha il compito di riferire annualmente alle Camere i
risultati della sua attività di controllo, di formulare proposte e sugge-
rimenti concernenti la normativa in materia nonché di approvare il
piano nazionale di azione per l’infanzia.

Sempre la legge 451/97 ha istituito l’Osservatorio nazionale per
l’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 è stato istituito il Centro nazionale con compiti di ricogni-
zione, di studio e di supporto alle politiche per l’infanzia e l’adole-
scenza.

Tra gli strumenti va annoverata la recente legge quadro sull’assi-
stenza – di cui si parlerà domani – ma anche i due Piani di azione
nazionali per l’infanzia e l’adolescenza che rappresentano un modo
per evitare che gli interventi a favore dell’infanzia siano settoriali e
sganciati da un quadro di riferimento organico.

Ciò 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. 

3. Un quadro 
generale
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Rilevante è stata complessivamente la produzione legislativa del
Parlamento e delle Regioni.

Ricordo tra tutte, la legge 285/97 che rappresenta, per molti moti-
vi, una “novità” 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 tratterò
fra qualche passaggio.

Come dicevo, imponente è anche il quadro normativo per l’attua-
zione e promozione dei diritti dei minori predisposto dalle Regioni. 

Nel nostro Paese, infatti, la potestà normativa non è solo attribui-
ta allo Stato centrale ma anche alle Regioni nella sfera della loro
specifica competenza. E amplissima è la competenza regionale nell’at-
tività 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, l’assistenza e la promozione, l’ambiente, lo svilup-
po culturale, l’attività ricreativa).

Pertanto le iniziative a favore di bambini e ragazzi sono principal-
mente di competenza degli enti locali- oltretutto più 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 più 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 può ignorare che vi sono ancora forti sperequazioni
nei servizi ai minori nelle varie zone in cui è diviso il nostro Paese
(specie tra Nord e Sud); che non sempre la formazione degli operato-
ri di questi servizi è adeguata; che la polivalenza di questi servizi –
che si occupano spesso di tutti gli utenti deboli – rende talvolta più
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.

È certo necessario lavorare ancora molto per attuare su tutto il
territorio nazionale un ottimale sistema di servizi per l’infanzia e l’a-
dolescenza, ma non sarebbe onesto non riconoscere che molto è stato
fatto e che non siamo affatto all’anno zero; che in alcune zone del
Paese la mappa dei servizi è adeguata; che il tema della formazione
degli operatori è 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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sviluppando.

A questa azione di sostegno, tutela e promozione dei diritti del
bambino/a è venuto anche un forte contributo da parte della comu-
nità civile.

Non è certo possibile, in questa sede, rappresentare la ricchezza di
iniziative che si sono sviluppate in questo campo: ma appare opportu-
no riconoscere che imponente è stato l’impegno della società 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 l’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 comunità locali.

La prima idea fondante è stata quella di pensare la comunità 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 realtà 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 è 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 l’accentua-
zione che la legge poneva sul carattere innovativo degli interventi da
attuare. Un’innovazione che doveva principalmente misurarsi sulla
capacità di ideare e definire un preciso processo progettuale nel quale
dovevano riconoscersi ruoli e competenze di ogni singolo attore coin-
volto.

4. Dalla teoria alla
prassi della 285/97:
luci e ombre di una

legge per l’infanzia e
l’adolescenza 

4.1 Le idee fondanti
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La quarta è 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, è 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 è stato difficile e a volte le intuizioni iniziali non han-
no trovato possibilità di espressione e non poteva essere altrimenti in
un Paese dove estremamente diversificate sono gli interventi delle
politiche sociali e le tradizioni culturali di comunità.

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.

Così si è parlato di legge 285 più 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.

Ciò è stato frutto, in molti casi, anche di deboli competenze am-
ministrative nella pianificazione complessiva delle azioni; per questo,
a volte, si è 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 già
esistente piuttosto che a innovare gli interventi.

Contemporaneamente, da più 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 è 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 difficoltà a
proporsi e a essere accettato come risorsa della programmazione; in

4.2 Le difficoltà
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nizzative della realtà della cooperazione sociale e del volontariato in
relazione alle competenze sui contenuti e alla capacità di lavorare per
progetti in modo integrato.

Infine, solo in alcune aree è 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-
dità dell’impatto sociale sulla condizione dell’infanzia e dell’adole-
scenza e sulla società tutta.

La mancanza di questi interventi ha rappresentato un “buco” no-
tevole nella buona riuscita della legge.

Nonostante le difficoltà appena dette e altre, molti obiettivi sono
stati raggiunti:

• sulle istituzioni (impegno sui minori in una prospettiva di lungo
periodo; concertazione istituzionale per coordinamento e coin-
volgimento della comunità locale);

• sulle metodologie delle politiche sociali (dal “progettare per
accedere a finanziamenti” alla logica di piano; valorizzazione
dell’esperienza di integrazione sovracomunale – con l’accesso di
molti comuni di piccole dimensioni – e riconoscimento del
ruolo di enti quali Provincia e Comunità montana);

• sull’integrazione dei servizi e degli interventi sia fra istituzioni
pubbliche diverse che tra pubblico e privato, anche a livello di
figure professionali diverse;

• sul territorio: risorse finanziarie e umane, servizi, interventi e
opportunità per l’infanzia e l’adolescenza.

Ma ne voglio ricordare due di obiettivi a fronte di altri più o me-
no raggiunti in modo completo e già richiamati in precedenza.

Il primo fra tutti è 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 età. 

E, scusate, ma questo non è poco.
Il secondo è molto diverso e spesso sottovalutato ovvero il volano

che questa legge ha prodotto nella costituzione d’identità 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.

4.3 Primi effetti 
e risultati
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Come non interpretare così il grande successo pubblico della
Conferenza nazionale di Firenze del 1998, ma anche più recente-
mente, se si pensa anche solo alla Lombardia, alla giornata del 20
novembre?

Un popolo che ha ancora un’identità incompiuta ma che può 
– 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 l’adolescenza siano stati can-
cellati dall’azione di una legge “buona”. Non è affatto così, ma è
sicuramente anche per merito di essa che oggi siamo qui, in molti, 
a parlarne.

E anche questo evento di oggi, scusatemi l’enfasi, non era dovuto
e 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 più 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 attività 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 attività del centro naziona-
le; spero siano note altrimenti credo avremmo già “chiuso”, ma evi-
denziare le peculiarità che questi ha cercato di assumere in questi
anni per favorire – come vuole la legge del resto – lo spiegamento
delle politiche per l’infanzia e l’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 l’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

5. Il Centro 
nazionale: ruolo e

prospettive nella
legge 285/97 

e non solo
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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).

Il 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 l’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.

È 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 diversità
che contraddistinguono le esperienze locali; da elemento catalizzatore
e di scambio delle informazioni e delle professionalità.

Uno spazio, questo creato dal Centro nazionale e dalle Regioni, a
cui, a nostro parere, va oggi posta una nuova attenzione che non può
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 può e deve avere ancora
l’obiettivo che ci eravamo dati con la legge 285 ovvero quello di
poter ridurre le diversità 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 sarà uguale a quella che si sta implementando ora nel
secondo triennio.

Le diversità di realizzazione da regione a regione si stanno impo-
nendo, ma come detto non è tanto nel contenuto che la 285 ha fatto
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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 l’infanzia e l’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 più deboli.

Per questo, non facciamoci illusioni, la prima fase della legge 285
è terminata; facciamo di tutto, se siete d’accordo con quello che ho
detto, perché viva una seconda fase della legge 285 e ciò soprattutto
per il presente e il futuro delle nuove generazioni.
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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 è
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 responsabilità,
e questo può 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. Il
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 l’infanzia e l’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. È un percorso che ha seguito tutte
le fasi della legge: siamo partiti da Perugia quando ancora la legge
non era stata approvata, l’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
è una legge importante, innovativa, reale fonte di trasformazione
culturale nelle politiche rivolte ai bambini e alle bambine, agli adole-
scenti.

La legge 285/97 oltre il 2000*

* Anna Maria Carli, Gruppo tecnico interregionale.
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La legge 285/97 
oltre il 2000

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-
coltà di ordine tecnico e burocratico insite nel carattere innovativo
della legge. Un esempio per tutti è rappresentato dall’utilizzo della
quota del 5% dei fondi della legge destinata alle iniziative formative
interregionali che è stato possibile attuare grazie al documento pro-
grammatico condiviso dagli assessori regionali e al lavoro svolto si-
nergicamente con l’Istituto degli Innocenti. I dati parlano da soli: in
soli due anni oltre 1500 tra dirigenti, operatori, amministrativi? (o
amministratori)? hanno avuto l’opportunità di fare un percorso for-
mativo di confronto e di approfondimento trasversale rispetto alle
professioni, ai temi trattati e alle aree geografiche coinvolte. È stata
ed è, 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 è la neces-
sità di continuare e, anzi, di implementare il lavoro con nuovi con-
tenuti ed è 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 attività 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
però rischiano di non trovare ancora forme di coordinamento ade-
guate, perpetuando iniziative scollegate tra loro. In sintesi la com-
plessità 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-
l’infanzia e all’adolescenza esclusivamente all’applicazione della 285.
Così non è e deve essere chiaro che la 285 rappresenta un’opportu-
nità e un modello straordinario per attuare politiche sociali condivise
profondamente radicate sul territorio, ma che lo scenario è molto più
vasto e che ci sono temi e problemi che la 285 non può 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
consentirà, se applicata in tutte le sue potenzialità 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 più
importanti la recente legge di riforma dell’assistenza che apre nuovi
scenari e nuove opportunità, il progetto obiettivo materno infantile
che ci impone una riflessione su tutta l’area dell’integrazione tra so-
ciale e sanità e più in generale i temi del secondo Piano d’azione del
governo, che devono trovare forme operative nelle realtà 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 responsabilità rispet-
to alle scelte che effettuano.

Le Regioni sono dunque autonome nelle scelte e nelle decisioni.
Quali sono allora le ragioni che dettano l’opportunità di implementare
i contenuti del lavoro del gruppo tecnico interregionale? Io 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 è di
ordine politico, l’altra di ordine tecnico-amministrativo, la terza, che
mi sembra forse la più importante tra tutte, è 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-
l’adolescenza. 

Ricercare una risposta coerente è una questione politica che non
può e non deve essere delegata ai tecnici ed è una ricerca che investe
tutte le istituzioni e più in generale la società civile nel suo complesso.
Nella premessa del primo Piano d’azione per l’infanzia e l’adolescenza
c’è un passaggio che cito spesso in quanto mi sembra fondamentale:
«Il governo e le istituzioni debbono compiere un deciso salto di qua-
lità rispetto alle politiche per l’infanzia e l’adolescenza, assumendo
alcuni presupposti fondamentali come guida del proprio agire»; e tra
questi presupposti cito ancora: «Le politiche per l’infanzia e l’adole-
scenza dovranno scaturire da una nuova e diversa costruzione dei
rapporti tra cittadini e istituzioni; per questo scopo è 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 è ancora la necessità di definire regole
precise, un percorso chiaro, una metodologia che veda esplicitati i
compiti, le responsabilità 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
complessità del sociale e più in particolare alla complessità del mon-
do dei bambini.

Ma è 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 qualità 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 opportunità che
oggi possiamo loro offrire. In un mondo sempre più globalizzato e
interdipendente non ci possiamo permettere di agire solo all’interno
delle nostre case, metaforicamente parlando, ma dobbiamo assumerci
la responsabilità morale di agire in contesti più ampi. Se partiamo da
queste considerazioni è chiaro che anche sviluppando tra di noi per-
corsi di solidarietà più 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
è stato sufficientemente sviluppato. Mi riferisco alla possibilità di
usare parte dei fondi della legge 285 finalizzati ai programmi di scam-
bi interregionali per sostenerci nel lavoro di avvio della seconda
triennalità. Si potrebbe utilizzare le potenzialità 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. È
un’utopia? Anche la formazione nazionale lo era fino a pochi anni fa
eppure oggi è una realtà.

Lo scenario è dunque complesso ma la complessità comporta an-
che ricchezza, ricchezza di contenuti e di idee e la legge 285 nella sua
complessità ne è 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 priorità degli interventi, nonché
gli strumenti di verifica. In questa fase si stanno predisponendo gli atti
necessari per l’espletamento formale delle attività programmatiche
che tendono a dare continuità a un percorso avviato e che tendono a
contestualizzare gli interventi e le iniziative della legge 285 nello sce-
nario più 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 è 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 così proprio gli ambiti territoriali
che lavorando bene con efficacia e efficienza hanno esaurito il loro
budget.

L’impegno 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 opportunità. Perché mi sembra necessario ribadire questo concet-
to? Io penso che chiunque abbia nel percorso della legge un qualche
ruolo di responsabilità sia sottoposto auna pressione del cosiddetto
fenomeno del “progettificio”, che è 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
responsabilità 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 società. 

La seconda questione-pericolo è data dalla capacità di spesa dei
Comuni o degli ambiti. È un problema generale che non investe solo
il settore delle politiche sociali ma è un problema che in questo set-
tore ha una ricaduta particolarmente importante. In questo contesto
sarà 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 più 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,
è in atto un graduale depauperamento di risorse umane, competenze
e comunque punti di riferimento essenziali per le Regioni. Questo
stato di cose è tanto più preoccupante in quanto è solo negli ultimi
anni che si è 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 necessità 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 l’aiuto di tutti.
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Secondo le ultime riflessioni sulle forme del sapere, stiamo en-
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 l’invenzione della scrittura
– e la conseguente liberazione della mente dalla necessità di tenere
archiviate notevoli quantità di dati – è succeduta una seconda fase
che ha coinciso con l’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 è 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.

I computer e la televisione (i media più in generale, quindi) sap-
piamo che stanno rivoluzionando l’accesso al sapere da un punto di
vista tecnico, mentre da un punto di vista mentale siamo passati dal-
l’oralità alla scrittura, e quindi dalla lettura alla visione e all’ascolto
(R. Simone, 2000).

Si conosce quindi sempre più in modo diverso, e lo stesso lavoro
che la nostra mente fa con le informazioni potrà attivare nuovi mo-
duli o 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

1. Scenari 
del cambiamento

I percorsi formativi per la legge 285/97*

* Giorgio Macario, Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e
l’adolescenza - Istituto degli Innocenti, responsabile delle attività seminariali.
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interattiva) e dal telefono (sempre più diffuso e utilizzabile 24 ore su
24 e dovunque). Quanto tutte queste innovazioni interessino l’infan-
zia e l’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 legalità formale (legge 142/90) al
comune-azienda della metà degli anni Novanta con l’introduzione di
logiche e strumenti della cultura aziendale privata, fino al comune-
sistema di questi ultimissimi anni che valorizza le capacità di relazione
esterna, l’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 più 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 cioè 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 è collocata come una sorta di laboratorio per la costru-
zione di “diritti e opportunità per l’infanzia e l’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: 

• gli strumenti per la mobilitazione delle risorse sul territorio;
• le nuove collaborazioni fra soggetti istituzionali diversi, specie

in tema di pianificazione e gestione del lavoro di rete;
• le 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.

1.1 La legge 285 
come laboratorio



187Tutti questi elementi rappresentano elementi di novità in un set-
tore – quale quello dei servizi per l’infanzia e l’adolescenza – che forse
per la prima volta si colloca all’avanguardia delle politiche sociali nel
nostro Paese.

Ma se questo è vero per la legge più 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 più 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 così allargate, ed è in que-
sto modo che una scelta all’inizio ritenuta azzardata, e riguardante
proprio l’opportunità di organizzare iniziative rivolte anche agli am-
ministrativi, si è rivelata una delle proposte formative più apprezzate
in assoluto.

Se un limite c’è stato, ha forse riguardato lo scarso coinvolgimento
del privato sociale, la cui partecipazione, probabilmente per motivi di
priorità, è 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 continuità che fra mille vicissitudini e difficoltà organiz-
zative, ci consente di orientare la nostra analisi alla verifica di quanto
realizzato in questi anni per l’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 più metodologico) e più ancora quelli co-
struiti congiuntamente nelle 26 attività seminariali realizzate fra il
1999 e il 2000 sulle tematiche più varie (dalla pianificazione e pro-
grammazione nelle politiche sociali, alle problematiche della gestione
e della valutazione, alle finalità progettuali delle procedure ammini-
strative nella prima parte delle attività svolte; dai flussi informativi e
dalla documentazione alla genitorialità, fino alle problematiche interi-
stituzionali e di rapporto pubblico privato in ambito amministrativo
nella seconda parte della formazione effettuata) con l’apporto di oltre
70 esperti a livello nazionale, rappresentano un patrimonio che ha

2. La formazione 
per la 285: 

un laboratorio 
nel laboratorio
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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 attività seminariali, analizzando in
particolare gli ultimi dati – anche se sostanzialmente coincidenti con
i precedenti – abbiamo più di 8 partecipanti su 10 che risultano di
ambito pubblico, da 5 a 6 su 10 sono funzionari, oltre 1 su 10 è diri-
gente, più della metà 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 più di un decimo dei parteci-
panti.

La continuità rispetto alla partecipazione è piuttosto alta, ma oltre
il 50% dei partecipanti ad attività 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 già era stato anticipato nel passato, è 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 già
avuto modo di constatare con i referenti delle diverse regioni, che è
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
genitorialità – pur già 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 l’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 attività seminariali sono state consistenti, e credo che
in questi ultimi due anni di attività formative si sia maturata un’e-
sperienza maggiormente orientata verso le “prassi” (potremmo dire

3. I partecipanti ai
seminari 285: una
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mativi con:

• un numero di partecipanti contenuto (max 50-60 persone);
• un livello di personalizzazione comunque relativo (dato che

spesso molti dei partecipanti vengono indicati pochi giorni prima
della stessa attività seminariale);

• una forte propensione all’adattamento e alla “modificazione in
itinere” delle stesse unità seminariali ripetute (difficilmente un
modulo seminariale è stato ripetuto senza variazioni e migliora-
menti);

• l’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;

• il tentativo di costruire delle inter-fasi, con contatti tramite
e-mail, attività esercitative indicate fra un modulo e l’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 unitarietà 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 generatività, della capacità di promuovere ulteriori iniziative,
rappresenta uno degli indicatori ottimali della riuscita di un’ini-
ziativa formativa.

Certo probabilmente ci sono contesti formativi molto più flessibili
e adattabili, con obiettivi maggiormente mirati; ci possono essere
percorsi costruiti ad hoc che meglio colgono le specificità negli ambiti
territoriali; ci potrebbero essere approfondimenti diversificati con la
sperimentazione di innovazioni formative più 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 l’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 è sempre molto faticoso; quello che viene citato, e giusta-
mente, come un grande risultato, e cioè che in molti ambiti territo-
riali la 285 abbia anticipato metodi e prassi che ora dovranno carat-
terizzare l’applicazione della legge di riforma dei servizi, vuol dire in
concreto fare nuova cultura per i servizi; e in molte situazioni si sono
riscontrati segnali di crescente stanchezza.

La stessa organizzazione di quest’evento, dopo le vicissitudini dei
mesi scorsi, è costata molto, ma si è infine realizzata con più di 350
presenze da tutta Italia, e non per celebrare un rito, bensì per tirare
un po’ le somme rispetto al primo triennio e pensare al secondo
triennio di applicazione della legge.

Credo che l’originalità 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 dignità 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 attività seminariali
dall’inizio di quest’avventura, considero l’esperienza fatta come signi-
ficativa, dati il contesto strutturale in cui si è svolta.

A tutt’oggi questo contesto cambia velocemente, e dobbiamo
saperci adattare altrettanto velocemente. È per questo che in sede di
gruppo tecnico interregionale – dove, e non è un mistero per nessuno,
si sono verificati diversi stop and go negli ultimi tempi – ci si è già
confrontati sulle possibili attività formative per il 2001, e si è già
ipotizzato lo svolgimento di seminari nazionali in Toscana, l’eventua-
le riproposizione di questi in sedi decentrate, e il supporto del Centro
nazionale per attività formative interregionali, oltre alla possibile
realizzazione di laboratori di formazione.

Le stesse aree formative individuate: 
• dall’area pianificazione con un’attenzione ai “progetti nel piano”

che dovrà fare i conti con i tempi a disposizione molto stretti; 
• 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;

• dall’area amministrativa questa volta ancor più articolata su ini-
ziative di approfondimento sull’accordo di programma, sui patti
territoriali, sugli appalti, sull’accreditamento e così via;

• all’area adolescenza con possibili articolazioni su tematiche quali
“il protagonismo e la partecipazione degli adolescenti”, “la di-

3.2 Uno sguardo 
al futuro
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adolescenti”, “adolescenti e comportamenti a rischio”; rappre-
sentano una sorta di canovaccio che è frutto di quanto si pensa
possa permanere a livello di interventi anche nazionali in ambito
formativo.

La formazione regionale, giustamente, sarà sempre più al centro
degli interessi, e d’altra parte quasi tutte le attività 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 l’evoluzione ottimale,
ma dobbiamo anche dirci che qualsiasi sia la strada da percorrere, un
contributo consistente a una maggiore attenzione per l’infanzia e
l’adolescenza in Italia è già 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, è un
buon segno.
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Già nel 1999 presso l’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 opportunità per
l’infanzia e l’adolescenza. Cercavamo già due anni fa di mettere le
basi per realizzare un coordinamento delle quindici città 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 più 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 più 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 l’infanzia e l’adolescenza nelle città riserva-
tarie e non solo.

Devo dire che il modello che la legge 285/97 ci ha proposto di
seguire stabilisce le finalità generali degli interventi, ne esemplifica
le tipologie non esclusive, richiede l’osservanza di alcune modalità
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 però degli enti locali i veri
protagonisti della programmazione, della progettazione, della gestio-
ne. Non è il modello seguito sempre dallo Stato, anzi; ma è sicura-
mente quello che ci ha posto di fronte alle nostre responsabilità,
dalle Regioni ai Comuni, alle altre amministrazioni dello Stato
operanti nel territorio.

I Comuni, in particolare, sia quelli “riservatari” che quelli organiz-
zati negli ambiti territoriali definiti dalle Regioni, sono stati posti al
centro di questa attività 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 difficoltà procedurali derivanti dalla gestione del bilancio dello

L’applicazione della legge 285/97 nelle città riservatarie*

* Daniela Lastri, assessore alla Pubblica istruzione, Comune di Firenze.
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L’applicazione della
legge 285/97 nelle
città riservatarie

Stato e alcune pesantezze organizzative e amministrative degli uffici
comunali, nonostante i problemi sui tempi di accredito dei fondi o le
modalità 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 città riservatarie ha significato riconoscere la speci-
ficità di luoghi ad alta concentrazione di popolazione con la comples-
sità organizzativa e sociale che ciò comporta. E questo è 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 città riservatarie c’è stata un’importante proliferazione di espe-
rienze e di progetti su territori omogenei, si è valorizzato il ruolo delle
stesse circoscrizioni, si è realizzata la concentrazione di iniziative,
servizi e risorse più 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 l’infanzia e l’ado-
lescenza (facendoli uscire dall’isolamento) e ha dato la possibilità di
farlo a chi non aveva compiuto queste scelte.

Ha aiutato a sviluppare una rete di servizi sui quali oggi è difficile
tornare indietro.

Ha dato l’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 è destinata a impegnarsi ancora di più. Si è dato avvio
a ludoteche, spazi gioco per i più piccoli, centri di socializzazione e di
aiuto alla genitorialità; si è cominciato a dare spazio a interventi sulle
città sostenibili, ridisegnando spazi urbani attraverso la partecipazio-
ne e il contributo di bambini e ragazzi.

L’assunzione di responsabilità delle città è cresciuta perché si è
creata un’importante rete di rapporti con le altre istituzioni attraverso
gli accordi di programma, si è impostato un lavoro coordinato dentro
le amministrazioni, si è valorizzato il rapporto con il terzo settore
(associazionismo, cooperazione, organizzazioni del volontariato).

Se queste cose sono vere, oggi più che tornare sui nodi critici
iniziali, quasi tutti afferenti alle questioni finanziarie (gestione fondi,
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lità affrontando temi più di prospettiva. Questi mi sembrano gli
obiettivi principali della nuova fase che dobbiamo promuovere. La
necessaria continuità delle esperienze e dei progetti intrapresi nel
primo triennio, non può far disconoscere l’importanza degli indispen-
sabili elementi innovativi da introdurre nella nuova programmazione
triennale.

In particolare appare determinante:
• promuovere un nuovo protagonismo delle comunità locali a

partire da sistematiche rilevazioni dei bisogni del territorio;
• favorire azioni di promozione e sostegno della legge 285/97, per

una partecipazione più ampia già a partire dalle fasi di pianifica-
zione e programmazione;

• costruire piani territoriali della legge 285/97 fortemente inte-
grati con gli interventi e i servizi in favore dell’infanzia e del-
l’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;

• sostenere la piena affermazione del principio di sussidiarietà
nell’elaborazione dei piani territoriali e in tutte le prefigurazioni
progettuali;

• 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 città;

• potenziare il ruolo propositivo e innovativo delle città riservata-
rie come espressione di una specificità municipale nella pro-
grammazione regionale;

• sviluppare le azioni di ciascuna delle città 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
città riservatarie ritengono comunque opportuno coordinarsi al fine
di:

• 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;
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– attivare canali di comunicazione con i cittadini non puramente
informativi, bensì finalizzati a un maggiore coinvolgimento e 
partecipazione;

– coinvolgere e valorizzare nuove risorse umane e professionali;
• ottimizzare l’inserimento dei piani di intervento territoriali

nell’ambito del piano di programmazione regionale tramite
l’attivazione di specifici momenti di confronto con le realtà
regionali;

• creare un Tavolo permanente fra le città riservatarie in sede
Anci, per il rilancio delle politiche di settore, per un raccordo
stabile che valorizzi l’orizzonte del “welfare municipale” come
importante modalità 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 città ri-
servatarie alla compiuta realizzazione degli obiettivi della legge
285/97.

È 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 Unità operative minori, ma la definizione di interventi
per la prevenzione del disagio dell’infanzia e dell’adolescenza.

La legge 285/97 deve essere considerata cioè sempre più uno stru-
mento per avviare, organizzare interventi, che poi devono camminare
con proprie gambe.

I Comuni devono, allora, prevedere nei propri bilanci questa con-
tinuità.

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 però verificare e monitorare bene i progetti e la loro
attuazione, perché dobbiamo essere tutti consapevoli di quanto inci-
dono le attività nella vita dei bambini e degli adolescenti.

Dobbiamo evitare che la legge 285/97 possa essere considerata un
sottosistema delle politiche sociali.

In realtà, se bisogna prevenire il disagio occorre anche governare
la “normalità”.

Perciò, questa legge va ricollocata sui diritti dell’infanzia e dell’a-
dolescenza a tutto campo. Va data una sterzata: l’intervento sociale si
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la cultura. L’intervento sul disagio sociale non può prevalere.

E poi dobbiamo lavorare molto sulla formazione come strumento
per cambiare la cultura verso l’infanzia e l’adolescenza.

Questo è 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 è a una svolta, per la quale
occorre: assunzione di forte responsabilità, 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 l’infanzia e l’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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1. Definizione e ambito dell’assistenza tecnica; 2. Strumenti utilizzati
per l’assistenza tecnica; 3. I risultati dell’assistenza tecnica e le prospettive
emerse

L’art. 8 della legge 285/97, nel cogliere l’innovatività del sistema
introdotto dalla legge sia in campo amministrativo che di gestione,
ha indicato l’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-
cità”. La norma si poneva implicitamente l’obiettivo di dare pari
opportunità 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.

Il 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 triennalità di applicazione
della normativa. Aster-x (Agenzia servizi Terzo settore) è 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. Il
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.

1. Definizione 
e ambito 

dell’assistenza 
tecnica

L’esperienza di assistenza tecnica alla legge 285/97 
nel primo triennio*

* Andrea Bollini, direzione scientifica nazionale di Aster-x, responsabile del Servizio
di pronto intervento a distanza.
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L’esperienza 
di assistenza tecnica

alla legge 285/97 
nel primo triennio

Dall’inizio del 1998, Aster-x ha dato avvio a tale attività, 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
attività 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 attività di raccordo
con le Onlus.

• Sostegno al processo amministrativo: partecipazione a conferen-
ze di servizi, stesura dell’accordo di programma, consulenza per
l’affidamento dei servizi.

• 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 l’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 l’infanzia e l’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 l’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 più
generale di riforma degli enti locali. Il valore aggiunto dell’ap-
plicazione della legge è 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
l’infanzia e l’adolescenza.
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Tavola 1 - Esempi di corrispondenza fra legge 285/97 e leggi di riforma

Legge 285/97: principi introdotti nelle politiche Riforma delle autonomie locali
pubbliche per l’infanzia (leggi amministrative richiamate

dalla legge 285/97)

Riconoscimento dell’autonomia delle aree Art. 17, legge 142/90
metropolitane che hanno riservato il 30% del Fondo
(città riservatarie, art. 1, c. 2)

Riconoscimento della titolarità della programmazione, legge 142/90 – legge 59/97
coordinamento, verifica delle politiche alle Regioni D.Lgs 96/99
(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 titolarità della Artt. 2, 3, 9, 14 legge 142/90;
pianificazione, progettazione, attuazione degli DL 29/93, art. 3
interventi sociali agli enti locali attraverso lo legge 59/97, art. 4, c. 3, lett. l): 
strumento dell’accordo di programma e le forme principio di autonomia organizzativa e
di associazione fra comuni regolamentare e di responsabilità nel-

l’esercizio delle funzioni amministrative
conferite

“Efficacia ed efficienza degli interventi” – D.legge 29/93, artt. 2, 3, 4, 20
(legge 285/97, art. 2, co 1) Funzionalità (efficacia, efficienza, 
Valutazione di efficacia della spesa: “efficacia, economicità), Indirizzo e potere di
impatto sui minori e sulla società, obiettivi conseguiti, organizzazione (determinazione 
misure per migliorare la condizione dell’infanzia nel organizzativa dell’ente locale)
rispettivo territorio” (legge 285/97, art. 9, co. 2)” Verifica dei risultati (art. 20)
Servizio di informazione, promozione, consulenza, – legge 59/97, art. 4, co. 3, lett. c):
monitoraggio e supporto tecnico (art. 8) “principio di efficienza 

ed economicità”
– DLgs. 286/99 – Riforma del sistema

dei controlli interni

“Partecipazione di tutti i soggetti coinvolti” legge 59/97, art. 4, co. 3, lett. a): 
(legge 285/97, art. 2; co. 1) “principio di sussidiarietà”

Programmazione per Piani max triennali, articolati legge 59/97, art. 4, co. 3, lett. g): 
in progetti immediatamente esecutivi con piano “principio di adeguatezza”
economico e copertura finanziaria
(legge 285/97, art. 2, co. 2)

Integrazione fra politiche e piani socio-sanitari legge 59/97, art. 4, co. 3, lett. f): 
regionali (legge 285/97, art. 4, co. 2) “principio di omogeneità, tenendo

conto delle funzioni già esercitate”

Fondi regionali integrativi e autonomia finanziaria legge 59/97, art. 4, co. 3, lett. i): 
(legge 285/97, art. 2, co. 3) “principio di copertura finanziaria e
Copertura finanziaria e cofinanziamento programmi patrimoniale dei costi nell’esercizio 
Unione Europea (legge 285/97, art. 13) delle funzioni trasferite”

La tavola è sufficiente a spiegare la complessità 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
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e tecnico che si sono evidenziati in Italia), la legge 285/97 è
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 l’innovazio-
ne metodologica (il processo di pianificazione) con l’innovazio-
ne procedurale (il processo amministrativo). Dunque l’assisten-
za tecnica ha dovuto agire su due fronti: curare l’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, cioè, di indicare le strade della concerta-
zione, stabilendo modalità, strumenti e percorsi. L’azione locale
di assistenza tecnica è 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 possibilità 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 l’assistenza tecnica dovevano essere ispirati alla
massima flessibilità, proprio per raggiungere l’obiettivo di partire
dai bisogni, anche in chiave tecnico-amministrativa.

Se la complessità di questo quadro ha costituito una sfida sostan-
zialmente riuscita, almeno al livello di pianificazione, questo risulta-
to è stato indubbiamente frutto di un’ampia collaborazione che si è
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: l’aver imposto un’unica tabella di marcia (4
mesi) alle Regioni e l’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
triennalità sarà quella di “testare” la validità del sistema attivato dal
processo di pianificazione, andando a monitorare e modificare 
i punti di debolezza emersi in questa “rivoluzione” dei servizi per
l’infanzia e l’adolescenza.

Le consulenze in campo amministrativo fornite da Aster-x hanno
riguardato soprattutto le modalità di stesura degli accordi di pro-
gramma, che si sono molto diversificate per i singoli enti a causa
delle peculiarità dei diversi ambiti territoriali e delle singole norma-
tive regionali, delle delibere di approvazione e di attuazione, dei
bandi di gara per l’affidamento del servizio, delle convenzioni e dei
protocolli di intesa, degli accordi sostitutivi e integrativi. Le moda-
lità 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 l’assistenza tecnica non è stata tanto
quella di fornire modelli rigidi e precostituiti di processo o di atto
amministrativo, quanto di favorire lo scambio di quelli già esistenti
nei diversi ambiti (dall’ambito “città riservataria”, all’ambito “Comu-
nità 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 l’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 è stato possibile risolvere.

Darsi delle linee-guida per la stesura del piano, stabilire le priorità
politiche e di governo del piano, individuare i ruoli e le collaborazio-
ni, definire le responsabilità, programmare i tempi della pianificazio-
ne, ha significato offrire una cornice operativa fondamentale, un
“diagramma di flusso” per così dire, entro il quale tutti venivano
chiamati a lavorare. La delibera di linee-guida alla fase di pianifica-

2. Strumenti 
utilizzati per 

l’assistenza tecnica



205zione è 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 modalità di gestione (diretta,
indiretta), le procedure per l’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 l’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 esecutività o “cantierabilità” 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 già tutti
questi aspetti nel momento stesso dell’approvazione, affinché il funzio-
nario responsabile fosse effettivamente in grado di dare piena esecuti-
vità 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 così individuate:

• la predisposizione degli atti deliberativi di linee-guida alla piani-
ficazione;

• la predisposizione della delibera di approvazione del piano;
• la stesura di un accordo di programma efficace e specifico;
• la previsione di accordi integrativi e sostitutivi per il raggiungi-

mento di specifiche finalità;
• la previsione delle norme di affidamento del servizio;
• la gestione di flussi di finanziamento alle associazioni attraverso

la concessione dei contributi;
• la previsione delle modalità 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, è
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 molteplicità delle soluzioni adottate e la diversità 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
285/97, sarebbe bastato scrivere un veloce manuale, preparare schede
o macro-indici e aiutare i decisori. L’esperienza svolta da Aster-x ci
ha posto di fronte quotidianamente ad un panorama di problemati-
che amministrative diverse, che avevano ognuna una specificità di
carattere locale. 

Tuttavia, proprio per gli enti che maggiormente soffrivano a svol-
gere un progetto senza indicazioni di massima o comunque senza la
conformità non solo al dettato di legge, ma anche alle prescrizioni
specifiche di ogni piano di attuazione regionale, Aster-x ha sperimen-
tato l’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 già adottate, con gli opportuni adattamenti,
per il nuovo triennio di attuazione della legge.

3. L’assistenza 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 è stato fornito da Aster-x secondo un modello di
servizio flessibile sia per la facilità 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.
Il Servizio ha, inoltre, fornito informazioni diffuse sullo stato di at-
tuazione, sulle prossime scadenze e adempimenti, sulle modalità di
accesso e di rinnovo delle azioni previste dalla legge 285/97. 

I canali utilizzati sono stati:
• Linea telefonica mobile di pronto intervento. Aster-x ha attivato

un’unità telefonica mobile di pronto intervento a distanza, atti-
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ta di giovedì 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. È stata la modalità di ac-
cesso più utilizzata dagli enti richiedenti.

• Pagina internet per il pronto intervento a distanza con relativa forma di
richiesta di intervento (www.consulenza-legge285.org) e indirizzo di
posta elettronica di pronto intervento (consulenza285@Aster-x.it). Sul
sito dell’agenzia Aster-x, dedicato all’assistenza tecnica, è stata
attivata una pagina con relativo indirizzo di posta elettronica al
quale sono giunte numerose richieste scritte con quesiti a caratte-
re più informativo. È stato il secondo mezzo più utilizzato, dopo la
linea telefonica, in particolare dal terzo settore gestore di progetti.

• Linea fax per l’invio delle richieste. Il mezzo fax è stato utilizzato, in
particolare, per l’invio della documentazione per la quale si
chiedeva un parere tecnico-amministrativo (ad esempio: accordi
di programma, bandi, ecc.). In qualche caso è stata utilizzata per
l’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 da Aster-x: notizie sulla nuova triennalità, sulle moda-
lità di accesso ai benefici della legge, sulle scadenze per gli
adempimenti, su esempi di progetti, su attivazione di corsi di
formazione sulla legge 285 ecc.).

• Amministrativo (principali questioni per le quali sono state forni-
te risposte da Aster-x: procedure di affidamento dei servizi a
gestione indiretta, contenziosi o controversie su esperimento di
gare, interpretazione di norme circa l’aggiudicazione, nomina di
commissioni per gare, procedure di reclutamento di personale
per la gestione diretta dei servizi, modalità di rendicontazione,
convenzioni fra enti locali, modalità di affidamento della valu-
tazione, modalità di accesso ai tavoli di progettazione da parte
del Terzo settore, ruolo del funzionario delegato rispetto ad alcu-
ni adempimenti, modifiche in itinere ai progetti e ruolo della
conferenza di servizi, dimensione organizzativa interna dell’ente
locale per la gestione legge 285/97 ecc.).

• Tecnico (principali questioni per le quali sono state fornite
risposte da Aster-x: esempi di progetti su mediazione familiare,
affidamento familiare, psicoterapia infantile, comunità per
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minori, centri disabili psichici per minori, centri pronto inter-
vento per minori; esempi di valutazione e monitoraggio di
progetti ecc.).

A integrazione e supporto del servizio è stata di grande utilità
l’analisi e la raccolta documentale degli strumenti che sono stati pre-
disposti per l’implementazione dai diversi enti: i piani, i progetti e i
documenti amministrativi, quali gli atti deliberativi, le convenzioni, i
protocolli, gli accordi, i contratti. 

In appoggio al Servizio di pronto intervento, l’agenzia di assisten-
za tecnica ha realizzato un sistema informativo su Internet al fine di
completare ed integrare la gamma di servizi attivati per fornire assi-
stenza tecnica agli enti locali sulla legge 285/97. Tale sistema è stato
progettato e sviluppato con uno scopo preciso: mettere a disposizione
degli enti locali interessati dalla legge 285/97 un canale di comunica-
zione diretto attraverso il quale ottenere una consulenza specifica in
modo rapido ed efficiente. Questo obiettivo è stato raggiunto attivan-
do un sito Internet all’indirizzo www.consulenza-legge285.org al cui
interno è stato inserito un modulo di richiesta di assistenza che, una
volta compilato, veniva inoltrato in tempo reale direttamente al con-
sulente incaricato dell’agenzia Aster-x. In questo modo è stato possi-
bile fornire una risposta al quesito in tempi rapidissimi e senza alcuna
intermediazione. Su questa piattaforma, Aster-x ha aggregato un si-
stema di contenuti informativi e di strumenti di lavoro per tutti colo-
ro che, come amministratori, progettisti, operatori o formatori, lavo-
rano e operano negli ambiti previsti dalla legge 285. 

Aster-x ha, infine, programmato e realizzato nei mesi di marzo-
maggio 2000, nelle diverse aree del Paese, una serie di workshop utili
sia alla messa in rete dei piani e dei progetti sia al supporto tecnico
agli attuatori responsabili e alla stesura del secondo rapporto.

• Workshop/Seminari interregionali
Area Centro:
Pescara, 9 marzo 2000
Cinque regioni insieme per… i bambini 
La legge 285/97: analisi tecnica sulle esperienze di attuazione 
e prospettive operative per la nuova triennalità.

Area Nord:
Torino, 23 marzo 2000 
L’implementazione della legge 285/97 nelle regioni del nord Italia:
luci ed ombre della prima fase e orientamenti per la prossima 
triennalità.
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Napoli, 6 aprile 2000
… 0, 1, 2, 3, … 18 … per contare di più …
Legge 285/97: confronto sulle buone pratiche, analisi delle esperienze,
prospettive per la nuova triennalità.
Palermo, 18 maggio 2000
La legge 285/97: analisi tecnica sulle esperienze di attuazione e prospet-
tive operative per la nuova triennalità.

• Workshop per le aree prioritarie
Salerno, 13 marzo 2000
… 0, 1, 2, 3, … 18 … per contare di più …
L’assistenza tecnica alla legge 285/97. Il punto in Campania.
Bari, 14 Marzo 2000
Workshop di assistenza tecnica alla legge 285/97.
Potenza, 21 marzo 2000
Primo rapporto sullo stato di attuazione della legge 285/97: program-
mazione operativa per la nuova triennalità.
Reggio Calabria, 28 marzo 2000
Insieme per i bambini - Analisi tecnica sulle esperienze di attuazione
e prospettive operative per la nuova triennalità.
Cagliari, 5 maggio 2000
La legge 285/97 - Analisi tecnica sulle esperienze di attuazione e pro-
spettive operative per la nuova triennalità.

Le esperienze di assistenza tecnica della prima triennalità hanno
evidenziato alcuni punti di debolezza sui quali bisognerà significativa-
mente incidere nel futuro. Se il raggiungimento degli obiettivi mini-
mi dell’implementazione della legge è stato garantito (messa in cam-
po di nuove dinamiche metodologiche di programmazione e gestione,
produzione di piani e progetti con buona copertura territoriale, finan-
ziamenti pienamente utilizzati, alta percentuale di progetti attivati),
nel secondo triennio ci dovrà essere un salto di qualità del processo
stesso innescato e la copertura delle zone d’ombra emerse. 

Aster-x ha realizzato due inchieste che mettono in rilievo i nodi
critici sui cui dovrà incentrarsi la prossima assistenza tecnica: il riag-
gancio delle azioni ai diritti della Convenzione dell’Onu, il coinvol-
gimento attivo dei cittadini e la partecipazione dei bambini e delle
famiglie al processo di pianificazione, l’adozione di standard di valu-
tazione omogenei ai diversi livelli, a cominciare da quello regionale,
il miglioramento e la definizione di sistemi di controllo di gestione
delle azioni finanziate, la prosecuzione del coordinamento fra le re-
gioni per la gestione unitaria delle fasi di pianificazione, monitorag-
gio e valutazione della legge, la messa in rete dei piani infanzia con

3. I risultati 
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e le prospettive
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altri strumenti di programmazione territoriale, l’elaborazione di per-
corsi di programmazione partecipata con il Terzo settore. 

L’assistenza tecnica del secondo triennio dovrebbe incentrarsi su
queste specificità: non ultima la promozione della 285 come “legge di
avamposto” per i diritti dell’infanzia e dell’adolescenza, che si pone
come innovativa e avanzata e che non può essere confusa e ricompre-
sa nei processi ordinari di pianificazione sociale. Occorre, cioè, met-
tere in atto tutte le potenzialità ancora inespresse dalla legge, poiché
il rischio di riassorbimento nella programmazione della recente legge
di riforma dell’assistenza sociale, la legge 328/00, potrebbe minare
alla base il significato di questo strumento normativo nel contesto
globale della promozione dei diritti dei bambini. Infatti, la legge
328/00, nell’imitare in parte le metodologie sperimentate dalla legge
285/97, rischia di risucchiare l’ambito della 285 all’interno dei piani
sociali, togliendo alla stessa la sua portata di legge di avanguardia. È
indubbio però che alcuni servizi attivati dalla 285 debbano essere
ricompresi più fra le azioni del sistema della 328/00 (ad esempio,
alcuni interventi dell’art. 4) che della 285/97. 

In questo secondo triennio i piani dovranno porsi il problema di
prospettiva aperto con la legge 328/00 e progettare servizi evitando
duplicazioni, ma soprattutto liberando nuovi fondi per gli interventi
della 285/97 e facendo gravare i costi di alcune azioni individuate
come livello minimo di servizio sulla stessa legge 328/00. In attesa del
terzo triennio occorrerà poi ripensare il ruolo della legge 285/97 e
studiare le sue rimodulazioni in linea con il nuovo quadro normativo
e con le nuove istanze e bisogni dei bambini e delle bambine italiane.



211

Avevo il compito di “osservarvi” dall’esterno e “restituirvi” i com-
menti che questa mattina avete formulato sul questionario che vi
chiedeva com’era andata l’applicazione della legge 285/97 nel triennio
passato e che cosa proponete per il prossimo. 

Vedendo la vostra partecipazione numerosa al seminario, stando
in mezzo a voi e sfogliando le vostre risposte, la prima sensazione che
ho avuto è che questa legge, al di là dei propri obiettivi, abbia signifi-
cato molto per voi come persone e come lavoratrici e lavoratori di
enti pubblici. Come se finalmente aveste trovato in questa legge non
soltanto l’opportunità ma l’autorizzazione, anzi l’invito, a lavorare
bene. E per bene intendo con passione, mettendo nel proprio lavoro
quel minimo di sé e dei propri valori che rende l’attività qualcosa in
più di un semplice mezzo per sopravvivere. Per bene intendo anche
insieme agli altri, in quel confronto costruttivo e collaborativo che
consente di realizzare concretamente qualche cosa. «È stato bello
lavorare insieme», «Occorre continuare a crederci», «È stata una
crescita»: ecco alcune delle vostre frasi emotive che mi hannosuscita-
to questa sensazione e che mi hanno dato ottimismo. Ma a giudicare
dai dati anche alcuni obiettivi della legge, vale a dire migliorare la
qualità della vita dei bambini, sono stati raggiunti. Alla prima do-
manda, che vi proponeva la possibilità di esprimere giudizi sull’espe-
rienza del primo triennio, avete risposto in 210 e nel 72 per cento dei
casi il vostro giudizio è stato assolutamente positivo, soprattutto per
quanto riguarda la fase della gestione dei progetti. Questo significa
che, pur se l’avvio è stato “faticoso” o “difficile”, come molti di voi
l’hanno definito, sul campo le difficoltà si sono allentate.

Rispetto alla progettazione, le osservazioni positive si riferiscono
al fatto che la legge è stata un forte stimolo per l’innovazione meto-
dologica (progettazione, lavoro di rete, integrazione istituzionale), è
stata una grande opportunità di riflettere, conoscere e valorizzare le
risorse del territorio e una significativa possibilità di coinvolgere sog-
getti istituzionali diversi da far lavorare insieme per progettare e rac-
cordarsi organizzativamente. Secondo qualcuno di voi la legge è ser-
vita anche a maturare consapevolezza sui problemi dell’infanzia, per
passare da una logica di serbatoio di danaro da utilizzare per finanziare
singoli progetti a un progetto di territorio. In merito alla gestione dei

Uno sguardo competente sulla legge 285/97: 
le opinioni dei partecipanti*

*Ivana Comoli, redazione di Donna moderna.
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progetti troviamo nettamente al primo posto le segnalazioni riguar-
danti il giudizio sul triennio come opportunità di superare gradual-
mente le difficoltà metodologiche e organizzative emerse nella fase di
progettazione (soprattutto a causa dei tempi stretti e della ridotta
possibilità di analizzare i bisogni dei bambini e delle famiglie), come
possibilità di effettivo coinvolgimento dei soggetti politici degli enti
locali e del territorio e come effettiva possibilità di attivare servizi
adeguati ed efficaci per i bambini e gli adolescenti.

Rispetto al protagonismo dei bambini pochi di voi hanno eviden-
ziato come la legge 285/97 abbia dato voce a bisogni sconosciuti,
dedicato attenzione a soggetti non considerati, dato possibilità ai
bambini di essere protagonisti.

Tra le voci parzialmente positive (19 per cento) e quelle critiche
(9 per cento) qualcuno ha sottolineato la scarsa attenzione degli am-
ministratori, i tempi ridotti per la progettazione, la difficoltà a lavora-
re in modo distrettuale, la poca visibilità esterna della legge e dei
progetti.

La seconda domanda chiedeva di indicare quali possibili azioni
occorre mettere in campo per migliorare l’applicazione della legge. Le
risposte sono state leggermente inferiori rispetto alla prima domanda,
segno che c’è incertezza per il futuro (emblematico è questo commen-
to: «Non so, c’è tanta confusione: c’è intenzione a mantenere la
285?»). E, infatti, un terzo delle risposte chiedono la continuità della
legge come elemento prioritario. E una quota analoga sottolinea co-
me vada allargata la prospettiva della legge a tutto il sistema dei ser-
vizi sociali. Insomma, ciò che vorreste è una 285 che non solo riman-
ga, ma che lieviti. Circa un quarto delle risposte chiede una manteni-
mento e un rafforzamento del raccordo tra le Regioni per l’attuazione
concertata della legge.

59 schede hanno sottolineato l’importanza della qualificazione di
alcuni soggetti della 285. Nel 30 per cento dei casi si sollecita l’incre-
mento della sinergia, della collaborazione, del coordinamento tra i
diversi soggetti coinvolti. Nel 15 per cento delle risposte c’è la richie-
sta di un maggior coinvolgimento dell’associazionismo e del volonta-
riato, soprattutto nella fase di progettazione. Un 10 per cento chiede
un analogo maggior coinvolgimento della scuola, dei bambini, degli
adolescenti e delle famiglie. Insomma, dopo le prime difficoltà a “par-
larsi” tra istituzioni adesso c’è l’esigenza di “ascoltare” di più anche i
veri protagonisti della legge e coloro che si occupano di loro fuori
dalle istituzioni. La legge cammina con le gambe della gente e delle
istituzioni e, in prospettiva, sempre di più dei bambini e degli adole-
scenti. Altre 57 schede hanno ribadito la centralità della progettazio-
ne e della organizzazione gestionale anche per il nuovo triennio di
applicazione della 285. Il 30 per cento esprime la necessità di raffor-
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la costituzione dei gruppi tecnici territoriali composti da un adeguato
numero di persone che rappresentino i diversi enti e le formazioni
sociali coinvolti nell’attuazione della legge.

Il 22 per cento delle risposte chiede uno snellimento burocratico
mentre il 18 per cento esprime la necessità di una progettazione più
legata ai bisogni dei territori e una quota analoga punta al persegui-
mento di una logica di piano contro l’assemblaggio dei progetti.
Qualcuno di voi ha posto l’accento sulla integrazione tra interventi
285 e altri interventi per l’infanzia e l’adolescenza, in un orizzonte
più ampio delle politiche sociali (per esempio, un collegamento con
il lavoro).

Sono 42 le schede che individuano la formazione come l’elemento
prevalente per dare continuità e sviluppo alla 285 nel secondo triennio:
momenti formativi rivolti a politici e ad amministratori, ma anche
agli operatori, necessità di una formazione attuata a livello nazionale
per permettere uno scambio e un confronto tra le Regioni pur nel
rispetto delle differenze territoriali.

Un altro tema forte indicato dalle vostre risposte è quello del-
l’informazione, con 31 schede di risposta: per rendere più visibile la
legge ma, soprattutto, per comunicare con i cittadini e le comunità
locali.

Infine, 18 schede indicano l’importanza del monitoraggio, 6 quello
della valutazione, 5 puntano sulla necessità di un controllo e 3 indi-
cano la qualità.

Difficile per me trarre conclusioni che possano dare un vero e
proprio contributo. Di sicuro, adesso che “il ghiaccio è rotto” come
ha scritto qualcuno di voi, adesso che la collaborazione tra gli enti è
avviata, che si è visto che sul campo le difficoltà si riescono ad appia-
nare, c’è la voglia di continuare. E di “far crescere una legge giovane”
con progetti che siano sempre di più integrati e, soprattutto, che
partano dai veri fruitori della legge: i bambini e i ragazzi.

Un grazie particolare a Stefano Ricci e a Roberto Maurizio per il
supporto alla rilettura delle schede.
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Innanzi tutto, come già è stato in qualche modo anticipato questa
mattina, vi porto il saluto affettuoso di Livia Turco che non potrà
partecipare a questa iniziativa. Voi sapete che segue sempre con gran-
dissima attenzione ciò che accade sulla pelle della legge 285/97, legge
che porta il suo nome e di cui credo sia giustamente orgogliosa.

Un ringraziamento sentito, permettetemi di dire, per la Regione
Lombardia per l’organizzazione di questa iniziativa e per la tenacia e
la serietà con cui ha voluto continuare a offrire a tutti noi delle occa-
sioni così importanti di confronto e di discussione su una legge così
rilevante per il nostro lavoro. Credo che sia un segno di civiltà che
va apprezzato.

Io vorrei cogliere questa occasione, per ringraziare fuori da ogni
formalismo il Centro nazionale documentazione; Valerio Belotti in
particolare, e poi Stefano Ricci e Giorgio Macario per il loro lavoro,
per la loro serietà e competenza: sono stati in questi anni un enorme
aiuto a tutti noi.

Nell’introduzione Giovanni Castellani invitava a considerare una
complessità e una preoccupazione presenti in questo seminario. Mi
assumo il compito di dare un nome a sentimenti che avverto tra di
voi, a una complessità e a una preoccupazione che discende da questa
complessità, che non vorrei scansare e che credo dobbiamo affrontare.

Sono molti gli elementi che determinano questa preoccupazione.
Il primo e più importante è che ci troviamo alla vigilia di possibili

grandi trasformazioni del nostro sistema politico e istituzionale per-
ché siamo attraversati da cambiamenti che riguardano tanto il tema
del federalismo, quanto l’assetto dell’amministrazione centrale dello
Stato e quindi l’organizzazione dei ministeri.

Questo comporta già da qualche mese, anzi direi da un anno al-
meno, qualche elemento di incertezza e di apparente “non presenza”
da parte delle istituzioni, qualche elemento di oscurità nell’interpre-
tazione di norme, che credo valga la pena di tentare di affrontare
questo pomeriggio.

Cambiamenti politici e istituzionali, quindi, avvertiti, fiutati, im-
minenti, annunciati, alcuni già realizzati. La stessa legge quadro di
riforma dei servizi sociali, attesa per un secolo, paradossalmente arri-
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va in una situazione a dir poco depressiva. È un paradosso, ma con-
frontiamoci con la realtà: perché depressiva? Perché tutti sentono
che questo momento arriva alla fine di un processo e in questo mo-
mento probabilmente tutti sono molto stanchi.

Se vi devo confessare la sensazione che provo sentendo, vedendo
e anche guardando me stesso rispetto all’incontro di Bologna del
1998, è che la stanchezza sulle spalle sia in tutti e penso che ci meri-
tiamo una sorta di comprensione reciproca per questa stanchezza, per
il tanto lavoro fatto, per i tanti impegni e le tante sfide raccolte, mol-
te delle quali vinte come è stato detto questa mattina molto bene,
negli interventi di quelli che mi hanno preceduto.

Stanchezza di un sistema soprattutto regionale, mi permetto di
dirlo, ma anche locale, che ha digerito tante leggi, tanti stimoli, tanti
input in questi ultimi anni: che è sottoposto a una pressione notevo-
lissima sia da parte istituzionale che politica, sia a livello nazionale
che a livello regionale e locale e che lavora in un settore che è co-
munque all’avanguardia nel sistema del nostro Paese.

Il sistema delle politiche sociali italiane non fa una battaglia di
retroguardia nel nostro Paese, bensì di avanguardia. Si sta cioè confi-
gurando, per le leggi che ha, per le metodologie che queste leggi im-
pongono, come un sistema all’avanguardia non solo a livello delle
politiche nazionali ma anche a livello di analoghe politiche europee.

Questo perché è il frutto di una stagione culturale, politica, civile
in cui il Parlamento e il Governo hanno interpretato un bisogno di
investimenti e di cambiamenti nel settore delle politiche sociali che
per troppo tempo erano rimasti senza nutrimento, senza strumenti,
senza investimenti. Dobbiamo, quindi, passare da una fase di stan-
chezza, usando tutti gli strumenti che abbiamo, a una di riflessione ed
eventualmente d’azione; un’azione probabilmente non più convulsa e
a volte anche un po’ cieca come sono state, in parte, le iniziative nei
primi mesi dell’applicazione della legge 285.

Parliamo ora delle leggi e in particolare della legge 285 cercando
di dimostrare che la legge 285 c’è oggi e ci sarà domani e che i fondi
della legge 285 sono certi oggi e lo saranno, con tutta probabilità,
domani, che non c’è stata nessuna abrogazione della legge e che i
problemi che abbiamo di fronte oggi sono più o meno i problemi che
avevamo di fronte ieri.

Il che significa due cose: che continuiamo ad avere la responsabi-
lità di informare e sensibilizzare la politica sull’importanza di questa
legge e che probabilmente dobbiamo continuare ad affrontare quei
nodi strutturali che riguardano l’agire soprattutto delle pubbliche
amministrazioni e che hanno determinato in parte ritardi, ostacoli,
difficoltà nell’applicazione della legge 285.
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seme, in senso culturale dell’architettura istituzionale che sta alla
base della legge quadro della riforma dei servizi sociali. La legge, pub-
blicata sulla Gazzetta da venti giorni, ha un gigantesco debito di rico-
noscimento nei confronti della legge 285, e lo si coglie nei continui
riferimenti a questa legge nel suo impianto e nella metodologia che
suggerisce agli enti locali e alle Regioni; nell’importanza che attribui-
sce al territorio, ai patti nel territorio, alla partecipazione, al ruolo
dell’associazionismo, al ruolo attivo delle famiglie, al ruolo degli enti
locali e delle Regioni, dello Stato. 

Dal punto di vista metodologico la legge 285 è stata unanime-
mente riconosciuta uno dei congegni istituzionali meglio riusciti nella
storia della nostra Repubblica, un modello applicabile anche ad altri
settori di intervento pubblico.

Anche per quanto riguarda il contenuto la legge 285 costituisce
un punto di riferimento per la legge quadro che, infatti, in più passag-
gi, non solo la richiama integralmente, citandola in modo esplicito,
ma anche si riferisce alla fascia di interventi che la legge 285 pro-
muove e che continua a essere uno dei cuori caldi della riforma del-
l’assistenza.

Quello slogan con cui avevamo iniziato, nell’ormai lontano 1996,
l’idea che occorre riformare il welfare italiano a partire dalle nuove
generazioni, è rimasto nel cuore della legge quadro. 

Anche storicamente, quindi, dire che la legge 285 è superata dalla
legge quadro, è errato, anche perché le attribuirebbe un compito che
non è proprio della legge di riforma dell’assistenza che ha altre impor-
tantissime funzioni fra cui quella di collegare il sistema degli inter-
venti in una rete a favore di tutti i cittadini a partire dalle nuove e
nuovissime generazioni.

Occorre, poi, tenere presente che noi non viviamo in un sistema
isolato e autoreferenziale, le nostre leggi sono visibili all’esterno e i
nostri dibattiti inseriti in un dibattito sovranazionale.

Dell’investimento italiano nei confronti delle nuove generazioni,
e di questa legge in modo particolare, anche quando non era ben
conosciuta in Italia, se ne parlava a New York alle Nazioni unite e se
ne è parlato a lungo in molti Paesi dell’Unione europea, come mo-
dello Italiano di riforma del welfare e di declinazione della Conven-
zione delle nazioni unite sui diritti del fanciullo.

In questi anni abbiamo raggiunto un altissimo livello di elabora-
zione del nostro ordinamento e abbiamo degli strumenti che ci ven-
gono invidiati dagli altri Paesi europei, non è in nessun modo pensa-
bile che si debbano considerare superati, desueti, dei modelli che
stanno adesso per essere utilizzati come riferimento da altri Paesi
europei vicini al nostro e non solo.
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Occorre anche ricordare che la legge 285 è figlia della Convenzio-
ne sui diritti del fanciullo; ciò significa che è forse il più potente stru-
mento realizzativo dei diritti dell’infanzia che, a livello mondiale,
sono considerati uno dei pilastri dei diritti umani.

Si deve, quindi, tenere ben presente come la legge 285 e la Con-
venzione di New York vadano molto aldilà delle sole politiche socio-
assistenziali e come la L. 285 abbia nella sua configurazione il tentati-
vo di legare gli interventi sociali con altri interventi.

A tal proposito credo ci sia bisogno di qualche chiarimento e inter-
pretazione delle nuove norme, mi riferisco in particolare a quelle norme
che definiscono l’istituzione del Fondo unico per le politiche sociali.

Aldilà della definizione normativa c’è una richiesta più che giusti-
ficata, da parte delle Regioni italiane, proprio nel corso di una stagio-
ne in cui le nuove norme si sono succedute a ritmi a volte frenetici,
di sei mesi in sei mesi, prevedendo nuovi fondi, nuovi adempimenti,
nuovi servizi da attivare: di avere, se non altro, queste risorse in una
soluzione unica per poter meglio programmare le spese e gli interven-
ti che ne conseguono sia in termini economici che di attività di pro-
grammazione e di progettazione.

Questa richiesta si è scontrata per parecchio tempo, con l’organiz-
zazione dei meccanismi di trasferimento dallo Stato alle Regioni; mec-
canismi in cui più soggetti, non soltanto il nostro Ministero, sono
coinvolti. Ci sono i tempi tecnici degli assestamenti, dei dispositivi di
ciascuna norma che richiedono alcuni adempimenti regolamentari
che pesano sulla fase del trasferimento che deve essere legittima. Gli
atti regolamentari devono essere non solo adottati, ma anche registrati,
passati attraverso gli organismi di controllo, un processo che rischia di
annullare la tempistica del processo di programmazione. La richiesta
da parte delle Regioni di avere queste risorse in una soluzione unica è
quindi più che legittima: è di buon senso.

Per ottenere questo occorre una modifica normativa che non viene
dalla legge quadro della riforma dell’assistenza, che prevede certa-
mente il Fondo per le politiche sociali, ma rinvia (art. 20) a un suc-
cessivo atto regolamentare del Ministero per la solidarietà che deve
definire come si trasferiscono le risorse. A questo punto è intervenuto
il Parlamento: è stato, infatti proposto un emendamento alla legge
Finanziaria a cui una parte del Parlamento ha subordinato il percorso
di approvazione della legge quadro. 

Questa legge è diventata così una legge del Parlamento non solo
del Governo, una legge in cui si è operata una convergenza di schie-
ramenti politici molto ampia e alla cui approvazione si poteva arrivare
a condizione che fosse risolto con la legge finanziaria di quest’anno il
problema del trasferimento delle risorse tra lo Stato e le Regioni.
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tenuto in una norma della legge finanziaria attualmente all’esame del
Senato, l’art. 68 comma 15 che contiene importanti disposizioni in
materia di politiche sociali, alcune delle quali sono di formulazione
governativa, altre sono il frutto di questo lavoro congiunto Governo/
Parlamento.

Vado rapidamente al comma 15 dell’art. 68 che recita testualmente
«con effetto dal primo Gennaio 2001 il Fondo nazionale delle politi-
che sociali di cui all’art. 59 comma 44 legge 449 del 27 dicembre 1997
e successive modificazioni» che è la legge che ha istituito il Fondo per
le politiche sociali secondo quel meccanismo che in parte determina i
ritardi nel trasferimento di risorse tra lo Stato e le Regioni in quanto il
Fondo si compone del portafoglio di ciascuna legge di settore e su ogni
legge di settore il Ministro e noi dobbiamo fare una ricognizione che ci
impegna mediamente da gennaio fino ad aprile e ci consente di adotta-
re il Fondo e di trasferirlo per la parte in cui è necessario trasferirlo. «Il
Fondo è determinato dagli stanziamenti previsti per gli interventi disci-
plinati dalle seguenti disposizioni legislative e successive modificazioni»
che sono il testo unico 309, la legge 266, la legge 104, il DLgs 318
diventato legge 465, le leggi 284, 285, 451, 449, ecc.

La legge quadro riprende la legge 285, in molte parti la cita come
legge che va applicata all’interno del sistema integrato di servizi, la
legge finanziaria, che è successiva, in un emendamento concordato
tra la maggioranza e l’opposizione del Governo, definisce la vigenza
delle disposizioni legislative di cui alle leggi che ricompongono il
Fondo.

Questo significa che avremo un trasferimento del Fondo in
un’unica soluzione, secondo ovviamente le disposizioni legislative
che regolano ciascuna parte del Fondo. La parte, quindi, relativa alla
legge 285 che sarà contestualmente trasferita alle Regioni e ai Comuni
secondo quest’articolo sarà e continuerà a essere regolata secondo le
leggi previgenti.

È chiaro che questo significa che nella legge quadro non si fa in
nessun modo cenno a modifiche o tanto meno all’abrogazione della
legge 285: se i principi del diritto non sono stati stravolti la legge 285
è pienamente vigente.

Questo non elimina del tutto la complessità della questione, ma ci
dà un quadro di certezze ragionevoli.

È probabile che la legge quadro con la sua approvazione determini
un ricollocamento delle politiche per l’infanzia e l’adolescenza e
quindi un ricollocamento delle politiche della legge 285 all’interno
di un sistema più vasto che è quello previsto dalla legge stessa.
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La legge quadro in fondo ha formalizzato, ha architettonicamente
ridipinto, ridisegnato la necessità di accordare i vari settori dell’inter-
vento sociale all’interno di strumenti programmatori più generali che
sono i piani sociali che dovranno essere adottati, da chi non l’ha già
fatto, ai sensi di questa legge. Chi li ha già adottati non dovrà speri-
mentare nulla di nuovo; la legge quadro si ispira alle migliori espe-
rienze regionali e locali prodottesi in questo Paese portando avanti,
nel contempo, un’ottica collegata alla programmazione degli inter-
venti, alla pianificazione, alla messa in comune delle risorse, alla
ricerca delle sinergie, all’attenzione a che le politiche siano integrate
e non settorializzate, la legge quadro ovviamente spinge il sistema
nazionale affinché in ciascuna regione ci siano tali adempimenti e ci
sia l’adozione di questi strumenti di politica.

C’è però il problema di accordare la legge 285 all’interno del si-
stema delle politiche sociali perché si deve considerare una norma
contenuta in uno dei testi di legge della riforma cosiddetta Bassanini
in cui si dice che non solo i fondi di trasferimento tra Stato e Regioni
devono essere dati in un’unica soluzione, ma devono essere dati, si
dice testualmente “senza vincolo di destinazione›”. Il che significa
che il trasferimento del Fondo unico, secondo questa norma, opere-
rebbe in maniera indistinta cioè che le Regioni riceverebbero i fondi
della legge 285 in maniera indistinta e poi sceglierebbero sovrana-
mente come destinare queste risorse all’interno del sistema delle poli-
tiche sociali, o all’interno di altri comparti.

Su questo punto mi limito a registrare una non omogenea lettura
da parte degli interpreti, probabilmente nemmeno tutte le Regioni
sono convinte della bontà di questa disposizione. Comunque non
credo che potrà essere applicata alla lettera perché è una legge che
prefigura un sistema che sarà compiuto soltanto con il cosiddetto
federalismo definitivo, cioè il federalismo fiscale e con tutti gli atti
conseguenti ad esso.

L’orientamento espresso nelle singole leggi serve anche alle Regioni
per determinare i piani soprattutto perché fisiologicamente sia gli atti
di indirizzo, che sono tutti concertati tra Stato e Regioni, che le norme
consentono di lavorare secondo un’organizzazione razionale e ragio-
nevole e non in modo dissennato.

È evidente che, in un’ottica compiutamente federalista (che il
Governo sostiene) ci sarà la possibilità da parte delle Regioni di mo-
dificare la destinazione dei fondi.

Questo non riguarda né quest’anno né il prossimo triennio però
potrà riguardare il futuro di questo settore delle politiche: il problema
è capire che spazio, che collocazione devono avere le politiche per
l’infanzia in questo nuovo sistema.
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delle politiche assistenziali; se i bambini debbano essere considerati,
alla pari degli anziani e degli handicappati, di quelli che hanno pro-
blemi diversi, facenti parte di un nucleo di bisognosi a cui lo Stato e
le istituzioni pubbliche devono rivolgere la loro attenzione; se non è
così il nostro compito è di gran lunga superiore a quello che ci viene
consentito di svolgere. 

Se le politiche per l’infanzia sono un sottosistema delle politiche
dell’assistenza, allora la legge 285 può ricadere sotto il controllo di un
apparato che guarda tutti e non particolarmente i bambini; se invece
noi riconosciamo, come suggerisce la Convenzione sui diritti del fan-
ciullo dell’Onu, l’intervento a favore delle nuove e nuovissime gene-
razioni e il riconoscimento dei diritti dell’infanzia, come asse portan-
te delle politiche per lo sviluppo locale e nazionale e, qualcuno dice,
internazionale, se ripensiamo la nostra civiltà, la nostra capacità di
concepire le aggregazioni umane a partire dalle esigenze di chi nasce,
cresce, si sviluppa, si forma, allora significa che noi ci stiamo occu-
pando di qualcosa che non è riducibile alle sole politiche assistenziali
e che ci allineiamo al modello delle Nazioni unite. 

Un motivo di limite all’applicazione della legge 285 si crea se si
continua a pensare ai fondi della legge 285 solo sul versante degli
interventi di natura assistenziale e riparativa e non di quelli che pro-
muovono sviluppo, educazione, partecipazione dei bambini e delle
bambine. Naturalmente c’è da affrontare la difficoltà di realizzazione
dei modelli, c’è un problema di creatività; noi sappiamo, però, cosa si
debba fare per migliorare le condizioni di vita dei bambini e delle
bambine: esistono dei modelli di intervento, esistono dei progetti,
occorre semplicemente ricollocare il nostro lavoro per l’applicazione
della legge 285 all’interno di uno spazio più vasto. Se riduciamo que-
sto spazio solamente all’interno degli interventi assistenziali, confi-
niamo le politiche per l’infanzia al ruolo di sottosistema socioassi-
stenziale.

Qual è il modello Onu: certamente quello degli interventi contro
la povertà e il disagio (per intenderci la azioni previste dall’art. 4
della legge 285), degli interventi di promozione della salute, dell’edu-
cazione, di sviluppo della partecipazione e del protagonismo, gli in-
terventi che migliorano l’ambiente. Tutte proposte concrete, ma che
forse dubitiamo di poter gestire; ci si chiede, per esempio, se abbiamo
il potere di fare alcunché sui temi di politiche ambientali rispetto ai
bambini. Il traguardo, comunque, a cui dobbiamo mirare è far capire,
a partire dall’esperienza degli operatori sociali, di chi si occupa degli
interventi sociali, che il sociale non è uguale ad assistenziale e che
l’attenzione all’infanzia, a livello locale, regionale, nazionale non
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riguarda soltanto chi si occupa dell’assistenza, ma riguarda tutta la
politica, riguarda l’urbanistica, il traffico, riguarda la scuola, la salute.

Il piano d’azione, di conseguenza, i piani d’intervento, la program-
mazione sono nell’agenda politica con la “a” maiuscola non nel tac-
cuino di chi ha avuto la sfortuna di occuparsi di politiche sociali. Il
traguardo, quindi, a cui tendere è sconfinare, cercare alleanze, far
capire l’importanza di “considerare” il bambino non solo se maltrattato
o abusato. 

Si ironizza sul termine “minore”: c’è una Convenzione da 10 anni
che dice che non sono “minori” nel senso in cui la società degli adulti
li considera, ma che sono parte della società universale.

Allora la legge 285 all’interno della legge quadro è un elemento
di rottura se vogliamo, o di apertura come preferirei dire. La legge
285 consente di dire al resto del sistema degli interventi sociali che si
può essere tanto più efficaci, quanto più siamo in grado di informare
di noi stessi, di condizionare, di spingere, di stimolare gli altri seg-
menti dell’intervento pubblico, sostanzialmente gli altri Assessorati e
la presidenza delle nostre Regioni e i sindaci e i vertici. Perché gli
interessi che stanno dietro le questioni dell’infanzia non sono soltanto
i fondi della legge 285 , ma sono tutti gli altri investimenti necessari
perché questo programma di diritti venga realizzato. La legge 285, in
qualche modo, spinge il sistema sociale italiano e la legge quadro –
quando inizierà il percorso della sua applicazione, cosa che accadrà
tra pochissimo – si muoverà in questa direzione: la riforma dell’assi-
stenza significherà anche l’uscita dall’assistenza e l’uscita dall’assisten-
za significherà una modificazione della nostra professionalità. Se,
come è nella legge quadro, c’è l’accesso alla dirigenza per coloro che
hanno fatto la carriera sociale, se c’è il tema della riforma delle pro-
fessioni sociali, questo significa che noi abbiamo gli strumenti per
uscire fuori dal ghetto dell’assistenza.

Quindi la legge 285 continua ad essere un punto di riferimento
più resistente di qualsiasi tempesta o temporale politico o istituziona-
le. Per certo la politica comporterà dei cambiamenti, ma dato che
stiamo lavorando su una cosa “vera” in cui crediamo e non su un’op-
zione ideologica, penso che abbiamo dei motivi per portare avanti la
nostra azione.

Passando a parlare della realtà delle città riservatarie, sul piano delle
norme a oggi disponibili non dovrebbero esserci problematiche tra que-
ste e le Regioni, in fondo fanno lo stesso lavoro. Se c’è conflitto credo
sia dovuto più a “maleducazione” istituzionale che ad altro. Certamente
l’amministrazione di fondi in una grande città, in una metropoli, deve
essere distinta, come prevede la legge, da interventi che hanno altri
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programmazione regionale riguarda tutti e d’altra parte la legge dice che
gli indirizzi di programmazione regionale devono essere adottati sentiti
gli enti locali. È accaduto e non dovrebbe accadere che le Regioni 
abbiano adottato gli indirizzi di programmazione non sentendo le città
riservatarie, ed è accaduto e ancor più non dovrebbe accadere, che 
sentiti gli enti locali e adottati gli indirizzi di programmazione generale,
le città riservatarie non abbiano corrisposto a questi indirizzi generali.

Si tratta, quindi, solo agire con una “buona educazione” istituzio-
nale e capacità di rispetto delle regole e del livello di ciascuno. La
legge 285, proprio perché ha informato la legge quadro, proprio per-
ché non è affatto desueta, continua ad avere intatta la sua validità
anche quando chiede ai rapporti tra le grandi città e le Regioni di
essere improntati sulla “buona educazione” istituzionale e non sul
conflitto permanente.

Vorrei, ora, parlarvi della questione romana cioè di questo capitolo
di trasformazioni che riguardano i ministeri.

Già dal luglio 1999 è stato adottato un decreto legislativo che
modifica l’organizzazione e il numero dei ministeri. Il DLgs del luglio
1999 prevede la formazione di un nuovo ministero che è il Ministero
delle politiche sociali del lavoro e della sanità , secondo il modello
organizzativo francese. Un grande ministero che deve consentire ai
“pistoni” ai “cilindri” fondamentali del “motore” delle Politiche so-
ciali (sanità, lavoro, sociale) di lavorare insieme attraverso un’orga-
nizzazione tale per cui i tre Dipartimenti, ciascuno autonomo, operi
sotto la direzione di un sottosegretario o ministro aggiunto. 

Il Dipartimento per gli affari sociali faceva e tuttora fa parte della
Presidenza del consiglio dei ministri: a questo punto uscirà dall’orga-
nizzazione della Presidenza del consiglio dei ministri e andrà a forma-
re insieme agli altri il nuovo ministero.

All’interno del Dipartimento ci sono al momento delle difficoltà
in quanto ci sono state, nel corso della riorganizzazione, delle perdite
di posizioni lavorative, si tratta comunque di un passaggio, di una
trasformazione. Ricordo che all’interno della legge quadro della riforma
per l’assistenza, è previsto un ruolo molto forte per il Dipartimento
affari sociali, così come è prevista in una norma, la possibilità di po-
tenziare, attraverso appositi concorsi, l’organico del Dipartimento. 

Abbiamo subito, da poco, una riorganizzazione che ha previsto che
l’Ufficio minori passasse da rango di servizio a rango di Ufficio di dire-
zione generale, il che significa che esce dall’essere sottosistema di uffi-
cio più generale per diventare un ufficio con compiti e oneri precisi. 

Concludendo, dobbiamo lavorare per l’applicazione della legge
285, dobbiamo guardare al nuovo triennio in maniera forse un po’
più “vitale”.



224

Le politiche per 
l’infanzia e l’adole-

scenza: scenari,
priorità nazionali 

e prospettive

Le Regioni hanno un ruolo enorme; c’è stato, in questi cinque
anni un continuo scambio di informazioni, di esperienze a livello
tecnico, si è vissuta un’esperienza di forte collaborazione e di forte
scommessa gli uni nei confronti degli altri, abbiamo reciprocamente
creduto ciascuno al ruolo dell’altro.

Le Regioni hanno un ruolo importante nell’applicazione della
legge 285, che la legge quadro rafforza e compie, tuttavia dovrebbe
essere affrontata da tutte le Regioni l’applicazione della legge 451 che
prevede l’istituzione di osservatori regionali, la definizione di piani
d’azione regionali per l’infanzia e l’adolescenza.

Veramente importante è che si completi un’organizzazione di
ascolto, di lettura, di approfondimento, regione per regione, di pro-
blemi, di situazioni che si sia in grado di integrare, di scambio con il
Centro nazionale che è il centro di un sistema.

Rivolgendomi ai Comuni ricordo che occorre continuare ad ap-
plicare la legge 285 con tutta la durezza che questo comporta e a in-
vestire nelle strutture di governo di questa legge. Il livello municipale
delle strutture di governo della legge è ancora un obbiettivo da rag-
giungere, soprattutto per le grandi città, le città riservatarie. I Comuni
devono prepararsi anche alla progettazione integrata con i fondi eu-
ropei sui temi dell’infanzia – Equal –, perché probabilmente fra pochi
mesi cambierà lo scenario delle risorse a disposizione. Occorre iniziare
ad attrezzarsi per valutare le sinergie possibili sia a livello regionale
che locale, perché è a livello locale che si fanno progetti e interventi.

Uno dei limiti più grandi all’applicazione della legge 285 credo sia
stato il campanilismo che è veramente un aspetto deteriore del nostro
Paese. Il campanilismo non garantisce niente, non garantisce servizi
e neanche la fortuna politica di chi lo pratica.

Mi auguro che inizi una stagione nuova anche grazie alla legge
quadro, in cui si parla di cose antiche ma sempre più che valide: l’as-
sociazione dei Comuni, la razionalizzazione dell’offerta dei servizi, i
servizi che si spostano di città in città, che raggiungono luoghi di
vita, il superamento del “campanile”, l’idea che bisogna stare attenti
alle persone, a dove stanno i bambini: è per loro che dobbiamo pen-
sare a innalzare i livelli, la quantità e qualità dei servizi.
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10. Legge 285/97 e legge 328/00; 11. Quale innovazione; 12. La centra-
lità del territorio; 13. Dalla progettazione degli interventi alla costruzione
delle politiche

Vorrei evidenziare che lo sviluppo in atto nelle politiche per l’in-
fanzia e l’adolescenza non solo recupera un ritardo e un limite che
esse avevano sofferto nel nostro Paese, ma annuncia, e per un certo
verso anticipa, una tendenza generale di evoluzione e maturazione
che coinvolge le nostre politiche sociali nella loro impostazione ge-
nerale, e soprattutto nella strategia di sviluppo del sistema integrato
di interventi e servizi definito dalla legge quadro 328 del 2000.

Arriverò a questo punto cruciale attraverso una sintetica e neces-
sariamente schematica rilettura storica che deve partire richiamando
la crisi e l’evoluzione delle politiche di welfare determinata da un lato
dalla globalizzazione e dall’altro dal profondo cambiamento nella
stessa struttura della popolazione e nei bisogni che essa esprime. Crisi
ed evoluzione del welfare che interessa tutti i Paesi economicamente
sviluppati, ma con particolari specificità per ognuno di essi, Italia
compresa.

Il passaggio di millennio che stiamo vivendo avviene nell’era
della globalizzazione, era di fantastiche innovazioni e cambiamenti,
ma anche era di competizione e di crescente disuguaglianza, frutto di
un processo mondiale che appare tanto travolgente da indurre senso
di stupore e di impotenza a mettere in discussione anche solo alcune
delle sue dimensioni.

Eppure non possiamo non osservare che fra povertà e ricchezza la
polarizzazione è assai elevata tanto nel mondo (il 20% più ricco della

1. Introduzione
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della globalizzazione

La riforma dei servizi e lo sviluppo delle politiche 
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popolazione gode di un reddito 150 volte maggiore del 20% più po-
vero) che all’interno dei diversi Paesi (in 20 anni negli Usa il rappor-
to fra retribuzione di un operaio e di un dirigente è decuplicato: ora è
di 1 a 419).

La concentrazione di bisogni che si chiama povertà e l’iniquità
nella soddisfazione dei bisogni che si chiama disuguaglianza, in questi
ultimi anni non sono state affrontate e ridotte. Tutt’altro. Ad una
fase precedente di graduale riduzione, è seguita infatti nell’ultimo
“quarto di secolo” una divaricazione crescente, verificabile tanto se si
misurano le disuguaglianze in termini di reddito pro capite, come se
le si misurano in termini di sviluppo e povertà umana, utilizzando,
sulla base dei lavori di Amartya Sen, indicatori più complessi che
combinano livelli medi di reddito e relativa distribuzione sociale,
speranza di vita, alfabetizzazione e scolarizzazione, livelli e permanenza
nell’occupazione.

Fra le tante componenti della globalizzazione voglio qui richiama-
re quelle che hanno più diretto impatto sui sistemi di welfare, perché
mettono in crisi alcune loro “condizioni” essenziali.

• L’internazionalizzazione dei mercati e degli attori ha ridotto la
capacità dello Stato nazionale di controllare i fattori che aveva-
no consentito di realizzare contemporaneamente crescita econo-
mica e redistribuzione sociale del reddito, negoziata fra le parti
sociali con la mediazione delle istituzioni. Sotto questo profilo
l’esperienza del welfare è senza precedenti nella storia, e la com-
petizione internazionale la mette in crisi, anche riducendo le
risorse disponibili.

• L’apertura dei mercati e la mobilità delle risorse, anche umane,
unite allo sviluppo tecnologico pregiudicano i livelli di occupa-
zione e portano a una precarizzazione dei rapporti di lavoro.
Allo stesso tempo attivano processi migratori accelerati anche
verso Paesi che come l’Italia non li conoscevano.

• Il cambiamento etico e culturale, con la caduta di finalità co-
muni ad aggregazioni sociali solidali nel perseguirle; con l’asso-
lutizzazione della concorrenza e del mercato come sistemi otti-
mali di allocazione delle risorse ai fini della crescita economica;
con l’enfatizzazione dell’individualismo, del localismo, del cor-
porativismo.

La società si frammenta, si individualizza, tende ad assicurare sem-
pre meno garanzie, e invece a rimettere tutto in gioco, in un sistema
di competizione diffusa e continua.
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mutamenti nella struttura demografica: la speranza di vita alla nascita
in Italia è fra le più alte del mondo, specialmente per le donne; la
vita media si allunga; cade invece la natalità: i 2,4 figli per donna in
pochi anni si riducono a 1,2, contro una media Cee di 1,5. Il nostro
tasso di fertilità è ora fra i più bassi del mondo.

L’invecchiamento incide ovviamente sull’entità della quota di
popolazione attiva, con la conseguente riduzione della disponibilità
di risorse per il finanziamento delle politiche di protezione sociale. E
questo proprio quando la domanda di servizi e prestazioni cresce in
quantità e qualità, anche per la minor capacità della famiglia di con-
tinuare a svolgere il suo ruolo tradizionale: la soddisfazione dei biso-
gni dei suoi membri. 

Il welfare italiano ha sempre affidato alla famiglia, e in particolare
alle donne della famiglia, pesanti funzioni assistenziali di accompa-
gnamento e cura di anziani e di minori; di fronteggiamento di emer-
genze e di difficoltà congiunturali determinate dal verificarsi di even-
ti destabilizzanti; di mediazione verso altri soggetti, per l’acquisizione
di risorse e servizi. I mutamenti ricordati, insieme ad altri (aumento
del tasso di occupazione femminile, più frequenti crisi dei rapporti
coniugali con separazioni e divorzi ecc.), pregiudicano la possibilità
che le famiglie continuino a svolgerle in modo adeguato, e con oneri
sopportabili.

L’impatto della globalizzazione e dell’evoluzione demografica sul
welfare è in Italia particolarmente duro per la rapidità dei mutamenti
e per la permanenza di storici problemi di sviluppo insoluti (occupa-
zione e Mezzogiorno), e per una particolare limitatezza delle risorse
disponibili, grazie al debito pubblico accumulato negli anni Ottanta e
primi Novanta.

Il nostro welfare si presenta inoltre a questa storica verifica con
ben noti ritardi e limiti, frutto sia di uno sviluppo economico e pro-
duttivo ritardato rispetto agli altri grandi Paesi europei, che della
nostra storia sociale e politica. Anche negli anni Cinquanta e Ses-
santa, quando lo sviluppo accelerato rendeva disponibili significative
risorse aggiuntive, non furono realizzate le necessarie riforme sociali
e, quando, anche a seguito di forti lotte sociali, finalmente il processo
riformatore si avviò, dovette subito fare i conti con la globalizzazione,
il mutamento demografico e dei bisogni, il crescente vincolo della
spesa pubblica, che condizionarono e limitarono fortemente la co-
struzione di un welfare più maturo.

Da qui i perduranti limiti familiaristici, come scarico sulla fami-
glia di molti oneri assistenziali senza corrispondenti sostegni; la
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scarsa equità, come non offerta di risposte equivalenti a bisogni
analoghi, con penalizzazione di certe aree problematiche (famiglia,
minori, giovani, disoccupati, senza casa) e di certe aree geografiche,
sottodotate per quantità e qualità dei servizi; il carattere assistenzia-
listico, evidenziato dall’entità delle risorse assorbite in meri trasferi-
menti monetari, categoriali, non universalistici, non accompagnati
da interventi di sostegno e promozione sociale; il complementare
centralismo, perché ministeri ed enti assistenziali gestiscono le
grandi risorse destinate ai trasferimenti monetari, mentre agli enti
locali rimane una modestissima quota di risorse dedicate alla realiz-
zazione di servizi e di azioni di sviluppo sociale; infine la concentra-
zione sull’ente pubblico di responsabilità e funzioni sproporzionate
alle sue risorse e capacità.

L’attenzione e il coinvolgimento del terzo settore è infatti relati-
vamente recente ed è avvenuta su ragioni di risparmio, riduttive e
quindi ambivalenti. A sua volta il terzo settore, pur dopo una recente
fase di sviluppo accelerato, ancora si presenta con una dimensione
decisamente inferiore a quella che ha raggiunto negli altri Paesi del-
l’Europa Centro-settentrionale, per non dire degli Stati Uniti. An-
ch’esso registra infatti, in Italia, ritardi nel suo sviluppo dovuti a
fattori in parte analoghi a quelli richiamati a illustrazione del gene-
rale ritardo delle nostre politiche di welfare: tardivo sviluppo econo-
mico produttivo; sistema giuridico dualistico con supremazia della
pubblica amministrazione; sistemi istituzionali e classe dirigente
liberale e poi fascista fortemente statualisti e centralisti; forti fratture
ideologiche e politiche.

Tutto questo ha reso più difficile e lento lo sviluppo delle autono-
mie sia istituzionali (enti locali) che sociali (terzo settore) e solo
negli ultimi lustri si è aperto spazio di crescita e valorizzazione per le
iniziative e le imprese sociali (volontariato, cooperazione, associazio-
nismo, fondazioni).

L’apertura al sociale ha concorso comunque a correggere alcuni
seri limiti qualitativi del nostro welfare anche in ordine a una lettura
dei bisogni più attenta, aperta all’ascolto, problematica, interattiva e
che superasse le riduzioni amministrative e professionali che eviden-
ziano i loro gravi limiti soprattutto in una fase, come l’attuale, in cui
la società tradizionale entra in crisi per processi di evoluzione accele-
rata. Si propongono nuovi bisogni e nuove concezioni del benessere,
della salute, della qualità della vita, anche nelle sue componenti rela-
zionali e sociali, che il sistema istituzionale e organizzativo si rivela
inadeguato a comprendere, e ancor più a soddisfare, mobilitando e
organizzando tutte le risorse presenti e disponibili.

5. Emerge il terzo
settore
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analisi di quello conclamato avviene tradizionalmente in termini di
povertà, relativa e assoluta. Sappiamo così che le famiglie sotto la
soglia di povertà relativa (metà del reddito medio) sono 2.600.000,
pari all’11% delle famiglie italiane, per una popolazione di 7.500.000
unità, pari al 13,1% della popolazione totale; che la distribuzione
della povertà è molto disomogenea territorialmente, collocandosi al
Nord al 5%, in tendenziale riduzione; al centro al 9,3%, in tenden-
ziale crescita; al Sud al 25,1%, sostanzialmente stabile negli ultimi tre
anni; che al Nord è forte la presenza di anziani soli, al Sud quella di
famiglie monogenitoriali, ovunque quella delle famiglie numerose
(pari al 23% di quelle con 5 e più membri). Possiamo anche analizza-
re le famiglie povere per condizione occupazionale, livello di scolariz-
zazione, sesso, età della persona di riferimento.

Più ci interessa in questa sede riprendere alcuni dati sull’entità dei
minori che vivono in situazioni di povertà, nel nostro Paese, dove si
evidenziano le gravi condizioni di un terzo delle famiglie con due o
più figli del Mezzogiorno (tavola 1), e in un confronto internazionale
che non ci colloca nelle migliori posizioni (grafico 1).

Tavola 1 – Incidenza di povertà per alcune caratteristiche familiari, 
valori percentuali – Anno 1999

Famiglie con figli minori Nord Centro Mezzogiorno Italia

Con 1 figlio minore 3,8 7,5 21,3 10,8
Con 2 figli minori 5,8 8,6 27,1 16,4
Con 3 o più figli minori * * 37,2 27,0
Almeno 1 figlio minore 4,7 8,9 23,2 13,9

Grafico 1 – Bambini al di sotto dei 16 anni che vivono in famiglie povere, 
valori percentuali

6. Sul versante dei
bisogni: la povertà
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La categoria della povertà, sia relativa che assoluta, ci offre
quindi i vantaggi di una facile misurabilità. È però inadeguata a
discernere le diversità di significato e condizione delle varie confi-
gurazioni che la condizione di povertà assume. Per questo va posta
crescente attenzione alla categoria della esclusione sociale, per co-
gliere la dimensione dinamica e temporale del bisogno, vedere at-
traverso quale percorso si perviene a una situazione di esclusione e
povertà, a partire da quale contesto e a seguito di quale successione
di eventi.

L’esclusione risulta da un processo che vede il cumularsi di eventi
e circostanze che si risolvono in uno stato di isolamento e di estrania-
zione che, per l’incapacità di reazione, dura nel tempo interessando
anche più generazioni.

Si possono individuare tre ambiti sociali in cui l’esclusione gene-
ralmente si produce.

• Quello della reciprocità e della socialità, per l’indebolimento
delle famiglie, l’invecchiamento, l’individualismo, e i conse-
guenti esiti di isolamento e solitudine.

• Quello del lavoro, come fattore non solo di reddito, ma anche
di costruzione e riconoscimento di un ruolo sociale e di una
identità individuale. Non solo la disoccupazione cronica, ma
anche l’instabilità e la precarizzazione occupazionale, e la varia-
bilità della retribuzione sono fattori di rischio in ordine a un
percorso di esclusione.

• Quello del welfare, ossia dei rapporti con i servizi, che presenta-
no forti problemi di accessibilità sociale e culturale, per ragioni
di significatività e appropriatezza verso i bisogni e le strategie
dell’utente, sia attuale che potenziale, e che richiedono quindi
più attenzione alla comunicazione delle informazioni, alle rela-
zioni con l’utente, all’integrazione degli interventi in funzione
dei destinatari.

È facile vedere che questi ambiti corrispondono ad aree di crisi
della struttura sociale: il sistema familiare, il sistema occupazionale, il
sistema culturale e relazionale, il sistema di welfare.

Nella lettura dell’esclusione occorre porre attenzione al soggetto,
persona o famiglia, le cui risorse e strategie di fronteggiamento del
bisogno risultano decisive in ordine all’esito.

Abbiamo insomma a che fare con tre fattori che interagiscono fra
di loro (grafico 2).

7. Sul versante 
dei bisogni: 

l’esclusione sociale



231Grafico 2 – La lettura dell’esclusione

Nelle condizioni di partenza figurano le risorse (materiali e imma-
teriali), la capacità di mobilitarle e utilizzarle, insomma il grado di
autonomia iniziale del nucleo familiare. 

La tavola 2, costruita sulla base di una ricerca empirica svolta su
una popolazione adolescenziale di un’area posta fra il Nord e il Centro
Italia, pur di buon livello di benessere, evidenzia i condizionamenti
che lo status familiare sfavorevole addossa ai minori che ne provengono,
nei loro percorsi di inserimento sociale, scolastico, lavorativo.

Tavola 2 – Fattori di rischio

Status socioeconomico e culturale familiare bassi
ê
scarso capitale culturale trasmesso
< accessibilità all’offerta educativa
< conoscenze nel mondo del lavoro e della imprenditoria
< scambio informativo e < capacità di ascolto in famiglia

ê
< credenziali spendibili sul mercato del lavoro in termini

di professionalità e conoscenze
< capacità progettuale

ê
+ difficile accesso al mercato del lavoro: disoccupazione

od occupazione saltuaria e a bassa specializzazione
ê
> insicurezza personale e minore autostima
> conflittualità familiare
+ noia, disinteresse e crescente disillusione circa la propria

capacità di intervenire sul proprio ambito di vita

L’impatto di eventi problematici sopravvenienti dipende dalla
loro quantità, ma anche dalla loro intensità e dal ritmo con cui si
propongono. Le strategie familiari evidenziano la capacità di rior-
ganizzare ruoli e rapporti interni a fronte di eventi critici sopravve-

8. Le strategie 
di fronteggiamento

condizioni di partenza/risorse

eventi probematici sopravvenenti nel percorso

strategie di fronteggiamento/risposte
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nuti, e la capacità di accedere a risorse esterne (rete familiare, vici-
nale, servizi), largamente dipendente dai modelli culturali di riferi-
mento e dalla flessibilità o rigidità dei ruoli, in particolare di quelli
di genere.

Le strategie di accesso e utilizzo delle risorse possono addossare
tutti gli oneri sul solo nucleo coniugale, assumendo carattere implosi-
vo, come accade in genere alle famiglie molto isolate; o rivolgersi alla
famiglia estesa; o utilizzare altre reti informali di sostegno (amici,
vicini); o rivolgersi alla rete dei servizi istituzionali; o infine compra-
re servizi sul mercato, con costi economici anche pesanti.

L’attenzione alle strategie d’uso è cruciale. Politiche e servizi che
si propongono come “attivi” e che vogliono risultare efficaci, devono
essere attente alle strategie d’uso del destinatario per intercettarlo,
avviare un rapporto, farsi da lui comprendere e accettare, stimolarne
le competenze e le risorse, sollecitarne la responsabilizzazione. Sono
le politiche e i servizi che devono adeguarsi alla sensibilità, alla cul-
tura, ai codici d’uso, alle strategie di vita del loro target, gruppo di
popolazione o utente singolo. Perché se il servizio parla un diverso
linguaggio e utilizza altri codici, l’incontro non si realizza. Per esem-
pio, razionalità e progettualità spesso non appartengono a chi si trova
in situazione di disagio e marginalità; il servizio non può quindi porle
come precondizioni di accesso, anche se può cercare di stimolarle,
assumendole come obiettivo.

Il problema dell’accessibilità, non solo fisica, ma sociale e cultura-
le ai servizi, è quindi cruciale. E potremmo dire che è ancor più cru-
ciale per adolescenti e giovani, che necessitano di una funzione di
informazione, orientamento, ascolto, a bassissima soglia. Come cru-
ciale è l’attenzione a tutte le possibili risorse, interne ed esterne alla
persona, nel nostro caso minore o adolescente, al nucleo familiare, al
gruppo di popolazione, al gruppo di pari, al contesto scolastico, che
vanno individuate e interconnesse, per la costruzione di una rete
effettiva.

Questo approccio va sviluppato nei confronti dell’esclusione con-
clamata, dove vari fattori e patologie sociali si cumulano, con pesan-
tissimi effetti. Ma va assunto, in termini appropriati, anche nei con-
fronti di situazioni di disagio diffuso: anziani soli e senza riferimenti
protettivi; persone in difficoltà psicologiche e relazionali, che posso-
no anche avere un lavoro, ma che per il resto vivono in isolamento;
adolescenti e giovani poveri di progettualità e obiettivi, che non
riescono a chiarire le loro aspirazioni, a definirsi delle mete, che non
sanno insomma cosa fare. In una recente ricerca più della metà del
campione giovanile studiato evidenzia tale disorientamento.

9. L’attenzione 
alle normali criticità
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Turco: «Oggi la vita delle persone è meno lineare e prevedibile [...]
tutti i cittadini possono avere bisogni di aiuto in certi momenti della
vita. E quindi, se l’obiettivo è la promozione del benessere e della
coesione sociale, le politiche sociali devono essere politiche di aiuto
alla normalità della vita delle persone, e non solo politiche che aiuta-
no le situazioni di crisi e di disagio».

Naturalmente, come si è detto, anche il “normale disagio” si pro-
pone e viene vissuto e affrontato con forti diseguaglianze a seconda
dello status socio economico e del livello culturale e relazionale della
famiglia, che, per esempio, per adolescenti e giovani incide sull’inter-
ruzione o meno degli studi, sulle bocciature, sulle credenziali educati-
ve e formative spendibili sul mercato.

Questa estensione di attenzione dalle situazioni problematiche
alle normali condizioni di passaggio fra le diverse età della vita, con
le loro criticità, nel nostro Paese ha ricevuto una prima traduzione
significativa proprio nel campo dell’infanzia e dell’adolescenza con la
legge 285 del 1997 che chiama le istituzioni ad accompagnare e so-
stenere le famiglie nelle loro funzioni genitoriali, per potenziare le
possibilità di sana evoluzione e quindi di benessere delle nuove gene-
razioni. L’attenzione non è solo sui “casi” problematici o a rischio, ma
per il sostegno diffuso delle nuove generazioni in una crescita oggi
critica. L’approccio è quindi preventivo e anche promozionale, per-
ché sottolinea l’esigenza di attivazione e coinvolgimento degli stessi
destinatari, offrendo spazi e sostegno alle loro esperienze aggregative.
I diversi livelli istituzionali devono predisporre piani territoriali, per
la promozione e il finanziamento di progetti e interventi, costruiti
insieme ai soggetti del sociale.

La tavola 3 ne sintetizza le caratteristiche innovative che con-
corrono a comporre una lettura della evoluzione storica delle politi-
che minorili in questi ultimi quarant’anni, che schematizzo nella
tavola 4.

Tavola 3 – Legge 285/97: caratteristiche innovative

• Intervento generalizzato non solo su disagi conclamati, ma su criticità generazionali per
la promozione del benessere

• Tutela dei diritti e promozione di opportunità

• Sostegno della genitorialità

• Integrazione fra diverse istituzioni e diverse politiche (assistenziali, educative, culturali,
urbane, ecc.)

• Concertazione pubblico/privato sociale
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Tavola 4 – Evoluzione delle politiche minorili dal 1960 al 2000

Focalizzazione Approccio Target

Anni 1960-1970 cura della devianza assistenziale sul caso singolo
terapeutico

Anni 1980-1990 prevenzione sociale educativo su gruppi a rischio
del disagio e con proposte 
e dell’esclusione aggregative

Anni 1990-2000 promozione della informazione informagiovani 
progettualità animazione spazi autogestiti 
e dell’iniziativa eventi-promozione 

di progetti

Accanto alla legge 285/97, un intervento concettualmente assai
innovativo è rappresentato dal reddito minimo di inserimento, la cui
sperimentazione è stata avviata con il DLgs 237/98, si è svolta per
due anni (1999 e 2000) in 39 Comuni, prevalentemente del Mezzo-
giorno, viene ora protratta ed estesa in attesa della generalizzazione
dell’istituto affermata dalla legge quadro per la realizzazione del siste-
ma integrato di interventi e servizi sociali (legge 328/00). Il reddito
minimo di inserimento ha carattere innovativo perché ha introdotto
una erogazione monetaria a carattere universale per ogni situazione
familiare di povertà ed emarginazione (prima potevano provvedervi i
Comuni, a loro discrezionalità), e lo ha vincolato alla progettazione
di un percorso di inserimento sociale o lavorativo per i membri della
famiglia che ne abbisognano, percorso negoziato con i beneficiari che
devono impegnarsi a rispettare gli impegni assunti. L’intervento assi-
stenziale (erogazione monetaria) assume così carattere universalistico
e si integra con elementi innovativi e promozionali (il progetto di
inserimento).

La legge 285/97 ha potuto esprimere la carica fortemente innova-
tiva che ho prima evidenziato perché è intervenuta intelligentemen-
te con finanziamenti freschi e aggiuntivi, su un terreno ancora so-
stanzialmente poco abitato, ma in crescente esposizione, che attiva
un privato sociale giovane e innovativo. La legge 328/00 interviene
su un ambito molto più vasto e articolato, con risorse nazionali ag-
giuntive limitate rispetto all’insieme, su un terreno già fortemente
strutturato e presidiato da Comuni, Ipab, Asl, Regioni, e da un priva-
to sociale di antico e consolidato insediamento, ma spesso non altret-
tanto innovativo.

Opportunamente, quindi, la legge 328/00 richiama le leggi di
settore e, in particolare, la legge 285/97, ma non può, per oggettiva
difficoltà, riproporne la dinamicità.

10. Legge 285/97 
e legge 328/00
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sariamente fare i conti con questo dato, di materia e di contesto,
oltre che con una conflittualità politica e parlamentare che in pros-
simità dei confronti elettorali (regionali e locali 2000, nazionali e
locali 2001) si faceva più duro e costringeva, per poter arrivare al
traguardo dell’approvazione, a prudenze e mediazioni. Pur con tali
difficoltà, la legge 328/00 si inserisce positivamente nelle tendenze
evolutive della politica sociale che ho sintetizzato, con una funzione
di riordino e aggiornamento delle responsabilità e delle modalità
programmatorie e gestionali; con l’introduzione di alcuni istituti
universalistici nei confronti delle situazioni di accentuato bisogno
(famiglie povere o emarginate, non autosufficienti ecc.) che debbo-
no però ancora essere realmente implementati e generalizzati; con il
riconoscimento e la valorizzazione delle esperienze del privato socia-
le e più generalmente delle diverse presenze sociali, evidenziandole
come attori di un processo partecipativo di riconoscimento dei pro-
blemi e di progettazione delle risposte e come nodi della rete territo-
riale integrata di protezione e promozione sociale; con il riordino
che auspico coraggioso e coerente degli emolumenti sociali; con un
percorso di chiarimento della natura e delle prospettive di azione
delle Ipab; con l’introduzione della Carta dei servizi e altro ancora
per cui rinvio alla legge.

Tutto questo non ci può fare ignorare che permanga il limite delle
risorse disponibili. Il Fondo sociale è stato accresciuto, ma in misura
inadeguata ad attivare gli istituti che la legge prevede.

Nella loro prima attuazione, le esperienze del reddito minimo di
inserimento e della legge 285/97 sono ben lungi dal conseguire livelli
funzionali e qualitativi adeguati alla previsione normativa. Dato che
questo era scontato, è allora importante valutare se, nelle situazioni,
più o meno avanzate o arretrate, si attuano processi sia pur lenti di
innovazione e sviluppo, nelle culture e nelle pratiche istituzionali,
professionali e sociali.

Quando ci si muove verso logiche e azioni di prevenzione e di
promozione, occorre essere consapevoli che nei campi del sociale la
causalità lineare ha poco spazio, perché i fenomeni e i processi sono
per lo più multidimensionali e complessi. Le “azioni” possono allora
proporre opportunità e stimoli, vicinanze relazionali, interazioni po-
tenzialmente significative e puntare così al coinvolgimento dei desti-
natari, per valorizzare spazi e attivare risorse.

Una vasta condivisione e partecipazione dei diversi attori è infat-
ti cruciale per valorizzare e sviluppare effettivamente strategie di
rete, tanto a livello di comunicazione che di operante solidarietà.
Modalità partecipative possono consentire infatti l’apporto dei di-
versi soggetti nella lettura del bisogno e nella conseguente declina-
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zione delle strategie/azioni di risposta e intervento, e possono così
favorire da un lato un processo di riconoscimento, espressione e
anche organizzazione della domanda; dall’altro una collaborazione e
integrazione operativa fra risorse e ruoli; infine una valorizzazione
degli attori ai fini della verifica e della validazione di strategie e di
interventi.

Le linee di forza dell’innovazione nelle politiche sociali potrebbero
essere così sintetizzate:

• dal portatore di un bisogno specifico, alla persona nella sua
completezza, e quindi anche nelle sue risorse e nel suo contesto
familiare e territoriale;

• dalla prestazione disarticolata, al progetto, al percorso accompa-
gnato;

• dalle erogazioni monetarie, che fronteggiano la sola priorità
economica, all’intervento dei servizi, a fronte di un bisogno
letto nella sua complessità, alla progettazione dell’inserimento,
che risponde anche alla esigenza di identità e di autostima; 

• dall’assistenza, alla prevenzione, alla promozione, con progressi-
va attenzione, quindi, ai nuovi bisogni;

• e quindi dall’attenzione ai soli casi conclamati, all’attenzione
alle situazioni e aree a rischio fino alla considerazione del “nor-
male” disagio diffuso;

• dalla centralità del servizio, o del professionista, alla centralità
dell’utente con i suoi bisogni, le sue domande, i suoi codici e le
sue strategie;

• dall’azione diretta dell’ente pubblico, alla regia dell’ente pubbli-
co in una pluralità di attori, alla costruzione della rete per la
lettura e la risposta ai bisogni.

Ogni passaggio della sequenza non significa abbandono del livello
precedente, ma allargamento e approfondimento in direzione di valo-
ri obiettivo di qualità erogata e percepita e di equità, in funzione
degli utenti e della popolazione.

Tali orientamenti convergono nell’indicare nel territorio e nella
comunità locale la dimensione cruciale per la definizione e imple-
mentazione delle politiche sociali.

Sul territorio possono essere letti i bisogni nel loro emergere e
nelle loro caratteristiche specifiche, sul territorio si può unire al mo-

11. Quale 
innovazione

12. La centralità 
del territorio



237mento assistenziale la progettazione dell’inserimento, sul territorio
l’ente pubblico può coinvolgere le esperienze sociali e presentare
un’immagine amichevole alla popolazione, per favorire relazioni si-
gnificative fra servizi e utenza. La nuova cultura e le nuove politiche
sociali hanno premesse e condizioni a livello nazionali e regionali,
ma si sostanziano sul territorio tramite il concreto operare delle isti-
tuzioni e delle altre aggregazioni.

La responsabilizzazione dell’ente locale, adeguatamente sostenuta
e accompagnata, è quindi decisiva. Come è decisivo che l’ente locale,
per possedere le competenze e le risorse necessarie a vincere questa
sfida, si presenti in una dimensione adeguata, che le varie riforme
delle autonomie non hanno purtroppo ancora assicurato, con sprechi
di potenzialità a danno delle popolazioni.

Il territorio è il luogo della comunità locale, nelle sue diverse
espressioni sociali, culturali, istituzionali. Rispetto alle quali vanno
contrastate ideologizzazioni dualistiche, che tendono a contrapporre
comunità ed ente locale, idealizzando la prima come ambito di creati-
vità e generosità e contrapponendole al burocraticismo del secondo.
Generalmente fra una società e le sue espressioni istituzionali si ri-
scontrano forti corrispondenze e analogie, e comunque le seconde
hanno una specifica legittimazione democratica periodicamente veri-
ficata. Vale quindi andare oltre queste logiche per stimolare nella
società, nelle sue aggregazioni, nelle sue espressioni anche istituziona-
li le energie e le risorse più aperte e costruttive, agevolando fra di
esse dialogo e collaborazione, perché l’intera comunità maturi sensi-
bilità ai problemi di emarginazione, di benessere, di socializzazione, se
ne faccia carico, sviluppi, come auspica l’art. 1 della legge 328/00,
partecipazione attiva e solidarietà sociale, valorizzando le iniziative
delle persone e dei nuclei familiari, le forme di auto aiuto e la solida-
rietà organizzata espressa dagli enti pubblici come dal terzo settore.

La legge 328/00 giunge opportuna e tempestiva anche in ordine al
secondo ciclo di programmazione e poi realizzazione di quanto previ-
sto nella legge 285/97 (legge che come si è detto la legge 328/00 ri-
chiama e assume pienamente) che vuole realizzare un passaggio dalla
progettazione di interventi alla costruzione di politiche integrate.

Ci si trova ora sul territorio di fronte a più percorsi programmatori:
i piani territoriali della legge 285/97, il piano di zona dell’art. 19 della
legge 328/00, la carta dei servizi sociali prevista dall’art. 13 della stessa
legge quadro.

Tale coincidenza può rappresentare tanto un rischio che una op-
portunità. Dipende da come ai diversi livelli viene gestito, dalla vo-
lontà e capacità di integrazione che viene espressa.

13. Dalla 
progettazione 

degli interventi 
alla costruzione 

delle politiche
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Tutte e tre i processi programmatori e progettuali indicati operano
in un campo affollato di attori, il cui coinvolgimento e la cui collabo-
razione è essenziale rispetto alla possibilità di costruire piani e progetti,
e soprattutto di realizzarli.

La partecipazione di tali attori non deriva solo da istanze valoriali,
ma è imposta da esigenze di efficacia, cioè dalla possibilità di realizza-
re quanto si prevede, che richiede l’apporto di risorse e competenze
tanto istituzionali (Comuni, Province, Asl, scuole), che sociali (terzo
settore, volontariato, associazioni di tutela), rappresentate da più
soggetti caratterizzati da accentuata autonomia.

L’adozione di una metodologia di progettazione partecipata è
quindi condizione necessaria di successo. E progettazione partecipata,
occorre essere chiari, non è un processo più o meno spontaneistico e
assembleare, o all’opposto, fortemente manipolato da qualcuno, ma
un percorso strutturato e gestito dalla definizione condivisa del cam-
po e dell’oggetto fino alla costruzione del progetto e alla sua imple-
mentazione e verifica. Un processo complesso ma metodologicamen-
te rigoroso che va presidiato a livello sia politico che tecnico, ed
esige quindi una funzione di regia che richiede abilità e competenze
oggi poco diffuse, che vanno quindi formate e sperimentate.

Piano territoriale ex lege 285, Piano di zona, Carta dei servizi sono
strumenti strategici per governare le politiche sociali di un territorio.
I loro compiti sono di organizzare soggetti diversi, con interessi speci-
fici rispetto alla posta in gioco, che intervengono sui bisogni e sulla
domanda sociale per la costruzione di una politica organica, “di co-
munità”.

In tutti e tre i casi quindi è richiesta una rilevante capacità pro-
gettuale e strategica, in termini di indirizzo e di orientamento, ma
anche di costruzione del consenso fra i molti attori locali coinvolti.

È richiesto, in altre parole, il passaggio da una prospettiva di go-
vernment, funzione esclusiva del soggetto pubblico, a una prospettiva
di governance, attività di governo svolta attraverso la mobilitazione
effettiva di una serie di soggetti.

Rispetto a tali scadenze, che potremmo definire sfide, gli enti
locali devono attrezzarsi, superando tanto limiti campanilistici per
associarsi su scala adeguata, che invadenze di amministratori che si
ritengono competenti su tutto, anche laddove si richiede il ricorso a
tecniche e metodologie specifiche che essi generalmente conoscono.

Non è questa la sede per approfondire tecniche e metodologie,
rispetto alle quali nella implementazione della legge 285/97 è stato
fatto dall’Istituto degli Innocenti un intenso e qualificato lavoro, che
offre una opportunità di crescita più generale, sul territorio, della
cultura e della prassi progettuale. Mi permetto piuttosto di concludere
con qualche sottolineatura che, in ordine alle scadenze del nuovo
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passino, come si diceva, dalla progettazione di interventi alla costru-
zione di una politica:

1. consolidare e dare più organicità agli interventi;
2. verificare costantemente appropriatezza e adeguatezza degli

interventi;
3. evidenziare sul territorio aree e quote di bisogni e attese ancora

inevase e promuovere nuovi interventi per rispondervi;
4. pensare e sperimentare nuove risposte ai bisogni e alle attese,

con impegno quindi alla innovazione;
5. osservare la realtà, il suo evolversi, la sua complessità, per co-

gliere l’emergere di nuovi bisogni e di nuove attese.
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1. Premessa; 2. La prospettiva della progettazione: ovvero regaliamoci
lo spazio di un sogno; 3. La ricerca del possibile; 4. Elementi costitutivi del
lavoro per progetti e fattori da presidiare; 5. Il compito di riprogettare; 
6. Individuazione di “nuove” priorità; 7. La valutazione delle risorse a
disposizione per l’implementazione del progetto

È con un certo imbarazzo che mi accingo a costruire questo inter-
vento per condividere pensieri e orientamenti sulla riprogettazione nel
secondo triennio della legge 285/97. L’imbarazzo nasce da due motivi.
Il primo è che sui due manuali predisposti dal Centro nazionale di
documentazione su infanzia e adolescenza, che ha supportato l’imple-
mentazione della legge e la raccolta della documentazione sulle espe-
rienze realizzate, vi è quanto di meglio si può desiderare e trovare oggi
sulla progettazione nel sociale sia sotto il profilo teorico che quello
metodologico. Da ciò deriva la sensazione di non avere nulla di inno-
vativo da dire oltre ciò che già si sa ed è messo a disposizione.

Il secondo motivo è legato alla realtà: anche questa volta, pur-
troppo, non in tutte le realtà regionali si dispone del tempo effetti-
vamente necessario per un lavoro di progettazione serio e coerente
con gli orientamenti contenuti nei manuali. Ci troviamo di fronte,
cioè, ad una situazione in cui si tratta di far virtù di ciò che esiste, di
valorizzare al massimo le possibilità e le opportunità che i vincoli
permettono.

In questo frangente è ovvio che in parte viene meno la possibilità
di superare una delle criticità, riconosciuta da pressoché tutti i soggetti
coinvolti nella 285, cioè quella del progettificio o in altri termini,
della progettazione di tipo assemblativo piuttosto che sinergico.

Certamente è da valorizzare lo sforzo compiuto in moltissime
realtà del nostro Paese che hanno davvero trovato nella 285 un’op-
portunità di sperimentare non solo servizi innovativi ma anche, e
forse soprattutto, metodologie nuove di lavoro.

Ugualmente va considerato l’insieme dei vincoli proposti all’inizio
del precedente triennio, tra i quali quello della progettazione in pie-
no periodo estivo e con poco tempo a disposizione.

1. Premessa

Il processo della progettazione: aspetti metodologici 
e indicazioni operative*

* Roberto Maurizio, formatore.
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Tutto ciò però non ci deve far nascondere la testa sotto la sabbia
per non vedere che dietro alcuni progetti non c’è nulla. Solo l’invo-
lucro esterno, magari anche ben confezionato ed esposto.

I problemi incontrati nella gestione da diversi progetti hanno
radici nelle questioni gestionali (uso delle risorse, impianto organizza-
tivo, esercizio delle funzioni di responsabilità ecc.) ma anche in que-
stioni che attengono alla fase della progettazione e che in quella sede
non sono state affrontate in modo adeguato.

Un esempio: la concertazione e il coinvolgimento dei soggetti del
territorio è stato vissuto in alcuni progetti come un vincolo subìto ma
che non è stato discusso e riflettuto nella fase preliminare di imposta-
zione del progetto con la conseguenza che “cacciato dalla porta prin-
cipale, è ritornato rientrando dalla finestra dello sgabuzzino”.

Fuor di metafora, se non risolte in fase iniziale è inevitabile che le
questioni centrali, di tipo qualitativo, della progettazione riemergano
nelle fasi operative gestionali a volte in modo talmente violento e
deflagrante da rendere impossibile, o quantomeno difficilmente indi-
viduabile, ogni soluzione.

Alla luce di questa premessa esplicito il senso che attribuisco a que-
sto intervento: proporre ragionamenti a partire dall’esperienza della
progettazione nella 285, ma non solo, al fine di puntare l’attenzione su
alcuni snodi che ritengo centrali nel processo di progettazione.

A ciascuno il compito di raccogliere gli elementi che proporrò e
vedere se e in quali termini possono essere ancora utili nel proprio
processo di ri-progettazione, alla luce del momento specifico in cui si
trova tale processo (in qualche regione si è al momento conclusivo
mentre in altre non si è ancora avviato e in altre ancora si è, più o
meno, nel mezzo del percorso di elaborazione progettuale).

Per meglio chiarire il senso che attribuisco alla progettazione nel-
l’ambito della legge 285 vorrei proporre alcune “immagini”. Comin-
cio dalla prima che traggo da una storia letta su un libro di leggende
e storie del mondo.

Un giovane si recò un giorno da un padre del deserto e lo interrogò:
– Padre, come si costruisce una comunità?
– È come costruire una casa, puoi utilizzare pietre di tutti i generi;

quel che conta è il cemento, che tiene insieme le pietre.
Il giovane riprese:
– Ma qual è il cemento della comunità?
L’eremita gli sorrise, si chinò a raccogliere una manciata di sabbia e

soggiunse:
– Il cemento è fatto di sabbia e calce, che sono materiali così fragili!

2. La prospettiva
della progettazione:
ovvero regaliamoci

lo spazio 
di un sogno
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quello che ci unisce, il nostro cemento, è fatto di quello che c’è in noi di
più fragile e più povero. 

Possiamo essere uniti perché dipendiamo gli uni dagli altri.

In questa breve storia c’è davvero la sintesi di ciò che, a mio
avviso, è possibile cercare di costruire grazie ai progetti 285: delle
comunità capaci di considerare attentamente e adeguatamente i
diritti e i bisogni dell’infanzia e dell’adolescenza. Certo, come dice il
saggio, queste sono fragili e basta poco per farle scomparire ma, se si
riesce a trovare gli ingredienti giusti, per dare vita a progetti “seri”,
forse, si riuscirà a costruire delle comunità in grado di guardare con
fiducia al futuro e non solo dare vita a servizi più o meno importanti
e necessari.

Tutto ciò implica dare una prospettiva al progetto, uscire dalla
logica del fare, della singola prestazione da erogare, del bisogno da
soddisfare. Significa avere e darsi un sogno. 

Dobbiamo domandarci perché la dimensione del sogno non debba
appartenerci come operatori sociali, amministratori, dirigenti. Senza
sogno rimangono solo carte, manuali, leggi, procedure, relazioni, con-
vegni ecc. In questo senso la prima indicazione metodologica che
possiamo darci in vista della riprogettazione della legge è proprio
quella di pensare, immaginare un sogno, meglio se in compagnia, ma
se ciò non è possibile, anche da soli piuttosto che niente.

Dopo il sogno viene il risveglio. E al risveglio troviamo la dura
realtà con cui tutti noi conviviamo, caratterizzata (in ordine assoluta-
mente sparso) dalla precarietà di molte delle situazioni organizzative
in cui si opera, dalle inadeguatezze professionali, dalle procedure bu-
rocratiche, dall’ingerenza dei politici, dalle domande sociali assenti,
dalle risorse scarse, dalla mancanza della legge quadro dei servizi so-
ciali (questo a dire il vero non lo si può più dire in assoluto!) e quan-
to altro ciascuno di noi in questi anni ha detto e aggiunto al cahier de
doleançe del sociale. Il risveglio propone, però, anche esperienze pilo-
ta, sperimentazioni, servizi d’avanguardia, operatori eccezionali, poli-
tici illuminati, ecc.

A questo punto dobbiamo necessariamente essere realisti e guar-
dare davvero bene alla situazione in cui siamo, evitare non i sogni
(quelli possiamo sempre permetterceli per fortuna), quanto evitare di
diventare dei Don Chisciotte contro i mulini a vento che non esisto-
no oppure non riusciamo a vedere.

Alla ricerca del possibile, quindi, perché si tratta con umiltà e
consapevolezza di individuare segnali e opportunità, anche molto

3. La ricerca 
del possibile 
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piccole, in cui incuneare le nostre competenze, le nostre metodologie
e rompere schemi, introdurre il nuovo, sperimentare, ecc.

La 285 è stata questo. È stata una grande nave rompighiaccio che
ha rotto posizioni da tempo presenti e consolidate nel panorama dei
servizi sociali, culturali ed educativi per l’infanzia che affermavano
che non si sarebbe potuto fare nulla di nuovo, che i soldi messi a
disposizione non sarebbero stati mai sufficienti per soddisfare tutti i
bisogni.

Non occorreva essere dei grandi geni per capire ciò ma forse quello
che non è stato compreso dai detrattori della legge è che questa è
stata una grande occasione per allearsi in vista di un sogno disposti a
sopportare ambivalenze, carenze, difficoltà ecc.

Queste del resto non sono mancate: della loro esistenza parlano la
prima relazione al Parlamento sullo stato di attuazione delle legge e
tutti gli articoli o contributi sinora apparsi sull’argomento.

Nonostante ciò si procede e si guarda alla nuova progettazione
del prossimo triennio come nuovamente a un’occasione preziosa per
dare continuità ai processi attivati (di coinvolgimento, di rete ecc.)
e per compiere un altro salto qualitativo (magari sul terreno della
valutazione).

In vista di questo improbo compito – riprogettare – è opportuno
riprendere alcuni contenuti sulla progettazione proposti all’inizio
della applicazione della legge 285 per verificare se siamo ancora an-
corati a quel modello di pensiero sulla progettazione.

Nel primo manuale della legge 285 è possibile trovare questo
elenco di fattori costitutivi:

• la conoscenza approfondita del contesto in cui operare è un
primo elemento necessario;

• un codice generativo, riconoscibile nella definizione della natu-
ra del problema da affrontare e nella definizione dei risultati che
si intendono conseguire;

• le risorse, da conoscere, quantificare, rilevare, organizzare lungo
l’asse temporale, per metterle in rapporto con i risultati attesi;

• la conoscenza dei vincoli;
• il buon esercizio delle responsabilità e la loro ambientazione,

cioè lo spazio e il tempo;
• le attività di verifica e valutazione, che delimitano il progetto

dal suo nascere, lo accompagnano nel suo sviluppo, lo conclu-
dono evidenziando se e in che misura l’esercizio delle responsa-
bilità è stato efficace.

4. Elementi costitutivi
del lavoro per 

progetti e fattori 
da presidiare
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gettuale che ritengo molto importanti.

Grafico 1 – Elementi costitutivi del lavoro per progetti

Se queste due proposte sulla progettazione ci trovano ancora d’ac-
cordo è possibile cominciare il lavoro di riprogettazione. 

Per riprogettare occorrono alcuni ingredienti, che sono stretta-
mente collegati ai quadri prima proposti.

In primo luogo occorre disporre di documentazione del/sul lavoro
svolto nel primo triennio (o periodo inferiore). La costruzione della
storia di un progetto è uno dei compiti più affascinanti tra quelli da
svolgere, perché permette di mettere insieme informazioni diverse (dal-
le foto ai dati, dalle immagini video alle musiche, dai verbali ai manife-
sti ecc.) per testimoniare il lavoro svolto, gli aspetti simpatici e quelli
meno di ciò che si è fatto. Questo lavoro è condizione assoluta per due
impegni che ogni progetto dovrebbe considerare attentamente:

• lasciare tracce visibili di sé;
• evitare di basare i giudizi solo sulla memoria delle persone.

Avviare il percorso di riprogettazione chiede di aprire gli armadi
della documentazione e mettere a disposizione di chi ha il compito di
costruire il nuovo progetto tutta la documentazione che può essere
loro utile.

Certo, se nel corso del triennio non è stata raccolta e prodotta
nessuna documentazione, onde evitare di disperarsi, è possibile fare
ricorso in ultima analisi proprio alla memoria degli attori coinvolti,
siano essi gli operatori piuttosto che i destinatari (bambini, adole-

5. Il compito 
di riprogettare
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scenti o adulti che siano). In questo modo è possibile recuperare
qualcosa ma senza carattere di organicità e senza la sicurezza di avere
documentate tutte le fasi di sviluppo del progetto.

Invece, se vi è documentazione a disposizione, poca o tanta che
sia, si può cominciare a vedere cosa contiene e quali tracce, fili, segni
essa contiene, utili per il lavoro di progettazione.

In secondo luogo occorre una valutazione sul lavoro svolto. An-
che in questo caso ci si può trovare in due situazioni: nulla è stato
fatto in questo senso sino a ora oppure vi è materiale che illustra i
risultati della valutazione. 

Nel primo caso prima di gettare la spugna e cominciare a progetta-
re senza elementi di riflessione sul lavoro svolto è possibile “valutare”
(di nuovo!!!) se esiste lo spazio di tempo per utilizzare alcune tecniche
di valutazione ex post che, pur non sostituendo completamente un
lavoro non svolto in precedenza, permette ugualmente di acquisire
elementi di analisi e valutazione parziale di ciò che è stato fatto.

Nel secondo caso, invece, come già descritto per il punto prece-
dente, è ora di tirare fuori dagli archivi e dagli armadi tutto il materia-
le utilizzato per la valutazione, sia quella di processo (monitoraggio)
sia di risultato e mettere insieme tutte le informazioni per vedere:

• se i bisogni che stavano alla base del progetto precedente sono
stati soddisfatti (totalmente, parzialmente o per nulla), e se sia
necessario proseguire con l’intervento o meno;

• se il modo di lavorare, di utilizzare le risorse (personale con
motivazioni e competenze, fondi, sedi ecc.) e le attrezzature a
disposizione, se i processi decisionali nonché quelli comunicati-
vi all’interno del progetto e quelli di coordinamento sono stati
adeguati e coerenti con il progetto complessivo ecc., e se si ren-
de necessario apportare qualche modifica all’organizzazione ge-
nerale del progetto;

• se le responsabilità (soprattutto per quei progetti che si inseri-
scono nel filone del lavoro di rete o di comunità) effettivamen-
te sono riusciti a far crescere sensibilità e a far maturare un sen-
so di appartenenza al progetto da parte di tutti i soggetti coin-
volti nella fase dell’accordo di programma e di quella della ge-
stione del progetto sul piano operativo.

La parte di lavoro sin qui descritta (centrato su uno sguardo pro-
spettico e critico al passato, al lavoro svolto, al progetto già realizza-
to, agli interventi attuati è propedeutica a un’altra fase altrettanto
importante, quella della elaborazione del nuovo progetto. 

6. Individuazione 
di “nuove” priorità
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sopraggiunti bisogni sociali nuovi di bambini e famiglie su cui si ren-
de necessario operare.

Per rispondere adeguatamente a questo interrogativo sarebbero
necessari dati e informazioni sui bambini e sugli adolescenti che,
certamente, non saranno a disposizione di tutti i progettisti. In alcuni
casi, purtroppo, nei tre anni di progetti 285 nessuno si è preoccupato
di raccogliere informazioni utili per comprendere meglio le condizio-
ni di vita dei bambini e degli adolescenti e le loro necessità primarie
e secondarie.

Si tratta, conseguentemente, di attivare una fase istruttoria fina-
lizzata alla evidenziazione di bisogni sociali relativamente all’infanzia
e all’adolescenza, minimamente sufficiente per progettare.

Modalità concrete per svolgere tale azione ve ne sono diverse:
• il ricorso all’esperto esterno, un ricercatore, uno studioso ecc. a

cui affidare una mini-ricerca sociale e l’individuazione di priorità
sociali da considerare nel nuovo progetto;

• l’attivazione a livello comunitario di uno o più tavoli (ad esem-
pio per fasce d’età, oppure per appartenenza istituzionale, oppure
per tematiche) che, nell’arco di un paio di mesi e diversi incontri
di gruppo in cui i diversi soggetti condividono informazioni e le
confrontano, arrivino ad indicare le esigenze principali da con-
siderare;

• il coinvolgimento dei bambini e degli adolescenti, laddove sono
coinvolti in consigli municipali dei ragazzi o consulte giovanili,
oppure tramite le associazioni oppure direttamente con forme di
consultazione cittadine da immaginarsi e realizzarsi insieme a
scuole, associazioni ecc.;

• il ricorso ai servizi esistenti nel territorio (della Asl, del volon-
tariato, della scuola ecc.) nel campo dei servizi sociali, educati-
vi, aggregativi ecc., ai quali possono essere richieste delle anali-
si sui bisogni dei bambini e delle famiglie a partire dal punto di
vista dal quale ciascuno di essi osserva la realtà infantile e fa-
miliare;

• il ricorso a una breve istruttoria pubblica (ad esempio per fasce
d’età piuttosto che per tematiche) in cui possono essere organiz-
zati alcuni incontri aperti a quanti intendono offrire indicazioni
e suggerimenti da utilizzare in sede di elaborazione progettuale.

Qualsiasi sia la soluzione adottata (tra quelle proposte o tra altre
qui non indicate) o l’incrocio tra più soluzioni, alla conclusione di
questa fase dovrebbe essere possibile rispondere all’interrogativo pro-
posto in avvio: esistono bisogni “nuovi” a cui dovere dare risposta?
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Qualora la risposta a questo interrogativo sia positiva (nulla di più
improbabile vista la combinazione tra finanziamenti certamente esi-
gui e ampiezza della gamma di bisogni su cui si è dovuto intervenire
nel primo triennio) si rende necessario una operazione particolar-
mente complessa e delicata: stabilire i criteri con cui giungere alla
definizione delle priorità dei bisogni da avere come riferimento del
nuovo progetto.

Questo impegno, che comunque esiste anche se lo si mantiene a
livelli impliciti, richiede sia di definire chi provvede a questa valuta-
zione sia quali sono i criteri che verranno adottati, sapendo che ogni
soluzione è legittima ma ciò che appare necessario è l’impegno per la
trasparenza e la chiarezza.

È ovvio che si auspica una certa coerenza tra la soluzione da adot-
tare in questo momento del processo progettuale rispetto alle moda-
lità che hanno caratterizzato lo stesso sino a questo punto: in altri
termini se la fase della raccolta dei bisogni è stata intesa in senso
molto “autonomo” da parte della pubblica amministrazione si rende
poco credibile l’invito a partecipare alla fase della valutazione dei
bisogni e delle priorità mentre se vi è stata una significativa compar-
tecipazione nella fase precedente è ovvio immaginare che i soggetti
partecipanti saranno interessati alla condivisione e partecipazione al
momento della valutazione dei bisogni.

Il processo di elaborazione progettuale sin qui descritto permette
di cogliere come esistano diverse prospettive per gli enti titolari di
responsabilità nella 285: immaginando un ideale linea di continuum
di atteggiamenti e prospettive ai due poli opposti possiamo trovare da
un lato l’ente locale che ritiene di essere in grado di fare tutto da
solo, e che magari l’aiuto pensa di chiederlo solo nella fase della ge-
stione e solo per quegli interventi per cui lo ritiene assolutamente
necessario, e, dall’altro, l’ente locale che ritiene di dover svolgere
principalmente un ruolo di coordinamento, promozione e regia del
territorio e delle sue espressioni chiamate a giocare pienamente le
proprie competenze, conoscenze ed esperienze.

Tutto ciò introduce anche a un’altra dimensione della progettazio-
ne che può essere esplorata dai soggetti coinvolti e partecipanti nel
territorio: la comprensione della cultura o delle culture di riferimento
nella progettazione. Gli studiosi di progettazione nel sociale hanno in
più occasioni evidenziato come si confrontino almeno due culture
della progettazione: un modello “forte” che si basa sulla ricerca di
soluzioni precise ai problemi e ai bisogni individuati, di garanzie, di
risultati chiari da perseguire, e un modello “debole”, basato sull’accet-
tazione dell’incertezza, sulla processualità, sulla regolazione continua
del progetto e delle relazioni.
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molto differenti ai progettisti impegnati nell’applicazione della
legge 285. Da un lato si va alla ricerca di servizi e interventi da
attuare pensando con la loro attivazione di colmare le esigenze e i
bisogni individuati, dall’altro si va alla ricerca di piste di lavoro
percorribili per aprire nuove prospettive, per scoprire nuovi punti
di vista, nuovi bisogni, per individuare e coinvolgere nuovi soggetti
sociali ecc.

In ogni caso a chi si siederà al tavolo della elaborazione concreta
del nuovo progetto si proporranno scelte da compiere, strade da indi-
viduare e percorrere in ordine:

• alle possibili corresponsabilità;
• alla dimensione dell’interistituzionalità;
• al protagonismo dei bambini e delle famiglie;
• alla globalità degli individui, delle comunità e dei loro bisogni;
• alla trasversalità degli interventi;
• all’organicità e ordinarietà delle iniziative e alla connessione tra

queste e gli altri servizi rivolti ai bambini (quelli definiti di
“routine” o anche tradizionali) già presenti nel territorio. 

Sintetizzando questa ultima fase, quella cruciale della progettazio-
ne, l’ente locale o gli enti locali titolari della progettazione 285 a
livello territoriale si attivano per compiere le azioni seguenti.

• Trovare le forme per coinvolgere gli operatori del territorio e le
associazioni dei bambini nella valutazione dell’esperienza del
primo triennio: cogliere i segnali deboli di cambiamento e valu-
tare cosa si è appreso.

• Trovare le forme per coinvolgere i bambini e le famiglie nella
fase della lettura dei bisogni: la parola anche a loro, anche per
capire meglio chi sono i destinatari del progetto.

• Trovare le forme per coinvolgere il terzo settore non solo per
eseguire e gestire gli interventi: meglio insieme prima, anche se
più faticoso.

• Adottare una prospettiva di ricerca-intervento per conoscere e
comprendere e non solo fare.

• Chiarire le finalità effettive del progetto: tutela e protezione, di
prevenzione, socializzazione, promozione, sviluppo del protago-
nismo.

• Individuare obiettivi da perseguire, praticabili e misurabili, di-
stinguendo quelli di sistema da quelli di benessere.
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In molti progetti, anche tra quelli presentati nel primo triennio
per la 285, si incontrano “errori”, che a volte sono solo di forma, a
volte sono anche di sostanza. 

Uno degli errori più comuni è quello di confondere obiettivi e
strumenti dell’azione progettuale, molto presente laddove la progetta-
zione non si è basata su un serio lavoro di analisi dei bisogni ma,
quasi esclusivamente, sull’analisi delle risorse esistenti o di ciò che si
ritiene necessario. In altri termini, è facile confondere obiettivi e
strumenti, quando vi è, comunque, l’idea di attivare un determinato
servizio.

Un modo per evitare questo errore è quello di non partire dal
servizio ma dai bisogni e dai diritti permettendosi uno spazio-tempo
per capire tutte le modalità concrete per dare risposta ai diritti e ai
bisogni che si intendono affrontare: solo in un secondo momento
dovrebbe avvenire la valutazione della modalità o, più facilmente,
delle modalità più adeguate o più praticabili tra quelle individuate
(per vincoli e condizioni).

Un altro errore abbastanza comune è quello di esprimere gli obiet-
tivi del progetto e dell’intervento in modo talmente vago da renderlo
quasi immateriale. Obiettivi come, ad esempio, migliorare il benesse-
re o la qualità della vita, prevenire il disagio, migliorare le relazioni
tra bambini e adulti, se da un lato indicano positivamente una pro-
spettiva, dall’altra rendono quasi impraticabile ogni lavoro di valuta-
zione dell’efficacia.

Un possibile antidoto a questo errore è quello di provare a scom-
porre l’obiettivo in micro-obiettivi disponendoli su un asse tempora-
le, immaginando di dovere raggiungere stazioni intermedie prima di
arrivare alla stazione finale. Successivamente si tratta di valutare se
anche le stazioni intermedie, per rimanere nella metafora, sono effet-
tivamente stazioni intermedie oppure nuovamente stazioni finali.

Infine, una modalità per rendere più praticabile il lavoro di valu-
tazione è quella di usare forme verbali come migliorare, mantenere,
diminuire per descrivere gli obiettivi del progetto.

Ciascuna di queste forme verbali presuppone una precedente atti-
vità di rilevazione di dati (ad esempio il numero di iscritti alle asso-
ciazioni giovanili, piuttosto che il tempo che ogni bambino trascorre
quotidianamente davanti alla televisione, piuttosto che il tempo che
trascorre quotidianamente con i propri genitori ecc.) e di valutazione
che ha permesso di attribuire un valore positivo o negativo a deter-
minati fenomeni (la socializzazione tra coetanei, il tempo di gioco nei
bambini, il tempo della relazione genitori – figli ecc.). Usare espres-
sioni come migliorare, mantenere o ridurre non indica solo una dire-
zione del lavoro ma anche concretamente la volontà di modificare i
dati raccolti.
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C’era una volta un viandante che nel deserto stava procedendo len-
tamente. A un certo punto si avvicina a lui un altro viandante che pro-
viene da un’altra direzione e rivolgendosi al primo gli chiede: «Quanto
manca al villaggio?». Il primo viandante non risponde.

Trascorsi alcuni minuti il nuovo viandante ripropone la domanda 
e nuovamente ottiene solo silenzio.
Il nuovo viandante si sente poco considerato, arriva a pensare che la

persona a cui lui si è rivolto sia sorda, oppure – più facilmente – che non
conosca la risposta (in questo caso avrebbe potuto dirlo) oppure che non
gli interessa nulla di condividere tale informazione (ma anche in questo
caso, non fosse altro che per educazione, avrebbe potuto farlo presente).

Dopo un certo periodo e qualche altro tentativo sempre con gli stessi
risultati, il nuovo viandante si scoccia e decide di accelerare e di proce-
dere lasciando il primo viandante al suo percorso solitario.

Dopo circa duecento metri di camminamento isolato il nuovo vian-
dante si sente chiamare e, stupito, si gira accorgendosi che è l’altro che
lo chiama.

Ottenuta l’attenzione questi dice: «impiegherai meno di due ore».
A questo punto ancor più stupito il nuovo viandante chiede: «ma

non potevi rispondermi prima?».
La risposta che ottiene è la seguente: «no, perché dovevo prima ve-

dere come camminavi per valutare il tempo che avresti impiegato per ar-
rivare al villaggio».

In questo caso è evidente che il primo viandante per rispondere
alla domanda del secondo necessitava di una informazione non in
suo possesso: il modo di camminare (velocità, stile della camminata
ecc.) del secondo.

È così anche per i progetti connessi alla legge 285: occorre cono-
scere ed essere consapevoli delle risorse esistenti nel territorio ma
anche di come si muovono, interagiscono, si esprimono al fine di
determinare quali devono essere effettivamente coinvolte e come
devono essere attivate. Questo tipo di informazioni in parte dovrebbe
venire proprio dal primo triennio della legge 285: l’esperienza vissuta
dovrebbe essere in grado di dire se e in che termini ciascuna delle
risorse (enti, servizi, operatori, organizzazioni ecc.) che si intendeva
coinvolgere si è coinvolta effettivamente e quali sono i nodi operati-
vi che sono venuti emergendo. 

La nuova progettazione dovrà tenere conto di tutto ciò, soprattut-
to in funzione di una delle prospettive di fondo della legge 285/97,
l’essere una opportunità di sperimentazione di nuove forme di inter-
vento per rispondere a bisogni nuovi o “scoperti”. In particolare si
tratta di valutare se e in che termini le attività realizzare possono
diventare un servizio permanente, a carico di chi, con quali risorse

7. La valutazione
delle risorse 

a disposizione per
l’implementazione

del progetto
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finanziarie e strutturali. È questo uno dei punti più critici e anche più
qualificanti della legge perché mette in gioco la capacità di costruire
alleanze, sinergie, integrazione in vista della necessaria continuità
degli interventi e per implementare gli interventi attuati con la legge
285 nel primo triennio nel sistema dei servizi già esistente a livello
territoriale, in ambito educativo, sociale, culturale ecc.

Per concludere questo intervento vorrei proporre le parole di un
poeta, Antonio Machado: 

Viandante, sono le tue orme, il tuo cammino, e nulla più;
Viandante, non c’è via, la via si fa con l’andare.
Con l’andare si fa il cammino e nel voltare indietro la vista 
si vede il sentiero che mai si tornerà a calcare.
Viandante, non c’è cammino, ma solo scie nel mare.



253

1. “Le parole che non ti ho mai detto...”; 2. P come pianificazione; 
3. Concertazione e integrazione; 4. La regia; 5. Tipologie di piani; 
6. Gli strumenti

• Pianificazione
• Programmazione
• Progettazione
• Concertazione
• Integrazione
• Regia

L’oggetto di questa riflessione – a tre anni di distanza dalla legge e
alla vigilia di un nuovo triennio – è il processo di pianificazione. 

Un punto di partenza è una breve analisi di alcune parole che
fino a pochi anni fa non erano patrimonio comune dei servizi, anzi
che in alcune regioni, meridionali in particolare, erano totalmente
sconosciute e su cui in questi anni si sono moltiplicate le esperienze e
le ridefinizioni.

PIANIFICAZIONE

Processo decisionale tramite il quale i soggetti istituzionali rispetto
a determinate politiche:

• definiscono gli obiettivi qualitativi e quantitativi da realizzare in un
dato periodo di tempo;

• allocano le risorse;
• stabiliscono i vincoli ai quali è legato l’utilizzo delle risorse;
• indicano le modalità di verifica dei risultati conseguiti.

Da questo processo deriva come documento formalizzato il piano.

PIANO TERRITORIALE PER L’INFANZIA

È lo strumento di pianificazione territoriale che definisce il sistema
di promozione e protezione a favore dei soggetti in età evolutiva, che il
programmatore intende garantire.

1. “Le parole 
che non ti ho mai

detto...”

Dalla somma di progetti al piano territoriale*

* Marianna Giordano, formatrice.
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Contiene elementi di diagnosi e obiettivi; specifica risultati attesi;
individua progetti; pianifica risorse; mette in rete responsabilità e servizi.

PROGRAMMAZIONE

Processo decisionale di carattere prevalentemente tecnico attra-
verso il quale i soggetti competenti, valutate le risorse a disposizione e
gli obiettivi scelti, tenuto conto dei bisogni della popolazione e della
situazione dei servizi, definiscono le azioni da svolgere; traducono le azio-
ni in interventi concreti; riprogrammano le azioni e gli interventi in
relazione alle verifiche compiute.

PROGETTAZIONE

Processo generativo partendo da un bisogno o un desiderio prefigura
e persegue strategie di cambiamento

PROGETTO

Previsione di una o più attività integrate con chiari obiettivi ope-
rativi.

Un progetto è caratterizzato da:
• finalità
• obiettivi
• target
• attività
• risultati attesi 
• valutazione
• tempi
• budget

Le riflessioni che seguono non sono tanto di tipo teorico – già
tanto è stato scritto – quanto in riferimento alle esperienze realizzate,
ai processi che si sono attivati nei territori per cogliere cosa è succes-
so, quali risultati si sono raggiunti, quali difficoltà si sono incontrate,
cosa si può/deve cambiare.

Per avviare alcune considerazioni, si può utilizzare un’immagine.

• Pianificare è come salire sul punto più alto di una città, la torre,
piuttosto che il campanile o una collina e guardarsi intorno: lo
scenario che si apre davanti è una visione d’insieme: i confini,
più o meno netti, più o meno sfumati; le caratteristiche del
territorio; i tetti; le strade; con uno sguardo allenato si ricono-
scono alcuni punti strategici.

2. P come 
pianificazione
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agli odori, alle voci; permette di incontrare le persone e di inte-
ragire con loro; una volta che ci si ritrova per strada, saltano
agli occhi i particolari, quel posto, quella gente...

• Si può quindi risalire sulla torre: si ha ora una maggiore capacità
di riconoscere i particolari e si riacquista la visione d’insieme.

Il pianificatore deve avere la capacità di compiere questo processo
di connessioni tra il particolare ed il generale, tra la strada e l’oriz-
zonte più ampio.

Pianificazione è una parola che “non era mai stata detta”. Genera-
lizzando, si può dire che le tre P (pianificazione, programmazione,
progettazione) non erano mai state declinate nelle politiche sociali.

In molti casi, in questo triennio – soprattutto dove finora si era
lavorato sulla logica dell’emergenza – ci si è rimboccati le maniche,
spesso facendo confusione tra le tre diverse funzioni. 

Ciò che vi è di comune tra pianificazione, programmazione e pro-
gettazione è il passaggio dal fare casuale o meccanicistico al pensare e
organizzare l’azione. La pianificazione (ma anche la programmazione e
la progettazione) richiedono di attivare innanzi tutto dei processi, cioè
dei percorsi complessi caratterizzati da connessioni e da metodologie.

Sviluppando la metafora della torre, lo sguardo d’insieme del pia-
nificatore deve tenere conto di tutti gli aspetti delle politiche per
l’infanzia: economici, educativi, sociali, sanitari, urbanistici, ecc. per
costruire un piano di sviluppo e non assistenziale.

Il piano è il documento principale del processo di pianificazione.
Rispetto al piano, tra i tanti, si vuole sottolineare un aspetto specifi-
co: il concetto di sistema di protezione e promozione.

Una novità rappresentata dalla pianificazione è di utilizzare un
approccio di sistema, in cui si considera la complessità con le sue
dinamiche, l’organizzazione, le differenze, la circolarità e l’interdipen-
denza. Il piano vuole essere un intervento di sistema che non si muo-
ve, quindi in una logica di causalità lineare, producendo un effetto
circoscritto, ma vuole attivare processi per incidere sulle condizioni
di vita dei bambini e delle bambine e delle loro famiglie. Perciò il
piano – attenzione non i singoli progetti – non contiene servizi, ma
azioni positive per sviluppare promozione e protezione per l’infanzia e
l’adolescenza. Un modo di valutare il proprio piano può essere chie-
dersi quali modifiche ha introdotto nel sistema territoriale, come si
sono prodotti i cambiamenti, quali connessioni si sono realizzate,
imparando a riconoscere i mutamenti.

Un’altra considerazione connessa all’intervento di sistema riguar-
da le “parti”, in particolare i soggetti in età evolutiva. Il piano trien-
nale si propone di realizzare un sistema di promozione e protezione a



256

Dalla somma 
di progetti al piano

territoriale

favore dei bambini e dei ragazzi: tre anni nella vita di un bambino
segnano passaggi significativi nel ciclo di vita: da essere neonato a
bambino che cammina e parla; da bambino ad adolescente ecc. Pen-
sare un piano per l’infanzia significa considerare che i bambini e le
famiglie che vi sono coinvolti si trasformano durante il percorso con
una significatività connessa all’età evolutiva che certamente altre
pianificazioni (urbanistiche ecc.) non registrano.

Concertista cercasi disponibile all’integrazione
Ascoltare
Dialogare
Condividere

Negoziare
Stare nel conflitto

Cooperare
Rischiare
Valutare
Scegliere

Concertare significa stabilire un accordo con altri; la concertazio-
ne e i concertatori – scherzosamente concertisti – sono parole e fun-
zioni nuove nelle politiche sociali.

Lo sforzo di questa riflessione è individuare le qualità dei concer-
tatori per poter costruire un piano che sia organico.

Innanzi tutto vi è un presupposto che vi sia un gruppo di concer-
tisti e il pianificatore non sia un singolo; non solo, ma che i soggetti
coinvolti si riconoscano l’un l’altro legittimati a esprimere un punto
di vista significativo.

L’analisi delle esperienze di questi anni ci fa interrogare su come è
andata la concertazione.

La prima domanda riguarda chi si è seduto al tavolo della concer-
tazione; quali strategie sono state usate per individuare i soggetti da
coinvolgere: in alcuni casi sono state usate strategie definibili “inclu-
sive”, in altre “esclusive”.

Una strategia “esclusiva” si basa sul fatto di scegliere interlocutori
competenti che esprimono un punto di vista qualificato: ciò permette
di costruire un piano in tempi brevi, con una certa sicurezza su alcuni
contenuti; il limite è di essere un piano per quanto ben fatto formal-
mente, distante culturalmente e operativamente dai bisogni e dai
desideri del territorio.

Una strategia “inclusiva” implica il coinvolgimento di un gran
numero di tutti i soggetti fin dal momento dell’ideazione, utilizzando
così i diversi punti di osservazione che permettono di avere una visio-

3. Concertazione 
e integrazione
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capacità di regia (vedi infra) ciò può portare ad un effetto “cestino di
rifiuti” in cui si accumula tutto senza distinzioni.

La realizzazione della concertazione richiede di declinare congiun-
tamente la parola integrazione.

Integrare significa completare aggiungendo ciò che manca o che
serve a migliorare o ad arricchire o anche inserire una persona o una
risorsa in un sistema in modo che cooperi all’attività complessiva. 

Integrazione sociale è la disponibilità degli individui di una so-
cietà a coordinare le proprie azioni mantenendo i conflitti a un livel-
lo tollerabile.

L’integrazione è un processo lungo e faticoso: in molti territori il
piano per l’infanzia è stato il suggello di un lungo percorso, ma in
tanti altri è stato la scintilla per avviare il motore. L’integrazione
improvvisata per l’occasione è solo un posticcio sovrapporsi di sog-
getti e di competenze che rischia di sfaldarsi con la stessa rapidità con
cui sono stati incollati insieme. 

Una rassegna quindi delle caratteristiche dei concertatori può
stimolare a riflettere su quali competenze bisogna sviluppare per co-
struire integrazione.

Le prime tre qualità peculiari del “concertista” sono ascoltare,
dialogare e condividere. Al di là dei livelli formali, la concertazione
richiede di riconoscere il punto di vista dell’altro attraverso l’ascolto
dei bisogni, dei desideri, delle preoccupazioni; il dialogo per
approfondire, fare delle ipotesi e delle prefigurazioni; la condivisione
per costruire un piano comune e non un assemblaggio.

Altre tre qualità del concertista sono la capacità di negoziare,
stare nel conflitto e cooperare. Se non si considera la concertazione
solo la formale stesura di un accordo di programma emerge chiara-
mente la necessità di negoziare tra differenze di interessi, punti di
vista, priorità. La concertazione può divenire lo spazio in cui le diffe-
renze emergono e si esasperano arrivando a una definizione rigida di
ruoli, invece che alla costruzione di un piano d’azione comune. Ac-
canto alla condivisione, quindi, vi è necessario sviluppare la capacità
di negoziare, di stare nel conflitto e di cooperare. Nella concertazione
si scontrano i poteri delle diverse agenzie rappresentate. D’altronde la
stessa parola concertare viene da cum certare competere, combattere.
Quanto più vi è esplicitazione di conflitti e negoziazione tanto più vi
è possibilità di arrivare a un piano condiviso sostanzialmente e non a
un mero protocollo inutilizzabile, perché si paralizza al primo tentati-
vo di renderlo operativo

Altre tre caratteristiche del concertista sono la disponibilità a
rischiare, a scegliere, a valutare.
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Costruire e realizzare il piano implica di compiere delle scelte 
– sempre modificabili – ma comunque scelte, e scegliere significa
rischiare. D’altronde non scegliere implica un sistema “cestino dei
rifiuti” in cui confusamente si ammassa tutto. Quanto più si esplicitano
i conflitti e si negozia, tanto più diventa possibile compiere scelte
condivise e cooperare per realizzarle. Per scegliere è necessario valu-
tare ciò che è accaduto, come è accaduto; cosa è cambiato di ciò che
era previsto, quali imprevisti vi sono stati e quindi cosa tenere e cosa
buttare nel nuovo piano, buttare perché non è stato utile, ma anche
perché ha raggiunto l’obiettivo o perché oggi può essere realizzato in
altro modo. Scegliere le azioni all’interno del piano come poi scegliere
i progetti è complesso perché si scontra contro i poteri formali e
informali precostituiti e richiede ancora una volta disponibilità al
cambiamento e assunzione di responsabilità. 

Obiettivi Azioni Strumenti Nodi

Connettere tra Progettazione Équipe interistituzionale Potere
loro i servizi Informazione Culture organizzative

Gestione integrata Équipe integrate Formale/informale
dei casi sugli interventi

Protocolli

Manutenzione Valutazione Sistema informativo Diffidenze
della rete Verifica Linguaggi

Elaborazione Formazione integrata
dei conflitti

La regia è una funzione centrale rispetto alla messa in rete del-
le risorse: è un ambito di facilitazione per un processo di progetta-
zione, verifica, monitoraggio e manutenzione della rete che coin-
volge i diversi soggetti in gioco. È finalizzata sia a connettere tra di
loro i servizi che già operano nel campo creando sinergie e raffor-
zando i collegamenti in quei punti in cui la rete è meno varia (ad
esempio nelle interconnessioni tra sociale e sanitario, piuttosto che
tra pubblico e terzo settore) sia a svolgere una funzione di manu-
tenzione della rete attraverso la costruzione di strumenti e linguaggi
condivisi dalle diverse agenzie che collaborano al progetto. È una
funzione essenziale sia in fase di ideazione sia in fase di realizzazione
del piano.

La regia opera a più livelli: politico, interistituzionale e operativo.
La costruzione condivisa del piano, infatti, si può scontrare con le

assenze di quanti non vogliono sedersi al tavolo della concertazione.
Ma si può scontrare anche con un formale assenso e un evitamento
dei conflitti che può portare a una vera paralisi.

La funzione di regia quindi è centrale in un’ottica di integrazione.

4. La regia
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ti tocca certamente all’ente locale, non necessariamente e a tutti i livelli
la funzione di regia deve essere svolta dal Comune e dal Comune capofi-
la. È uno degli oggetti della concertazione definire chi svolge questa
funzione e una volta legittimato il soggetto riconoscergli la funzione.

Rispetto alla connessione – quindi alla messa in rete vera e propria –
il “regista” ha la funzione di assicurare il coinvolgimento di tutti i sog-
getti nella fase di ideazione e di favorire la circolazione delle informa-
zioni tra le agenzie, tra gli operatori, tra i cittadini. Gli ostacoli princi-
pali che si incontrano sono i conflitti di potere per cui ciascuna agenzia
resiste a riconoscere le funzioni degli altri e a legittimare il “regista”; le
culture organizzative differenti e fondamentalmente autoreferenziali,
per cui ciascuno (ente locale, azienda Usl, giustizia, scuola) stenta ad
eterocentrarsi e a cogliere la tensione della rete; la dialettica tra formale
e informale: se il livello informale funziona è una buona base per co-
struire una rete formale, un protocollo non basta a far nascere una rete;
tuttavia senza protocolli le buone volontà non sono sufficienti a per-
mettere cambiamenti organizzativi. Rispetto alla circolazione dell’infor-
mazione, spesso è accaduto che, in assenza di qualcuno che si facesse
carico di ciò, il regista in questa ipotesi, nell’ambito dello stesso ente
locale vi fossero operatori all’oscuro dei progetti attivati, come anche
che in un territorio agenzie e famiglie, pure fisicamente vicine, ignoras-
sero ciò che si stava attivando: è proprio del piano e del regista per
tendere all’organicità curare la circolazione chiara delle informazioni,
al fine di produrre sistema di promozione e protezione per l’infanzia.

Rispetto alla manutenzione della rete – ossia a tutte le operazioni
da compiere perché il piano possa funzionare non come mero conte-
nitore formale, la funzione di regia si esplica nel garantire, facilitare e
promuovere spazi di valutazione in cui sia possibile analizzare i pro-
cessi, esplicitare i conflitti, riorientare le azioni.

Alla luce di ciò si possono scorrere i piani realizzati e riconoscere
tre grandi tipologie in cui gli ingredienti individuati si sono differen-
temente composti. 

Si possono ritrovare i piani contenitore, i piani cornice, i piani
d’azione.

Tornando all’immagine iniziale della torre, in alcuni casi il piani-
ficatore non è riuscito a fare le connessioni; è rimasto per strada: il
prodotto è un assemblaggio di progetti spalmati su tutte le linee della
legge per cogliere le diverse opportunità e onnipotentemente rispon-
dere a tutti i bisogni del territorio. 

Generalmente in queste situazioni la concertazione è stata solo
formale, senza un sostanziale lavoro di integrazione; anzi l’incontro si

5. Tipologie di piani

Il piano contenitore
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è giocato sull’esasperazione delle differenze e delle competenze e sul-
l’evitamento del conflitto e della negoziazione. La messa in rete si è
risolta in una giustappposizione di soggetti. L’ente locale capofila
svolge la funzione di erogatore di fondi.

In questi casi, il pianificatore è salito sulla torre senza mai scen-
derne e quindi ha messo insieme un insieme di dichiarazioni d’intenti
e di linee generali, centrate sui bisogni delle organizzazioni, piuttosto
che del territorio; il prodotto è più un programma di idee che un
piano organico d’azione; una bella cornice, ma senza quadro.

In questi casi la concertazione, anche se intensa, è stata soprattutto
a livello apicale e istituzionale con un forte livello di formalizzazione dei
rapporti, ma senza un coinvolgimento ampio di soggetti. L’integrazione
è stata prevista soprattutto a livello formale con protocolli e procedure
astratte. La messa in rete ha riguardato più la evidenziazione degli ambiti
di competenza che le opportunità di connessione e di operatività

In questi casi vi è stata una connessione tra lo sguardo d’insieme e
l’attenzione al particolare, attivando una dialettica tra politiche terri-
toriali, visione di sistema, previsione di progetti coerenti.

La concertazione è stata a più livelli, coinvolgendo i diversi sog-
getti, sia nell’analisi che nell’ideazione cercando di costruire condivi-
sione e appartenenza. L’integrazione, mai facile, è stata sostenuta da
atteggiamenti cooperativi. La messa in rete si è caratterizzata come
ricerca di partenariati.

Ancora poche brevi considerazioni su alcuni tra gli strumenti
utilizzabili per la pianificazione: il sistema informativo e la formazio-
ne integrata.

La costruzione di un sistema informativo, peraltro ora previsto
anche dalla legge 328/00, è uno strumento privilegiato all’interno di
un processo di pianificazione rispetto alla conoscenza dei bisogni, al
monitoraggio e alla valutazione degli interventi; diventa nella fase di
elaborazione lo spazio per condividere criteri e indicatori, per confron-
tare metodologie e prospettive; in fase di realizzazione lo strumento
per far circolare le informazioni e per valutare i processi attivati. 

La formazione integrata è un altro strumento prezioso per costruire
un gruppo di “concertisti”: infatti, rispetto alla criticità rappresentata
dalle differenti culture organizzative e professionali e alle diffidenze,
emerge il bisogno di sviluppare la capacità di comunicare tra diversi, di
negoziare, di cooperare. In questo senso, oltre che la necessità di condi-
videre una comune cultura dell’infanzia, è altrettanto urgente lavorare
per la costruzione di spazi, metodologie e strumenti di integrazione.

Il piano cornice

Il piano d’azione

6. Gli strumenti
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Va subito chiarito che la ricerca e la sperimentazione delle possi-
bili alternative all’ormai tradizionale esternalizzazione della gestione
dei servizi sociali attraverso le consuete forme di contracting out erano
possibili anche prima dell’entrata in vigore della legge quadro; anzi,
in alcune realtà, concessione, accreditamento e buono servizio erano
già stati più volte sperimentati.

La legge quadro, dunque, non ha il significato di rendere possibile
ciò che già non lo fosse, ma ha comunque il grande valore di sistema-
tizzare e contestualizzare nel settore dei servizi sociali istituti e model-
li esistenti, ma poco o per nulla utilizzati nei servizi.

Una corretta interpretazione delle norme contenute nelle legge
328/00 e concernenti il nuovo sistema dei servizi non può prescinde-
re da un rapido esame delle linee guida fondamentali che caratterizza-
no la riforma.

Non si tratta, infatti, di semplice riforma della gestione: i profondi
cambiamenti nella gestione costituiscono solo un aspetto di una più
generale evoluzione del “sistema delle responsabilità” e del ruolo dei
soggetti coinvolti in esse e nell’offerta dei servizi.

L’articolo 1 della legge, in modo sintetico ma inequivocabile, offre
le chiavi di lettura dell’intero testo normativo, ricco di contenuti
significativi ma, purtroppo, nella forma non sempre chiaro (e anzi
talvolta all’apparenza contraddittorio). Il primo articolo della legge
328/00 rappresenta un esempio di buona tecnica legislativa, che
esprime principi generali, ma lo fa offrendo strumenti ermeneutici
concretamente utili nell’economa complessiva della legge.

«La Repubblica assicura […], promuove interventi […] e previe-
ne, elimina o riduce le condizioni disabilità, di bisogno[…]»: in que-
ste poche parole sono concentrate le linee guida del nuovo sistema di
interventi e di servizi sociali.

1.«La Repubblica»: gli attori istituzionali nel nuovo sistema di
responsabilità, alla luce anche della riforma Bassanini, sono,
nell’ordine, i Comuni, le Province, le Regioni e lo Stato.

2.«Assicura»: compito primario delle istituzioni pubbliche, nel-
l’ordine sopra indicato, è quello di garantire adeguate risposte ai
bisogni sociali dei cittadini, assicurando il soddisfacimento dei

Il sistema dei servizi e la loro gestione 
dopo la legge quadro*

* Franco Dalla Mura, avvocato amministrativista.
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diritti corrispondenti ai livelli essenziali definiti in sede nazio-
nale, regionale e zonale.

3.«Promuove»: le istituzioni, garanti dell’adeguatezza delle rispo-
ste, prima di intervenire “pro-muovono”, e cioè programmano,
sostengono, coordinano, facilitano la rete delle responsabilità e
delle risposte, ricercano modalità di vero parternariato (l’appal-
to, comunque denominato e a prescindere dalla procedura se-
guita per l’individuazione dell’affidatario non è mai una reale
forma di “collaborazione”). Si tratta, evidentemente, del compi-
to più nuovo, più importante ma anche più difficile e impegna-
tivo delle istituzioni. Solo attraverso una vera presa di coscienza
di tale cambiamento il nuovo sistema potrà concretamente rea-
lizzarsi e i “livelli essenziali” di risposta ai bisogni potranno esse-
re veramente assicurati.

4.«Previene, elimina o riduce», cioè “interviene” direttamente
(ma sarà l’ipotesi secondaria) o indirettamente (e sarà l’ipotesi
normale), attraverso le consuete forme di contracting out o di
concessione “tradizionale” a soggetti esterni.

La specificità del tema (il sistema dei servizi e la loro gestione) e
la sinteticità di queste note escludono approfondimenti di ordine
storico e politico-culturale, che sarebbero forse opportuni; basti rile-
vare che nell’evoluzione di quelli che oggi definiamo “interventi e
servizi sociali” il nostro Paese è transitato da un sistema di beneficen-
za privata a uno di beneficenza pubblica (legge Crispi), a uno di ser-
vizi sociali pubblici (DPR 616/77), e, infine, a un sistema di inter-
venti e servizi sociali “a rete” nel quale l’offerta di servizi è fondata su
una programmazione partecipata e caratterizzata dalla presenza con-
giunta e integrata di soggetti istituzionali e non istituzionali.

Nel nuovo contesto, quindi, il tema della gestione non si pone
più tanto in termini di scelta fra le tradizionali modalità di cui all’ar-
ticolo 113 del TU 267/00, quanto in termini di programmazione e
realizzazione della “rete” e di efficienza ed equilibrio fra le diverse
modalità di rapporto dei “gangli” nei quali la “rete” è organizzata.

Tutto ciò, ovviamente, in funzione delle finalità, costituite dalla
realizzazione degli obiettivi della programmazione e dalla concreta
esigibilità dei diritti corrispondenti ai livelli essenziali dei servizi.

Può essere utile ricordare alcune fra le norme più significative (in
rapporto all’oggetto delle presenti riflessioni) contenute nella legge
quadro.

• L’articolo 1, quarto comma, che stabilisce che gli enti locali, le
Regioni e lo Stato, nell’ambito delle rispettive competenze,
riconoscono e agevolano il ruolo degli organismi non lucrativi
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ciazioni e degli enti di promozione sociale, delle fondazioni e
degli enti di patronato, delle organizzazioni di volontariato,
degli enti riconosciuti, delle confessioni religiose con le quali lo
Stato ha stipulato patti, accordi o intese operanti nel settore
nella programmazione, nella organizzazione e nella gestione del
sistema integrato di interventi e servizi sociali.

• L’articolo 1, quinto comma, che afferma che alla gestione e al-
l’offerta dei servizi provvedono soggetti pubblici nonché, in qua-
lità di soggetti attivi nella progettazione e nella realizzazione
concertata degli interventi, organismi non lucrativi di utilità
sociale, organismi della cooperazione, organizzazioni di volonta-
riato, associazioni ed enti di promozione sociale, fondazioni, enti
di patronato e altri soggetti privati; aggiungendo che il sistema
integrato di interventi e servizi sociali ha tra gli scopi anche la
promozione della solidarietà sociale, con la valorizzazione delle
iniziative delle persone, dei nuclei familiari, delle forme di auto
aiuto e di reciprocità e della solidarietà organizzata.

• L’articolo 5, nel suo complesso, e in particolare ove prevede che
per favorire l’attuazione del principio di sussidiarietà, gli enti
locali, le Regioni e lo Stato, nell’ambito delle risorse disponibili
in base ai propri piani, promuovono azioni per il sostegno e la
qualificazione dei soggetti operanti nel terzo settore anche attra-
verso politiche formative e interventi per l’accesso agevolato al
credito e ai fondi dell’Unione europea; che, ai fini dell’affida-
mento dei servizi, gli enti pubblici promuovono azioni per favori-
re la trasparenza e la semplificazione amministrativa nonché il
ricorso a forme di aggiudicazione o negoziali che consentano ai
soggetti operanti nel terzo settore la piena espressione della pro-
pria progettualità, avvalendosi di analisi e di verifiche che tenga-
no conto della qualità e delle caratteristiche delle prestazioni
offerte e della qualificazione del personale; che le Regioni adot-
tano specifici indirizzi per regolamentare i rapporti tra enti locali
e terzo settore, con particolare riferimento ai sistemi di affida-
mento dei servizi alla persona e disciplinano le modalità per
valorizzare l’apporto del volontariato nell’erogazione dei servizi.

Da quanto sopra osservato e dalla lettura, in particolare, delle
norme richiamate, si può concludere che dopo la legge quadro il nuo-
vo sistema dei servizi e la modalità della relativa gestione può essere
schematizzato come segue.

1. Promozione solidarietà organizzata, auto aiuto ecc.
Lavoro di rete con soggetti singoli e famiglie: tale ambito rap-
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presenta il “momento” più avanzato del ruolo delle istituzioni e
dei soggetti non istituzionali che con esse collaborano per pro-
muovere l’emersione e la valorizzazione delle risorse più profon-
de e più ricche del tessuto sociale.

2. “Riconoscimento e agevolazione” dei soggetti del terzo settore
nella progettazione e nella gestione dei servizi (art. 1, comma
4); tale funzione si potrà realizzare attraverso tutte le modalità
di rapporto che la creatività dei soggetti coinvolti sarà in grado
di elaborare.
Fra queste, certamente:
– la programmazione concertata;
– varie forme di partnership, con la definizione di obiettivi con-

cordati e la messa a disposizione da parte dell’amministrazione
di risorse di vario tipo

– i concorsi di progettazione;
– la diverse forme di incentivazione, da disciplinare con l’appo-

sito regolamento previsto dall’articolo 12 della legge 241/90.
3. Offerta congiunta di servizi:

– la concessione nelle sue forme tradizionali;
– l’accreditamento (tariffe);
– il titolo di servizio, quale strumento per consentire l’accesso

ai servizi accreditati anche ai soggetti non in grado di soste-
nerne il costo;

– (l’appalto), indicato fra parentesi, solo “per memoria” per-
ché, pur rappresentando una delle possibili modalità gestio-
nali, non può essere considerato una forma di “offerta con-
giunta di servizi” e di collaborazione fra soggetti istituzionali
e non istituzionali. Non può essere, comunque, negato che
l’appalto di servizi (con forme e – sopratutto – procedure in
grado di esprimere la qualità, la progettualità e la professio-
nalità, già consentite e ora finalmente imposte dalla legge)
continuerà a costituire nei prossimi anni, sia pure in grado
decrescente, una significativa modalità di gestione nei casi in
cui le innovative forme di collaborazione indicate dalla legge
quadro non saranno possibili o opportune ovvero non ancora
pienamente entrate nella cultura e nelle prassi amministrative.
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1. Disegnare il sistema nella fase di preparazione dei piani; 2. Coordi-
namento e dialogo fra politici, amministrativi e tecnici; 3. Procedure per
l’attivazione e riprogrammazione delle attività; 4. Metodologie e strumenti
di lavoro per la progettazione; 5. Monitoraggio del piano e monitoraggio
dei progetti; 6. Il ruolo delle istituzioni firmatarie dell’accordo di program-
ma; 7. L’informazione e la comunicazione nel sistema di gestione

Credo doveroso aprire questa mia relazione sottolineando il fatto
che sia stata una scelta giusta e significativa l’aver collocato la que-
stione dei “sistemi di gestione dei piani territoriali” tra i temi fonda-
mentali su cui soffermarci nella transizione dal primo al secondo
triennio di attuazione della legge 285/97. Dopo tre anni di esperienze
emerge ormai con chiarezza che l’efficienza dei sistemi di gestione dei
piani territoriali è una condizione basilare per assicurare loro una
buona riuscita. 

Per sistema di gestione intendo qui l’organizzazione di cui ci si
dota per governare un piano territoriale, vale a dire l’insieme dei
principi, norme, strumenti, meccanismi, processi e rapporti destinati
sia a regolare che ad agevolare il funzionamento dei piani e dei pro-
getti. In tale contesto vengono disciplinate anche le modalità di rela-
zione tra enti attuatori e amministrazione pubblica. In questo senso il
sistema di gestione non è un semplice sfondo su cui avvengono i
fatti, una variabile secondaria, quanto piuttosto un fattore risolutivo
che, dipendendo da come sia congegnato e operi, può facilitare oppu-
re inibire il dispiegamento dei piani e dei progetti.

Sono convinto, inoltre, che il peso specifico dei sistemi di gestio-
ne sia destinato ad aumentare. La prossima fase di applicazione della
legge, infatti, sarà segnata da una complessità vieppiù crescente: certe
sfide che la legge 285/97 ha aperto, effettivamente, dopo una prima
fase di avvio e sperimentazione durata tre anni, oggi non possono
essere più ritardate o accolte parzialmente. Mi riferisco, per esempio,
all’integrazione dei piani ex lege 285/97 con le politiche e i program-
mi sociali, all’approccio territoriale e in una logica di piano, agli in-

Una gestione coerente con gli obiettivi della legge*

* Francesco Chiodi, formatore.



266

Una gestione 
coerente con gli

obiettivi della legge

terventi a favore dei bambini e degli adolescenti, alla valutazione
d’efficacia e d’impatto dei progetti, solo per citarne alcune.

Detto ciò, passo ad analizzare alcuni aspetti centrali di un sistema
di gestione di un piano territoriale.

Il primo punto, che deriva dalle premesse fin qui fatte, è che il
sistema di gestione dei piani ex lege 285/97 merita di essere progettato
ad hoc. E credo che il momento per impostare il sistema di gestione
destinato a fornire l’impalcatura adeguata per il buon funzionamento
delle cose sia la fase d’avvio, di preparazione dei piani e degli accordi
di programma. Ciò non significa che si debba inventare un sistema
tutto nuovo, esterno e indipendente dai normali sistemi gestionali
esistenti nell’amministrazione pubblica. Ma bisognerà per lo meno
valutare la capacità di questi sistemi pubblici di appianare il cammi-
no dei piani territoriali, ed eventualmente introdurre innovazioni,
cambiamenti. In linea con quanto sostenuto dal secondo manuale,
ritengo inoltre che sia opportuno mantenere sotto osservazione il
sistema di gestione, monitorarlo, introducendo le modifiche opportu-
ne in fase di attuazione.

Un secondo aspetto concerne la conduzione dei sistemi di ge-
stione. Le Regioni e le città riservatarie hanno costituito general-
mente dei gruppi territoriali o comitati per la cabina di regia dei piani
285. Ma chi deve far parte di queste strutture di coordinamento dei
piani? Una mia preoccupazione particolare riguarda la necessità di
far dialogare meglio e di più coloro che hanno responsabilità a li-
vello politico, tecnico e amministrativo. Dalla capacità di queste
tre dimensioni di marciare all’unisono, o almeno in armonia, dipende
in buona misura l’andamento dei piani territoriali. Ad esempio il
livello tecnico non può cercare di aggirare il livello amministrativo,
come se fosse un mero intralcio, mentre questo non deve sovrastare
il funzionamento dei progetti facendo prevalere una lettura buro-
cratica della legge 285/97. Politici, tecnici e amministrativi hanno
ruoli, esigenze e responsabilità specifiche che dovranno saper conci-
liarsi e coordinarsi in virtù del loro denominatore comune: la co-
mune volontà di servire gli obiettivi dei piani e dei progetti. Così
com’è bene che i responsabili politici, tecnici ed amministrativi
siano presenti nelle strutture di coordinamento dei piani territoriali,
altrettanto importante mi sembra sia includere i rappresentanti del
terzo settore. Richiamandomi anche alla lettera e allo spirito della
nuova legge quadro sui servizi sociali, il privato sociale non è un
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267invitato o uno spettatore o un semplice esecutore di servizi appaltati.
Gli organismi del terzo settore, quand’anche fortemente interessati
al finanziamento dei propri progetti o delle proprie strutture attra-
verso l’assegnazione di progetti, non sono chiamati a realizzare in-
terventi per conto e in sostituzione degli enti pubblici, bensì in una
prospettiva di cooperazione in integrazione con le istituzioni pub-
bliche. Di conseguenza, in questa logica di sussidiarietà e di costru-
zione partecipata delle politiche pubbliche, di cui i piani territoriali
ex lege 285/97, per quel che riguarda i minori, vogliono essere una
chiara espressione. Potrebbe convocarsi il terzo settore a responsa-
bilità maggiori, di più ampio respiro (cioè al di là del progetto o
intervento in cui ciascun organismo è impegnato), invitandolo a
fare parte delle “cabine di regia” dei piani territoriali. La miglior
forma perché ciò avvenga è che il terzo settore coinvolto nella messa
in opera dei progetti di un piano territoriale sia organizzato e lo sia
in maniera unitaria, in modo da poter esprimere una propria rappre-
sentanza in grado di portare il proprio contributo nell’istanza centrale
del sistema di gestione di quel piano.

Rifacendomi ancora al secondo manuale e a quanto è stato segna-
lato da più parti, sarà necessario, sempre in fase di impostazione del
nuovo triennio, portare a compimento quel processo già in corso di
chiarimento e perfezionamento del complesso di norme, procedure e
comportamenti che regolano l’attuazione dei piani territoriali e dei
progetti. Se ne gioveranno tutti, referenti istituzionali ed enti attua-
tori, soprattutto per evitare quelle confusioni e interpretazioni sba-
gliate che sono state all’origine, a volte, di disdicevoli perdite di tem-
po e tensioni. È raccomandabile poi pubblicare questo complesso di
norme e procedure, realizzare seminari di formazione e aprire sportelli
di informazione e consulenza per gli organismi affidatari e per gli
stessi referenti istituzionali. Sono persuaso infine, parlando di norme
e procedure, che bisogna trarre le giuste conseguenze da uno dei prin-
cipi su cui mi sembra ci sia unanime consenso: la necessità di preve-
dere valutazioni in itinere dei progetti e dei piani. Se la valutazione in
itinere serve per comprendere ciò che si sta facendo – gli errori, i pro-
blemi, i successi e i risultati che si stanno ottenendo in rapporto agli
obiettivi –, allora la normativa dovrà prevedere margini di flessibilità
nell’uso delle risorse e nell’esecuzione delle attività per consentire
che le “lezioni” che emergono dalla valutazione in itinere abbiano dei
riscontri pratici, cioè per accordare ai progetti la possibilità di ripro-
grammare il proprio corso d’azione e la distribuzione delle risorse tra
voci di spesa (compatibilmente con le esigenze di controllo e di ga-
ranzia dell’amministrazione titolare dei fondi). 
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In questo stesso ambito, un altro punto attiene alle metodologie e
matrici per la formulazione delle proposte progettuali. Personalmente
sono convinto che sia utile che il sistema di gestione dei piani terri-
toriali, nella fase iniziale di predisposizione, si doti di questi strumenti
e li fornisca a tutti gli enti attuatori, sempre e quando non li trasfor-
mi in griglie troppo rigide che coartano la peculiarità di ogni progetto
in formati preconfezionati pensati per un solo tipo di progetti. Meto-
dologie e matrici dovrebbero avere piuttosto la funzione di creare un
linguaggio comune e di stabilire alcuni standard validi per tutti, an-
che per favorire la qualità. Per esempio sarà importante che ci sia
chiarezza su cosa s’intende per obiettivi e su come devono essere ela-
borati. Si eviteranno in questo modo, tra l’altro, quelle disomoge-
neità per le quali ci sono progetti con obiettivi molto ampi e generici
ed altri con obiettivi molto dettagliati (e verificabili). Allo stesso
tempo, per fare un altro esempio, sarà di giovamento per ogni ente
attuatore sapere qual è il concetto (non la definizione accademica) di
indicatore cui tutti i progetti del piano territoriale fanno riferimento. 

Estenderei questa stessa proposta anche al monitoraggio. È senz’al-
tro opportuno, come molti ambiti territoriali hanno già fatto, che
ogni piano sia accompagnato da un’azione di monitoraggio (e questa
scelta rientra tra le competenze del sistema di gestione), destinandosi
quindi risorse dei piani a tal effetto. Ciò servirà per acquisire una
base conoscitiva solida e verificabile in grado di far individuare pro-
blemi e difficoltà nel momento in cui insorgono, di orientare gli op-
portuni correttivi e di facilitare il buon andamento dei progetti. Il
monitoraggio riguarda il piano territoriale nel suo insieme ma anche
ogni singolo progetto. In questo senso può essere conveniente fissare
alcune regole generali minime per gli enti attuatori per il monitorag-
gio dei propri progetti, stabilire delle procedure e delle metodologie
che assicurino una soglia comune di qualità (rispetto alle funzioni e
agli esiti sperati dal monitoraggio). L’uso di una strumentazione stan-
dardizzata faciliterà altresì la cabina di regia del piano nel suo lavoro
di raccolta ed elaborazione delle informazioni dei progetti. Ciò sem-
plificherà, infine, anche i rapporti tra enti attuatori e i referenti isti-
tuzionali (quando i progetti sono affidati esternamente), giacché po-
tranno far riferimento a una stessa metodologia. 

Mi sono riferito ai gruppi territoriali investiti del ruolo di coordi-
namento dei piani per accennare a due esigenze fondamentali: il rac-
cordo in sede di cabina di regia dei livelli politico, tecnico e ammini-
strativo, e la condivisione con il privato sociale di alcune responsabi-
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269lità di gestione. Una terza esigenza è che nei gruppi che coordinano i
piani territoriali vi siano le istituzioni che hanno partecipato alla
definizione di questi piani. La loro presenza non può essere limitata
alla fase d’impostazione delle linee programmatiche dei piani e della
definizione degli accordi di massima. Devono anzi continuare ad avere
attribuzioni nel coordinamento generale o in alcune funzioni chiave
del processo attuativo, particolarmente il monitoraggio (e le scelte di
riorientamento e aggiustamento che derivano dal monitoraggio), le
verifiche e la supervisione degli accordi interistituzionali. Quando
nella fase programmatoria si determina il sistema di gestione del piano,
sarà importante che ogni ambito territoriale scelga con precisione le
forme e i momenti in cui le diverse istituzioni coinvolte nell’attuazione
saranno chiamate a collaborare in queste azioni che rientrano nel
contesto della gestione generale del piano. In questa stessa sede 
– all’inizio quindi – dovranno anche definirsi con chiarezza le compe-
tenze di ciascun’istituzione, anche per contrastare la tendenza alla
frammentarietà, alla settorializzazione e ai particolarismi. 

Ci piace considerare la legge 285/97 una grande avventura comune.
Non che tutti debbano fare tutto, ma ogni attore coinvolto – dall’e-
sperto contrattato al referente istituzionale alla cooperativa cui è
stato affidato un progetto – partecipa a un’impresa collettiva e com-
plessa. Possiamo affermare che le migliori organizzazioni sono tali
perché vi sono obiettivi chiari e condivisi, vi è una corretta disposi-
zione dei ruoli e delle persone nei ruoli, e perché ognuno, avendo
chiaro quale sia il suo ruolo e il suo rapporto con l’insieme, si identi-
fica con gli obiettivi e con l’insieme. Uno dei mezzi per favorire ciò è
la circolazione dell’informazione da e verso ciascuna delle parti (per-
sone, soggetti istituzionali) che compongono l’insieme. Se io ho una
visione globale e la conoscenza delle differenti parti che compongono
il tutto, mi sentirò più facilmente parte di un’avventura comune.
Queste possibilità stimolano l’immedesimazione e la compenetrazio-
ne, vale a dire una partecipazione più attiva, cosciente e, perché no,
anche più entusiasta. Non si tratta solo di aspetti psicologici, ma di
una prassi di lavoro basata sulla trasparenza e sulla comunicazione.
Un buon sistema di gestione di un piano territoriale, di conseguenza,
dovrebbe prevedere che ogni soggetto abbia l’informazione pertinen-
te su tutti gli aspetti del piano, dei particolari e dei generali, in modo
che anche l’ultimo operatore dell’ultimo Comune sappia in che sce-
nario si trova inserito. È per questo stesso motivo indispensabile orga-
nizzare meccanismi di comunicazione dell’informazione durante lo
svolgimento dei piani. I piani sono per loro natura delle azioni in
movimento, durante il quale avvengono tante cose. Anche in questo
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caso, pertanto, se vogliamo incoraggiare la corresponsabilizzazione di
tutti gli attori, il sentirsi parte di, non possiamo restringere l’informa-
zione a pochi, escludendo gli altri, rendendoli marginali. Una vera
partecipazione sarà possibile quando ogni soggetto coinvolto avrà la
possibilità di sapere tempestivamente cosa succede, cosa si è deciso,
cosa c’è da decidere, quali sono le prossime scadenze, come e in che
occasione si può incidere, cosa è scaturito dalla verifica periodica del
piano, cosa si è detto nel seminario nazionale di Como, tanto per fare
alcuni esempi.
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Tavola 1 – Monitoraggio, valutazione e livelli di governo

Nella letteratura specializzata al monitoraggio viene data rilevanza
relativa, infatti non esistono testi specifici sul monitoraggio e le defi-
nizioni e applicazioni del monitoraggio si ritrovano all’interno dei
manuali sulla valutazione degli interventi e delle politiche.

Fra le definizioni proposte in tali manuali C. Weiss parla di moni-
toraggio come «processo di raccolta di dati e informazioni sulle mo-

1. Il monitoraggio:
definizioni

Il monitoraggio: aspetti metodologici 
e indicazioni operative*

* Ugo De Ambrogio, sociologo, IRS Milano.

Livelli di valutazione Livello regionale Livelli di ambito territoriale Livello di singolo intervento
(provinciale o subprovinciale)

(attori principali: amministratori, (attori principali: referenti (attori principali: responsabili 
dirigenti e funzionari) territoriali, gruppi tecnici) di servizi comunali e Asl, referenti 

scolastici, responsabili di npo, 
operatori)

Fasi del percorso

Progettazione Valutazione ex ante Valutazione ex ante Autovalutazione del proprio
dei piani territoriali dei progetti di intervento progetto

Avvio Primo monitoraggio Primo monitoraggio Monitoraggio e autovalutazione
dei piani territoriali dei progetti di intervento in itinere

Sviluppo Secondo monitoraggio Secondo monitoraggio Monitoraggio e autovalutazione
dei piani territoriali dei progetti di intervento in itinere

Primi risultati attesi Verifica dei primi esiti Verifica dei primi esiti Verifica dei propri primi esiti
delle politiche previste degli interventi
nei piani territoriali previsti dai progetti

Progettazione e successivo Monitoraggio dei piani Monitoraggio e ricerca Monitoraggio e autovalutazione
consolidamento territoriali e ricerca valutativa valutativa sui processi in itinere

sui processi di attuazione di attuazione dei progetti 
degli stessi di intervento

Risultati attesi Verifica degli esiti delle Verifica degli esiti previsti Verifica e autovalutazione
e riprogettazione politiche previste nei piani, dai progetti di intervento, dell’intervento e riprogettazione
delle politiche valutazione delle proprie valutazione delle politiche della sua qualità

politiche di attuazione del previste dal piano territoriale
processo a livello regionale e riprogettazione delle sue 

linee strategiche
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dalità di attuazione di un intervento o di una politica. È utilizzato
spesso a fini di accountability; in altre parole, i dati e le informazioni
vengono raccolti dalle strutture di attuazione per mostrare a soggetti
esterni di controllo (le agenzie che hanno erogato i finanziamenti
oppure le agenzie responsabili per il rispetto degli standard) che l’in-
tervento viene realizzato secondo quanto previsto dal programma
originario» (Weiss, 1972). 

In questa definizione l’accento è pertanto posto sulla funzione di
rendicontazione (accountability) svolta da organismi esterni.

Estendendo il campo, Rossi e Freeman adottano la seguente defini-
zione: «Il monitoraggio serve per verificare se la politica: sta raggiun-
gendo il target di destinatari previsto, è attuata in modo fedele al dise-
gno originario, sta utilizzando le risorse (finanziarie, umane, tecnologi-
che ecc.) in modo economico ed efficiente». (Rossi e Freeman, 1989).

In questo caso la definizione di monitoraggio viene applicata alle
politiche (si adatta pertanto al nostro campo: le politiche per l’infan-
zia e l’adolescenza) e viene sottolineato che la dimensione valutata è
l’efficienza.

Pennisi definisce il monitoraggio «una funzione del management
che, attraverso una raccolta metodica di dati, verifica se le risposte
materiali e finanziarie impiegate in un’iniziativa sono sufficienti, il
personale impiegato è adeguatamente preparato e qualificato, le atti-
vità in atto sono previste nei termini di riferimento e sono stati rag-
giunti gli obbiettivi prefissati nei piani di lavoro» (Pennisi, 1991);
l’accento in questo caso è posto sulla verifica rispetto a quanto ipotiz-
zato in un progetto, a priori.

Infine noi, nel nuovo manuale della legge 285\97 lo abbiamo
definito come «funzione che consiste nell’accertamento e nella de-
scrizione puntuale e metodica dell’avanzamento di un progetto e
nella segnalazione tempestiva delle discrepanze rispetto a quanto
stabilito».

Le parole chiave che maggiormente ricorrono in queste definizioni
sono:

• Accountability – il monitoraggio serve per rendicontare rispet-
to a quanto “promesso”.

• Verifica – il monitoraggio serve per controllare se obbiettivi
dati a priori sono stati o meno raggiunti.

• Avanzamento – il monitoraggio serve per controllare il rispetto
dei tempi di lavoro ipotizzati.

Un’altra autrice (Stame, 1998) suggerisce un passo in più in que-
sto tentativo definitorio poiché compara le funzioni del monitoraggio
con quelle della valutazione; secondo lei il monitoraggio:



273• fornisce l’informazione;
• viene fatto con rilevazioni regolari;
• misura il raggiungimento di standard;

mentre la valutazione:
• formula il giudizio;
• può essere fatta in momenti diversi, o in un solo colpo;
• misura più dimensioni: efficienza, efficacia, qualità.

Traendo una sintesi da quanto fin qui affermato possiamo allora
dire che il monitoraggio è una funzione all’interno della più comples-
sa esperienza della valutazione. Il monitoraggio, in sé, non è dunque
una disciplina, ma una funzione/strumento utile per rendere conto e
verificare lo sviluppo di una politica nel corso del tempo; utile, in
altri termini, per realizzare le valutazioni in itinere.

G. Vecchi, in un recente saggio sulla valutazione delle politiche
arriva alla stessa conclusione, valorizzando l’utilità del monitoraggio
inteso in questo senso; egli infatti afferma che: 

Il monitoraggio può allora essere una funzione molto utile per la va-
lutazione in itinere […]. Per esempio le eventuali deviazioni dal disegno
iniziale possono derivare non tanto da errori degli attuatori, ma da una
progettazione operativa deficitaria. Oppure ancora, il disegno originario
può essere eseguito correttamente, senza tuttavia produrre i risultati in
itinere attesi...; quando attraverso il monitoraggio emergono aspetti di
questo genere, e la valutazione in itinere è in grado di fornire le spiega-
zioni appropriate, vengono messi a disposizione dei decisori importanti
elementi per una modificazione della politica in corso; oppure evidenzia-
ta l’esigenza di una nuova politica. (Dente e Vecchi, 1999).

Da quanto fin qui affermato si deduce che un monitoraggio cor-
rettamente inteso e realizzato serve per:

• verificare lo stato di avanzamento dei programmi, delle politi-
che, degli interventi;

• identificare le piste di approfondimento per mettere in luce
criticità e fattori di successo nello sviluppo di un singolo inter-
vento o di una politica territoriale;

• fornire le informazioni basilari per procedere a una valutazione
in itinere degli interventi e delle politiche (è un sensore).

È importante che, ponendoci nell’ottica di realizzare un monito-
raggio, siamo anche consapevoli di “a che cosa non serve”, per non
confonderlo con altre funzioni valutative; il monitoraggio non serve
per dare informazioni sulla qualità degli interventi e delle politiche,
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né serve per dare informazioni sugli esiti, sui risultati ottenuti per
l’utente finale, cioè sulla efficacia degli interventi e delle politiche.
Per raggiungere questi obbiettivi infatti sono necessarie altre opera-
zioni di ricerca valutativa assai diverse dal semplice monitoraggio.

Nella “filosofia” della 285, così come traspare dal dettato legislati-
vo ed è chiaramente esplicitato nei due manuali attuativi, il monito-
raggio e la valutazione sono fasi cruciali e integranti di un processo di
progettazione. Monitoraggio, valutazione e progettazione sono infatti
percorsi paralleli che permettono alle politiche per infanzia e adole-
scenza di uscire dall’urgenza, di guardare lontano, di chiarire meglio
ciò che si sta facendo, assumendo un atteggiamento di ricerca, di
continua rimessa in discussione delle ipotesi di partenza senza cristal-
lizzarsi nei propri pregiudizi e luoghi comuni.

Secondo questo approccio, lavorare in un’ottica progettuale effi-
cace significa progettare, monitorare, valutare e riprogettare sulla
scorta delle valutazioni realizzate, tenendo sotto osservazione gli esiti
dei propri interventi e i processi che conducono a determinati esiti.

Attraverso questa strada è possibile realizzare quel miglioramento
continuo delle politiche e degli interventi che rappresenta un requi-
sito vitale per politiche promozionali e preventive quali quelle pro-
mosse dalla legge 285. 

La legge 285/97 ha pertanto fra i suoi meriti quello di aver intro-
dotto, per gli interventi e i servizi per l’infanzia e l’adolescenza, l’idea
che il loro monitoraggio e la valutazione siano una prassi, una parte
specifica e imprescindibile del processo di progettazione e realizzazio-
ne delle politiche e degli interventi. 

Il monitoraggio e la valutazione nello spirito della legge 285 van-
no pertanto inquadrati all’interno di un processo di costruzione di
significato che coinvolge, a diverso livello, i soggetti che partecipano
alla costruzione dei piani e dei progetti e alla loro gestione, rimoti-
vandoli a livello personale e professionale e consentendogli di essere
più consapevoli del loro ruolo di promotori delle politiche per l’in-
fanzia e l’adolescenza. 

In particolare realizzare monitoraggi dei piani territoriali e dei
progetti ex lege 285/97 è una funzione del percorso di valutazione
dove l’attenzione è rivolta agli aspetti di tipo procedurale e alle se-
quenze che determinano gli esiti di determinate azioni. Tale pista
rappresenta un percorso che accompagna le diverse fasi di progetta-
zione, nella ricerca del significato degli interventi e del miglioramen-
to delle politiche.

Alla legge 285/97 va infine attribuito, come è chiaramente espli-
citato nel recente manuale Il calamaio e l’arcobaleno un elemento di

2. Monitoraggio 
e legge 285/97



275innovazione che la caratterizza rispetto alle prassi in uso presso i ser-
vizi sociali e socioeducativi; tale elemento è costituito dal fatto che il
monitoraggio e la valutazione non sono concepiti come forme di
controllo ispettivo o di adempimento burocratico, ma di ricerca della
maggiore efficienza ed efficacia della politica e degli interventi, nel-
l’interesse di tutti gli attori in campo.

Il monitoraggio e la valutazione si realizzano agli stessi livelli della
progettazione in quanto ne rappresentano parte integrante.

Nel caso della legge 285/97 abbiamo pertanto:
• il livello regionale, che ha funzioni di governo del processo;
• il livello territoriale, (provinciale) che ha funzioni di progetta-

zione, programmazione e gestione dei piani territoriali;
• il livello di singolo progetto, che ha funzioni di progettazione,

programmazione e gestione degli interventi specifici.

Ciascun livello ha la necessità di realizzare azioni di monitoraggio
per valutare i processi e i risultati della politica per l’infanzia e l’ado-
lescenza che ha promosso. Lo schema che segue (quadro 1) ripreso da
Il calamaio e l’arcobaleno, descrive i diversi livelli di progettazione e
governo del sistema e le operazioni valutative e di monitoraggio che
ciascun livello si trova ad agire.

Condizione di efficacia affinché la valutazione vada a buon fine è la
permeabilità fra i diversi livelli, che è garantita dai seguenti principi.

• Principio di autovalutazione: ogni soggetto interessato dalla valuta-
zione è responsabile e primo utilizzatore della propria valutazione.
La valutazione infatti non va assimilata a una semplice azione
di controllo. Va oltre il controllo e costituisce un momento di
verifica e di apprendimento per il miglioramento dei risultati,
nel quale ciascun soggetto (progettista locale, referente territo-
riale, funzionario regionale) si mette in gioco, essendo responsa-
bile e primo fruitore della propria valutazione, acquisendo sug-
gerimenti per migliorare il proprio operato in relazione all’obiet-
tivo comune di implementazione della legge.

• Principio dei diversi livelli di valutazione: il processo di valutazione
interessa tutti i livelli istituzionali coinvolti nell’implementazio-
ne della legge (nazionale, regionale, territoriale, di singolo in-
tervento) e ogni livello procede pertanto ad una valutazione del
proprio operato e dei risultati ottenuti; 

• Principio di non autoreferenzialità: per quanto possibile la valuta-
zione deve essere basata su riscontri oggettivi e comunque ester-
ni al soggetto valutatore;

• Principio di confrontabilità: le valutazioni devono essere condotte
sulla base di criteri di giudizio e metodi omogenei e permettere
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confronti nel corso del tempo, anche fra più esperienze. In que-
sto modo è possibile riprogrammare gli interventi in relazione a
riscontri oggettivi e fornire una base utile per la valutazione ai
livelli superiori.

Dalla lettura congiunta di questi quattro principi ne consegue che
il monitoraggio diviene funzione di un più ampio processo ed è utiliz-
zato differentemente a seconda del livello di valutazione nel quale ci
si colloca.

Fare valutazione significa infatti porsi in un atteggiamento di ri-
cerca, di apertura all’inatteso, finalizzato a riprogettare, cioè, detto in
altri termini, a costruire correggendo. In questo quadro si inserisce il
monitoraggio, che è una utile modalità di valutazione dei processi in
corso nella fase di implementazione di una politica o di un interven-
to. È pertanto anch’esso una significativa fase di un processo valutati-
vo utile per riorientamenti in itinere dei progetti, ma non è di per sé
esauriente dell’intero processo valutativo.

Professionalmente ho condotto, negli ultimi tre anni, con i miei
colleghi dell’IRS, diversi monitoraggi, dal livello di piano territoriale
provinciale, sia in fase di avvio, che di sviluppo o di consolidamento
degli interventi.

Di seguito, utilizzando queste esperienze, presento come a mio
avviso deve essere svolto un corretto e utile percorso di monitorag-
gio, e alcuni esempi di indicatori ed elaborazioni. 

La Tavola 2 presenta il percorso che è richiesto, a mio avviso, da un
corretto percorso di monitoraggio: la prima tappa è la costruzione dello
strumento, che ritengo utile, nello spirito della 285, realizzare in forma
partecipata con i soggetti che saranno coinvolti in tale operazione,
attraverso incontri con i referenti provinciali e i progettisti locali.

Tavola 2 – Esempi di monitoraggio per la legge 285/97. Le fasi del percorso

Costruzione partecipata dello strumento: 
attraverso incontri con i referenti provinciali e i progettisti locali

Somministrazione:
attraverso incontri con tutti i progettisti locali

Elaborazione dei risultati:
attraverso supporti informatici che consentano analisi sincroniche e diacroniche

Restituzione dei risultati agli attori:
attraverso una precisa documentazione dei risultati

Valutazione partecipata e identificazione di iniziative di miglioramento:
attraverso incontri con i refertenti provinciali e con i progettisti licali
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ga attraverso incontri con tutti i progettisti locali ai quali si descrive
e si spiega lo strumento di rilevazione (scheda) utilizzato.

Segue, come terza tappa, la elaborazione dei risultati, che, ovvia-
mente è realizzata attraverso supporti informatici che consentano
analisi sincroniche e diacroniche.

Quarto e cruciale momento del percorso è la restituzione dei risul-
tati agli attori, che va fatta attraverso una precisa documentazione
dei risultati; tale momento è fondamentale (anche se, purtroppo, è
spesso tralasciato) perché consente di dare al monitoraggio il suo
significato proprio di funzione di supporto alla valutazione in itinere e
non di semplice adempimento “burocratico”.

La quinta e ultima tappa del percorso è la valutazione partecipata
svolta sulla scorta dei risultati del monitoraggio, che consente l’identi-
ficazione delle iniziative che, tenendo conto di tale valutazione, vengo-
no progettate per il miglioramento delle politiche e degli interventi.

Lo strumento utilizzato per la rilevazione dei dati è la scheda di
monitoraggio, che è costruita, secondo una modalità partecipata, in
base alle esigenze degli attori.

Gli accorgimenti metodologici da considerare nella costruzione di
tale scheda riguardano il fatto che le domande vanno strutturate in
modo tale da rendere possibile, anche a chi le compila, un confronto fra
quanto progettato a priori e quanto effettivamente successo in fase di
realizzazione del progetto (principio di autovalutazione). Inoltre, per
rendere lo strumento utilizzabile da un punto di vista statistico e rendere
possibili i confronti fra esperienze (principio di confrontabilità) è neces-
sario che la maggior parte delle domande siano chiuse. Per non trala-
sciare aspetti non sempre prevedibili è però sempre possibile argomenta-
re meglio il senso delle risposte chiuse alla voce “altro” o lasciare alcune
domande aperte che richiedano di spiegare a interlocutori che non co-
noscono nel dettaglio l’esperienza, il perché di determinate risposte.

In relazione ai contenuti dello strumento di monitoraggio l’espe-
rienza maturata suggerisce che, per la 285 la scheda monitoraggio
debba tenere conto delle seguenti dimensioni:

• lo stato degli interventi, cioè il punto in cui sono arrivati rispet-
to alle scadenze previste; 

• lo stato della valutazione degli interventi, cioè come si sono
fino a oggi attrezzati per realizzare le proprie autovalutazioni;

• il livello di “integrazione” raggiunta, nella progettazione, nella
gestione e nella valutazione degli interventi;

• le esperienze di formazione, accompagnamento e sostegno degli
operatori che si sono realizzate.
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Rispetto alla prima dimensione: lo stato degli interventi, alcuni
esempi di indicatori sono in seguenti:

• data di avvio / data prevista dal progetto; 
• fase (iniziale, operativa finale) in cui sui trova l’intervento \

fase prevista nel periodo in esame;
• attività messe in opera / attività previste; 
• finanziamenti utilizzati.

Rispetto alla seconda dimensione, lo stato della valutazione degli
interventi, questi sono gli esempi di indicatori:

• grado di effettuazione di autovalutazioni della qualità dei servizi
erogati; 

• grado di rilevazione di indicatori oggettivi (esempio n. parteci-
panti / n. partecipanti attesi): 

• rilevazioni della qualità percepita;
• valutazioni di impatto effettuate (cambiamenti nella condizione

e nei comportamenti degli utenti);
• grado di documentazione delle valutazioni effettuate;
• strumenti di valutazione utilizzati.

In relazione al livello di integrazione raggiunta questi sono gli
indicatori suggeriti: 

• forme di integrazione interistituzionale effettivamente praticate
(Comune, Asl, provveditorato, Centro di giustizia minorile) /
forme di integrazione interistituzionale previste; 

• forme di integrazione pubblico-privato (non profit, associazioni-
smo, volontariato) effettivamente praticate / forme di integra-
zione previste;

• integrazione sul progetto / integrazione sulle attività;
• grado di integrazione “verticale” (fra singolo intervento, progetto

distrettuale, piano territoriale provinciale).

Infine in ordine alle esperienze di formazione, accompagnamento
e sostegno degli operatori gli indicatori possibili sono: 

• grado di partecipazione alle attività formative interregionali;
• grado di partecipazione alle attività formative provinciali;
• grado di partecipazione alle opportunità di accompagnamento e

sostegno offerte dalla Provincia:
• soddisfazione per l’attività di formazione alla quale si è partecipato;
• soddisfazione per le attività di accompagnamento e sostegno di

cui si è usufruito.
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dalle rilevazioni effettuate in diverse province, relativamente alle
quattro dimensioni indagate. Come si può notare le informazioni che
si ricavano sono molto interessanti come stimoli per formulare giudizi
valutativi. Per esempio dalla lettura del grafico 1 relativo allo stato
degli interventi, sorge naturale la domanda: come mai gli interventi
per preadolescenza e adolescenza vanno più lentamente che non quel-
li per la prima infanzia? Quali ragioni sottostanno a questa tendenza?

Oppure dal grafico 3, relativo allo stato della valutazione degli inter-
venti ci si interroga su: come mai circa due terzi degli interventi non fa
autovalutazione, visto che questa funzione era espressamente prevista in
tutti i progetti iniziali? E ancora: come mai fra  quelli che le fanno circa
un terzo delle esperienze non documenta le proprie valutazioni?

Grafico 1 – Media di avanzamento per aree tematiche

Grafico 2 – Stato di avanzamento per distretto
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Grafico 3 – Attività di autovalutazione realizzate da parte dei singoli interventi

L’analisi accurata dei risultati del monitoraggio e la discussione
intorno ai quesiti che tali risultati suscitano consente, in definitiva,
di realizzare valutazioni in itinere che, nella nostra impostazione meto-
dologica, siamo soliti sintetizzare in termini di fattori di successo e
elementi critici emergenti.

Infatti, come abbiamo già sottolineato in precedenza, il monito-
raggio e la valutazione in itinere non servono per stilare classifiche dei
“buoni” e dei “cattivi”, servono per migliorare degli interventi, valo-
rizzando i fattori di successo, suggerendoli a coloro che non li hanno
praticati ed evidenziando le criticità per “ricostruire correggendo”. A
titolo esemplificativo presento, pur in forma sintetica e un po’ sche-
matica, una lista dei fattori di successo e degli elementi critici emer-
genti da un monitoraggio provinciale:

• Cura e attenzione in fase di progettazione alla definizione degli
obiettivi e alla loro condivisione da parte dei soggetti coinvolti
nel territori; 

• chiarezza di divisione di ruoli e responsabilità fra i soggetti coin-
volti;

• investimento verso forme di valutazione dell’intervento;
• analisi accurata dei bisogni e del contesto;
• coinvolgimento di altri settori della pubblica amministrazione

oltre a quello dei servizi sociali.

• Non condivisione degli obiettivi fra gli attori coinvolti;
• scarsa attenzione alle strategie previste per il raggiungimento

degli obiettivi prefissati;

Fattori di successo

Elementi critici
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l’intervento;

• non attivazione della rete prevista per l’attuazione dell’intervento;
• mancanza di strumenti per svolgere la valutazione in fase di

attuazione dell’intervento;
• analisi poco approfondita dei bisogni e del contesto.

È tenendo conto dei fattori di successo e degli elementi critici che
è possibile identificare e suggerire linee di miglioramento delle singo-
le azioni e della politiche per infanzia e adolescenza di un territorio; è
possibile, detto in altri termini, utilizzare produttivamente il monito-
raggio.





283

1. Le debolezze di una cultura della documentazione; 2. Alcune atten-
zioni; 3. Questioni di metodo

La documentazione costituisce uno strumento fondamentale all’in-
terno del lavoro per progetti. Essa implica a un livello minimo la ca-
pacità di mantenere sotto traccia le proprie esperienze, fino a include-
re la raccolta e la rielaborazione sistematica delle informazioni, dei
prodotti e dei risultati che accompagnano il nostro agire progettuale,
per farne oggetto di comunicazione interna ed esterna al progetto.

L’importanza della documentazione è riconosciuta dalla stessa
legge 285/97, laddove fa esplicito riferimento, all’articolo 8, comma 2
lettera a), alla creazione di una banca dati nazionale dei progetti fi-
nanziati con la legge stessa. Banca dati che è stata realizzata dal Cen-
tro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e l’adolescen-
za e resa disponibile per la consultazione on-line a partire dal primo
settembre 1999 sul proprio sito web. Un riconoscimento peraltro
sostenuto anche attraverso la diffusione del primo “manuale” sulla
legge, nel quale si offrivano spunti e indicazioni metodologiche per
sviluppare una prassi e una cultura della documentazione del piano e
dei progetti.

Vi sono poi altri importanti riferimenti di leggi nazionali che ri-
chiamano l’attenzione sulle attività di documentazione a favore del-
l’infanzia e dell’adolescenza e sono la legge 451/97 che, tra le altre
cose, ha tracciato il quadro istituzionale per l’avvio di una rete flussi
informativi sulle condizioni dell’infanzia e l’adolescenza, permettendo
la costituzione, oltre che del Centro nazionale, di analoghi organismi
a livello regionale/locale e la legge 328/00, che all’articolo 21 preve-
de la creazione di un sistema informativo sui servizi sociali.

Questi richiami a livello normativo si possono tradurre in pratica
nell’invito a procedere in due direzioni: quella di prestare maggior-
mente attenzione agli aspetti della documentazione nel nostro agire
professionale e nelle nostre azioni quotidiane e quella della creazione
di sistemi professionali di documentazione.

La documentazione al servizio dei progetti e del piano*

* Riccardo Poli, Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e l’ado-
lescenza.
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Prima di proseguire lungo queste due direzioni può essere utile far
luce su alcuni aspetti, legati agli atteggiamenti che di solito si regi-
strano di fronte al tema documentazione quando si tratta di metterla
in pratica.

Non è difficile constatare quanto sia diffuso nell’organizzazione del
lavoro in campo sociale ed educativo un ampio repertorio di atteggia-
menti nei confronti della documentazione, che oscillano dall’ostilità
(la documentazione è vissuta come qualcosa che fa perdere tempo)
all’indifferenza (non se ne riconosce l’utilità), dalla smania archivisti-
ca (si raccoglie di tutto in maniera quasi indiscriminata e senza prio-
rità) a un’impostazione burocratica (la documentazione è solo un atto
dovuto e un adempimento formale) e a un atteggiamento consumisti-
co (la documentazione prodotta non si sedimenta mai fino a costituire
una memoria, un archivio del progetto e del piano, ma viene utilizzata
e consumata immediatamente senza lasciare tracce di se stessa), tutti
aspetti che segnalano sintomaticamente una scarsa diffusione di una
cultura della documentazione (Maviglia, 1996).

Quali sono quindi il valore e l’utilità della documentazione e qua-
li procedure e tecniche possono considerarsi idonee a questo proposi-
to? Prima di illustrare da un punto di vista tecnico gli elementi di
metodo (cosa documentare, con quali strumenti, a quale scopo e chi
sono i destinatari della documentazione), può essere utile suggerire
alcune attenzioni di fondo, alcune sensibilità per impostare un atteg-
giamento corretto verso la documentazione.

È bene iniziare col dire che la documentazione richiede tempo ed
è un tempo che va previsto – anche economicamente – all’interno
del progetto e della programmazione generale delle attività. «Per
documentare dopo, bisogna pensarci prima» ha scritto giustamente
Cristina Stradi (1998) per significare il fatto che la documentazione,
come la valutazione del resto, non è un’attività che può essere fatta
alla fine del progetto, ma occorre prevederla prima, come occorre
scegliere prima cosa sarà oggetto di attenzione, con quali strumenti e
criteri saranno selezionate e lette le informazioni, altrimenti si corre
il rischio di trovarsi sommersi da una quantità di materiali e di dover
impiegare troppo tempo per trovare un filo conduttore.

Se è vero che la documentazione chiede tempo è anche vero che
questo è un tempo per pensare, come ha scritto a questo proposito
Elisabetta Neve, «se dunque da un lato una documentazione “pensa-
ta” produce una più fedele lettura della realtà e orienta l’azione pro-
fessionale con maggior coerenza ed efficacia, dall’altro “legarsi” all’at-

1. Le debolezze 
di una cultura della

documentazione

2. Alcune attenzioni
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ecc.) è costruirsi una possibilità di pensare» (Neve, 1993).

La documentazione, il tempo e il pensare stanno quindi in una
relazione di limite e risorsa.

Il richiamo a una documentazione “pensata prima” non deve però
farci dimenticare il carattere dinamico e processuale nel quale siamo
inseriti con il lavoro per progetti, specialmente nell’ambito della legge
285/97. Ogni procedura va negoziata, infatti, con il contesto, con il
corso degli eventi, con le richieste e risposte dei soggetti con i quali si
interagisce, che significa, in altre parole, non rifugiarsi in schematismi
rigidi o in forme di documentazione preconfezionate. La documenta-
zione può costituire anche uno strumento di regolazione dell’attività,
ma non deve pregiudicare per questo un atteggiamento di apertura
verso le incertezze e le mutevolezze dei contesti. È anche in questo
senso che possiamo vedere nella documentazione un’attività che ri-
chiede creatività e un atteggiamento di ricerca, al tempo stesso, da
parte degli operatori, nel definire di volta in volta “strategie” di docu-
mentazione adeguate alla situazione, piuttosto che usare uno stile im-
prontato a forme rigide di pianificazione e programmazione della stes-
sa (Fortunati, 1998; Neve, 1993; Maviglia, 1996). «Occorre dunque
un atteggiamento di equilibrio anche per non rischiare di fare […]
come quel padre che leggeva un manuale sui bambini mentre suo
figlio attendeva che finisse per poter giocare con lui» (Centro nazio-
nale di documentazione e analisi per l’infanzia e l’adolescenza, 2000).

Che cosa può essere fatto oggetto di documentazione nel lavoro
per piani e progetti con la legge 285/97?

Possiamo dire che la documentazione dovrebbe prestare attenzio-
ne ai seguenti cinque gruppi di elementi.

• I soggetti protagonisti e partecipanti alle azioni del piano e del
progetto, le relazioni tra questi soggetti, i bisogni e le risorse.

• Le procedure, i processi di lavoro e le attività, che rimandano al
“che cosa si fa” e alle modalità organizzative. La documentazione
in questo caso può prendere la forma di un resoconto di una
riunione di programmazione, di verifica o di staff, come pure di
un incontro pubblico, di una descrizione delle attività del pro-
getto mediante resoconti scritti di varia natura (“diari di bordo”,
schede, relazioni), fotografie, riprese filmate o registrazioni audio.

• I luoghi e i contesti, poiché è importante sapere dove ci trovia-
mo e far emergere il ruolo dello spazio, inteso non solo come
contenitore, ma anche come organizzatore delle attività del
progetto e quindi variabile della progettazione. 

3. Questioni 
di metodo

Cosa documentare
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• I tempi e le fasi di realizzazione del piano e del progetto.
• I prodotti e i risultati delle attività.

È inutile dire che non si può documentare tutto, ma che occorre
fare delle scelte in merito a cosa prestare maggiormente attenzione,
sia prima che durante lo svolgimento del progetto, tracciando delle
piste di produzione e lettura della documentazione. Un criterio in
grado di orientarci in questa direzione è ovviamente quello di sceglie-
re, per la natura e le finalità del progetto, le situazioni che hanno un
maggior valore rappresentativo, che sono paradigmatiche, esemplari e
particolarmente illustrative di ciò che si è inteso fare o si sta facendo,
attribuendo invece un valore secondario a ciò che è contingente,
strettamente legato al momento e a una circostanza specifica (Borghi,
1996). Un altro criterio guida nella scelta è costituito dalla riflessione
sugli utilizzi della documentazione prodotta, a seconda che siano fina-
lizzati alla gestione della realizzazione del piano e del progetto, al
miglioramento dell’agire professionale, o alla comunicazione interna-
esterna del progetto ai vari interlocutori che hanno una posta in
gioco (stakeholders) con la sua realizzazione (operatori, proprietario
del progetto, finanziatore, comunità, opinione pubblica, soggetti
coinvolti nella realizzazione, partecipanti/utenti).

A che serve dunque documentare e a chi serve la documentazione?
Il termine evoca una pluralità di significati riconducibili a forme

di rappresentazione oggettivata della realtà, resa visibile, conoscibile,
riconoscibile e comunicabile attraverso i documenti. Documenti che
però oggi debbono poter essere considerati anche nella loro veste
“immateriale” di natura informatica e quindi definibili come l’insie-
me di supporti, di informazioni e di dati registrati sugli stessi sotto
forma permanente e leggibile dall’uomo o da una macchina.

La documentazione, specialmente in ambito burocratico, ha an-
che il significato e la funzione di certificare la realtà, di renderla vali-
da e ufficiale (Neve, 1993).

Documentare significa dunque lasciare tracce della realtà – i do-
cumenti – che in modo più o meno intenzionale ci restituiscono una
successione di eventi e i significati di una certa esperienza.

Di questa memoria i primi a beneficiarne possono essere gli opera-
tori del progetto, che attraverso il rievocare, riesaminare, analizzare e
ricostruire un’esperienza di lavoro possono acquisire nuove informa-
zioni e conoscenze, che consentono poi di tornare all’esperienza con
rappresentazioni, livelli di consapevolezza e competenza più adeguati
a prendere decisioni utili a ridefinire il proprio agire progettuale.

Accanto a questi aspetti di autoregolamentazione, la documenta-
zione presenta anche una veste più formale: in quanto “atto dovuto”

Scopi, usi e funzioni 
della documentazione
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attraverso la loro conformità alle norme amministrative, a garanzia
della trasparenza dell’organizzazione e della tutela dei cittadini utenti
(Moffa e Salvetti, 1998; Neve, 1993).

Favorendo l’oggettivazione e la rielaborazione personale e di grup-
po dell’esperienza condotta, la documentazione contribuisce a svilup-
pare un’intersoggettività che facilita la comunicazione interna, gene-
rando negli operatori un maggiore senso di appartenenza e appropria-
zione nei confronti del progetto. 

La costruzione di una “memoria degli esiti” serve inoltre ai desti-
natari dell’intervento, i bambini, i ragazzi e le famiglie. Nella misura
in cui la documentazione raccolta viene organizzata in modo da pos-
sedere un carattere di “narratività”, offre una possibilità in più ai
soggetti per riconoscersi, per rivedersi nel corso del tempo e quindi a
individuarsi meglio (Stradi, 1998; Caggio, 1999). 

Se prodotta sistematicamente e con procedure standardizzate, la
documentazione costituisce anche uno strumento utile a fornire dati per
il monitoraggio e la valutazione dei piani e dei progetti, nonché all’im-
plementazione di “buone prassi” in determinati ambiti di intervento,
contribuendo quindi alla crescita di una cultura professionale e alla
costruzione di saperi maggiormente codificati. Come ha fatto giustamen-
te osservare Elisabetta Neve a questo proposito, «è ad esempio attraverso
una precisa ricognizione di certi percorsi operativi documentati e con-
frontati che è possibile giungere alla formulazione di “protocolli” in am-
biti specifici di intervento (es. affidi familiari, interventi con le famiglie
problematiche ecc.) [...]» (Neve, 1993). In questa veste la documenta-
zione costituisce anche un elemento importante del processo di innova-
zione, offrendo visibilità, comparabilità e comunicabilità ai progetti,
permette la riproducibilità e la diffusione delle innovazioni prodotte.

Lo strumentario per la raccolta-produzione della documentazione
comprende:

• carta e penna;
• computer (con programmi di videoscrittura, grafica e data base)

e relative periferiche (stampante, scanner, masterizzatore);
• macchina fotografica;
• registratore audio e video;
• schede cartacee di frequenza, di osservazione, di caso ecc.

A ciò vanno ad aggiungersi quegli strumenti di supporto alla ri-
produzione della documentazione, come la fotocopiatrice, la televi-
sione, il proiettore di diapositive, la lavagna luminosa e il
videoproiettore.

Strumenti e prodotti 
della documentazione
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Ciascuno di questi mezzi consente di lavorare in presa diretta con
la realtà, catturandola, registrandola in vario modo e restituendola in
forme rappresentative attraverso testi scritti di vario genere – quali
appunti, resoconti, schede, verbali, relazioni, diari, libri, depliant,
locandine – o immagini fotografiche, illustrazioni, filmati, audiocas-
sette o prodotti multimediali e di natura ipertestuale su cd rom.

Possiamo raggruppare l’insieme di queste produzione in tre classi e
parlare così di una documentazione di primo, secondo e terzo livello. 

Al primo livello si colloca la cosiddetta “documentazione di pro-
getto o di piano”, che comprende oltre al testo del piano e del pro-
getto vero e proprio e allo studio di fattibilità, la normativa di riferi-
mento, il calendario della programmazione, degli incontri, il “diario
di bordo”, la cartella degli utenti, le schede di vario tipo, fotografie,
riprese video e registrazioni audio, come pure gli oggetti e i manufatti
eventualmente realizzati dai partecipanti alle attività del progetto.
Appartengono a questo gruppo inoltre quei documenti di natura am-
ministrativa che servono alla gestione economica e finanziaria del
progetto, relativi all’accertamento degli impegni di spesa, ai costi di
esercizio, ai vari contratti attivati per la fornitura o la prestazione di
servizi ecc. Si tratta in complesso di produzioni che offrono una rac-
colta di informazioni “grezze”, in itinere, sulle quali poi avviare quei
processi di natura autoregolativa a cui si è fatto prima riferimento
(rievocare, riflettere, riprogrammare ecc.).

Al secondo livello troviamo la documentazione pensata esplicita-
mente in funzione delle attività di comunicazione interna ed esterna
al piano e al progetto. Ne fanno parte quei documenti che presenta-
no un carattere di maggiore intenzionalità e “narratività”, come ad
esempio depliant, avvisi (per comunicazioni di servizio circa orari e
modalità di fruizione), oppure volantini, comunicati stampa, news
letters, cataloghi fotografici, pagine web, campagne informative, o
ancora relazioni, pubblicazioni, montaggi video e cd-rom multimedia-
li (nel caso di presentazioni ufficiali o divulgazioni a un più ampio
pubblico).

Al terzo livello si collocano i documenti – dei primi due livelli –
che subiscono un processo di trattamento e standardizzazione.

In linea di principio si può affermare che la documentazione, se
non subisce un qualche processo di trattamento, rischia di rimanere,
per così dire, “lettera morta”. Questo tuttavia, come abbiamo visto in
precedenza, non accade ogni volta che si tirano le fila di quanto è
stato documentato e si ritorna sopra quanto accaduto attraverso una
rilettura dei documenti con fare riflessivo. A questa operazione può
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nella misura in cui vi fa seguito un’attività di archiviazione della
documentazione prodotta. Costruire un archivio del piano e del pro-
getto implica disporre di: 

• un sistema di schedatura – cartaceo, ma meglio se informatizza-
to – per la catalogazione dei materiali, finalizzato alla creazione
di indici, cataloghi della documentazione posseduta, data base e
banche dati;

• uno spazio fisico dove collocare e ordinare i documenti secondo
criteri di consultazione;

• personale specializzato da adibire a questo lavoro.

Gli ultimi due requisiti sono di natura strutturale e per quanto
possano sembrare ovvi occorre dire che spesso non costituiscono
risorse di facile reperibilità. Il primo aspetto implica invece un dop-
pio livello: a un livello minimo, una procedura di schedatura con la
quale si rilevano i tratti somatici di ciascun documento (un titolo, un
autore, una data, una tipologia di materiale, delle parole chiave per
riassumerne il contenuto) e li si immette in un data base; a un livello
massimo, la catalogazione secondo procedure standardizzate, che fan-
no riferimento a norme certificate a livello internazionale (Iso) e
nazionale (Uni), e che, come tali, si avvalgono di strumenti per l’in-
dicizzazione dei documenti di natura più sofisticata di un semplice
elenco di parole chiave quali possono essere thesauri, soggettari e
classificatori mutuati dalle scienze biblioteconomiche. 
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A chiusura di queste giornate di intenso lavoro, ritengo importan-
te sottolineare alcune acquisizioni che sono state maturate nel corso
del presente convegno; acquisizioni che sono in grado di fornire al
nostro impegno la carica motivazionale, l’aggiornamento informativo
e professionale necessari per affrontare il secondo triennio di applica-
zione della legge 285/97.

Indubbiamente l’ampia rete di rapporti che, in applicazione della
legge 285/97, si è progressivamente costituita dal centro alla periferia,
sta a significare che la macchina politico-amministrativa messa in
moto dalla suddetta legge procede ormai in modo inarrestabile. Que-
sta rete di rapporti costituisce uno splendido fatto compiuto: invero
tutte le articolazioni istituzionali e funzionali attivate dalla legge
285/97 – dal Dipartimento affari sociali, che costituisce l’elemento
trainante, alle Commissioni parlamentari, all’Osservatorio nazionale
per l’infanzia e l’adolescenza, fino alla Commissione nazionale abuso
e maltrattamento – attestano la grande attenzione che la politica
nazionale sta dando ai problemi dei minori.

Questi risultati autorizzano la speranza che in futuro prossimo le
politiche e le strategie per i minori possano essere pensate non già
come linee di intervento di carattere residuale all’interno del grande
mondo della compagine delle politiche sociali, ma come una autono-
ma politica sociale rivolta a quelle categorie di cittadini.

Nel quadro delle articolazioni istituzionali attivate dalla legge
285/97 constatiamo che per noi operatori risulta essere di grande
aiuto il Centro nazionale di documentazione ed analisi per l’infanzia
e l’adolescenza di Firenze, non soltanto perché costituisce uno stimo-
lo per la raccolta organica dei dati, nonché una risorsa a cui attingere
per la lettura dei dati stessi, ma anche perché si presenta come il
punto focale di divulgazione di cultura rinnovata per i minori.

Inoltre, sempre nel quadro delle menzionate articolazioni della
legge 285/97, risulta fondamentale l’assemblea degli assessori alle
politiche sociali delle regioni che delineano le prospettive di inter-
vento e hanno sostenuto la costituzione del Gruppo tecnico interre-
gionale per le politiche per i minori, quale supporto tecnico e colle-

Conclusioni*

* Giuseppina Coppo, Gruppo tecnico interregionale.
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gamento nazionale delle linee di sviluppo indicate dal livello politi-
co. Il suddetto organismo funge da istituzione pilota rispetto alle sin-
gole organizzazioni regionali con specifico riferimento ai loro compiti
di indirizzo e di programmazione.

La programmazione della politica sociale per i minori si inscrive
in una normativa che rafforza la 285/97 – la legge 451/97, la legge
quadro 328/00 di riforma dell’assistenza – e si inquadra in misure
programmatiche: il Piano nazionale infanzia, il Progetto obiettivo
materno infantile. In questo scenario si collocano le indicazioni ed i
dispositivi regionali pertinenti, quale il Piano infanzia regionale, i
piani di zona dei servizi sociali, la carta dei servizi e altro.

Le Regioni pertanto sono chiamate ad avvalersi della normativa e
delle misure programmatiche testè ricordate per sostenere gli operato-
ri, che sono l’autentica “forza” di questa legge. Costoro, nel corso del
primo triennio di applicazione della legge 285/97, hanno realizzato il
seguente ciclo di attività.

• Avviamento di 242 ambiti di programma. A questi si aggiungo-
no i 15 ambiti delle città riservatarie.

• Avviamento di complessivamente 3100 progetti esecutivi prece-
dentemente approvati nei piani territoriali.

• Promozione di ben 8180 interventi – azioni che componevano i
progetti esecutivi.

• Coinvolgimento di 1.350.000 fruitori – destinatari degli interventi.

Ulteriori dati significativi sono:
• il “gruppo” di operatori coinvolti (pubblici, privati, volontari

ecc.) è composto da circa 45 mila persone;
• nel 75% dei casi vi è stata la compartecipazione del volontaria-

to nella fase preparatoria dei piani territoriali, così come si è
registrata per il 21% la presenza della cittadinanza e per il 74%
della scuola;

• per il 44% delle situazioni il piano territoriale è stato diffuso e
comunicato al di fuori degli addetti ai lavori;

• il 90% delle Regioni ha fatto almeno un convegno regionale e
il 95% delle stesse ha fatto anche informazione a livello locale.

E ancora molti altri sarebbero i dati di grande significato relativi
all’applicazione della legge 285/97 acquisiti con il monitoraggio e
raccolti dal Centro nazionale di documentazione e di analisi per l’in-
fanzia e l’adolescenza.
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mati dovrà essere supportato e rafforzato da un iter formativo in pro-
gressione. Così come si è allestita una formazione a livello centrale,
per avviare lavori comuni su tutto il territorio nazionale, ora si può
procedere a una fase successiva che preveda una formazione a una
pluralità di livelli – regionale, interregionale e nazionale – nel cui
ambito si possano situare un piano di formazione che le Regioni con-
corderanno nell’ambito del Gruppo tecnico interregionale per le
politiche per i minori. 

La maturità acquisita metterà in moto anche un costante aggior-
namento formativo tramite la verifica continua del lavoro fatto e
tramite l’utilizzo delle informazioni anche per via telematica.

Come abbiamo più volte ricordato siamo impegnati a far evolvere
la cultura del contesto nazionale, non prima di aver fatto crescere la
nostra. L’obiettivo generale che ci prefiggiamo è quello di migliorare
la qualità della vita dei giovani e dell’infanzia; ciò, oggi, significa
imporre a una società frenetica, ansiosa, stressata, consumistica e
snervata, quando non addirittura scompaginata da diversi fattori,
l’attenzione prioritaria alle necessità dell’infanzia e dei giovani. Per-
tanto le politiche sociali rivolte alle fasce emergenti della società non
possono essere scolorite all’interno delle generiche linee di politica
sociale, ma devono avere un riconoscimento e una attenzione ade-
guate sia a livello locale, che regionale, che centrale.

Un veicolo per avviare e rafforzare il cambiamento culturale è
indubbiamente la diffusione delle conoscenze sulla 285, che non è una
legge “assistenziale” ma una legge che tutela i diritti dell’infanzia e
dell’adolescenza. Ciò implica molte cose: coinvolgere maggiormente
la società civile e i genitori che sono una delle tante risorse in campo;
scoprire le risorse autonome della società civile, il che permette di
aggiungere un’ulteriore forza alla 285; individuare altri interlocutori
con i quali condividere obiettivi e progetti per lavorare con e per la
“normalità”; lavorare nei luoghi ove i giovani si incontrano e vivono,
luoghi che sono, oltre la scuola, le discoteche, gli spazi informali di
incontro e le agenzie di lavoro. Proseguire nel costruire piani di lavoro
concertati sia a livello istituzionale che interdisciplinare è stato arric-
chente, ma dovrà essere potenziato. Occorre pertanto coinvolgere non
soltanto il settore dell’assistenza, ma anche tutti i settori istituzionali
trasversali quali urbanistica, arredo urbano, parchi e giardini, istruzio-
ne, tempo libero, sport, turismo, pari opportunità, rapporti con l’Euro-
pa, e altro, oltre ai Centri di giustizia minorile, le scuole (che sono
oggi governate da una normativa nuova, imperniata sull’apertura della
scuola al territorio), le Aziende sanitarie locali, le Province.
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Concludo questo incontro prima ricordandovi che per Stendhal il
poter unire il mestiere (oggi diremmo la professionalità) e la passione
equivale alla felicità, e poi ringraziandovi per la partecipazione ai
lavori svolti all’interno dei gruppi - lavoro che forniranno certamente
un esteso e prezioso materiale di riflessione per il Gruppo tecnico
interregionale per le politiche per i minori – sia ricordando insieme a
voi il percorso che è stato compiuto, sia augurandovi di essere sempre
più protagonisti di questo processo. Un processo che deve approdare
alla maturazione di un ruolo protagonista per questi stessi soggetti
sociali nell’ambito delle politiche per i minori, soggetti che ancora
oggi tendono invece a rimanere semplici destinatari delle politiche
sociali.
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AREA FLUSSI INFORMATIVI E DOCUMENTAZIONE:
I CONTRIBUTI

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

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

• 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 più periferici,
un’area problematica è rappresentata dal binomio osservazione-
documentazione, cioè dalla sistematizzazione dei materiali infor-
mativi, sia in fase di raccolta che, soprattutto, nell’organizzazione
dei dati, nella standardizzazione e accessibilità delle informazioni. 
Nell’ambito delle tematiche relative all’infanzia e all’adolescenza
è stato avviato un processo per migliorare questa situazione ma
c’è 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.

• In 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 responsabilità

Osservazione e monitoraggio: condizione e bisogni 
dell’infanzia e dell’adolescenza*

1. Il seminario 

1.1 Il seminario: 
perché

* Stefano Ricci, sociologo, coordinatore scientifico del seminario.
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Osservazione 
e monitoraggio:

condizione e bisogni
dell’infanzia 

e dell’adolescenza

1.2 Il seminario: come 

istituzionali, possono rappresentare non tanto dei modelli da
imitare quanto degli “esempi del possibile”. Nella volontà e
nella necessità 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 più parti è emersa l’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 è 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 l’autonomia organiz-
zativa ai livelli regionali e territoriali.

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

• 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 progettualità 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:

• lettura e analisi della condizione dell’infanzia e dell’adolescenza;
• ricognizione sull’organizzazione e lo stato dei servizi per l’infan-

zia e l’adolescenza;
• trattamento della documentazione sull’infanzia e l’adolescenza.

Sulla metodologia, va sottolineato come il seminario si è 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;
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1.3 Il seminario: cosa

i “mini gruppi”, per acquisire un metodo partecipativo e di confronto
già 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 possibilità di una restituzione nel modulo
successivo); l’accompagnamento interfase (non una consulenza ma
un approfondimento dei contenuti del seminario).

Passare in rassegna, seppur brevemente, tutti e tre i moduli del
seminario è indispensabile per comprendere la profonda unità proget-
tuale e operativa (“nei” moduli e “fra” i moduli) pur nella differenza e
nella articolazione dei contenuti; è 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 è il seguente:
Nel primo modulo il tema dell’Analisi degli approcci ai flussi infor-

mativi sulla condizione dell’infanzia e dell’adolescenza è 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 finalità organizzative e progettuali, dopo la comuni-
cazione del Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia
e l’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 l’Analisi degli
approcci e possibile comparazione nazionale nell’ambito del sistema informa-
tivo nei servizi sociali per l’infanzia e l’adolescenza; le relazioni che l’hanno
sviluppata sono state La situazione nazionale 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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lato le esperienze delle Regioni Emilia-Romagna e Toscana su I flussi
informativi sui servizi per l’infanzia e l’adolescenza e, dall’altro, esperienze
che hanno approfondito: I servizi per l’adolescenza nella base dati del
Pontificio Ateneo Salesiano” e alcuni temi specifici per la legge 285/97:
Il 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 è stato completato da una esercitazione pratica proprio sulla
banca dati della legge 285/97.

Nel terzo modulo la dimensione più teorica della “Analisi degli
approcci sulla documentazione inerente l’infanzia e l’adolescenza: og-
getto di studio e modalità operative possibili” è 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 Il sistema bibliotecario: risorse e opportunità per l’infanzia e
l’adolescenza, di una esponente dell’Associazione italiana bibliotecari. 

Anche la parte operativa del modulo è consistita in un “Confronto
sugli strumenti di documentazione per la circolarità e diffusione delle
informazioni” articolato in diverse comunicazioni: Funzioni e attività
della Banca dati pedagogica con l’intervento del suo presidente, L’atti-
vità del Centro documentazione del Centro italiano studi sulla famiglia, Il
sistema di documentazione utilizzato dal Centro nazionale di documenta-
zione. Anche questo modulo si è concluso con un’esercitazione pratica,
con attività di catalogazione documentaria.

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

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

• l’impostazione concettuale e metodologica e l’attività del Centro
nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e l’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 attività
relative all’informazione sui temi della condizione dell’infanzia e
dell’adolescenza, dello stato dei servizi per queste fasce di età,
della produzione editoriale e della documentazione su argomenti
connessi a queste tematiche;

• la 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. 

2. L’approccio
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5L’approccio scelto va esplicitato e giustificato anche per collegare
i vari contributi presentati.

• L’approccio ai temi dell’osservazione e del monitoraggio è 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’è la consapevolezza che i contributi proposti devono essere
centrati e puntuali perché riguardano un “settore” specifico,
dall’altro c’è la convinzione che quanto si sta tentando di realiz-
zare nell’ambito delle politiche e dei servizi sociali per l’infanzia
e l’adolescenza rappresenta una sperimentazione con un orizzonte
molto più vasto e una valenza per tutto il sistema dei servizi
sociali e del welfare in generale.

• Dalla ricerca del dato alla cultura della ricerca è più di uno slogan,
è un principio di riferimento ed una progettualità operativa. In
prima battuta va sottolineato come, poiché un rischio molto
frequente è il considerare la raccolta dei dati un punto di arrivo:
i contributi, infatti, hanno rappresentato un mezzo per l’indivi-
duazione di una strategia rispetto a un determinato obiettivo; i
dati devono costituire un punto di partenza per il lavoro e
l’intervento successivi. Ma c’è di più. È 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 realtà avviene il contrario, è 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.

• L’approccio 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. È 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:

• la conoscenza che si ha dei problemi;
• il modo attraverso il quale ci si è fatti tale conoscenza;
• le motivazioni e le modalità con cui si affrontano i problemi.
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3. I concetti

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

È stato già sottolineato che c’è un collegamento tra il tipo (e la qua-
lità) della conoscenza (che si ha e che si vuole avere) e l’impostazione
che si vuol dare all’azione. Un nodo da sciogliere è il rapporto tra cono-
scenza e azione, tra – per esempio – ricerca sociale e operatività sociale.

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

Il concetto è una proposizione che permette l’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, più o meno complessi e articolati; ogni
concetto è costituito da “aspetti” o “dimensioni” che lo caratterizzano.
I 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 è 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 è impegnato in un
processo di ricerca e organizzazione della conoscenza.

Concetti operativi:

Metodologia                                                  Programma
Misurazione                                                              Progetto
(rilevazione, registrazione)
Tecnica

Metodo
Procedura     Processo

Prodotto (bene, servizio, prestazione)
Dato <–> Informazione
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73.1 Concetti 
“operativi” 

Metodo 

Per questo paragrafo si fa riferimento, in genere, alle definizioni
riportate da Claudio Bezzi nell’utilissimo Glossario della ricerca sociale
e valutativa (in «Rassegna italiana di valutazione», n. 11, luglio-set-
tembre 1998); si è 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 l’importante distinzione tra dato e informazione.

È 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 è in realtà generalmente usato in senso più ampio e
meno astratto; è 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

L’insieme delle riflessioni che dal metodo conduce alle tecniche di
ricerca; la metodologia è un corpo di riflessioni relativo a una
specifica disciplina scientifica.

Misurazione 
Procedimento attraverso il quale una proprietà continua (cioè
divisibile in parti infinitesimali) viene confrontata con un’unità
di misura arbitraria convenzionale. Quando non si tratta di misu-
razione vera e propria ci si riferisce a procedimenti di “rilevazione”
e, più 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 attività (progetti, misure o
processi) volti al raggiungimento di obiettivi specifici.
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Progetto 
Attività singola, con un obiettivo operativo. Un progetto è deli-
mitato in termini di scadenze e budget, e può essere parte di un
programma.

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

Dato <-> Informazione
È importante distinguere fra dato e informazione. Il dato è «il
valore simbolico assegnato allo stato di uno specifico caso su una
specifica proprietà sulla base delle convenzioni e regole stabilite
dalla definizione operativa»; è improprio riferirlo ai risultati di
un’elaborazione o di una ricerca.
In genere, quindi, il dato è definito come una descrizione origina-
ria e non interpretata di un evento; l’informazione rappresenta
l’esito di un processo conoscitivo, nell’ambito di un contesto, con
un significato; in genere è un insieme di dati memorizzati, classifi-
cati, organizzati, messi in relazione e interpretati. (Cesaroni e
Sequi, 1998).

«Partire dal dato per arrivare all’informazione» è 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 è solo una delle sistematizzazioni possibili, è stata propo-
sta una “mappa” che colloca in una logica di collegamento e di pro-
spettiva complessiva alcuni concetti relativi al «conoscere per agire».

Concetti “mappa” conoscere per agire
I CONCETTI

mappa:
• osservazione
• ricerca
• documentazione
• monitoraggio
• valutazione
• informazione
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9Uno dei termini che dà il titolo al seminario è Osservazione e
l’«atto dell’osservare» nelle scienze umane e sociali rappresenta da
una parte un rapporto consapevole con la realtà, orientato da criteri
metodici di rilevazione dei dati e di selezione delle informazioni e,
dall’altra, come è stato già rilevato, un approccio, una mentalità per
accostarsi alla realtà. Fine di tale rapporto e approccio è la produzio-
ne di una conoscenza, resa possibile da procedure che garantiscano
l’attendibilità dell’osservazione stessa e ne rendano possibile la verifi-
ca, l’utilizzazione, la divulgazione. 

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

Si può definire Ricerca un’attività 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 è il termine più generale, che ha significati anche nel
linguaggio comune, in filosofia ecc. La “ricerca sociale” è 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
modalità 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:

• strumento-tecnica della ricerca (sia in generale che sociale);
• 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 più
derivate da quelle, più 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-
l’interno del lavoro per progetti; essa accompagna e orienta l’agire
progettuale con la raccolta e la rielaborazione sistematica dei dati,
delle variabili, delle informazioni, dei prodotti e dei risultati.

L’oggetto della documentazione in un’attività 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 attività 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;
• 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).

Il monitoraggio è un’attività che può riguardare tutte le fasi e gli
aspetti di un progetto e, in base al soggetto che svolge l’azione, utilizza
le modalità e le elaborazioni di dati appropriate e si può classificare
secondo i seguenti livelli: 

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

• gestionale (realizzato dal centro responsabile di più progetti);
• 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
può concordare che sia «un’attività complessa connessa al metodo
della programmazione, attraverso la quale si verificano i benefici rag-
giunti, rispetto alle risorse impiegate e agli obiettivi posti, nonché
l’adeguatezza delle strategie attuate per il raggiungimento dei risultati
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11stessi. Può 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 è individuata da alcuni come (ma non esclusiva-
mente) un’attività 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 là delle sottolineature, la
valutazione rappresenta l’insieme delle attività 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 complementarità tra monitoraggio
e valutazione e, dall’altro, una serie di “confusioni” che possono crea-
re difficoltà, 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 l’interpretazione e il giudizio, facendo della
differenza con la norma l’oggetto di riflessione e di ricerca di alterna-
tive (Masoni, 1997).

Il concetto di Informazione va delimitato e circostanziato perché,
se è vero che è “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 (cioè 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 l’azione.

Il “ciclo” dell’informazione rappresenta un riferimento importante
per quanti si preoccupano della conoscenza; in questa prospettiva
diventa importante prestare attenzione all’insieme (cioè 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 è un’agenzia o un ufficio informazioni
e tanto meno lo si può far coincidere con un ufficio statistico o un
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centro di calcolo. Un’altra definizione mette in evidenza gli aspetti
“relazionali” del sistema informativo: «sistema informativo è l’insieme
dei metodi e delle procedure formali ed informali, un insieme di tec-
niche e di tecnologie che servono per raccogliere, immagazzinare,
elaborare, distribuire l’informazione» (Cesaroni e Sequi, 1998). 

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

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

Il riferimento principale è la legge 28 agosto 1997, n. 285, Disposi-
zioni per la promozione di diritti e di opportunità per l’infanzia e l’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 l’infanzia e l’adolescenza a:

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

• favorire la diffusione delle conoscenze e la qualità 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
società, 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 l’infanzia e dell’Osservatorio nazionale per l’infanzia co-
stituisce l’altra “gamba” legislativa del rinnovamento, a livello centrale,
delle politiche per l’infanzia e l’adolescenza nel nostro Paese. La legge,
con l’art. 2, istituisce l’Osservatorio nazionale per l’infanzia che:

• predispone ogni due anni il piano nazionale di azione di inter-
venti per la tutela dei diritti e lo sviluppo dei soggetti in età
evolutiva;

4. I riferimenti 
di legge
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13• predispone ogni due anni la relazione sulla condizione dell’in-
fanzia in Italia 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 l’infanzia e l’adolescenza.

Il terzo comma dell’art. 4 ha dischiuso il vasto e articolato orizzonte
delle modalità organizzative, di livello regionale, in tema di raccolta
dei dati relativi alla condizione dell’infanzia e dell’adolescenza. Queste
“attività”, variamente denominate e definite (centri regionali di do-
cumentazione, osservatori, sistemi informativi, servizi, uffici, unità
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 l’art. 4, al fine di rendere coordinata l’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. 

È 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. Può essere però 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 
l’infanzia e l’adolescenza, presso l’Istituto degli Innocenti di Firenze,
nelle attività previste dalla legge 285/97 e dalla legge 451/97.

5. I soggetti 
e le azioni
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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
285/97.

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 l’attuazione
della legge 285/97, e con i referenti delle 15 città riservatarie.

Rispetto alla prima azione sono in Internet le schede di tutti i
piani territoriali di intervento degli ambiti territoriali e città 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 città 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 l’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 l’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 l’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:

• le modalità organizzative con cui le Regioni hanno avviato l’ap-
plicazione della legge 451/97;

• la condizione dei minori;
• lo stato dei servizi;
• la documentazione regionale sui minori.

Sono state inoltre definite una serie di tipologie comuni (18/19)
di servizi per l’infanzia e l’adolescenza, da riclassificare a livello nazio-
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15nale, così da permettere la comparazione delle diverse situazioni re-
gionali e individuati una serie di indicatori sull’infanzia e l’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’attività dell’Osservatorio
nazionale per l’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.

L’Istat 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 è 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, avrà
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 progettualità operativa delle Regioni per co-
struire un sistema informativo sociale a livello regionale, di tipo generale
comprendente, quindi, anche l’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 responsabilità diverse
da Regione a Regione. Le comunità 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 l’attuazione della legge 285/97.

Il Comune rimane l’unità principale di riferimento per la raccolta
dei dati e per l’analisi degli interventi su infanzia e adolescenza; la
prevalenza dei Comuni molto piccoli nel nostro Paese impone l’ag-
gregazione collaborativa anche in questo campo e l’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 è 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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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 l’infanzia e l’adolescenza, le biblioteche 
ed il mondo dell’editoria (case editrici - riviste).

Anche le università e gli enti di ricerca da un lato, e l’associazio-
nismo, il terzo settore, il volontariato, e le realtà 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
può apparire un’utopia ma può diventare progetto costruire una 
modalità comune, o comunque collegabile, dal singolo consultorio
familiare, al centro di aggregazione giovanile, passando per l’Ispetto-
rato del lavoro e per la Divisione di pediatria, fino a raggiungere 
l’Istituto penitenziario minorile e l’Ufficio minori dell’Assessorato
regionale.

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

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

L’obiettivo dell’unitarietà rispetto ai temi dei flussi informativi su
infanzia e l’adolescenza è stato sottolineato da tutti i partecipanti; è
importante e può essere costruito solo con percorsi locali adeguata-
mente raccordati, non può essere “imposto” dall’alto.

Alcuni obiettivi specifici sono stati probabilmente raggiunti: 

• c’è stata comunicazione e scambio; è stata una delle dimensioni
più gradevoli, sia per la comunicazione diretta, faccia a faccia,
che per quella “a distanza”, nel raccordo tra i moduli via e-mail;

• è apparsa “palpabile” la crescita della cultura della documenta-
zione; è aumentata la consapevolezza, è cresciuta la sensibilità,
si è incrementato il livello del linguaggio comune;

6. I risultati 
del seminario

Dagli obiettivi
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17• si è avviata l’acquisizione di un approccio multidisciplinare al
tema dei flussi informativi; ognuno di noi può/deve essere un
po’ documentarista, un po’ statistico, un po’ ricercatore, pur con
il necessario supporto degli specialisti di settore.

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

• Si può dare l’assicurazione che da parte dello staff è 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.

• È 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.

• È stata favorita la capacità di sintesi che ha permesso un mag-
giore approfondimento da parte dei relatori; ci sono stati punti e
momenti critici ma buona è apparsa la comunicazione.

• Le e-mail e l’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.
• È 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 l’infanzia e l’adolescenza è uno strumento tecnico
di supporto che non può sostituirsi ad altri mentre deve “reggere”
pressioni, legittime e comprensibili, sia verso l’ “alto” che verso
il “basso”. L’unica strada praticabile in questo periodo appare
quella di cercare di favorire la partecipazione della base, sia
operatori che amministratori. 

• Non c’è l’autorità per imporre strumenti, dettare standard e non
è detto che questo sia un male perché è necessario garantire la
“comunicazione tra le diversità”; è auspicabile che chi lavora sul
campo acquisisca l’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.

Dalle aspettative

Dalle domande 
ai relatori

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

Esigenza 
di strumenti unitari
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Anche la coerenza tra approcci, procedure e strumenti adottati
non può essere garantita da un “centro”, e neanche dal Centro
nazionale; ci sono tanti “prodotti“, tante “ditte“, c’è un “mercato”
per cui non è possibile indicare “chi è buono e chi no”. La racco-
mandazione da fare è che, al di là delle modalità utilizzate, sia gli
enti locali che le istituzioni pubbliche mantengano la titolarità,
il controllo e la memoria di quanto realizzano o fanno realizzare.

• Il Centro nazionale è 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 “velocità” sono molte e diverse,
e rischiano di travolgerci tutti; l’unica strada per contrastare la
dispersione è la cura primaria delle relazioni personali tra soggetti
con ruoli istituzionali, competenze e professionalità 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’attività, un’esperienza e quindi anche un seminario di forma-
zione rispecchia convinzioni, atteggiamenti e comportamenti di chi
lo ha organizzato e di chi ne è protagonista.

Il seminario sui flussi informativi sull’infanzia e sull’adolescenza,
pensato in un certo modo, si è 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 l’opportunità offerta è 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 responsabilità istituzionali e per diversi
ambiti territoriali di competenza.

I rischi sono molti, proporzionali alle potenzialità; le possibili
implicazioni di questo processo avviato sono tante anche sul versante
dell’“osservazione” e tali da imporre una riflessione ampia sui possibili
scenari futuri.

Esigenza di relazioni 
stabili e dinamiche
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1. Le aspettative verso il seminario; 2. Metodologia di lavoro; 3. Cli-
ma di gruppo; 4. La legge 285/97 a partire dalle esperienze dei partecipan-
ti; 5. Lo sviluppo degli osservatori a livello regionale; 6. L’osservatorio e il
monitoraggio dei progetti L. 285/97

Le aspettative dei partecipanti alle due edizioni dei seminari sui
flussi informativi si sono differenziate in relazione ai due filoni operati-
vi di riferimento: l’applicazione della legge 285/97 e della legge 451/97
sugli osservatori, oltre che in relazione alla situazione dei diversi conte-
sti regionali di provenienza e dei diversi ruoli operativi esercitati.

Diversi partecipanti, al momento della realizzazione del seminario,
si ritrovano nella fase di progettazione dell’osservatorio regionale
sull’infanzia e l’adolescenza e in ragione di ciò le esigenze espresse
sono apparse molto concrete:

• acquisire strumenti e supporti tecnici per la realizzazione di os-
servatori locali;

• avere chiare indicazioni (sul piano metodologico, strumentale
ecc.) rispetto all’implementazione degli osservatori, in particola-
re le linee guida procedurali e di contenuto; 

• avere delle linee guida per organizzare la formazione degli ope-
ratori in funzione anche dei compiti legati al monitoraggio dei
progetti e servizi;

• avere scambi e confronti con altre esperienze territoriali al fine
di promuovere reti di comunicazione sullo stato dell’arte del-
l’informazione e della documentazione;

• capire come strutturare lo scambio tra centro e periferia rispet-
tando le esigenze di analisi e sintesi dei dati, qualità delle infor-
mazioni, utilità delle informazioni sia per il livello locale, perife-
rico, sia per il livello regionale, centrale;

• capire cosa chiedere agli ambiti territoriali, come gestire i flussi
in modo da ottenere una circolarità/scambio delle informazioni;

• capire meglio cosa può offrire il monitoraggio sulla qualità del-
l’offerta di progetti e servizi;

1. Le aspettative 
verso il seminario

Sintesi delle riflessioni sviluppate nei gruppi di discussione*

* Rielaborazione delle sintesi dei tutors a cura di Roberto Maurizio.
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• conoscere quali sono gli indicatori di qualità dei progetti e dei
servizi;

• delineare il proprio ruolo e quello del proprio ente all’interno
dei flussi informativi e della documentazione;

• formare una base comune di riferimento sul piano culturale con
delle “buone prassi”;

• valutare la trasferibilità in altri contesti, proprio perché la co-
struzione di sistemi informativi è demandata al livello locale;

• vivere un’esperienza sulla tecnica del monitoraggio, utile a im-
parare a utilizzare gli strumenti necessari.

Il lavoro di gruppo pur avendo una funzione marginale all’interno
del seminario ha contribuito a creare lo spazio di vicinanza e di rela-
zione tra i partecipanti. Pur essendo il seminario centrato sui conte-
nuti, le persone sono state facilitate all’apprendimento e all’ascolto,
trovando spazi di interazione e di protagonismo nei piccoli gruppi.

Alcuni hanno accolto favorevolmente l’impostazione del semina-
rio centrato più sul contenuto delle relazioni che sui lavori di gruppo.
Altri, invece, ritenevano che andasse concesso più spazio ai lavori di
gruppo per un maggior scambio di esperienze tra i partecipanti.

Le esercitazioni durante i seminari sono state particolarmente
apprezzate, ma hanno anche prodotto una parziale delusione in alcu-
ni, in quanto il tempo dedicato alle esercitazioni è stato in proporzio-
ne decisamente ridotto in rapporto alle attese di apprendimento e di
acquisizione di strumenti e di pratiche.

Salvo qualche rara eccezione, i “compiti a casa” non hanno dato
il risultato auspicato. È evidente che le persone preferiscono utilizzare
il tempo della formazione per fare esercitazioni e tenerlo separato dal
tempo del lavoro.

I seminari hanno innescato pratiche di lavoro più vicine alle me-
todologie proposte. Alcune realtà hanno iniziato a strutturare delle
attività di ricerca e di documentazione.

Alcuni esempi pratici di lavoro, come nel caso della circolarità
delle informazioni e della documentazione nel contesto dei seminari,
hanno prodotto l’esigenza di realizzare e applicare questa metodologia
anche a livello locale. Diverse realtà hanno iniziato a costituire dei
primi rapporti attraverso i seminari per lo scambio di materiale pro-
dotto, esperienze, informazioni, idee e quanto serve per costruire una
cultura condivisa e feconda.

Nel corso dei seminari sui flussi informativi è stata sperimentata
una modalità di lavoro particolare, denominata “mini gruppi”, consi-
stente nel permettere a un gruppo non molto elevato come numero

2. Metodologia 
di lavoro
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21di partecipanti di ritrovarsi immediatamente dopo la relazione di un
docente o di un esperto per raccogliere domande, quesiti, esigenze di
chiarimento da proporre ai relatori. L’esperienza si è dimostrata molto
positiva anche per la qualità degli interrogativi proposti ai relatori,
pur nella brevità dello spazio messo a disposizione dei “mini gruppi”.

I “mini gruppi” hanno facilitato la raccolta degli interventi di
molti partecipanti più di quanto sarebbe stato possibile con i classici
interventi dal pubblico. Le domande hanno funzionato come indica-
tori e segnali di interessi, problemi, contenuti, situazioni, descritte
nelle relazioni.

In questa sede non vengono riportate tutte le questioni proposte
dai “mini gruppi” ma si ritiene utile descrivere, sinteticamente, la
tipologia di questioni che di volta in volta sono state poste:

1) quali condizioni organizzative e risorse per la riproducibilità
delle esperienze portate dai relatori nei seminari;

2) quali competenze e formazione necessarie per creare, utilizzare
e gestire alcuni strumenti presentati;

3) quali modalità per acquisire competenze scientifiche adeguate
agli strumenti da utilizzare;

4) quali azioni concrete per cogliere i nessi applicativi di uno
strumento nella concretezza dell’agire quotidiano;

5) come coinvolgere in un’ottica di parternariato delle fonti dei
dati e restituzione dei risultati, soprattutto nei casi in cui le fonti
sono i tecnici e gli amministratori dei servizi e dei progetti;

6) chi è coinvolto nella dimensione della comunicazione delle
attività di ricerca, monitoraggio e documentazione: solo gli
“addetti ai lavori” o si può immaginare di coinvolgere il pub-
blico nella duplice dimensione di utenza effettiva e potenziale;

7) come essere informati e aggiornati in modo costante circa le
metodologie e gli strumenti esistenti e che vengono prodotti
da altre realtà locali;

8) come creare delle figure professionali intermedie tra i funzio-
nari dell’ente locale o Regione e gli ambiti scientifici, accade-
mici e universitari;

9) come tradurre i risultati delle ricerche in progetti, capire come
un dato statistico si traduce in una decisione in un ambito pro-
gettuale e di programmazione come richiesto nella L. 285/97;

10) come sviluppare integrazione e scambio con le diverse istitu-
zioni che si occupano di minori;

11) quale livello di integrazione e di scambio con altre aree d’in-
tervento è possibile: cultura, istruzione, turismo etc.
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I gruppi si sono molto interessati all’apprendimento e allo scam-
bio con un buon livello di disponibilità al confronto, di accogliere
esperienze diverse e le difficoltà e le risorse provenienti dalla storia di
ciascun territorio.

Hanno permesso di recuperare uno spazio di ascolto e di protago-
nismo dei partecipanti favorendo la costruzione di un clima collabo-
rativo e di attenzione verso le esperienze portate dalle singole realtà.
Ciò ha permesso di condividere esperienze e informazioni su prati-
che locali e sullo stato di attuazione delle attività legate ai flussi
informativi.

Il filo rosso dello scambio fra i componenti dei gruppi è stato co-
stituito dalla presentazione delle esperienze in atto, nei diversi conte-
sti regionali, per quanto concerne l’avvio, l’informazione, la realizza-
zione di sistemi informativi finalizzati alla conoscenza dello stato dei
servizi, degli interventi, dei progetti nelle aree territoriali.

Nei gruppi sono emerse con chiarezza le differenze tra le diverse
situazioni locali. Diversa connotazione hanno assunto le differenze
tra aree amministrative: Comuni, ambiti, Province, Regioni. Non
necessariamente sono quelle amministrativamente sovraordinate
quelle più avanzate nella realizzazione di esperienze riferite a osserva-
tori e centri di documentazione, anzi talvolta le realtà locali (Comu-
ni, Province, ambiti) hanno presentato iniziative create autonoma-
mente – in attesa di indicazioni dall’alto – con un valore più signifi-
cativo da portare in sede formativa.

I partecipanti hanno auspicato che dal seminano si potesse uscire
con alcune considerazioni in ordine alle prospettive future dell’appli-
cazione della legge 285/97, per ciò che concerne soprattutto la fase
della riprogettazione futura. In specifico l’interesse è concentrato
sulla possibilità di:

• rendere più omogeneo sul territorio nazionale l’assetto strutturale;
• rendere più omogenea sul territorio nazionale la formazione in

ambito regionale.

Le indicazioni proposte nel seminario sono risultate molto utili e i
partecipanti hanno espresso la necessità di poter continuare con que-
sto tipo di lavoro e di spazio formativo per entrare nel merito dei
progetti e degli interventi per verificare se sono coerenti con le linee
e gli obiettivi della Legge 285/97. 

Per una ripresa del tema in altra sessione formativa i partecipanti
hanno suggerito di dare più spazio ai gruppi di lavoro i quali, valoriz-
zando maggiormente le diverse esperienze, potrebbero diventare veri
e propri laboratori interregionali per generare pensiero costruttivo e
quindi ipotesi di lavoro da sperimentare sul territorio.

3. Clima di gruppo
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23Nella riprogettazione dei seminari è richiesta l’integrazione di due
tematiche trattate sinora separatamente: “flussi informativi e docu-
mentazione” con “valutare”; questo per poter vedere applicate le me-
todologie e le tecniche mostrate nei seminari sui flussi informativi
nella pratica della gestione e della valutazione dei progetti.

I seminari sui flussi informativi sono stati un’occasione per parlare
della legge 285/97 e delle sue applicazioni.

È stato ribadito il valore della L. 285/97 che è percepita come una
legge che offre indicazioni metodologiche e che, quindi, innesca pro-
cessi di apprendimento e di riflessione che richiedono, però un tempo
adeguato per svilupparsi e completarsi. 

Nella L. 285/97 agli aspetti politici e finanziari si sommano quelli
dell’apprendimento di un metodo di lavoro. E questo genera nei tem-
pi brevi un senso di maggiore disagio nei soggetti coinvolti (ammini-
stratori, dirigenti, operatori ecc.), ma nei tempi medio-lunghi può
generare un cambiamento culturale positivo nei servizi socioeducativi
e culturali per i minori e le famiglie. Una condizione per migliorare
la progettazione legata alla L. 285/97 viene identificata dalla “conti-
nuità” dei flussi delle risorse economiche (e non solo): una maggiore
stabilità e certezza nei fondi di finanziamento permetterebbe di supe-
rare un certo senso di precarietà.

La L. 285/97 ha “obbligato” gli enti a relazionarsi tra loro, con
non poco disagio per quelli che non erano abituati. Ha introdotto
una modalità di gestione dei servizi diversa, si è passati da una gestio-
ne diretta (in economia) a una gestione attraverso convenzioni con il
terzo settore / non profit. 

La L. 285/97 ha dato, dunque, l’opportunità di creare delle reti sul
territorio tra le organizzazioni del terzo settore e le amministrazioni
locali; ha inoltre contribuito a creare dei collegamenti tra le diverse
aree interne all’ente locale: ambiente, istruzione, cultura, lavori pub-
blici ecc. Questi nuovi elementi hanno prodotto delle difficoltà di
carattere amministrativo e organizzativo, rispetto a una situazione
precedente più “statica”, legata alle procedure e alla individuazione
dei criteri per scegliere l’organismo gestore dei progetti e dei servizi.

Tra i modelli organizzativi sperimentati emerge il gruppo interisti-
tuzionale e il riferimento a regolamenti per guidare la scelta dei pro-
getti e degli enti gestori. I gruppi interistituzionali creati assolvono a
due funzioni essenziali:

• il coordinamento e la programmazione delle iniziative che per-
mettono di evitare doppioni e sovrapposizioni;

• il monitoraggio che produce nel gruppo opportunità di scambio
e di confronto sulle esperienze. 

4. La legge 285/97
a partire dalle 
esperienze dei 

partecipanti
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Si osserva una forte differenza tra le indicazioni (teoriche) della
Regione sul monitoraggio dei servizi e la realtà operativa (pratica) in
cui si trovano gli operatori di base. 

Gli scambi nei gruppi di lavoro hanno permesso di condividere
l’informazione che nella maggioranza delle realtà locali si stanno
avviando i progetti della L. 285/97 e che in molti territori non sono
state attivate modalità per il monitoraggio dei progetti, né su impulso
delle Regioni né dei progetti stessi. 

In quest’ottica il lavoro di osservazione e ricerca – e di collega-
mento con la L. 451/97 – è stato visto come funzionale alla nuova
programmazione prevista per il nuovo triennio (2000-2002). Vi è da
dire, però, che la riprogettazione è sentita come prospettiva del futuro
e non come un’attività da realizzare nel presente. È sentita come
un’azione che potrà essere intrapresa successivamente a un processo
di sedimentazione e di riflessione sulle esperienze in corso, sulle me-
todologie e sugli strumenti adottati.

In vista della riprogettazione uno strumento ritenuto utile è la docu-
mentazione, in quanto elemento necessario per valutare, apprendere e
cambiare attraverso il confronto con le esperienze precedenti. Docu-
mentare si accompagna alla pratica del monitoraggio dei progetti i cui
risultati sono comunicati attraverso la produzione dei rapporti di ricerca. 

La documentazione viene descritta a partire dall’analisi dei prodotti:
• mappa elaborata sugli interventi realizzati con la L. 285/97;
• documenti informativi per le famiglie sulla L. 285/97;
• verbali del gruppo tecnico di lavoro;
• accordo di programma tra Comune e provveditorato agli studi

per la realizzazione di un centro di documentazione;
• raccolta di atti amministrativi e di progetti.

Un’altra interpretazione della documentazione dal punto di vista
della produzione ha spostato l’attenzione ai documenti amministrativi
richiesti per legge, tra cui la rendicontazione, con notevole preoccupa-
zione per la questione dei tempi e le scadenze previste. La preoccupa-
zione riguarda soprattutto quelle situazioni in cui o si è in ritardo con
l’avvio dei progetti e quindi si avrebbe bisogno di una proroga dei tem-
pi, oppure si è in anticipo per cui si creerebbe un buco di 6-8 mesi d’at-
tesa per i nuovi finanziamenti pregiudicando la continuità dei progetti.

Sono state condivise anche le difficoltà nell’assolvere due aspetti
dei flussi informativi: 

• essere sufficientemente analitici per soddisfare le esigenze cono-
scitive della base;

• essere abbastanza sintetici per il livello regionale e centrale.
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25Nell’ambito dei gruppi è stato possibile condividere informazioni
aggiornate sullo stato dell’applicazione anche della L. 451/97 istituti-
va degli osservatori nazionale e regionali sull’infanzia e l’adolescenza. 

La situazione emersa si presenta estremamente variegata: 
• ci sono esperienze (Regioni) in cui il modello di lavoro (osser-

vatorio) ha superato la fase di avvio e di sperimentazione e si è
dato (o si sta dando) una configurazione stabile, costruendo
contestualmente dei raccordi a livello locale con i sistemi infor-
mativi (per esempio quello sanitario) preesistenti; 

• ci sono situazioni in cui la raccolta di dati e di informazioni
(riguardanti non solo il sistema dei servizi ma anche le condi-
zioni dell’infanzia e dell’adolescenza) non si è ancora avviata in
modo sistematico, organizzato, continuativo; le ragioni sono
molteplici, legate non solo e non tanto a carenza di risorse, ma
alla più generale difficoltà di disseminare sul territorio (enti,
operatori ecc.) la cultura del dato e dell’informazione come
modalità costitutiva, e non accessoria, del proprio lavoro; 

• ci sono, infine, situazioni di carattere, per così dire, intermedio
in cui si è in fase di impostazione del sistema informativo e/o di
rilevazione dei dati.

Laddove sono state realizzate ricerche queste hanno riguardato
principalmente il versante dell’offerta di servizi, piuttosto che l’anali-
si dei bisogni dell’infanzia e dell’adolescenza.

Ma non è soltanto la variabile temporale a differenziare le espe-
rienze presentate. 

I modelli descritti si articolano diversamente anche in relazione ad
altri fattori quali: il coinvolgimento, o meno, dell’ente Provincia quale
punto intermedio per la raccolta dei dati fra l’Ente locale e la Regione;
l’affidamento del lavoro a soggetti “esterni” (ad agenzie) o, come avvie-
ne nella maggioranza dei casi, a soggetti interni agli enti pubblici; il
processo di lavoro messo in atto, improntato a maggiore o minore par-
tecipazione delle persone nelle diverse fasi in cui si articola la costitu-
zione di un sistema informativo locale; l’avvio del sistema informativo
sulla base dei riferimenti normativi recenti (L. 451/97), oppure sulla
base di un’iniziativa precedente, anche di anni, a tali riferimenti.

Anche sotto il profilo delle modalità operative si va da situazioni
in cui la costituzione e attivazione dell’osservatorio regionale è data
in appalto a enti esterni alla Regione ad altre in cui tale compito è
mantenuto in capo alla Regione stessa con un forte lavoro di regia
regionale e concertazione con gli enti locali territoriali.

Inoltre vi è differenza tra situazioni in cui di fatto l’osservatorio
regionale ha cominciato a lavorare svolgendo funzioni di monitorag-

5. Lo sviluppo degli
osservatori 

a livello regionale
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gio della L. 285/97 (viste le scadenze previste dalla legge stessa) e
altre in cui quest’attività è stata tenuta distinta dall’osservatorio re-
gionale.

Oltre agli elementi di differenziazione, sono emersi degli aspetti di
criticità trasversali alle diverse esperienze o, comunque, degli elemen-
ti di attenzione forte in ordine all’impostazione e alla realizzazione di
un sistema informativo dei servizi: l’importanza che la raccolta, la
selezione, il trattamento dei dati sia supportato dal criterio guida
dell’utilità e fruibilità delle informazioni raccolte; si é constatato da
più parti che si corre permanentemente il rischio di un eccesso di
dati, di una ridondanza di richieste e di strumenti da compilare che
spesso affluiscono ai servizi; il problema della comparabilità dei dati
fra sistemi informativi locali (della sanità, dell’istruzione, ecc.) che
utilizzeranno categorizzazioni diverse delle informazioni in loro pos-
sesso; l’importanza di coinvolgere i rilevatori già nella fase di ideazio-
ne e impostazione del sistema informativo; coinvolgimento che signi-
fica anche formazione ad hoc del personale.

In conclusione, si è osservato che i nodi problematici emersi sot-
tolineano elementi di criticità che riguardano la dimensione di lavo-
ro interna alle singole Regioni e quella di confronto fra i sistemi
informativi di Regioni diverse. L’auspicio è che lo scambio di espe-
rienze fra aree geografiche diverse consenta di evitare “errori” o pro-
blemi già affrontanti e che sia possibile costruire degli orientamenti
comuni identificati in un set minimo di dati che riguardano le condi-
zioni dell’infanzia e dell’adolescenza e il sistema dei servizi: minimo e
comune fra realtà regionali che ovviamente mantengono la loro au-
tonomia in questo settore.

I partecipanti hanno espresso grande consapevolezza sul fatto che
l’elaborazione di orientamenti comuni va collocata in un processo di
lavoro, che richiede tempi lunghi e modalità concertative permanenti.

È parere condiviso che la funzione di “osservazione” sia centrale
nel processo di riprogrammazione regionale della L. 285/97: se non si
comincia a raccogliere dati e informazioni sulla situazione regionale
in ordine alla condizione dell’infanzia e dell’adolescenza e allo stato
dei servizi anche la seconda fase di programmazione regionale risul-
terà carente/debole come è stata la prima, centrata più sulle ipotesi e
sulle possibilità che sulla chiarezza in ordine alle esigenze.

Sembra opportuno, quindi, un lavoro di definizione dei vari inte-
ressi tra gli stessi per poter meglio dare avvio all’attivazione degli
osservatori regionali in rapporto al sistema informativo su scala na-
zionale, con l’individuazione di una serie di indicatori minimali ugua-
li per tutte le Regioni.

6. L’osservatorio 
e il monitoraggio 

dei progetti 
L. 285/97
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27Sempre in questa direzione viene espressa la necessità di creare
dei linguaggi comuni (anche in ordine al tipo di ricerca più coerente
con l’impostazione della L. 285/97) e dei piani di raccordo all’interno
di ciascuna Regione. L’esperienza sviluppata in alcune Regioni di
percorsi di formazione per acquisire strumenti di monitoraggio e valu-
tazione viene ritenuta importante e da riprodurre.

È emersa con forza l’esigenza di linee guida nazionali omogenee e
trasversali alle regioni per l’attuazione di osservatori regionali o terri-
toriali in modo da permettere scambi di dati, informazioni, elabora-
zioni e strumenti nonché di collaborazioni tra le aree regionali stesse,
e di chiarezza in ordine al sistema di ruoli e relazioni relativo al cam-
po dell’osservazione e monitoraggio: in particolare i partecipanti han-
no espresso con forza l’esigenza di capire la posizione, i ruoli e i rap-
porti che legano attualmente e che dovrebbero legare in futuro, gli
osservatori nazionale e regionali e il Centro nazionale di documenta-
zione e analisi per l’infanzia e l’adolescenza.

In termini operativi il rapporto tra osservatori e L. 285/97 viene
ritenuto centrale e in questo senso diventa essenziale procedere rapi-
damente a una fase di raccolta dati in ordine alla condizione dell’in-
fanzia e dell’adolescenza per giungere a delineare esigenze e priorità,
per fondare gli interventi su qualcosa di più che non la tradizione o
l’abitudine ma una visione complessiva del fenomeno infanzia nel
territorio. Ciò anche in ragione di un utilizzo delle scarse risorse che
deve essere sempre più mirato.

La presenza di più osservatori o strutture simili nella stessa realtà
regionale, costituiti su input legislativi nazionali o locali diversi, ad
esempio: un osservatorio sugli anziani, sui giovani, sugli stranieri ex-
tracomunitari, sulle tossicodipendenze, sul mercato del lavoro ecc. può
costituire un problema? Oppure può essere considerata una ricchezza
di risorse informative? Tale situazione può anche generare delle so-
vrapposizioni, confusione, dispersione di risorse. Si crea dunque la
necessità di raccordare e creare sinergie sulle parti comuni che si so-
vrappongono, tra i diversi osservatori presenti nella stessa Regione.

Ciò introduce la necessità di adottare strategie organizzative isti-
tuzionali che consentano il governo dei piani territoriali quali, ad
esempio gli accordi di programma per facilitare il raccordo e il coor-
dinamento delle diverse realtà. A livello nazionale è ipotizzabile uno
strumento istituzionale che abbia gli stessi effetti di un patto, di un
accordo, di una intesa tra Regioni per costruire concordemente un
sistema di osservatorio in rete? Questo stesso strumento può essere
utile per costituire un osservatorio a livello regionale con la parteci-
pazione attiva delle Province?

È stato sottolineato – a questo proposito – che il primo problema
che emerge nell’azione dell’osservare è la raccolta e la messa in co-
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mune e analisi dei dati esistenti: essi, infatti, riguardano principal-
mente i servizi, ma non permettono di rilevare la domanda o i biso-
gni, bensì la sola offerta di opportunità (per esempio numero asili e
numero utenti). Il problema vero è quindi lavorare per far emergere i
bisogni inespressi o sommersi.

In questa prospettiva il nodo è stato individuato nell’attività della
condivisione a monte del progetto di raccolta dati e della metodolo-
gia che lo dovrebbe caratterizzare.

Sono state individuate quindi diverse aree di contenuto rilevanti.
Nella prima è stata rilevata l’importanza di un’analisi-rielaborazio-

ne degli aspetti culturali fondamentali del contesto, allo scopo di do-
tarsi di una mappa concettuale con cui poter selezionare le informa-
zioni utili a implementare una struttura di osservazione; è stato fatto
l’esempio di una analisi degli aspetti socioeconomici, della complessità
sociale e dei tratti caratterizzanti le condizioni dell’infanzia e dell’ado-
lescenza, affidata a un panel di esperti coi quali costruire una mappa di
lettura, dando molto rilievo alle dimensioni di longitudinalità dei dati.

Una seconda area di riflessioni ha fatto emergere le domande-
questioni che riguardano gli aspetti tecnico-metodologici, visti tutta-
via come espressione di quei riferimenti culturali sulla base dei quali
va impostato un sistema-osservatorio e un sistema-monitoraggio.

Quali sono gli indicatori in grado di dirci, in modo attendibile,
che è effettivamente cresciuta la qualità della vita dei bambini, dei
ragazzi ecc.? Come poter pensare, strutturare, organizzare un osserva-
torio in modo tale che esso sia capace di restituire agli operatori e al
territorio che i progetti, i servizi, gli interventi hanno avuto effetti
positivi sulla popolazione infantile, adolescenziale ecc.?

Un terzo filone di considerazioni riguarda la reale capacità di una
struttura di osservazione di cogliere i processi di lavoro e i “prodotti”
che scaturiscono dall’implementazione di progetti, di servizi definiti
“leggeri”, improntati a flessibilità, a capacità di adattamento ai muta-
menti del contesto, a sperimentare modalità innovative.

Di quali strumenti ci possiamo avvalere? Non esiste forse il rischio
che si organizzi un sistema di raccolta di informazioni improntate a
rigidità, a eccessiva complessità e soprattutto non capace di cogliere le
dinamiche di sviluppo-mutamento dei servizi? Il gioco vale veramente
la candela? Vale a dire: l’impegno notevole richiesto dalla costituzione
di un osservatorio non rischia di avere deboli o scarsi esiti sul piano
della qualità/attendibilità delle informazioni raccolte e della loro capa-
cità di restituire il senso, le linee di tendenza, la qualità del lavoro sul
territorio e il suo impatto sul benessere delle persone?
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29Sono emerse una serie di difficoltà che riguardano:
• la necessità di disporre di criteri utili a capire quali sono i feno-

meni che si ritiene di osservare e di monitorare, per conoscere
le condizioni di vita dei bambini, degli adolescenti del proprio
territorio;

• il reperimento dei dati presso le fonti ufficiali, a livello locale e
nazionale;

• la selezione dei dati utili rispetto alle proprie esigenze;
• l’essersi trovati nella condizione di “arrangiarsi”;
• il non possedere adeguate competenze tecniche necessarie an-

che per interagire efficacemente con i consulenti esterni, di cui
in alcuni casi ci si avvale;

• il non disporre di indicazioni chiare da parte degli enti di riferi-
mento. 

Queste difficoltà esistono anche per l’assenza di una cultura dei
dati tra gli operatori e gli amministratori. Questo determina la neces-
sità di un avvio, contemporaneamente, di azioni operative finalizzate
alla costruzione di strumenti per l’informazione e la documentazione,
e finalizzate alla sensibilizzazione di nuove mentalità negli enti e tra
gli operatori del sociale. 

L’insieme di tali problemi rende attualmente arduo, in molte
situazioni, il lavoro di ideazione e di costruzione dei sistemi infor-
mativi. 

In questo quadro di sfondo il ruolo del Centro nazionale di docu-
mentazione viene visto e descritto quale integratore tra le due dimen-
sioni, capace di proporre un pensiero progettuale per il futuro attra-
verso seminari di formazione centrati sulla cultura del lavoro per
progetti e la conseguente e necessaria valutazione come condizione
per la riprogettazione. 

Per arrivare a costituire un sistema di osservatori minori basato su
criteri di omogeneità e di confrontabilità dei dati, delle informazioni
e delle metodologie occorre investire in formazione su diversi ambiti:
competenze organizzative, metodologiche, informatiche, gestione
sistemi complessi.

Finora la raccolta delle informazioni avveniva in modo “diret-
to”, in modo grezzo, senza un metodo capace di controllare l’atten-
dibilità e la validità dei dati; ora è sorta l’idea di impostare un siste-
ma di rilevazione fondato su metodologie in grado di controllare la
qualità delle informazioni e dei dati da trattare, elaborare e comuni-
care.
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Appare molto sentita l’esigenza della “linea comune” sia sui con-
tenuti che sulle metodologie. Un ruolo tecnico super partes del Cen-
tro nazionale di documentazione può facilitare inoltre il superamento
di alcuni degli elementi di criticità evidenziati precedentemente a
livello locale, soprattutto l’atteggiamento di delega e la mancanza di
continuità. Inoltre verrebbe a costituire un punto di riferimento in
una rete complessa di rapporti istituzionali adatto a costruire una
cultura condivisa sulle tecniche e le metodologie della ricerca, della
documentazione e della valutazione in un contesto di formazione e
sperimentazione permanente.

È stata avanzata la necessità di arrivare a costruire una scala di
indicatori in base all’importanza del livello locale anche per per-
mettere la comparabilità con il livello provinciale, regionale, na-
zionale.

• I fondi per la formazione interregionale dovrebbero servire an-
che per la formazione degli operatori addetti alla gestione dei
flussi informativi di più Regioni. 

• Occorre creare un gruppo tra le Regioni per il lavoro di raccor-
do e di omogeneizzazione dei dati da raccogliere ed elaborare
alla luce dei risultati ottenuti delle schede del Gruppo tecnico
Stato, Regioni, Istat. Ciò potrà favorire il raggiungimento di un
accordo sulle scelte circa i temi e gli indicatori da trattare.

• Ogni Regione dovrebbe poter autofinanziare il proprio osserva-
torio senza dover sottostare alle procedure onerose dettate dalla
L. 451/97 per ottenere i finanziamenti previsti.

• Occorre organizzare un coordinamento delle Regioni condotto
dal Centro nazionale di documentazione per diminuire i rischi
contenuti nelle differenze e nelle sfasature tra le diverse ammi-
nistrazioni regionali e locali. Ciò potrebbe aumentare la qualità
dei dati e delle informazioni che vengono trattate per il monito-
raggio e la documentazione.

• Ottenere la possibilità di creare un sistema di interscambio con
il Centro nazionale di documentazione attraverso Intranet den-
tro il sito: www.minori.it. Questo strumento inoltre consentireb-
be di realizzare attività di consulenza on-line da parte del Cen-
tro nazionale di documentazione per la riprogettazione.

• Ipotizzare la realizzazione di un ciclo di seminari centrati sulle
culture e le metodologie della progettazione, nei quali le funzio-
ni di osservazione, ricerca, monitoraggio, valutazione entrano
come assi portanti. Le figure da coinvolgere dovrebbero essere: i

7. Proposte inerenti
gli osservatori 

regionali
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31politici-amministratori (Assessori), i funzionari con responsabi-
lità sui progetti e i servizi, i tecnici sia interni, sia esterni che
realizzano e gestiscono le attività attinenti i flussi informativi e
la documentazione. 

• I partecipanti hanno inoltre auspicato che dai seminari si potes-
se uscire con alcune considerazioni in ordine alle prospettive
future dell’applicazione della L. 285/97, per ciò che concerne
soprattutto la fase della riprogettazione futura. In specifico l’in-
teresse è concentrato sulla possibilità di rendere più omogeneo
sul territorio nazionale l’assetto strutturale e di rendere più
omogenea sul territorio nazionale la formazione in ambito regio-
nale.



venti bis

33

1. La biblioteca come luogo di conservazione del “capitale sociale”; 
2. La biblioteca come promotore di sviluppo; 3. Davvero gli italiani non
leggono?; 4. Progettare una biblioteca per ragazzi

Questo intervento vuole stimolare una riflessione sull’opportu-
nità che la biblioteca entri nel circuito di strutture di sostegno al-
l'infanzia e all'adolescenza in quanto servizio-ponte che mette in
relazione persone di età, culture, provenienze sociali differenti. La
biblioteca può essere uno spazio libero non legato a bisogni partico-
lari (come la scuola o i servizi socioassistenziali); può essere un servi-
zio di facile accesso che permette la comunicazione, la cooperazione,
lo scambio di esperienze tra servizi territoriali spesso incapaci di
dialogare tra loro.

Oggi, purtroppo, non è affatto così. Nel manuale Infanzia e adole-
scenza: diritti e opportunità, tra i vari servizi la biblioteca non compare
neppure, viene citata indirettamente solo lì dove si parla di libri e
storie: è il sintomo della scarsa diffusione e considerazione che hanno
i servizi bibliotecari nel nostro Paese. Questo avviene perché l’Italia
ha numerose biblioteche di conservazione, manca invece di bibliote-
che pubbliche che offrano un servizio di base, radicato nella vita
della comunità, aperto a tutti i cittadini indipendentemente dalla
loro età, condizione sociale, livello culturale, appartenenza etnica o
religiosa, disponibilità di tempo.

La biblioteca pubblica, nel senso in cui questo servizio viene inte-
so negli altri paesi industrializzati, in Italia ha cominciato a sviluppar-
si solo negli anni Settanta, con il trasferimento delle deleghe in ma-
teria di biblioteche alle Regioni, sono gli anni della partecipazione,
della scolarizzazione di massa, anni in cui le biblioteche pubbliche
diventano il fulcro delle attività culturali dell’ente locale, anni in cui
è importante farsi conoscere e affermare una presenza nel territorio.
Nella seconda fase, quella degli anni Ottanta, la biblioteca cerca di
affermarsi come servizio di promozione della lettura e del libro, inizia-
no le numerosissime attività e laboratori sulla lettura, mentre negli
anni Novanta, l’avvento delle nuove tecnologie e la necessità di sod-
disfare un sempre crescente bisogno di informazioni spinge la biblio-

* Antonella Agnoli, AIB, Roma.

I servizi bibliotecari: una nuova risorsa per l’infanzia 
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teca ad assumere una funzione specifica di servizio di informazione e
soprattutto di mediazione e messa in ordine nei confronti di una
quantità oceanica di informazioni.

La biblioteca per ragazzi in questi decenni passa prima attraverso
una fase di tipo parascolastico determinata da una scuola sostanzial-
mente impreparata ad accogliere la gran massa di nuovi studenti.
Quindi le biblioteche per ragazzi chiamate a soddisfare la richiesta di
materiali per le ricerche scolastiche avevano una missione troppo
limitata, che in molti casi ha di fatto bloccato la crescita di servizi
qualificati per ragazzi.

Ora stiamo attraversando una fase che impone un ripensamento
complessivo. In molti casi è profondamente cambiato il contesto
sociale e culturale in cui la biblioteca opera, è diventata molto più
complessa la gestione del sapere, a causa delle nuove tecnologie, che
impongono la creazione di nuova professionalità capace di reperire,
selezionare, organizzare le informazioni. 

In una società sempre più frammentata e individualista occorrono
dei luoghi di socialità, delle sedi fisiche di incontro e scambio tra i citta-
dini. Le piazze, le zone pedonali, i caffè, i parchi sono luoghi dove si crea
uno scambio tra gli abitanti, dove ciascuno riconosce l’esistenza dell’al-
tro, la necessità della cooperazione, della solidarietà. Le autostrade, i
centri commerciali, i quartieri privi di infrastrutture sociali sono invece
luoghi di desocializzazione, dove gli altri sono solo un pericolo (nei quar-
tieri-ghetto) o, nel migliore dei casi, un ostacolo alla mobilità automobi-
listica e un fastidio alle casse del supermercato. La biblioteca è un luogo
che può incidere sul miglioramento della qualità della vita in quanto
moltiplica le occasioni di scambio culturale e di socialità e riduce invece
al minimo le occasioni di isolamento, di insicurezza, di pericolo.

In Italia non si riflette abbastanza sul fatto che le trasformazioni
del modo di produrre, di consumare, di comunicare mettono a dura
prova i legami sociali. Il ritmo della vita, l’incertezza del futuro, la
scomparsa delle ideologie ci disorientano. Sono crollate le mediazioni
simboliche che davano un senso alla realtà e alla domanda “chi sia-
mo?” è sempre più difficile dare una risposta. C’è un forte “deficit sim-
bolico”, un indebolimento delle mediazioni che permettevano a cia-
scuno di noi di “sentirsi al suo posto” nell’universo sociale. 

Richard Sennett, Zygmunt Bauman e molti altri sociologi hanno
analizzato la “solitudine del cittadino globale”, quel senso di incertez-
za, di spaesamento che viene dal trionfo dell’economia finanziaria e
dalla decomposizione degli Stati nazionali (o almeno da ciò che viene
percepito come tale). Mentre ieri i cittadini traevano un senso di sicu-
rezza e di stabilità dall’esistenza di istituzioni come lo Stato nazionale,
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35con le sue articolazioni di sistemi postali, pensionistici e quant’altro,
oggi gli stessi leader ci dicono che dobbiamo attenderci cambiamenti
epocali in ogni momento, che tutto potrebbe cambiare da un momen-
to all’altro: il nostro lavoro, i nostri diritti, la nostra stessa identità.

Non saranno le biblioteche, o quanto meno non le biblioteche da
sole, a rattoppare la trama sfilacciata del tessuto sociale, ma sicura-
mente possono essere uno dei luoghi dove costruire una società più
vivibile che non si nutre solo di pregiudizi o di pettegolezzo veicolato
dai mass media ma che si alimenta anche di sapere e di ricerca.

Anche chi volesse ignorare l’importanza della solidarietà sociale, non
potrebbe rifiutare di riconoscere il ruolo economico della cultura e della
formazione. In un mondo in cui sempre più la competizione avviene
non tra imprese ma fra “sistemi territoriali” e dove la cultura dei lavora-
tori è un dato fondamentale, scuole e biblioteche assumono un ruolo
essenziale. Le Regioni che sapranno investire nelle risorse umane, nella
valorizzazione del territorio, nella promozione della creatività avranno
successo sul mercato globale. Quelle che ignoreranno queste necessità si
troveranno spiazzate e scavalcate prima ancora di capire il perché.

Per questo investire in cultura, in formazione – la biblioteca è
considerata in tutti i paesi un servizio cardine del sistema formativo
ed educativo – diventa obbligatorio anche per il futuro economico di
un paese. Non è difficile rendersi conto che i quindicenni che lascia-
no la scuola per andare a lavorare sono uno spreco di risorse umane
assolutamente tragico.

Se ieri l’alfabetizzazione era necessaria, oggi l’alfabetizzazione infor-
matica è un dovere, salvo volersi rassegnare a tornare un paese di emi-
granti. Apprendimento delle lingue straniere, dell’uso dei computer,
dello sfruttamento di Internet: non esistono altre strade per assolvere
ai nostri doveri nei confronti di una generazione che entrerà nel mer-
cato del lavoro tra 10 o 15 anni. Occorre imparare a leggere, occorre
imparare a ragionare, occorre imparare a usare un computer.

Si continua a dire che gli italiani non leggono o leggono poco,
che non consumano libri e giornali, che anche lì dove esistono le
biblioteche non vengono utilizzate. Questo è vero ma solamente in
quelle strutture che non hanno fatto nessuno sforzo per rinnovarsi,
per “aprirsi”. Invece le biblioteche che hanno lavorato per diversifi-
care l’offerta e allargare il pubblico attraverso l’apertura ai nuovi sup-
porti (musica-video), alle nuove tecnologie (Internet), ma anche
attraverso una concezione completamente diversa dell’organizzazione
e dello spazio sono estremamente popolari.

2. La biblioteca 
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Anche nel nostro Paese hanno avuto successo le biblioteche che
hanno lavorato per adeguare spazi, servizi, personale, orari. Molto
della loro popolarità è dovuta proprio alla presenza del pubblico gio-
vanile. Basti pensare che i giovanissimi da 0 a 14 anni rappresentano
circa il 14% della popolazione italiana, nelle biblioteche essi costitui-
scono il 40%, a volte il 50% dell’utenza. 

Questo dato può essere attribuito a diversi fattori: i ragazzi sono in
generale più interessati alla lettura; la biblioteca pubblica svolge in
molti casi un ruolo di supplenza nei confronti delle biblioteche scola-
stiche; quasi sempre le sezioni per ragazzi si sono rivelate i servizi più
dinamici e vivaci dell’intero servizio bibliotecario, con una capillare
attività di animazione e di coinvolgimento dei singoli ragazzi ma
anche delle scuole; le sezioni per ragazzi hanno spesso bibliotecari
fortemente motivati, più attenti ai bisogni dei frequentatori. 

Va abbandonata la mitologia dei ragazzi che “non leggono” perché
incapaci di farlo a causa della scuola o perché inchiodati davanti alla
televisione. I ragazzi leggono diversamente, ma leggono. Si delinea
piuttosto una pericolosa frattura tra un gruppo molto piccolo di “let-
tori forti” che la famiglia aiuta e incoraggia e una grande maggioranza
di lettori saltuari che avrebbe bisogno di un’offerta innovativa e di
servizi sofisticati per essere stimolata alla lettura. Si tratta di una frat-
tura di cultura e di censo che la biblioteca, fedele alla sua missione
democratica, dovrebbe tentare di colmare.

Progettare una biblioteca significa innanzitutto definire i punti
fondamentali della sua missione che variano in funzione della realtà
in cui la biblioteca si trova a operare. Punti fondamentali saranno:

1) consentire l’accesso a un numero sempre più elevato di perso-
ne alla cultura e al sapere. Questo oggi significa anche favori-
re l’accesso a Internet;

2) conservare un patrimonio prezioso per le generazioni future;
3) favorire la cultura del libro e degli altri media;
4) contribuire all’integrazione sociale;
5) essere centri di informazione per la comunità;
6) essere luoghi chiave per la vita associativa;
7) essere luoghi di alfabetizzazione informatica;
8) promuovere la lettura tra bambini e giovani.

Oggi, ogni città deve avere una biblioteca/sezione per ragazzi. Tra
gli standard che individuiamo per dire che una città è a dimensione di
bambino ci deve essere obbligatoriamente anche la biblioteca per

4. Progettare 
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37ragazzi, magari prevedendo che le zone più disagiate, quelle per le
quali diventa difficile concepire un servizio stabile, siano servite da
bibliobus che oltre a toccare quartieri, frazioni, paesi troppo piccoli
arrivino fin dentro le scuole. 

Progettare una biblioteca per ragazzi significa concepire un servi-
zio che si articola all’interno della biblioteca senza barriere fisiche,
psicologiche o culturali. Nello stesso tempo è necessario pensare a
uno spazio fisico adeguato, progettato come diceva Bruno Bettelheim
whith people in mind, cioè dotato di arredi, collezioni, attrezzature tec-
nologiche a misura di bambino.

Lo spazio diventa il nodo fondamentale di tutto il progetto. Per
creare e incoraggiare il gusto di leggere è fondamentale lo spazio in
cui questa azione avviene, che deve essere un luogo in cui il bambino
ama entrare e restare. Deve diventare per lui un terreno di avventure
e di sogni, un luogo che soddisfi il suo desiderio di evasione ma an-
che il bisogno di sicurezza. Spazio specifico ma continuamente aperto
verso gli spazi destinati agli adulti. In biblioteca il bambino deve
avere la percezione che il mondo è grande ma che in questa sua sco-
perta non è del tutto solo. Quindi non più spazi di ripiego ma luoghi
concepiti alla luce delle abitudini, dei modi di leggere e di stare dei
bambini. La biblioteca ragazzi deve essere visibile, luminosa, colorata,
con arredi ad altezza di bambino, con i libri esposti di copertina, fa-
cilmente accessibili anche ai più piccoli. Oggi la biblioteca ragazzi
deve essere in grado di attirare e rispondere a utenze differenti e con
esigenze diversificate, il che richiederà a chi ci lavora e agli stessi
luoghi di rinnovarsi continuamente.

Studiare le abitudini, conoscere la letteratura che riguarda i ragaz-
zi è necessario. Come si legge a sei anni: seduti? Distesi? In piedi? Il
progetto richiede di studiare lo spazio giusto, la sedia giusta nella
quale il ragazzo possa sprofondare e prepararsi a tutte le avventure
possibili.

I primi progetti di biblioteche per ragazzi erano rivolti soprattutto
alla fascia d’età corrispondente alla scuola dell’obbligo, oggi le biblio-
teche devono attrezzarsi per rispondere ad almeno tre differenti tipi
di utenza: i piccolissimi (0-5 anni) che solo da poco frequentano le
biblioteche; la fascia tradizionale (6-13 anni) che ha costituito in
tutti questi anni l’utenza principale e gli adolescenti. Sono età con
esigenze e comportamenti molto diversi che richiedono spazi, arredi,
progetti molto differenti.

I lettori più piccoli vogliono i loro libri, i loro spazi, sono utenti
curiosissimi capaci di trasformare la vita della biblioteca, hanno
un’attività intensissima: manipolano i libri, li prendono, li spostano,
li aprono, li sfogliano freneticamente, cercano le immagini, si ricono-
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scono nei personaggi. Vivono la lettura in modo totalizzante e la
vogliono condividere con tutti. 

Un’età così particolare richiede spazi delimitati e arredi adatti,
pensati anche per una presenza degli adulti; lo spazio deve ispirare
una sensazione di calma, ordine e sicurezza e deve corrispondere ai
bisogni del bambino ma anche dell’adulto che lo accompagna. Ci
vorranno quindi mobili bassi, gradini dove arrampicarsi, dove trovare
i libri, dove sedersi accanto alla mamma che legge una storia. 

Accogliere e predisporre spazi per quest’età è importante perché si
è visto che vi è un minor abbandono dell’abitudine alla lettura se
l’iscrizione alla biblioteca è stata precoce, il bambino piccolo tende a
stabilire con il luogo una familiarità e una confidenza impossibili da
ottenere più tardi e questa confidenza se la porta dietro tutta la vita.

I bambini più grandi sono anche loro appassionati di tutto: sono
attivi, curiosi, a loro agio nelle situazioni che li stimolano a crescere.
Spesso diventare lettori voraci significa anche questo.

I ragazzi hanno immediatamente la consapevolezza di essere in un
luogo destinato a tutti, senza terreni riservati, vogliono utilizzare l’in-
sieme dello spazio e delle risorse.

Dobbiamo, per questo, pensare a spazi e comportamenti tali da
permettere la coesistenza con le diverse utenze. I ragazzi in genere
sono molto abili nell’esprimere i loro bisogni e nell’adattare le situa-
zioni al loro comfort. Non amano sentirsi sorvegliati, vogliono essere
presi sul serio, essere accolti bene al tavolo del prestito, amano essere
indirizzati e diventano spesso i consiglieri più entusiasti e competenti
per i loro compagni.

Gli adolescenti sono un problema recente delle nostre biblioteche,
che in generale non hanno mai fatto distinzioni tra il ragazzo e l’adole-
scente. L’allungamento della scolarità e la ridefinizione della famiglia
hanno creato i teenager, una fascia d’età che inizia sempre prima e ten-
de a non finire mai. Non è facile accogliere nelle nostre biblioteche
una generazione alla ricerca di se stessa, che non vuole più frequentare
la sezione ragazzi ma contemporaneamente non è ancora pronta per
quella adulti. Forse più che creare spazi riservati agli adolescenti, con il
rischio di ghettizzarli, è preferibile puntare sulla separazione dell’acco-
glienza degli adolescenti da quella dei piccoli, magari situando un pun-
to di orientamento vicino alla video-discoteca, se esiste, o nella biblio-
teca adulti vicino alla sezione fumetti. In queste zone non si dovrebbe-
ro creare nuovi fondi speciali e fissi ma delle proposte di lettura, conti-
nuamente rinnovate, pescate sia dalla sezione adulti che da quella
ragazzi. Quest’angolo degli adolescenti potrebbe diventare un luogo di
incontro e di mediazione tra i due settori, un luogo di informazione che
rimanda continuamente a tutta la biblioteca.
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39Nelle nostre sezioni ragazzi vi è in realtà una quarta utenza ed è
quella dei genitori che amano fare delle cose con i loro figli in biblio-
teca. I genitori e i loro figli leggono, guardano un film, incrociano gli
amici dei loro figli, ascoltano con loro una cassetta, condividono con
i bambini la scoperta dei libri, delle illustrazioni, il piacere di una
bella storia. 

Diverse età, diversi servizi, diversa organizzazione dello spazio,
arredi flessibili che consentano diverse funzioni: lettura individuale e
di gruppo, ricerca e prestito, consultazioni Internet e cd-rom, servizi
alle scuole e agli educatori.

La biblioteca diventa il luogo dove il ragazzo può operare una
scelta personale, per questo può diventare un osservatorio interessan-
te dei gusti dei ragazzi. Ma per ottenere questo sono necessarie colle-
zioni ricche e aggiornate: basta con i patrimoni vecchi, con i libri
scelti perché “istruttivi”. Il mercato editoriale oggi offre libri sempre
più belli e accattivanti e i criteri per costruire la dotazione di una
biblioteca per ragazzi devono essere: 

• comunicare il piacere della lettura;
• sviluppare ed arricchire la fantasia del ragazzo;
• sviluppare nel bambino l’uso e la comprensione della lingua;
• contribuire allo sviluppo dell’intelligenza, dell’equilibrio psico-

logico e delle capacità di socializzazione del bambino;
• aiutare il bambino a diventare un adulto che legge regolarmente;
• dare ai ragazzi il senso della loro appartenenza alla comunità e

aiutarli a riflettere sull’identità culturale del territorio; 
• soddisfare i bisogni informativi ed educativi del ragazzo;
• offrire esperienze con le nuove tecnologie.

Da questo discendono i criteri guida che devono essere presi in
considerazione al momento della costituzione della raccolta e succes-
sivamente per le nuove acquisizioni:

• i bisogni e i gusti del pubblico: se i ragazzi non si riconoscono
nelle collezioni della biblioteca difficilmente diventeranno
utenti abituali;

• conoscere a fondo i materiali perché il successo dipende dalla
qualità dei materiali offerti, per questo vanno evitate scelte
casuali basate solo su quanto è presente sul mercato in quel
momento.

I materiali che devono essere presenti in una biblioteca per ragazzi
devono essere vari perché vari sono i gusti e gli interessi dei bambi-
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ni/ragazzi: libri, periodici, supporti sonori (cd, cassette, dischi), video-
cassette, giochi, manifesti, dipinti, fotografie, software, cd-rom.

Soprattutto documenti scelti con cura perché ai ragazzi dobbiamo
dare il meglio di quello che il mercato produce. La tentazione di ac-
quistare troppo a scapito di una scelta accurata è sbagliata, meglio
collezioni più ristrette, ma di qualità certa, con più copie di ogni libro
importante e ben conosciute dal bibliotecario (che dovrebbe essere
sempre in grado di fare la proposta giusta) possono soddisfare ugual-
mente, se non meglio, la domanda degli utenti.

Come abbiamo già detto, la biblioteca può svolgere un ruolo di
cerniera nel circuito di strutture di sostegno all'infanzia e all'adole-
scenza. Essendo uno spazio libero non legato a bisogni particolari può
essere un servizio di facile accesso, ideale per lo scambio di esperienze
tra servizi territoriali spesso incapaci di dialogare tra loro. Non solo è
necessaria la cooperazione tra i servizi bibliotecari (alcune leggi regio-
nali come quelle della Lombardia e della Toscana finanziano solo i
progetti di cooperazione interbibliotecaria) ma dobbiamo creare un
coordinamento tra i diversi servizi territoriali rivolti all'infanzia e
all'adolescenza: ludoteche, informagiovani, centri documentazione,
scuole. Nello spirito della legge 285 sarebbe interessante la creazione
di una rete che a livello territoriale metta in relazione luoghi, espe-
rienze, servizi e integri la biblioteca.
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1. Gli obiettivi; 2. La documentazione come scienza; 3. Il documento,
l’insegnamento... la documentazione per la comunicazione ; 4. Da Otlet a
Bill Gates

Questo intervento, rivolto a operatori sociali di diversi livelli che
già operano con i documenti, si pone un duplice obiettivo: richiama-
re a un ambito teorico le operazioni del lavoro quotidiano; aprire una
prospettiva culturale ad una professionalità giocata continuamente
sul campo. Documentare non è solo una modalità operativa per tene-
re insieme carte che arrivano sulle scrivanie,ma una scelta intellet-
tuale per organizzare processi informativi aggiornati, percorsi leggibili
di storie e accadimenti.

La documentazione che presentiamo non è dunque quella che fa
leva sul buon senso del condurre le pratiche d’ufficio, piuttosto una
scienza che supporta la memoria – con tutte le implicazioni che sul
piano tecnologico questo comporta – per costruire intorno a eventi,
persone, oggetti informazioni utili a supportare problematiche con-
flittuali e situazioni decisionali.

Come scienza storicamente fondata, la documentazione propone
tre nuclei di pensiero:

• questioni di metodo;
• rapporti con le altre scienze;
• problemi di definizione.

Rispetto al metodo, si è scelto di presentare questa disciplina se-
condo l’approccio storico e l’approccio sistemico poiché sembrano
rispecchiare meglio le esigenze del sociale e sostenerne le profonde
motivazioni umane. 

In genere, il dibattito scientifico intorno alla documentazione, per
anni, soprattutto nel secondo dopoguerra e perlopiù nel mondo an-
glosassone, quasi a indicare la novità di campo e l’urgenza delle appli-

1. Gli obiettivi

2. La documentazione
come scienza

* Anna Baldazzi, AIDA.

La cultura documentaria*



42

La cultura 
documentaria

cazioni a esso connesse, si è espresso con indicazioni stereotipate
sintetizzabili nel new and emerging field, che però mettevano a nudo
tutte le limitazioni di un modo semplicistico e meramente empirico,
pragmatico, immediato, di affrontarne i fondamenti epistemologici.
In realtà, l’approccio storico consente di recuperare alle radici della
documentazione sia il senso della storia, sia il senso di identità che
sono alla base di ogni ambito di studio. Mutuando tale approccio dal
pensiero di François Jacob (1970) e di Michel Foucault (1968), è
possibile leggere nel loro senso della “storia” i caratteri di base della
stessa documentazione. In sequenza, due brevissimi estratti esemplari
dell’uno e dell’altro:

Si tratta di una storia [si provi a leggere scienza] che consiste nel ri-
cercare come gli oggetti di questa scienza siano diventati accessibili al-
l’analisi, e come si siano aperti, in tal modo, sempre nuovi campi di in-
dagine. Si tratta allora di precisare la natura di questi oggetti, l’atteggia-
mento di coloro che li studiano, il loro modo di osservarli, gli ostacoli
che la tradizione culturale oppone al ricercatore. Non vi è una filiazione,
pressoché lineare di idee che nascono l’una dall’altra. Vi è un campo di
indagine che il pensiero cerca di esplorare e nel quale tenta di instaurare
un ordine, di costituire un insieme di relazioni astratte che si accordino
non soltanto con l’osservazione e la tecnica, ma anche con la pratica, i
valori e le interpretazioni dominanti.

La storia [si provi a leggere documentazione], nella sua forma tradi-
zionale, si dedicava a memorizzare e a far parlare quelle tracce che, in se
stesse, non sono affatto verbali, o dicono tacitamente cose diverse da
quelle che dicono esplicitamente, la storia è quella che trasforma i docu-
menti in monumenti, e che, laddove si decifrano delle tracce lasciate da-
gli uomini e si scopriva in negativo ciò che erano stati, presenta una
massa di elementi che bisogna poi isolare, raggruppare, rendere perti-
nenti, mettere in relazione, costruire in insiemi.

Così delineata, la scienza documentaria impone un’attenzione a un
contesto culturale che travalica di molto il mondo stretto del libro e
dell’editoria, e quindi delle biblioteche tradizionali, per rivolgersi a
supporti di scritture che recuperano all’informazione, nei centri di
servizio preposti, la dimensione personale (gli appunti, le lettere, gli
avvisi, le annotazioni a latere, le scritture per così dire marginali) e
quella ufficiale (le circolari, le leggi, le citazioni, i verbali, le delibere,
le comunicazioni intestate ecc.); che compongono in una dimensione
di memoria attiva la scrittura a mano, quella elettronica, quella stam-
pata, e ancora quella complessa della multimedialità.

Dare un senso ai “casi” che tutti i giorni si presentano agli opera-
tori sociali, alle storie vissute, ai progetti da seguire, spesso significa
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43propriamente “isolare, raggruppare, rendere pertinenti, mettere in
relazione, costruire in insiemi” i documenti a disposizione dell’ufficio;
“significa instaurare un ordine, costituire un insieme di relazioni […]
che si accordino non soltanto con l’osservazione e la tecnica, ma
anche con la pratica, i valori e le interpretazioni”.

L’approccio sistemico, richiamandosi alla concezione del neopositi-
vismo logico dell’unità della scienza, consente di inquadrare la docu-
mentazione tra le altre scienze in un rapporto di interdisciplinarità e
circolarità delle conoscenze. La documentazione, le scienze dell’infor-
mazione in genere, vengono classificate per ovvie ragioni di riflessione
teorica e di applicazione tra le scienze sociali e le scienze umane, anzi
Kaplan, a metà degli anni ’60, ragionando sulla divisione, irrazionale,
tra discipline umanistiche e discipline scientifiche pone il principio
dell’interdipendenza delle scienze e colloca le scienze che afferiscono
all’informazione in quelle che egli denomina della terza cultura:

Nell’unico mondo delle idee non ci sono barriere per commerciare o
per viaggiare. Ciascuna disciplina può attingere dalle altre tecniche,
concetti, leggi, dati, modelli, teorie o chiarificazioni se lo ritiene utile al-
le sue proprie ricerche. E costituisce misura della sua affermazione l’esse-
re essa stessa chiamata ad arricchire ricerche di altre discipline, tanto
più se la sua collaborazione è richiesta inaspettatamente in un’area con-
venzionalmente identificata come appartenente ad un’altra scienza. Al-
cuni degli incontri più eccitanti della storia della scienza risultano quelli
tra ricercatori di campi abbastanza distinti, che nel confronto raggiungo-
no un risultato comune come frutto della loro ricerca interdipendente.
L’autonomia della ricerca non rappresenta una strada incompatibile con
la dipendenza matura di diverse scienze tra di loro.

Affermazioni queste che sostengono l’impegno dell’operatore so-
ciale, del resto già abituato a lavorare in una costante collaborazione
interindipendente – ad esempio il metodo delle micro e macro équi-
pes si regge proprio su questo principio – ma che trasportano questo
stesso impegno al di là della routine per assegnargli una dimensione
di ricerca a cui la documentazione fa da supporto metodologico. È il
caso di aggiungere, con Paolo Bisogno (1980), che la professionalità
documentaria dell’operatore attribuisce inoltre una cifra di valore
aggiunto al risultato che si consegue: vale la pena infatti “considerare
la documentazione come arte nella quale l’intuizione, la prontezza, la
capacità di stabilire relazioni, le possibilità di analisi e di sintesi pro-
prie della mente umana concorrono, ognuno secondo la propria natu-
ra e con il sostegno della cultura, ad un medesimo risultato”. La do-
cumentazione è dunque per il professionista scienza, arte ma anche
etica.
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3. Il documento,
l’insegnamento… la
documentazione per

la comunicazione

Senza voler ripercorrere la storia della documentazione, in coeren-
za con l’approccio, proposto si offrono tuttavia alcuni flash significati-
vi come indicazioni di base.

Per Suzanne Briet (1951), direttore della biblioteca nazionale di
Parigi “la parola document viene dal verbo latino docere e significa
esattamente ciò che serve a insegnare”; la sua definizione s’inseriva
nel contesto di una ricerca che durava ormai da più di mezzo secolo,
una ricerca che aveva mosso i suoi passi spesso in alternativa alle
scienze della biblioteca, ma spesso anche in collaborazione. Storica-
mente, ecco alcune delle definizioni divenute esemplari.

Anche la denominazione della disciplina “documentazione” ha
risentito di diverse influenze: della dimensione geografica, ma anche
del substrato antropologico dei diversi Paesi. Nell’Urss, all’inizio degli
anni Sessanta, era definita “informatica”; nella Repubblica Iugoslava
negli stessi anni “informatologia”, quasi a sottolineare la dimensione
logica e riflessiva che si voleva assegnare all’informazione; negli Usa
“documentazione” fino al 1968 e poi “scienze dell’informazione”; in
Italia e più in generale nell’ Europa Occidentale “documentazione”. È
interessante, tuttavia, ricordare tra le tante la denominazione di “epi-
stemologia sociale” attribuita a questa scienza da Shera, uno studioso

STORICAMENTE...
■ 1905 «Il complesso delle attività che mirano a rilevare, elaborare, conservare,

ricercare e diffondere documenti specifici» [P. Otlet]

■ 1939 «Documentazione come movimento. Un insieme di azioni destinate a
svolgere una funzione di mutamento, un’attività intellettiva nuova, una
corrente di opinione» [Ideologia e pratica...]

■ 1948 «La documentazione è il processo di raccogliere, classificare e rendere
facilmente accessibile i record di ogni tipo di attività intellettuale. È il
processo attraverso cui il documentalista è capace di offrire alla creati-
vità dello specialista la letteratura esistente...» [S. C. Bradford]

■ 1951 «La documentazione è costituita da procedimenti di simbolizzazione e
generalizzazione in un mondo documentario organizzato, per cui foto-
grafie e cataloghi di animali esibiti in uno zoo sono documenti»

[S. Briet]

■ 1956 «La documentazione è l’estensione della biblioteconomia dal mondo
del libro al mondo dell’informazione» [J. H. Shera]

■ 1968 «La documentazione è una delle molte componenti applicative della
Scienza dell’Informazione» [Borko]



45americano che negli anni Settanta cercava di stabilire connessioni
tra le scienze del libro e della documentazione con gli aspetti della
cultura sociologica. 

In realtà, oggi si tende a vedere nella documentazione, ma anche
nella biblioteconomia, un livello applicativo di altre scienze discipli-
nari quali la psicologia, la linguistica, le scienze dell’informazione, la
sociologia e le scienze del computer, scienze sovraordinate a fini co-
municativi, cognitivi e sistemici. Si tende ossia a fare della documen-
tazione una componente di una più ampia area di studio, una compo-
nente professionalizzante, appunto.

Da queste considerazioni, a livello derivativo, una definizione di
documento sembra poter sostenere l’usura del tempo:

Il documento è il supporto di una certa materia e dimensione, even-
tualmente di una certa piegatura o avvolgimento, sul quale sono riportati
segni rappresentativi di certi dati intellettuali […]. I libri – intendendo
con questo termine generico i manoscritti e stampati di ogni specie che,
nel numero di diversi milioni, sono stati composti o pubblicati sotto for-
ma di volumi, di periodici, di pubblicazioni d’arte – costituiscono nel loro
insieme la Memoria materializzata dell’umanità, nella quale giorno per
giorno si sono registrati fatti, idee, azioni, sentimenti, sogni e qualsiasi co-
sa che ha impressionato lo spirito dell’uomo. (Otlet, 1934)

L’evoluzione tecnologica ingloba nei documenti ovviamente an-
che i costrutti registrati su supporto magnetico. Nell’immagine “do-
cumento” che segue si possono inserire tutte le carte selezionate, e
dunque funzionali, del proprio lavoro quotidiano:

IL DOCUMENTO

carteggio abstract

delibera scheda

verbale

codiceetichetta

nastrocatalogo

papiro atlante articolo

libro

illustrazioniindirizzario linee guida

enciclopedia

bibliografia

formula 
chimica

bollettino 
di periodici

repertorio
enti

spartito
musicale
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Il documento così illustrato raggiunge un arco di esperienze che
non riguardano solo quella scientifica stretta, ma toccano ambiti
diversi dell’esperienza formativa, di lavoro, della cultura ecc. rispon-
dendo tuttavia a un unico obiettivo, quello «di trasmettere le infor-
mazioni nello spazio e nel tempo».

L’aspetto applicativo, specificatamente nel settore dell’operare socia-
le, sembra di tutta evidenza: raccogliere infatti “carte”, per seguire casi
di utenti o problematiche in evoluzione, siano esse di tipo normativo,
assistenziale, umano o di intervento e sostegno, permette di leggere la
storia/le storie con una professionalità che non si affida alla sola sensibi-
lità personale, ma consente di approcciare i casi con una professionalità
oggettiva che è propria del servizio e non del singolo professionista,
servizio che non si interrompe con il mutare di fatti contingenti. 

La documentazione, come scienza di avanguardia, nasce alla fine
dell’Ottocento a Bruxelles per opera di Paul-Marie Otlet e Henri-
Marie Lafontaine, coadiuvati dalla sorella di quest’ultimo Léonie
interessata a documentare le problematiche femminili. Giuristi paci-
fisti, Otlet e Lafontaine, si muovono nel movimento del socialismo
internazionalista per promuovere un governo sovranazionale, la Lega
delle Nazioni, capace di imporre e garantire la pace nel mondo.  

Il punto centrale del pensiero documentario di Otlet consiste
nell’aver intuito che la documentazione si poteva proporre al nuovo
secolo come la “scienza globale della scrittura”, quindi come filosofia
e metodologia del lavoro di trattamento informativo, basato sul con-
cetto di un’unità intellettuale, il biblion o bibliogramma, che al di là
della tipologia dei supporti garantisce la possibilità di costruire un
sistema di informazioni.

Sembra quasi banale tradurre in termini di multimedialità moder-
na questo concetto, tanto risulta ovvio il legame tra il biblion e la
scrittura ipertestuale; meno ovvio, e sicuramente proficuo di applica-
bilità al lavoro degli operatori sociali, alle loro carte quotidiane clas-
sificate per tematiche o nominative, il concetto di biblion, di diversità
di supporto e di unità concettuale. D’altra parte, all’interno delle
linee di pensiero del Gruppo di Bruxelles, in particolare di Otlet,
diversi sono i punti focali di interesse per il settore sociale:

• il predominio delle scienze sociali;
• l’ideale della “città mondiale”, intesa come città virtuale, istitu-

to dell’intelligenza sovranazionale e extraterritoriale che con-
centra in sé l’organizzazione del sapere per riversarlo attraverso
un sistema architettonico gerarchico e concentrico a livelli
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ne si pone l’obiettivo di promuovere la pace, obiettivo urbani-
sticamente rappresentato dal Mundaneum o Palais Mundial;

• l’affermazione del principio collaborativo del lavoro intellettuale;
• il principio dell’informazione come processo storico;
• il principio monografico;
• l’integrazione informativa tra gli aspetti documentari ammini-

strativi e gli aspetti documentari di  ricerca o di servizio.

Il principio collaborativo è di fatto ormai entrato nella cultura di
lavoro quotidiana: lavorare in équipe, lavorare per progetti, riunire
servizi, creare momenti di interscambio informativo è una modalità
per operare a livello di interdisciplinarità ma anche una strategia di
ricerca vera e propria. Sul principio monografico e sull’integrazione
informativa di tipo amministrativo e di servizio, vale la pena spende-
re momenti di approfondimento.

La monografia è un’unità fisica (comunemente libro) che eviden-
zia a livello di formato un’unità concettuale, quell’unità concettuale
che Otlet aveva definito a priori biblion. Al di là del formato, foto,
schede, certificati, sentenze, verbali, comunicazioni, appunti, lettere,
fotocopie di versamenti, articoli di riviste, stralci di leggi ecc., il prin-
cipio richiama l’unità concettuale o significato che un insieme di
documenti, o dossier, racchiude in modo integrato. È quindi a livello
derivativo il caso, la storia, il processo, la cartella nominativa dell’ar-
chivio di lavoro a cui il protocollo ha dato una validità ufficiale, un
segno scritto, un riscontro che trasforma il pezzo di carta proprio in
documento da conservare, classificare e ordinare, magari cronologica-
mente oppure per analogia di contenuti.

La documentazione in questo modo si afferma come metodologia
di lavoro, che ricerca tecnologie adeguate a rendere evidenti i percor-
si e sinteticamente percepibili i contenuti. Non sembra fuor di luogo
ricordare che lo scienziato belga già nel 1906 pensava a una macchi-
na di lettura integrata, il libro microfotografico.

In realtà, metodi, tecniche e procedure documentarie con l’impat-
to delle nuove tecnologie hanno subito da Otlet a oggi molteplici
cambiamenti e adattamenti, ma i principi di fondo restano ancora
punti cardine di riflessione, tanto che un filo rosso sembra poter col-
legare seppur con obiettivi socialmente diversi le ricerche documen-
tarie e di scrittura di Otlet con gli strumenti informatici che questa
scrittura consentono e consentono pure il permanere della memoria
biografia essenziale.
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1. Definizione del campo; 2. I diversi approcci al sistema informativo;
3. La scommessa di un SI per l’infanzia e l’adolescenza; 4. Attenzioni
metodologiche per l’efficacia dei sistemi informativi

Da una semplice analisi delle riviste specializzate e delle principali
collane del settore emerge con chiarezza che il tema della costruzione
di sistemi informativi per i servizi e le politiche sociali è stato molto
presente e dibattuto fra la fine degli anni Ottanta e i primi anni No-
vanta, mentre negli ultimi anni i contributi specifici che affrontano
esplicitamente la questione dei sistemi informativi sono decisamente
diminuiti.

Alcuni esperti del settore parlano della fine di una “moda”, deter-
minata dal fallimento di molte esperienze che sono state promosse in
quegli anni. A noi sembra che il consolidamento di alcune esperienze
e il fallimento di altre abbia reso un termine-contenitore come “siste-
ma informativo” sempre più generico, inadatto a rendere conto della
complessità dei problemi in campo. 

Oggi infatti, a seconda delle finalità che il sistema si pone, dei
suoi obiettivi operativi e caratteristiche, si utilizzano terminologie più
specifiche, parlando di sistemi di monitoraggio, di banche dati mira-
te, di osservatori, laboratori ecc.

Riproporre la questione del sistema informativo ha però un im-
portante significato, poiché consente di ridiscutere un problema,
quello della raccolta e gestione dell’informazione, che rimane aper-
to per chi ha compiti di governo dei servizi e delle politiche sociali.
Nonostante il fatto che si siano ormai sperimentate molte strade
nella costruzione di sistemi informativi, non si sono ancora registra-
ti successi tali che abbiamo consentito di consolidare una o più
prassi. 

L’adozione di sistemi informativi sociali viene peraltro rilanciata
dalla legge quadro di riforma dell’assistenza, recentemente approvata
alla Camera (al momento di scrivere in attesa di essere discussa in
Senato). La legge di riforma prevede che gli enti locali istituiscano
sistemi informativi:

1. Definizione 
del campo

* Ugo De Ambrogio e Sergio Pasquinelli, IRS - Milano.

Sistema informativo e servizi sociali per l’infanzia 
e l’adolescenza: possibili approcci per evitare gli errori
del passato*
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Sistema informativo 
e servizi sociali per
l’infanzia e l’adole-
scenza: possibili 

approcci per evitare
gli errori del passato

[...] per assicurare una compiuta conoscenza dei bisogni sociali, del
sistema integrato degli interventi e dei servizi sociali e poter disporre
tempestivamente di dati e informazioni necessari alla programmazione,
alla gestione e alla valutazione delle politiche sociali [...] (art. 21).1

Partiamo dunque dalla semplice domanda: che cosa si intende
con sistema informativo per i servizi sociali?

Una prima definizione proposta in letteratura recita così: «insie-
me, logicamente integrato, di metodi, strumenti, procedure e tecni-
che per la raccolta, l’archiviazione, l’elaborazione e la distribuzione
delle informazioni relative all’area socio assistenziale» (Mauri e Ros-
signoli, 1993).

L’accento è posto sulla raccolta, l’archiviazione, l’elaborazione e la
distribuzione delle informazioni. Il sistema informativo (d’ora in
avanti SI), in questa accezione, assume valore e significato se, oltre a
raccogliere, ordina, elabora e restituisce le informazioni.

Una seconda definizione proposta in letteratura definisce il SI per
i servizi sociali come «insieme dei metodi, delle procedure e degli
strumenti necessari per la raccolta la conservazione e la classificazio-
ne dei dati ed il loro utilizzo ed insieme di processi fra loro organizzati
per la gestione dell’informazione».

In questa definizione si aggiunge l’attenzione ai processi, fra loro
organizzati per la gestione dell’informazione. Si sottolinea pertanto
che i flussi informativi richiedono processi di gestione che vanno
considerati nella stessa costruzione dei SI, essendo parte integrante
dei sistemi ed elementi cruciali per garantire la loro efficacia. 

Ulteriori definizioni proposte in letteratura sono utili per definire
meglio gli scopi, cioè a che cosa precisamente serve un SI per i servizi
sociali.

In uno studio realizzato dall’IRS nel 1996, il SI per i servizi sociali
viene definito con la funzione «di fornire input su bisogni sociali e
offerta di servizi per istruire le decisioni politiche, gli atti programma-
tori, i processi di intervento; ha pertanto l’obbiettivo di supportare i
decisori per orientare le loro scelte sulla scorta di informazioni e dati
di realtà precisamente rilevati ed elaborati».

Rispetto a quanto fin qui emerso il merito di tale definizione sta
nel fatto che aggiunge un preciso scopo per il SI, quello di fornire

1 Contenuti, modello operativo e strumenti di un tale sistema, che deve necessariamente
radicarsi a livello locale, vengono demandati a una speciale Commissione tecnica, da no-
minarsi dopo l'entrata in vigore della legge. La gestione dei sistemi informativi si prevede
interessi i vari enti locali (Comuni, Province, Regioni), ma un ruolo specifico viene asse-
gnato alla dimensione provinciale. Il disegno di legge infatti attribuisce agli enti provin-
ciali la funzione di raccolta delle conoscenze sui bisogni e le risorse esistenti (art. 7).
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discende che deve esserci un preciso collegamento fra raccolta ed
elaborazione delle informazioni e produzione delle decisioni, altri-
menti tale scopo verrà vanificato.

Il Ministero dell'interno – nell’ambito dei lavori svolti dal Co-
mit-Sinsa nei primi anni Novanta – si spinge anche oltre afferman-
do che il SI per i servizi sociali «è volto a produrre modificazioni
gestionali e strutturali, influenzando il comportamento organizzati-
vo delle singole unità operative in termini di efficienza ed efficacia
e il livello di soddisfazione dei loro utilizzatori» (Ministero dell’in-
terno, 1992).

Un SI serve pertanto a produrre modificazioni gestionali e struttu-
rali, cioè cambiamenti nel sistema dei servizi.

Infine l’ultima definizione che proponiamo afferma che un SI
per i servizi sociali «ha la funzione di supportare il vertice politico
nella valutazione delle politiche e nello sviluppo di meccanismi e
strumenti per l’attuazione di una politica pubblica, in altre parole
nella costruzione di processi di apprendimento istituzionale in gra-
do di favorire il trattamento di problemi collettivi» (Azzone e
Dente, 1999).

Quest’ultima definizione centra l’attenzione sul fatto che un SI
può favorire la costruzione di processi di apprendimento per i soggetti
istituzionali e organizzativi che lo costruiscono e lo utilizzano.

Da questa pur breve rassegna della letteratura sulle definizioni di
SI emerge, in definitiva, che ai sistemi informativi per i servizi sociali
si attribuiscono, pur con sottolineature diverse, significati elevati,
poiché essi sono visti come strumenti utili per orientare le decisioni,
sviluppare apprendimenti, produrre cambiamenti.

Nelle esperienze fino a oggi concretamente realizzate, a che cosa
effettivamente serve, per chi ha compiti di governo delle politiche e
dei servizi sociali, avere a disposizione sistemi informativi?

A seconda dell’impostazione data, le utilità possibili sono riscon-
trabili sia all’interno dei sistemi di governo delle politiche e dei servi-
zi sociali, sia verso l’esterno.

Verso l’interno del sistema, infatti, i SI correttamente costruiti e
operanti in stretta connessione con i soggetti decisori permettono di
istruire:

• l’azione normativa;
• l’azione programmatoria;
• piani di formazione professionale;
• la riqualificazione degli interventi;
• le decisioni di finanziamento e sulla allocazione delle risorse.



52 Allo stesso tempo, verso l’esterno del sistema i principali vantaggi
dei SI sono riscontrabili nelle loro funzioni di:

• favorire la trasparenza delle pubbliche amministrazioni;
• favorire la comunicazione di informazioni attendibili per le co-

munità locali (cittadini, forze sociali, associative, politiche,
utenti);

• offrire informazioni ad altri soggetti operanti nel campo dei
servizi (organizzazioni non profit, volontariato ecc.).

In realtà non sempre è stato possibile attraverso i SI realizzare
tutte queste funzioni. Anzi, spesso le esperienze di Sistema informati-
vo per i servizi sociali, a causa dell’approccio adottato nella sua co-
struzione, hanno comportato fallimenti e smarrito molti dei loro sco-
pi dichiarati.

Per questa ragione appare opportuno identificare i principali
approcci adottati e notarne pregi e difetti nella prospettiva di realiz-
zare efficaci sistemi informativi a supporto dei progetti ex lege
285/97.

Fra le diverse esperienze realizzate in Italia si possono schematica-
mente identificare tre diversi approcci ai SI per i servizi alla persona:

1) l’approccio “enciclopedico”;
2) l’approccio problem solving;
3) l’approccio “controllo strategico”.

Ciascuno di questi risponde a funzioni informative diverse e si
adatta in modo variabile a servizi consolidati e strutturati (per esem-
pio gli asili nido) piuttosto che a interventi più innovativi e “fluidi”,
come buona parte di quelli interessati dalla L. 285/97.

Ciascuno di questi approcci presenta inoltre pregi e difetti che di
seguito descriviamo brevemente. 

1. L’approccio “enciclopedico”
Secondo tale modello si possono identificare tre passaggi logici

conseguenti:
• si costruisce un SI raccogliendo il numero più ampio di informa-

zioni esaurienti;
• ci si trova di fronte a un problema decisionale, politico, pro-

grammatorio;
• si attinge al SI per istruire la decisione che si deve prendere.

2. I diversi approcci
al sistema 

informativo

Sistema informativo 
e servizi sociali per
l’infanzia e l’adole-
scenza: possibili 

approcci per evitare
gli errori del passato
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luogo che il sistema fornisce una consistente gamma di informazioni
che se adeguatamente individuate possono soccorrere nell’istruzione
delle decisioni; inoltre il SI costruito secondo l’approccio enciclope-
dico favorisce la realizzazione di processi programmatori di tipo ra-
zional-sinottico; pertanto quando il problema che si sta trattando è
solo relativamente complesso e consente una programmazione razio-
nale e lineare, se si ha a disposizione un SI costruito secondo tale
approccio, questo può indubbiamente supportare le decisioni (Bal-
ducci, 1991).

Allo stesso tempo appare evidente, come molte esperienze del
passato dimostrano, che il principale limite del SI “enciclopedico” è
che esso rischia di essere molto costoso e oneroso, poiché non sele-
ziona a priori le informazioni ma ne raccoglie il più possibile. Conse-
guentemente tale approccio rischia di sovraccaricare eccessivamente
chi deve raccogliere i dati, chi deve elaborarli e aggiornarli, oltre che
i decisori che si devono districare in un sistema piuttosto complesso;
ne discende che i SI costruiti secondo questa logica sono risultati
paradossalmente molto costosi e in buona parte sottoutilizzati.

2. L’approccio problem solving
In questo approccio i passaggi logici sono i seguenti: 
• ci si trova di fronte ad un problema gestionale, politico, pro-

grammatorio;
• si costruisce un SI raccogliendo le informazioni più adatte per

affrontare il problema in esame; 
• si attinge al SI per istruire la decisione che si deve prendere.

La principale differenza con il modello presentato in precedenza è
legata al fatto che in questo quadro la raccolta delle informazioni è
coerente con la decisione da prendere, pertanto la costruzione del SI
minimizza i costi, poiché si raccolgono informazioni mirate alla speci-
fica decisione da prendere.

Anche questo modello tuttavia presenta alcuni rischi che ne mi-
nano l’efficacia; in particolare appare chiaro come in tale approccio
la raccolta delle informazioni rischia di essere (consapevolmente o
inconsapevolmente) “pilotata” dalle decisioni che si intendono pren-
dere, con i conseguenti rischi di manipolazione dell’informazione. È
infatti facile che ci si limiti a raccogliere solo le informazioni utili per
specifiche esigenze informative (anche in ordine alla rendicontazione
economica o di utenza seguita) in modo frammentario, omettendo
informazioni significative ma non rilevanti per le decisioni da pren-
dere (o i controlli da effettuare).
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Il terzo approccio che abbiamo identificato si può definire di tipo

“controllo strategico”; in esso i passaggi logici sono così articolati: 
1) si costruisce un SI raccogliendo informazioni accuratamente

selezionate, che rappresentano indicatori sintetici di specifici
elementi di un servizio sociale (domanda, efficacia, efficienza,
qualità ecc.); 

2) ci si trova di fronte a un problema gestionale/programmatorio; 
3) si attinge al SI per istruire la decisione che si deve prendere.

I pregi di tale approccio, anche in relazione a quelli presentati in
precedenza, sono evidenti; da un lato fornisce informazioni rilevate
sotto forma di indicatori misurabili che rappresentano input per la
valutazione e supporto per le decisioni programmatorie, dall’altro
massimizza l’efficacia contenendo i costi, poiché si raccolgono infor-
mazioni mirate e circoscritte. Inoltre tale approccio presenta un valo-
re aggiunto, poiché consente comparazioni diacroniche e sincroniche
in una logica di benchmarking.

Tuttavia anche questo approccio contiene rischi se applicato in
modo rigido ad interventi ad alta densità relazionale quali quelli pro-
mossi dalla L. 285/97; infatti spesso la raccolta delle informazioni
rischia di essere eccessivamente selezionata a priori e pertanto non
rende sufficientemente conto di elementi di qualità tipici dei servizi
alla persona. Inoltre la raccolta delle informazioni trasformate in
indicatori sintetici rischia di essere eccessivamente rigida e pertanto
di non rendere conto della sperimentalità di molti progetti quali
quelli ex lege 285/97.

Da quanto fin qui illustrato emerge che non esiste un approccio
ideale al SI per i servizi alla persona, e in particolare per gli interventi
di promozione di diritti e opportunità per l’infanzia e l’adolescenza.
Tuttavia una applicazione effettiva del primo approccio (enciclopedi-
co) ha evidenziato indubbiamente limiti maggiori rispetto agli altri
due, facendo emergere come un “sogno onnipotente” pensare di co-
struire un SI per servizi complessi e articolati quali quelli per infanzia
e adolescenza raccogliendo informazioni a 360 gradi nell’illusione di
rispondere a esigenze “universalistiche”.

Per la scelta dell’approccio più corretto occorre definire a priori la
finalità operativa che il SI intende realizzare e, conseguentemente,
progettare il sistema più adeguato.

A prescindere dal tipo di modello che si intenderà adottare ci
sono però dei prerequisiti che un SI per servizi ed interventi rivolti ad
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55infanzia ed adolescenza deve avere perché sia efficace, la presenza di
questi requisiti permetterà infatti di vincere la scommessa dell’effica-
cia di un SI per questo settore.

Il SI pone in essere un sistema di monitoraggio che non può rima-
nere un fine in sé ma deve costantemente collegarsi a una valutazio-
ne di qualità delle attività, anche attraverso la costruzione di stan-
dard di qualità.

Posto dunque che un SI per l’infanzia e l’adolescenza – ma anche
più in generale nel campo dei servizi alla persona – ha come obietti-
vo quello di istruire le decisioni per migliorare la qualità degli inter-
venti, per essere efficace deve:

• raccogliere informazioni limitate e mirate; 
• raccogliere informazioni che rendano conto della complessità

della domanda infantile e adolescenziale e della qualità dell’of-
ferta proposta;

• adattarsi a tipologie di intervento eterogenee e spesso poco
strutturate; 

• raccogliere informazioni utilizzabili dagli attori di progetti e
interventi;

• evitare i rischi di eccesso di informazioni, manipolazione dei
dati, rigidità degli strumenti.

Per rispettare tali requisiti è importante seguire alcune regole me-
todologiche che consentono l’efficace realizzazione del sistema. 

Le informazioni raccolte in un SI servono a istruire decisioni. Ciò
richiede di essere consapevoli ed espliciti circa il loro utilizzo (cosa
servo e a chi). 

Poiché, come abbiamo anche descritto in precedenza, la quantità
contenuta delle informazioni da raccogliere è un requisito indispensa-
bile per l’efficacia di un SI per i servizi alla persona, nella costruzione
di un SI è molto importante non cadere nella cosiddetta “trappola del
ricercatore” che spesso si trova a ragionare come segue: “visto che sto
facendo una raccolta di dati, perché non approfittarne e rilevare an-
che x, y e z, che mi possono sempre servire!”.

In questo modo nascono i SI enciclopedici e onnipotenti che poi
rimangono sostanzialmente inutilizzati.

Ne consegue che chi costruisce e gestisce un SI deciderà di non
raccogliere le informazioni, pur affascinanti, che non si sa bene a chi
e a che cosa potrebbero servire, ma limiterà la sua raccolta ai soli dati
di cui è chiaro l’uso al fine di istruire decisioni gestionali e politiche. 

4. Attenzioni
metodologiche per

l’efficacia dei sistemi
informativi
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56 Il SI richiede investimenti specifici e una costante azione di rac-
cordo organizzativo. 

Un errore fondamentale nell’esperienza dei sistemi informativi
sociali fin qui realizzati nel nostro paese è stato quello di non preve-
derne i costi. La costruzione di un sistema informativo, per quanto
snello e centrato sulle decisioni da prendere, ha dei costi sotto diversi
punti di vista: nella definizione e manutenzione della sua architettura
(non solo quali informazioni raccogliere, come, quando, con quali
soggetti ecc.); nella fase di raccolta dei dati; nella gestione ed elabo-
razione degli stessi; nella comunicazione dei risultati e nel loro colle-
gamento con i meccanismi di presa delle decisioni.

Vi sono dunque dei costi amministrativi che non possono essere
sottovalutati. Questa sottovalutazione avviene perché il sistema
informativo viene nei fatti equiparato a un sistema di rendicontazio-
ne/monitoraggio delle attività e fatto rientrare nella normale routine
professionale di operatori che spesso hanno tutt’altri compiti.

La riuscita di un SI dipende dalla stabilità degli investimenti rea-
lizzati, anzitutto sul piano del personale: ciò può andare dal distacco
di una quota di tempo adeguata e coerente con il lavoro richiesto
fino alla creazione di un ufficio in staff al ruolo di direzione e governo
delle diverse reti d’offerta.

Ciò anche nel caso in cui la gestione del SI venga esternalizzata a
soggetti che stanno al di fuori della pubblica amministrazione. An-
che in questo caso infatti rimane essenziale la capacità di orientare e
poi utilizzare le conoscenze prodotte. Metabolizzare i dati e le infor-
mazioni per quello che servono, negoziare i risultati attesi, lavorare
sulle ricadute operative di ciò che fanno i consulenti sono operazio-
ni che non si improvvisano e che richiedono tempo e personale
qualificato. 

Chi fornisce informazioni deve trovare un senso e aspettare bene-
fici da ciò che fa. 

In passato infatti molte esperienze, pur ben costruite sulla carta,
sono risultate inefficaci perché i rilevatori (spesso operatori dei servi-
zi) non erano parte attiva del progetto di SI. A titolo esemplificativo
ricordiamo che nella nostra esperienza di consulenti di una Regione,
in un recente passato, abbiamo avuto occasione di incontrare un
sistema informativo per i servizi sociali ottimamente pensato e strut-
turato sulla Carta, che tuttavia non ha mai fornito informazioni at-
tendibili e comparabili.

La ricerca delle ragioni dell’insuccesso che abbiamo direttamente
svolto ha fatto emergere che nessuno fra i gestori del SI si è preoccu-
pato di rendere partecipi i rilevatori del “senso” dell’iniziativa e della
validità dell’operazione. I compiti di rilevazione erano infatti stati
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57affidati, per ordine di servizio, a impiegati amministrativi e operatori
locali i quali, non percependo il senso di ciò che veniva loro richie-
sto, spesso non li hanno compresi, oppure li hanno svolti negligente-
mente come un peso in più. Esito è stato che le informazioni raccolte
non erano in molti casi attendibili e, di conseguenza, non erano fra
di loro comparabili.

Il mancato investimento sulla partecipazione attiva dei rilevatori
alla costruzione del sistema ne ha profondamente minato l’efficacia.

Ne consegue che chi costruisce e gestisce un SI deve costruire una
alleanza con chi fornisce le informazioni (operatori dei servizi), che
deve trovare in questa attività un senso e dei benefici. 

Non basta decidere quali informazioni raccogliere: occorre presi-
diare il modo in cui esse sono raccolte, con attenzione alla omoge-
neità delle fonti e univocità del vocabolario utilizzato.

Le informazioni vanno raccolte attraverso strumenti e procedure
omogenee, altrimenti assai facilmente si corre il rischio di incappare
nelle diverse interpretazioni soggettive dei rilevatori che rendono poi
incomparabili i dati.

Assai spesso invece chi progetta sistemi informativi sottovaluta o
tralascia del tutto questo aspetto, rendendo di fatto improbabile il
buon esito della raccolta.

Ne consegue che chi costruisce e gestisce un SI dovrà investire
nella predisposizione e condivisione di modalità omogenee di rac-
colta delle informazioni, e soprattutto nella condivisione su termi-
nologie e su un vocabolario comune (fondamentali per esempio
sono le regole univoche di compilazione degli strumenti di rileva-
zione).

Non basta decidere all’inizio quali informazioni servono a un SI
ma occorre riprogrammare la raccolta delle informazioni sulla scorta
delle evoluzioni dei bisogni e dei servizi.

Poiché gli interventi preventivi per infanzia e adolescenza sono
caratterizzati da alta dinamicità ed alta propensione all’evoluzione,
allo sviluppo e al cambiamento, è necessario che anche i sistemi
informativi che li supportano posseggano una analoga propensione.

Per fare un esempio, è capitato a chi scrive di incontrare un SI su
centri di aggregazione per adolescenti che monitorava l’efficacia del
servizio attraverso, fra l’altro, un indicatore di partecipazione dei
ragazzi alle attività interne al centro. L’équipe degli operatori aveva
però da tempo scelto di investire la maggior parte delle proprie ener-
gie in una attività educativa di strada svolta, ovviamente, tutta all’e-
sterno. L’indicatore rilevato era pertanto palesemente divenuto ina-
deguato per valutare l’efficacia dell’intervento.
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58 Il SI non va pertanto impostato in un momento iniziale e poi sem-
plicemente mantenuto a regime ma chi costruisce e gestisce un SI
dovrà mantenere un’ottica progettuale anche nella fase di consolida-
mento del sistema, per dare a esso quella flessibilità e quella capacità
di adattamento ai cambiamenti che sono indispensabili per la sua
efficacia.

Ciò naturalmente salvaguardando le esigenze di comparabilità nel
tempo delle informazioni raccolte. Occorre cioè individuare un noc-
ciolo duro di informazioni essenziali, da raccogliere in modo omoge-
neo e continuativo, e al tempo stesso adattare e modificare altre
informazioni, sapendo che anche la semplice modifica del modo in
cui una domanda viene posta invalida possibili confronti con le
informazioni precedentemente raccolte.
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1. Il superamento
dell’invisibilità 

1. Il superamento dell’invisibilità; 2. Il nuovo quadro informativo; 
3. Un esempio delle nuove tematiche affrontate: il contesto dei pari; 
4. Un esempio del nuovo approccio alle tematiche: la salute; 5. Una nota
conclusiva

Fino a un passato recente, bambini e minori in genere erano pres-
soché assenti nelle statistiche ufficiali. Anche nelle fonti internazio-
nali era raro imbattersi in tavole o informazioni che facessero esplici-
to riferimento ai “bambini” come unità d’analisi. Per lungo tempo la
statistica ufficiale ha completamente trascurato le informazioni relati-
ve alla condizione, alle attività, ai tempi e alla qualità della vita di
questa categoria sociale. Nel migliore dei casi, bambini e adolescenti
erano rappresentati come caratteristiche della popolazione adulta (ad
esempio figli per donna) o come componenti di istituzioni (ad esem-
pio alunni nelle scuole). Tale invisibilità era condivisa anche da altre
categorie sociali. Al centro dell’attenzione non venivano posti gli
uomini, le donne, gli anziani, bensì gli occupati, le casalinghe, i riti-
rati dal lavoro. In altre parole, i soggetti non erano considerati in
quanto tali nella globalità delle loro condizioni di vita, ma principal-
mente in funzione del ruolo economico e produttivo rivestito. 

Per decenni, in Italia, come nella maggior parte dei Paesi, il ruolo
attribuito all’informazione statistica si è legato all’idea di un sistema
completamente incentrato sui bisogni dell’amministrazione e sull’a-
zione economica dei governi (Rey, 1987). Nonostante già nei primi
anni Cinquanta, si cominciasse ad avvertire l’inadeguatezza dell’ordi-
namento statistico a seguire le trasformazioni sociali, bisogna aspetta-
re altri trent’anni affinché maturi la consapevolezza che gli indicatori
tradizionali dell’Istat non sono più sufficienti a rappresentare la realtà
sociale. In questo lungo periodo, l’Istat rafforza le statistiche di fonte
amministrativa, si impegna sulla costruzione dei conti economici
nazionali, prendono avvio le indagini sulle forze di lavoro e sui con-
sumi delle famiglie in un’ottica fondamentalmente economica. A
partire dagli anni Settanta – anche se dapprima solo attraverso qual-
che indagine che si concentra sulle tematiche piuttosto che sui sog-
getti (ad esempio l’indagine sulle letture e quella sulla mortalità feto-
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infantile) – la marginalità delle statistiche e dei soggetti sociali si
attenua progressivamente, in sintonia con l’espansione dell’interven-
to pubblico in ambito sociale e della nuova domanda di qualità della
vita espressa dai cittadini. In altri termini, inizia a portarsi a compi-
mento quel processo che, nella società contemporanea, attribuirà
all’informazione la dignità di bene pubblico, “cioè un  bene di cui
tutti possono appropriarsi per meglio amministrare i propri affari; una
condizione irrinunciabile per l’azione, la decisione, la scelta in un
ambiente complesso, composto di svariate alternative possibili, alle
quali si associano costi e rendimenti diversi”.

Negli anni Ottanta si assiste a una crescita esponenziale dell’infor-
mazione statistica in campo sociale e vengono varate le indagini multi-
scopo sulle famiglie che, progressivamente, si configurano come un
vero e proprio sistema di indagini sociali

1
. Le rilevazioni si ampliano e

si arricchiscono di nuovi contenuti, ponendo in primo piano la qualità
della vita dei cittadini. Le informazioni sugli individui vengono inte-
grate con quelle relative al gruppo familiare, alle reti parentali e al
contesto sociale più ampio, mentre il genere e la generazione divengo-
no informazioni irrinunciabili per affrontare l’analisi dei fenomeni. 

Si conferisce maggiore attenzione al sommerso, a quanto cioè non
trova espressione attraverso i canali convenzionali (reti di aiuto
informale, vittime dei fatti delittuosi, incidenti domestici ecc.), men-
tre la necessità di valutare i cambiamenti che si producono nei livelli
di vita e, in questo stesso contesto, del ruolo delle politiche pubbli-
che spinge, negli anni Novanta, all’avvio del panel europeo sulle fa-
miglie, con l’intento di mettere in luce i meccanismi che producono
e riproducono le situazioni di disagio economico-sociale. 

Una crescente sensibilità alla variabilità dei fenomeni rafforza la
necessità di disporre di informazioni a un dettaglio territoriale il più
possibile minuto in modo da consentire alle amministrazioni locali di
conoscere e di agire in modo più efficace2. A tale processo contribui-
scono anche gli uffici di statistica istituiti presso le diverse ammini-
strazioni ed enti nell’ambito del Sistema statistico nazionale (varato
con il DLgs 322/89) che consentono di valorizzare un patrimonio

1 Il sistema di indagini multiscopo prevede un’indagine annuale, Aspetti della vita quo-
tidiana, un’indagine trimestrale, Viaggi e vacanze, e una serie di  indagini tematiche
che vengono ripetute ogni 5 anni, Famiglia, soggetti sociali e condizione dell’infanzia,
Tempo libero e cultura, Sicurezza dei cittadini, Condizioni di salute e ricorso ai servizi sa-
nitari, Uso del tempo.

2 Numerose convenzioni sono state stipulate dall’Istat con enti interessati a stime dei
fenomeni riferite a porzioni ridotte del territorio. Per tutte, si può ricordare il pro-
getto Istat-Ministero della sanità per l’ampliamento dei campioni regionali dell’in-
dagine multiscopo Condizioni di salute e ricorso ai servizi sanitari 1999/2000 al fine di
monitorare gli obiettivi del Piano sanitario nazionale.
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61informativo con disaggregazione territoriale spinta, fino ad allora
quasi del tutto sommerso (Zuliani, 1995).

Infine, l’esigenza di disporre di un sempre più vasto sistema di
indicatori e fonti di informazione fa emergere in modo più evidente
la necessità di disporre di strumenti – come i sistemi informativi te-
matici o per soggetti – che consentano la gestione flessibile e integra-
ta delle informazioni offerte dalle varie fonti.

Il superamento dell’invisibilità dei bambini nella statistica uffi-
ciale, così come quella degli altri soggetti sociali, si lega dunque a
doppio filo all’evoluzione dell’ordinamento statistico che si sviluppa
contestualmente ai cambiamenti della società, dell’economia e del-
le istituzioni. In molti casi, tali cambiamenti hanno interessato in
modo particolare proprio le nuove generazioni, richiamando l’atten-
zione dei decisori pubblici e dell’informazione di parte sociale. Le
trasformazioni demografiche, ad esempio, hanno giocato un ruolo
importante nei mutamenti che si sono prodotti nei contenuti e
negli orizzonti dell’infanzia. La diminuzione del numero di figli ha
significato investimenti economici e affettivi sulla prole molto più
elevati che in passato, mentre l’aumento della speranza di vita nelle
età anziane, insieme alla contrazione della fecondità, ha ridisegnato
la struttura della rete parentale in cui i bambini si trovano inseriti:
un numero di coetanei molto contenuto (fratelli, cugini), poche
figure adulte (genitori, zii) e un numero più elevato rispetto al pas-
sato di parenti anziani (nonni, bisnonni). In altri termini, l’invec-
chiamento demografico ha determinato cambiamenti profondi nei
rapporti tra le generazioni, sia all’interno della famiglia, sia più in
generale nella società, ma il contesto di vita dei bambini si trova a
mutare anche per l’emergere di nuove forme di vita familiare, per le
trasformazioni del mercato del lavoro, del quadro economico e delle
disuguaglianze sociali. 

Su questi e altri temi si concentra, negli anni Novanta, un pro-
gramma di ricerche – Childhood as a social phenomenon – che ha coin-
volto i ricercatori di 16 Paesi e le cui riflessioni sulle statistiche uffi-
ciali hanno contribuito al processo di affrancamento dell’informazio-
ne sull’infanzia dalla marginalità. Il programma, coordinato dall’Euro-
pean Centre di Vienna, ha dato luogo a una serie di monografie sulla
situazione dei bambini nei Paesi partecipanti e ha sollecitato gli isti-
tuti nazionali di statistica a colmare le lacune informative esistenti
(Sgritta, 1998). 

In Italia, l’Istat ha tempestivamente risposto alle sollecitazioni
espresse, in una prima fase, con due rilevazioni multiscopo (1988-
1989), rispettivamente, sull’uso del tempo (secondo ciclo) e sulla

2. Il nuovo quadro
informativo
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condizione dell’infanzia (terzo ciclo) che hanno fornito un ricco pa-
norama di informazioni sui tempi di vita, le attività domestiche ed
extradomestiche, la scuola, l’affidamento dei bambini, gli aspetti ri-
creativi e del tempo libero. Con riferimento alla prima di queste due
indagini – la cui tipologia viene considerata, a livello internazionale,
uno degli strumenti più idonei a fornire misure della qualità della
vita – si deve rilevare che l’Italia è stata uno dei pochi Paesi, tra i
molti che hanno effettuato questo tipo di rilevazione, ad aver esteso
la compilazione dei diari anche ai bambini da 3 a 13 anni (Buratta e
Sabbadini, 1993) (cfr. ad esempio la tavola 1). 

Degno di particolare rilievo è il vero e proprio cambiamento di
filosofia di analisi dei risultati cui si dà avvio con la presentazione dei
dati del censimento della popolazione del 1991. Prima di questa data,
infatti, i bambini erano sempre stati presenti nei volumi del censi-
mento come individui appartenenti a una certa classe di età, come
figli e come scolari, ma solo nel 1991 l’infanzia si trova a rivestire il
ruolo di unità di analisi. Per la prima volta, in ogni fascicolo provin-
ciale viene presentata una tavola che riporta non solo quanti sono i
bambini, ma anche se vivono con uno o entrambi i genitori, quanti
fratelli hanno, se vivono insieme ad altri parenti, se i loro genitori
lavorano (cfr. ad esempio tavola 2). Il contesto familiare dei bambini
viene dunque analizzato tenendo conto delle caratteristiche dei suoi
membri e del ruolo che essi svolgono al suo interno.

Nel 1998, l’indagine multiscopo Famiglia, soggetti sociali e condizione
dell’infanzia dedica una rinnovata attenzione a bambini e minori in
genere. La condizione dell’infanzia e dell’adolescenza viene esaminata
da una molteplicità di angolazioni. Le tematiche già affrontate con il
terzo ciclo delle indagini multiscopo vengono replicate con modifiche
rilevanti che ne migliorano e ne potenziano la portata (ad esempio
affidamento e cura dei bambini, il gioco con i coetanei, la scuola, le
attività del tempo libero, il grado di autonomia, lavoretti in casa, aiu-
to ai familiari). Accanto a esse, si affiancano nuovi contenuti infor-
mativi (la mappa della rete parentale, le relazioni genitori-figli, l’at-
teggiamento nei confronti dello studio, la partecipazione dei genitori
alla vita scolastica, regole di vita familiare, stili educativi). Inoltre, la
rilevazione indaga una serie di aspetti che, nonostante riguardino più
da vicino i componenti adulti della famiglia, rappresentano, al tempo
stesso, elementi fondamentali per definire il contesto di vita dei bam-
bini (reti di aiuto informale, eventi critici familiari, ricorso a servizi
pubblici e privati ecc.). Non va infine dimenticato che ciascuna delle
indagini che compongono il sistema multiscopo raccoglie informazio-
ni anche sui bambini, come su ogni altro componente del gruppo
familiare, e che quindi il panorama informativo sull’infanzia si amplia
ulteriormente alle aree tematiche di volta in volta considerate.
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63In una pur rapida e incompleta rassegna, vanno inoltre ricordate:
• la nuova indagine campionaria sulle nascite che, oltre a raccoglie-

re le tradizionali informazioni sui nati e sui loro genitori, approfon-
dirà le caratteristiche del contesto familiare al momento della
nascita, i problemi lavorativi dei genitori, la cura del bambino; 

• il progetto Istat-Ministero del lavoro per la costruzione di un siste-
ma informativo sul lavoro minorile al fine di stimare l’entità del
fenomeno e di analizzare le variabili e i contesti a esso correlati; 

• la nuova indagine sui presidi residenziali socioassistenziali che
prevede periodici approfondimenti tematici su particolari cate-
gorie di assistiti e, quindi, anche sui bambini; 

• l’indagine campionaria sugli interventi dei Comuni in campo
socioassistenziale che rileva anche gli interventi a favore del-
l’infanzia e delle famiglie con minori.

Nella nostra società la nascita è diventata un evento sempre più
raro e la ricerca delle ragioni di tale fenomeno si trovano spesso al
centro dell’attenzione di opinione pubblica e studiosi. Molto meno
indagate sono invece le problematiche che ciò comporta per le condi-
zioni di vita dei bambini e per le opportunità offerte loro in termini di
contesti di socializzazione. Nel 1999, questa particolare tematica è stata
oggetto di attenzione nel rapporto annuale dell’Istat sulla situazione del
Paese. Se ne riporta di seguito un breve estratto (Istat, 1999).

«Se consideriamo le principali figure di coetanei con cui i bambi-
ni possono trovarsi a condividere il loro tempo – fratelli, cugini, ami-
ci e compagni di scuola – si può rilevare come gran parte dei bambini
da 3 a 13 anni può giovarsi di una discreta  varietà di relazioni, pur in
presenza di una ridotta rete di coetanei in ambito familiare. Infatti,
circa l’86% dei bambini di questa fascia di età mantiene relazioni
costanti con almeno tre delle tipologie di pari considerate; a partire
dai 6 anni, la quota tende ad aumentare al crescere dell’età. 

L’analisi dal punto di vista territoriale mostra uno svantaggio per i
bambini del Centro-nord e per quelli che abitano nelle grandi città. Se,
infatti, consideriamo solamente i bambini che si trovano nella condizio-
ne ottimale – che frequentano la scuola, hanno fratelli, incontrano cugi-
ni almeno una volta al mese e amici almeno una volta a settimana – si
osservano valori che dal 51,4% per i bambini del Sud  arrivano a valori
attorno al 44% per quelli del Centro e del Nord; contemporaneamente,
si passa da valori del 50,3% nei comuni di piccole dimensioni fino ad un
minimo del 37,5% nei comuni centro delle aree metropolitane. 

Anche la tipologia familiare in cui il bambino è inserito risulta una
importante fonte di variabilità relazionale, non solo riguardo – come è

3. Un esempio 
delle nuove 

tematiche affrontate: 
il contesto dei pari
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intuitivo – alle figure adulte, ma anche rispetto ai pari. Se confrontia-
mo la situazione dei bambini che vivono con un solo genitore rispetto
a quelli che vivono con madre e padre in una famiglia più “tradiziona-
le”, si osserva un chiaro svantaggio per i primi. Ben il 28,8% dei bam-
bini in famiglie monogenitore conta non più di 2 relazioni con i coeta-
nei rispetto al 13,4% di coloro che vivono con padre e madre.

Sono soprattutto i bambini che non hanno fratelli a presentare un
maggior rischio di svantaggio relazionale, anche perché essere figlio
unico tende anche a far aumentare le probabilità di non avere cugini
da frequentare, e non solo nei primissimi anni di vita. Se consideriamo
i bambini da 6 a 13 anni possiamo osservare come i figli unici abbiano,
e al contempo frequentino, anche un minor numero medio di cugini. 

Se i figli unici risultano svantaggiati sul piano della rete parentale,
emerge chiaramente la tendenza da parte dei genitori a favorire una
più ampia rete di relazioni all’esterno delle mura domestiche. Già dai
3 ai 5 anni i figli unici vanno alla scuola materna in misura superiore
ai loro coetanei, si incontrano più spesso con altri bambini al di fuori
della scuola e frequentano corsi extra-scolastici nel 15,7% dei casi
(tavola 3). Nelle classi di età successive questa tendenza si mantiene
e sono in particolare i corsi extra-scolastici ad essere molto presenti,
coinvolgendo i figli unici in una percentuale superiore di oltre dieci
punti rispetto ai bambini con fratelli». 

Fino a non molto tempo fa indagare la salute dei bambini signifi-
cava parlare principalmente di mortalità infantile e di malattie infet-
tive. In generale, l’infanzia veniva vista come un’età caratterizzata da
un sostanziale benessere che non richiedeva cure particolari. Nel
corso degli ultimi decenni, tale convinzione viene progressivamente
sostituita dall’idea che la salute rappresenta un capitale che va tutela-
to e conservato a partire dalla nascita. La salute dei bambini non
viene più intesa solo come assenza di malattia e infermità, ma come
il complesso delle condizioni che attengono al benessere fisico, men-
tale e sociale dell’individuo. Negli ultimi due decenni, il patrimonio
informativo sulle condizioni di salute e sugli stili di vita che concor-
rono a determinarle diviene via via più ricco e consente di analizzare
il tema della salute nelle diverse dimensioni di cui si compone (Bu-
ratta e Sabbadini, 1995). 

Nel corso degli anni Ottanta ai tradizionali dati di fonte ammini-
strativa su ricoveri, malattie infettive e cause di morte, si aggiungono
nuove informazioni con le indagini su Salute e ricorso ai servizi sanitari
con cadenza approssimativamente triennale. A partire dal 1993, con
la ristrutturazione delle indagini multiscopo, le condizioni di salute
dei bambini, e più in generale della popolazione, vengono indagate

4. Un esempio del
nuovo approccio alle

tematiche: la salute
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attraverso un indagine annuale Aspetti della vita quotidiana e da una
rinnovata indagine tematica a cadenza quinquennale. 

Il quadro epidemiologico contemporaneo è dominato dal proble-
ma delle malattie cronico-degenerative che, in molti casi, originano
proprio da abitudini e stili di vita acquisiti nel corso dell’infanzia.
Emerge, pertanto, la necessità di indagare la salute dei bambini anche
in termini di prevenzione della malattia, e non solo di quella infanti-
le, ma anche di quella che potrà colpire loro in età adulta. Insieme ai
tradizionali filoni informativi sulla salute (presenza di malattie acute,
croniche e di invalidità, mortalità per causa ecc.), assume un ruolo
sempre più centrale l’informazione sugli stili di tutela (ricorso a visite
mediche in assenza o presenza di malattia, effettuazione di accerta-
menti diagnostici, ospedalizzazione, uso di farmaci, uso di apparecchi
sanitari) e sugli stili di vita (gravidanza, parto, allattamento al seno,
vaccinazioni obbligatorie e non obbligatorie, abitudini alimentari,
attività fisica e pratica sportiva, peso e statura).

Infine, un tassello informativo particolarmente significativo per la
salute dell’infanzia è rappresentato dalla rilevazione degli incidenti
domestici (cfr. ad esempio la tavola 4). Fino a venti anni fa, a ecce-
zione delle rilevazioni sugli incidenti stradali e su quelli nell’ambien-
te di lavoro, non si disponeva di alcuna informazione su questa rile-
vante fonte di rischio per la salute dei bambini. Per la prima volta, a
partire dagli anni Ottanta, su questo tema si susseguono rilevazioni
sempre più approfondite. Nel 1980, si svolge un’indagine sulla consi-
stenza del fenomeno; nel 1987 e nel 1989, seguono rilevazioni sulle
caratteristiche degli incidenti (cause, conseguenze, parte del corpo
coinvolta ecc.), mentre, nel 1994 e nel 1999 si indagano ulteriori
aspetti del fenomeno (l’attività svolta al momento dell’incidente,
l’ambiente domestico in cui l’incidente è avvenuto ecc.).

L’evoluzione dell’ordinamento statistico ha consentito di avvici-
nare l’informazione alle esigenze dei cittadini e dell’azione politico-
sociale. La crescente domanda istituzionale di dati di parte sociale
comincia a concretizzarsi sempre di più anche a livello legislativo3, e

3 Con particolare riferimento all’infanzia, si riportano di seguito solo alcuni degli
esempi più rilevanti: 
– Al comma 2 dell’articolo 1, la legge 285/97, Disposizioni per la promozione dei diritti
e di opportunità per l’infanzia e l’adolescenza, recita: «Ai fini della realizzazione di po-
litiche sociali rivolte all’infanzia e all’adolescenza, l’Istat, anche attraverso i soggetti
che operano all’interno del Sistan, [...] assicura un flusso informativo con periodi-
cità adeguata sulla qualità della vita dell’infanzia e dell’adolescenza nell’ambito del-
la famiglia, della scuola e, in genere, della società».
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la statistica ufficiale mostra di tenere il passo alle nuove esigenze
conoscitive, offrendo dati e strumenti per misurare l’impatto delle
trasformazioni sociali, delle politiche di intervento pubblico e di rile-
vare l’emergere di nuovi attori, fenomeni e bisogni sociali. 

L’informazione statistica ha un valore strategico non solo quale
supporto alle attività decisionali degli operatori pubblici, ma anche
per le scelte dei cittadini. La tutela dei diritti di cittadinanza si espri-
me, dunque, anche come diritto all’informazione e, allo stesso tempo,
come diritto a essere rappresentati dalla statistica ufficiale, in relazio-
ne alle proprie esigenze, aspirazioni e comportamenti. «Reso protago-
nista in quanto tale, il cittadino si pone di fronte alla statistica in
modo differente: non più soltanto oggetto di rilevazione, ma soggetto
di una dialettica; non più osservato per un frammento della sua esi-
stenza, ma relatore propositivo sui diversi aspetti della sua esperienza
quotidiana» (Zuliani, 1999).

Oggi disponiamo di una mole considerevole di informazioni sulle
diverse dimensioni della vita delle giovani generazioni che consento-
no di definire il quadro della situazione dell’infanzia nel nostro Paese
e che presentano ulteriori enormi potenzialità di sfruttamento anali-
tico e di impiego concreto per le politiche sociali. Nell’ambito della
statistica ufficiale, il bambino comincia ad avere una propria rappre-
sentazione autonoma che costituisce un primo e irrinunciabile passo
affinché i minori, cui ancora vengono negati molti dei diritti di citta-
dinanza, possano godere di un’adeguata rappresentazione sociale ed
entrino a far parte della società con dignità e diritti pari a quelli degli
adulti (Saporiti, 1994). 

– L’art. 4 della legge 451/1997, che istituisce l’Osservatorio nazionale sull’infanzia e
l’adolescenza, prevede che le Regioni realizzino un sistema informativo sulla condi-
zione dei minori i cui dati debbono essere trasmessi al Centro nazionale di docu-
mentazione e analisi per l’infanzia e l’adolescenza che ha il compito di predisporre,
sulla base delle direttive dell’Osservatorio, la relazione biennale sulla condizione
dell’infanzia. 
– La legge 53/00, Disposizioni per il sostegno della maternità e della paternità, per il dirit-
to alla cura e alla formazione e per il coordinamento dei tempi delle città, dispone che l’I-
stat assicuri un flusso informativo quinquennale sull’organizzazione dei tempi di vita
della popolazione attraverso la rilevazione sull’uso del tempo, disaggregando le
informazioni per sesso e per età.
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Tavola 2 - Bambini secondo alcune caratteristiche del contesto familiare 
(per 100 bambini che vivono in famiglia) – Anno 1991

Genitori entrambi Un solo
Province Figli unici occupati genitore

Bologna 38,5 58,4 10,3
Venezia 30,2 35,8 7,9
Genova 33,5 33,6 11,0
Firenze 30,2 46,6 8,7
Taranto 8,1 21,4 6,1
Matera 6,5 27,0 5,8
Sassari 12,1 23,2 7,3
Enna 8,0 17,0 6,7

Fonte: Istat, censimento della popolazione, 1991

Tavola 3 - Bambini da 0 a 13 anni che frequentano cugini, coetanei, corsi 
extrascolastici per classe di età e condizione familiare 
(per 100 bambini) – Anno 1998

Classe di età Frequenta Frequenta Frequenta corsi 
Condizione familiare cugini (a) coetanei (b) extrascolastici

3-5
Figli unici 80,0 53,3 15,7
Almeno un fratello 88,1 45,7 12,6
Totale 85,5 48,2 13,6

6-10
Figli unici 86,9 74,1 58,7
Almeno un fratello 91,2 69,8 44,4
Totale 90,4 70,6 47,1

11-13
Figli unici 82,6 81,6 63,9
Almeno un fratello 94,0 81,0 52,6
Totale 92,2 81,1 54,4

3-13
Figli unici 83,3 67,3 42,5
Almeno un fratello 91,0 67,6 39,5
Totale 89,6 67,5 40,1

(a) almeno una volta al mese
(b) almeno una volta a settimana

Fonte: Istat, indagine multiscopo Famiglia, soggetti sociali e condizione dell’infanzia, 1998
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1. Premessa; 2. Come si è costituito il gruppo socioassistenziale e vo-
lontariato; 3. Caratteristiche del gruppo di lavoro; 4. Cosa abbiamo fatto

L’esperienza che viene qui presentata nasce all’inizio del 1999
all’interno del Cisis: esperienza senz’altro breve per cui il titolo asse-
gnato alla mia relazione, più che una analisi dell’esistente mi sembra
possa costituire un punto di partenza.

Ritengo che sia la sigla che l’organismo, che oggi rappresento,
siano poco conosciuti tra gli operatori del sociale , permettetemi
quindi una breve presentazione.

Il Centro interregionale per il sistema informativo statistico (di
seguito Cisis), è un’associazione tra le Regioni e le Provincie autonome
costituita come dice lo Statuto “al fine di garantire un’efficace coordi-
namento tra le Regioni per la definizione, lo sviluppo e il coordina-
mento di strumenti informativi e di informazione statistica, nonché per
assicurare il miglior raccordo tra le regioni, lo stato e gli enti locali”.

È l’organo tecnico della Conferenza dei presidenti delle Regioni e
Provincie autonome per tutto quanto attiene ai sistemi informativi e
all’informazione statistica.

È l’interlocutore tecnico interregionale per gli organi centrali
dello Stato (Istat, Ministeri ecc.) sui temi prima citati. 

In sintesi i compiti e le funzioni del Cisis possono essere ricondot-
te a queste tipologie:

• attività di supporto e istruttoria tecnica per la Conferenza dei
presidenti;

• attività di raccordo e di confronto tecnico con le altre realtà
istituzionali;

• attività di confronto e di collaborazione tra le Regioni per atti-
vazione e sviluppo di sistemi informativi e statistici, anche di
settore;

• realizzazione di prodotti di interesse generale;
• realizzazione di iniziative di informazione e di formazione;
• supporto di esigenze specifiche di uno o più soci.

1. Premessa

* Giovanna Tresso, Cisis Piemonte.

Sistema informativo e servizi sociali per l’infanzia 
e l’adolescenza: la situazione nazionale istituzionale*
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istituzionale

Tra gli organi del Cisis i gruppi di lavoro rappresentano uno dei
punti focali, o meglio la vera anima dell’associazione.

Nati per far fronte alle esigenze ed alle problematiche emerse in
ampi confronti in sede di assemblea, i gruppi sono serviti per stimola-
re e arricchire la costituzione di gruppi misti previsti dal Comitato
paritetico Istat-Regioni. Il gruppo socioassistenziale e volontariato
nasce dunque in quest’ambito.

Visto che tra di voi sono presenti molti operatori dei Comuni; mi
sembra opportuno segnalare infine che esiste un organismo analogo
al nostro anche per i Comuni, l’Usci.

Nell’ottobre 1998, a margine della IV Conferenza nazionale di
statistica, nello stand del Cisis, alcuni rappresentanti regionali han-
no convenuto sull’opportunità che attraverso il Centro potesse
essere avviato un confronto, tra le Regioni e con l’Istat, in due
settori fino ad allora un po’ dimenticati quali quello sociale e del
volontariato.

Già alcuni anni prima si era tentata, all’interno del Cisis, la costi-
tuzione di un analogo gruppo di lavoro ma le condizioni allora non
furono propizie alla prosecuzione dell’attività. In quei mesi di fine
1998 invece si sono verificate alcune coincidenze che ritengo abbia-
no favorito l’avvio dei lavori e precisamente:

• la partecipazione dei rappresentanti Cisis all’attività del Circolo
di qualità “previdenza e assistenza” per la predisposizione del
Piano statistico nazionale 1999-2000;

• alcune perplessità circa le modalità di svolgimento della rileva-
zione sulle organizzazioni del volontariato svolta dall’Istat senza
l’adeguato coinvolgimento degli uffici di statistica e, per quanto
mi consta, neanche con gli uffici regionali di settore.

Costituitosi su queste basi, il gruppo ha tenuto la sua prima riu-
nione il 26 gennaio 1999: anche se la nostra esperienza è decisamen-
te breve, abbiamo accettato con entusiasmo l’occasione, offertaci da
questo seminario, di sottoporla alla vostra attenzione in quanto può
costituire un valido confronto a livello nazionale tra le varie realtà
che vogliono o vorrebbero “fare informazione”.

Vorrei infine sottolineare la presenza, all’interno del gruppo, della
componente “informativa e statistica” oltre che di quella “sociale”:
proprio perché nato all’interno del Cisis mi auspico che questo possa
garantire, anche a noi del sociale, l’attenzione di chi da sempre “fa
informazione”. 

2. Come si è 
costituito il gruppo 

socioassistenziale 
e volontariato



venti bis

733. Caratteristiche 
del gruppo di lavoro

Fin dalle prime riunioni è apparso evidente come l’assenza di
una normativa nazionale di settore e una sostanziale carenza infor-
mativa siano alla base dei non pochi problemi di valutazione del
sociale. Penso di riferire cose già note ma è significativo ricordare
che quando il Dipartimento affari sociali ha dovuto procedere al
riparto dei fondi della legge 285 si sia trovato in gravi difficoltà a
individuare i valori dei paramenti per assegnare le quote regionali:
dati “vecchi”, unità di rilevazioni con significati differenti da Re-
gione e Regione ecc.

Ben lo sapeva Stefano Ricci che nel suo intervento di presenta-
zione del seminario sottolineava:

«In effetti nel nostro Paese, dal livello centrale a quelli più perife-
rici, un’area problematica è rappresentata dal binomio osservazione
documentazione, cioè dalla sistematizzazione dei materiali informati-
vi, sia in fase di raccolta che, soprattutto, nell’organizzazione dei dati,
nella standardizzazione ed accessibilità delle informazioni».

Consapevoli quindi delle nostre diversità il gruppo si era posto
come obiettivo primario l’analisi dei sistemi informativi di settore
nelle varie Regioni.

A questo proposito ci è stato utile ricordare l’esperienza del Co-
mit-Sinsa sviluppatasi negli anni 1987-1993.

Di quella esperienza, forse prematura per i tempi, riprendo, in
questa sede, alcuni aspetti che ritengo fondamentali dal lato metodo-
logico.

Come dice la nota introduttiva del Progetto di sistema informativo
nazionale socio-assistenziale: analisi di massima il Comit-Sinsa era stato
istituito nelle prospettiva di colmare le lacune d’informazione esi-
stenti nel settore dei servizi socioassistenziali e operare, anche in
questo campo, scelte legislative e iniziative di programmazione sulla
base di dati aggiornati, attendibili e sistematicamente rilevati.

Il Comitato, istituito con Decreto del ministro dell’interno, era
composto da rappresentanti dei Ministeri dell’interno, del tesoro,
della sanità, del Dipartimento affari sociali, dall’Istat, dall’Anci,
dall’Upi e dalle Regioni e Province autonome.

È stata una esperienza significativa in quanto punto di incontro di
esigenze diverse e di volontà comune, realizzata attraverso la ricerca
della condivisione di obiettivi e modalità di gestione. La stesura
dell’Analisi di massima, volume pubblicato a cura del Ministero del-
l’interno, è stata raggiunta attraverso la partecipazione e il coinvolgi-
mento delle varie forze presenti nel Comitato.

Volendo ripercorrere lo stesso cammino, magari evitando gli errori
e le ingenuità di allora, mi pare si possano individuare due grossi
filoni.



74 La mancanza di una definizione istituzionale dell’area socioassi-
stenziale era già stato un grosso problema nodale. Allora lo risolvem-
mo utilizzando un lavoro effettuato dall’IRS e un’analisi della norma-
tiva regionale vigente trovando tra le varie definizioni di servizi quel-
le che avessero una concordanza in almeno sei Regioni.

Di quel lavoro riporto in tabella gli elementi più significativi per
il settore minori convinta che tali disomogeneità sussistano ancora.

Oggi con l’approvazione del decreto legislativo 112/98 possiamo
tentare una prima comparazione a livello nazionale anche se il testo è
ancora molto ampio; solo se verrà approvata la proposta di legge qua-
dro in discussione alla Camera avremo finalmente oltre alla normati-
va tanto attesa anche un dispositivo di legge che ci permetterà di
istituire un Sinsa nazionale così come previsto all’art. 22 della propo-
sta di legge citata.

Le differenze tra Regioni erano e sono notevoli.
Nel corso di questi mesi abbiamo potuto verificarlo ad esempio

per quanto riguarda la normativa per l’autorizzazione per i presidi: si
va da un minimo di tre a un massimo di diciotto tipologie.

3.1 Definizione 
dell’area 

socioassistenziale 
e dei relativi servizi

Interventi Soggetti beneficiari

concordanza tutta la popolazione famiglia, coppia, donna minori

Massima – Assistenza economica – Assistenza domiciliare
(almeno 10 Regioni su 13) – Struttura residenziale e 

tutelare
– Affidamento 

Media – Emergenza e pronto – Assistenza per – Attività connesse alla
(da 6 a 9 Regioni su 13) intervento assistenziale maternità e infanzia competenza dell’autorità

– Prevenzione e giudiziaria
promozione sociale – Centro diurno

– Vigilanza e controllo – Comunità educativa
enti assistenziale

– Asilo nido

Bassa – Segretariato sociale – Consultorio familiare – Appoggio scolastico
(da 1 a 5 Regioni su 13) – Interventi a favore – Ufficio per la protezione

delle donne lavoratrici minori
– Interventi per esigenze – Consulenza a favore di minori 

abitative nubendi
– Prevenzione del 

disadattamento 
– Scuola materna
– Centro di vacanza
– Tutela psicoaffettiva dei 

minori ricoverati nei presidi
ospedalieri

Sistema informativo 
e servizi sociali 
per l’infanzia 

e l’adolescenza: la 
situazione nazionale

istituzionale

Tavola 1 - Servizi dell’area socioassistenziale per il settore minori
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75Una possibile strada percorribile mi pare possa essere quella adot-
tata proprio dal Gruppo tecnico per l’attuazione della legge 285 con-
clusasi con una definizione nazionale e una conseguente comparazio-
ne regionale dei servizi per i minori.

Questa modalità di lavoro permetterebbe di ottenere dei buoni
risultati al momento dell’interpretazione dei dati a livello nazionale
senza per questo dover rivedere assetti gestionali ormai consolidati.

In questo settore il Comit-Sinsa era riuscito solo a definire i re-
quisiti e un possibile percorso all’interno dell’Analisi di massima. In
questa sede non vi è tempo per approfondire tutti gli aspetti. Mi sem-
bra però necessario che si pongano le basi per un sistema che rispetti
alcune variabili:

• a dimensione nazionale;
• intersettoriale;
• strutturato in sottosistemi;
• decentrato;
• orientato al monitoraggio dei bisogni sociali;
• aperto agli altri sistemi;
• con elementi di continuità.

Rilevazioni sui presidi socioassistenziali
Il lavoro metodologico che ci eravamo prefigurati di fare ha dovu-

to subire una battuta d’arresto. Nell’ambito degli incontri periodici
con l’Istat era emersa la necessità di riprendere la rilevazione sui pre-
sidi socioassistenziali anche per dare continuità al lavoro svolto, per
conto del Dipartimento affari sociali, dall’Istituto degli innocenti sui
minori in presidio.

Dopo una breve consultazione all’interno del Cisis si è deciso di
collaborare con l’Istat per la realizzazione di questa iniziativa.

Si è quindi proceduto, attraverso incontri quasi mensili, a:
1) definire cosa si intende, a livello nazionale e in assenza di una

normativa di riferimento, per “presidio socioassistenziale”;
2) individuare gli enti soggetti alla rilevazione e, soprattutto, chi

ne è escluso (ad esempio case di cura, collegi di istruzione ecc.);
3) definire le varie voci della scheda di rilevazione.

Dopo l’approvazione della scheda si sono coinvolte tutte le Regioni
per predisporre la banca dati anagrafica iniziale per la rilevazione del
1999 e si sono individuate le Regioni che, sperimentalmente, seguiran-
no la rilevazione in tutte le sue parti: invio schede agli enti, controllo,

3.2 Definizione del 
sistema informativo

socioassistenziale 
nazionale e dei 

relativi fabbisogni
informativi

4. Cosa abbiamo 
fatto

La rappresentazione
dell’infanzia nella
statistica ufficiale



76 registrazione ecc. Le Regioni che hanno aderito a questa proposta sono:
Piemonte, Veneto, Provincia autonoma di Trento, Provincia autonoma
di Bolzano, Emilia-Romagna, Marche e Sardegna.

Circolo di qualità previdenza e assistenza sociale
Nel frattempo sono proseguiti gli incontri con gli altri membri del

circolo di qualità. Per la prima volta su richiesta dei rappresentati del
Cisis e dell’Usci sono state predisposti incontri separarti tra previden-
za e assistenza nel tentativo di analizzare i problemi del nostro settore
in maniera più adeguata. Il tentativo mi pare riuscito: per la prima
volta il testo dell’attività triennale dell’Istat il Piano statistico nazio-
nale 2000-2002 individua tre esigenze:

• disponibilità di un sistema informativo integrato delle statisti-
che del welfare state;

• necessità di analisi della sostenibilità finanziaria del sistema
previdenziale e del sistema assistenziale;

• valutazione degli effetti delle politiche sociale della popolazione.

Di particolare importanza sarà la predisposizione di un sistema
informativo integrato costituito per la prima volta da tre moduli:

• il sistema pensionistico;
• il sistema delle prestazioni monetarie non pensionistiche (ad

esempio minimo vitale);
• il sistema dei trasferimenti non monetari (servizi assistenziali).

Sistema informativo 
e servizi sociali 
per l’infanzia 

e l’adolescenza: la 
situazione nazionale

istituzionale
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AREA FLUSSI INFORMATIVI E DOCUMENTAZIONE:
LE COMUNICAZIONI

1. Documentare la scuola: il sistema Gold; 2. Componenti del sistema
Gold

Si può leggere la storia della documentazione educativa in Italia,
nei suoi principali sviluppi e nelle tappe che ne definiscono poi lo
specifico, collegandola a quella dei principali passaggi istituzionali che
hanno portato alla nascita di questo nuovo Istituto. Una istituzione
che, a livello nazionale, è dedicata alla documentazione educativa.

Il nuovo Istituto, costituito con DL 20 luglio 1999, sostituisce la
Biblioteca di documentazione pedagogica (BDP) che era stata costitui-
ta con il DPR 419 nel 1974 e aveva, a sua volta, assunto l’eredità del
Centro didattico nazionale di studi e documentazione che aveva avu-
to sede e aveva svolto la sua attività a Firenze, ininterrottamente dal
1949. La natura di questo primo passaggio fu quasi esclusivamente di
tipo patrimoniale. Passava alla BDP sia la Biblioteca pedagogica nazio-
nale che tutto il patrimonio a sua volta ereditato dal Museo naziona-
le della scuola (1929). Il nuovo istituto non assumeva, infatti, i com-
piti del soppresso Centro didattico nazionale anche se doveva garan-
tire lo “sviluppo ed il funzionamento della Biblioteca pedagogica
nazionale a servizio delle istituzioni e degli studiosi oltre che del per-
sonale della scuola” (art. 14. DPR 419/74). 

La Biblioteca pedagogica nazionale si era sviluppata inizialmente
a fianco della prima Mostra didattica nazionale inaugurata a Firenze nel
1925 e voluta da Giuseppe Lombardo Radice come testimonianza del
clima pedagogico creato dall’attivismo e in particolare dalle scuole
nuove.

Successivamente, nel 1929, tutti i materiali della mostra erano
affluiti al Museo didattico nazionale e avevano trovato successiva-
mente a Palazzo Gerini una sede stabile destinata a rappresentare un
altro degli elementi di continuità nella storia dei diversi passaggi da
una istituzione all’altra. 

La Biblioteca era una delle sezioni del Museo con il compito di
conservazione delle opere dei principali pedagogisti italiani. L’allesti-
mento del Museo nelle sale di Palazzo Gerini prevedeva, infatti, la

L’istituto nazionale di documentazione per l’innovazione
e la ricerca educativa: servizi di documentazione per 
l’educazione in Italia*

* Giovanni Biondi, Istituto nazionale di documentazione per l’innovazione e la ricer-
ca educativa.
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creazione di specifiche zone dedicate alle diverse epoche partendo da
quella etrusca. Era stata anche creata una Galleria dedicata ai peda-
gogisti dell’Ottocento con ritratti e manoscritti. La Biblioteca peda-
gogica, quindi, aveva cercato di raccogliere le opere principali dei
pedagogisti delle diverse epoche, ma anche libri di testo e libri di
letteratura per ragazzi. 

Quando nel 1949 Giovanni Calò viene nominato presidente del
Centro didattico nazionale, il patrimonio è costituito dalla Biblioteca
e da tutto un vasto patrimonio di “documenti” didattici, iconografici,
fotografici che si era costituito con la mostra didattica del 1925 e con
il Museo nazionale della scuola. Si trattava di materiale molto etero-
geneo in parte proveniente direttamente dalle scuole, raccolto e sele-
zionato con l’obiettivo di documentare l’attività, la vitalità e la crea-
tività delle scuole e il lavoro degli insegnanti. A Firenze, dal 1925 al
1929, si era infatti costituito un patrimonio di testimonianze, mate-
riali, lavori provenienti dalle scuole, centrati sulla valorizzazione del-
l’esperienza diretta degli alunni, della spontaneità, della libertà, della
creatività. Quaderni, album, disegni, lavori di classe, programmazioni
didattiche formano quindi una parte consistente del patrimonio del
Centro didattico anche se con le vicende della guerra molto materia-
le era stato distrutto.

L’altra parte del patrimonio è costituita dalla Biblioteca pedagogi-
ca nazionale che si occupa direttamente solo delle riviste e dei libri.
Il Centro didattico conserva l’articolazione delle sale del Museo della
scuola, valorizzando principalmente l’aspetto librario anche se, in
occasione di concorsi e mostre, affluiscono episodicamente materiali
dalle scuole.

Quando avviene il passaggio alla Biblioteca di documentazione
pedagogica, il patrimonio è costituito quasi esclusivamente dai libri e
dalle riviste della Biblioteca pedagogica e da alcuni “resti” di quella
vasta raccolta di materiali della mostra del 1925, conservati in canti-
na e con ancora evidenti i segni dell’alluvione. 

Il Centro didattico nazionale che nella sua denominazione com-
pleta prevedeva anche la documentazione come una delle sue princi-
pali finalità, aveva destinato le sale del Museo a questo scopo, occu-
pandosi principalmente di attività di formazione e soprattutto di ag-
giornamento del personale docente. Mentre infatti la Biblioteca ave-
va un suo spazio assegnato, nella sezione documentazione si seguiva
la pubblicazione di un bollettino e si teneva ordinato l’archivio delle
attività del Centro didattico, schedando e conservando tutto quel
materiale che non poteva essere classificato nella categoria “libri” o
“riviste” e che pertanto diveniva “documentazione” e finiva, per
competenza, nella sezione omonima.
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79La “documentazione” al Centro didattico nazionale di studi e
documentazione si identificava quindi con una particolare tipologia
di materiale che per consistenza o meglio “inconsistenza” non poteva
entrare negli schedari e negli scaffali della Biblioteca pedagogica.

Quando avviene il passaggio dal Centro didattico alla BDP, oltre
alla Biblioteca anche “la documentazione” passa al nuovo Istituto
come finalità istituzionale principale.

La BDP infatti è, nel panorama degli istituti creati con il DPR 419,
l’unico dedicato alla documentazione. Una “attività” come recita il
decreto costitutivo di “raccolta, conservazione e valorizzazione del
materiale bibliografico e di documentazione didattico-pedagogica in
collaborazione con gli Istituti regionali e con il Cede”. Nella defini-
zione dei compiti degli istituti regionali e dello stesso Cede questa
stessa finalità si trova ripetuta con la sola differenza del termine “va-
lorizzazione” che rimane specifico per la BDP. Nello stesso decreto
costitutivo, quindi, la documentazione sembra coincidere di nuovo
con un particolare tipo di materiale. Distinto da quello bibliografico,
forse più vicino alla didattica intesa come pratica educativa, espe-
rienza diretta del fare scuola, certamente distinto da quanto invece
deve finire in biblioteca.

Non dobbiamo dimenticare che questa definizione debole della
documentazione è in quegli anni molto comune. Derivare documen-
tazione da documento e considerare questa come una attività di ana-
lisi e di raccolta in stretto rapporto, ancorata a una specifica tipologia
di materiale, è comunque un elemento ancora presente nella cultura
pedagogica italiana.

Ma è proprio sulla documentazione che si registra un deciso cam-
bio di rotta, una netta discontinuità con l’esperienza e la cultura del
Centro didattico. 

La differenziazione che viene chiarendosi nei confronti delle bi-
blioteche sta nell’accento che si pone sull’informazione. «È proprio la
stessa parola-radice “documento” che viene messa in discussione.
Nella sua accezione corrente resta per abitudine associato alla nozio-
ne di scritto, mentre la documentazione più moderna riguarda ben
altri supporti. E anche ampliando l’estensione del termine, resta il
fatto che pure i bibliotecari, dai quali ci si vuole distinguere, trattano
di documenti mentre l’oggetto del lavoro dei documentalisti è l’infor-
mazione molto più dei supporti che le trasportano e comunicano.
Questo accento messo d’ora in poi sull’informazione è particolarmen-
te marcato negli Stati Uniti. Là le ricerche si orientano verso i meto-
di e le tecniche che permettono di analizzare concettualmente le
conoscenze registrate indipendentemente dal supporto di registrazio-
ne: gli aspetti semantici vengono privilegiati» (Meyriat, 1996).
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La documentazione nel dibattito che accompagna i primi anni di
attività della BDP in Italia, trova con difficoltà un proprio spazio ri-
spetto, ad esempio, al sistema delle biblioteche. Questa filiazione
genetica del documentalista dal bibliotecario si basa ancora una volta
sulla sottolineatura della radice “documento” da cui si cerca di deri-
vare il significato, la natura della documentazione.

Si tratta di un dibattito che oggi, in piena esplosione della società
dell’informazione, può anche apparire lontano ma che testimonia
delle difficoltà ad affermare, definire la documentazione come una
scienza con un suo linguaggio, sue metodologie e strumenti. La natu-
ra istituzionale, le ragioni stesse dell’esistenza della BDP e del suo la-
voro, ruotano in quegli anni sul ruolo e sullo specifico della docu-
mentazione.

Il dibattito teorico si intreccia con i compiti e gli spazi che la BDP
si conquista in questi anni. Nella misura in cui la documentazione
progressivamente si afferma con una sua autonomia e chiarezza di
compiti, la BDP assume un ruolo sempre più importante all’interno
del sistema scolastico italiano.

La distanza con la cultura della documentazione ereditata dal
Centro didattico dà la misura del cambiamento avvenuto e della
novità che la BDP rappresenta per la scuola. “La documentazione è
una attività di analisi, di trattamento dell’informazione che utilizza
specifici linguaggi e tende a produrre conoscenza. La consapevolezza
del documenalista di svolgere un lavoro sostanzialmente nuovo sta
alla base del tentativo, anche nella scuola, di distinguere questa figu-
ra professionale da quella del bibliotecario.

Non si tratta della ricerca di una distinzione “raffinata” tra due
attività che si assomigliano. Il problema è sostanziale. Nella scuola
oggi è necessaria la figura del documentalista, dello specialista del-
l’informazione, nella misura in cui si vuole trasformare l’informazione
in risorsa. La valenza educativa emerge in tutta la sua evidenza se si
considera che il processo di partecipazione, in tutti i suoi vari aspetti
e significati, implica soprattutto essere in grado di accedere e utilizza-
re l’informazione. Il processo democratico della partecipazione si gio-
ca, oltre che sul raggiungimento di traguardi legati all’apprendimen-
to, anche sulla capacità di utilizzare l’informazione disponibile.” 

Su questa base tutta l’attività della BDP viene impostata con l’o-
biettivo di sviluppare un processo di circolazione delle conoscenze.
Dalla scuola alla scuola è il titolo di uno dei libri prodotti dalla BDP in
quegli anni ma rappresenta anche uno slogan, una finalità e insieme
una prospettiva. L’altro aspetto che si deve sottolineare è che l’atten-
zione torna a essere puntata sulla scuola, sulle conoscenze prodotte ed
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81utilizzate dagli insegnanti per fare scuola, sulla trasmissione delle
conoscenze.

Si trattava, in quegli anni, anche di fare i conti con i limiti tecni-
ci dell’informatica. Le banche dati potevano essere solo testuali, i
collegamenti telematici, sempre molto precari e lenti, raggiungevano
una utenza molto circoscritta.

Lo studio di fattibilità per la costruzione di un sistema di docu-
mentazione educativa in Italia era stato presentato e sottoposto ad un
serrato dibattito internazionale nel giugno 1982 (La documentazione
pedagogica un presente ed un futuro, 1983). Questo si può considerare,
dal punto di vista scientifico, l’atto di nascita della BDP. Durante que-
sto incontro parteciparono, infatti, tutti i responsabili dei principali
centri di documentazione esistenti al mondo nel settore educativo e,
alla presenza del mondo accademico, dei presidenti Irrsae e dell’allora
ministro Bodrato, fu presentato e discusso il progetto di documenta-
zione nel settore educativo in Italia.

Il ricorso alle nuove tecnologie e alla telematica era stato una
delle prime scelte fatte dalla BDP a testimonianza che la documenta-
zione prendeva forma autonoma, non identificandosi più col patrimo-
nio conservato a Palazzo Gerini ma anzi assumendo anche una di-
mensione internazionale.

La documentazione diventa quindi l’asse portante dell’Istituto. In
quegli anni vengono create nuove banche dati bibliografiche e rese
disponibili all’utenza italiana le principali banche dati internazionali
nel settore educativo. Si sviluppano inoltre importanti progetti di
monitoraggio su alcuni dei principali processi e fenomeni che carat-
terizzano in quegli anni la scuola italiana. La sperimentazione e l’ag-
giornamento diventano oggetto di monitoraggio. Per la prima volta
vengono analizzati fenomeni di dimensione nazionale nella loro inte-
rezza, non attraverso l’analisi di un campione ma raccogliendo siste-
maticamente tutti i progetti di aggiornamento e di sperimentazione.
Vengono costruiti linguaggi controllati e sperimentate tecniche
software per l’analisi del linguaggio libero.

Le potenzialità sia dei servizi realizzati che delle banche dati di-
sponibili vengono pesantemente limitate dallo stato della tecnologia
che non consente ancora di realizzare l’idea originale di realizzare un
servizio accessibile per via telematica da tutte le scuole italiane. L’u-
nica condizione questa per un istituto nazionale di poter raggiungere
capillarmente tutte le scuole in Italia e offrire “pari opportunità di
partecipazione”. La telematica in quegli anni soffre in Italia di una
grande arretratezza strutturale e tecnologica. Negli Stati Uniti veniva
già utilizzata nelle università, nei centri di documentazione la norma-
le rete telefonica per collegamenti a banche dati e servizi informativi.
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In Italia i collegamenti telematici e il computer sembrano invece
lontani anni luce dalla scuola.

La definitiva affermazione delle scelte fatte nei primi anni Ottan-
ta, avviene quindi con l’affermarsi della telematica come strumento
di comunicazione rivolto al grande pubblico, attraverso il Videotex
(Videotel in Italia) prima e Internet poi. Parallelamente la grande
evoluzione dell’elettronica, la diffusione e lo sviluppo del personal
computer anche nella scuola ha profondamente modificato il quadro
di riferimento. In questa nuova situazione di infrastrutture potenziate
e diffuse, il disegno iniziale di organizzare servizi di documentazione e
raggiungere la scuola italiana attraverso canali telematici diventa
non solo possibile ma oggi una realtà consolidata.

Il passaggio dalla BDP all’Istituto nazionale di documentazione per
l’innovazione e la ricerca educativa ha quindi un significato completa-
mente diverso rispetto a quelli che si sono succeduti negli anni. Il
nuovo Istituto non solo assume tutti i compiti svolti fino a oggi dalla
BDP ma ne consolida, da un punto di vista istituzionale, l’esperienza.
Entrano infatti tra le finaltà del nuovo Istituto tutta una serie di di-
mensioni dell’attività svolta in questi anni che hanno rappresentato
uno sviluppo naturale del lavoro e una “interpretazione” delle finalità
istituzionali della BDP espresse nel 1974 in modo come abbiamo visto
tutt’altro che chiaro. Tra queste anche la dimensione internazionale
che rappresenta oggi una delle caratteristiche principali della BDP.

Anche per il nuovo Istituto la parola chiave è la documentazione.
Il dibattito intorno ai temi della documentazione ha assunto oggi ca-
ratteristiche del tutto diverse rispetto a quelle di venti anni fa. Molti
microprocessori come i Pentium hanno una capacità di elaborazione
enorme, hard disk in grado di contenere miliardi di dati, Internet
risolve molti dei problemi di comunicazione, tanto che oggi qualcuno
potrebbe pensare che non c’è più bisogno di un sistema di documenta-
zione, visto che in fondo basta mettere su Internet un data base, inter-
facciarlo con un po’ di icone, dopo di che non occorre altro. 

C’è attualmente la tendenza a far coincidere i problemi del tratta-
mento dell’informazione con i sistemi di automazione e diffusione dei
dati. L’esatto contrario di quanto era accaduto agli inizi degli anni
Ottanta.

Anche in questo caso, come per l’inserimento delle nuove tecno-
logie nella scuola, si tratta di una ingenuità, che deriva molto spesso
da quell’infatuazione che coglie i neofiti dell’informatica quando
scoprono le enormi potenzialità degli strumenti che la straordinaria
evoluzione dell’elettronica mette a disposizione.

Il problema odierno potrebbe essere così formulato: può Internet
risolvere tutti i problemi della documentazione? Rapportato alla
scuola potrebbe suonare come: collegarsi a Internet, costruire una
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diale, rappresenta una soluzione al problema dell’uso e della organiz-
zazione dell’informazione nella scuola?

La letteratura sulla documentazione ha sempre sottolineato alcune
parole chiave per far capire i principali problemi da affrontare. Que-
ste erano:

• troppa informazione = nessuna informazione;
• esistono due fenomeni principalmente da evitare: il così detto

“effetto rumore” e “l’effetto silenzio”. Con questi due termini si
intende indicare quel fenomeno comune che avviene durante
una ricerca. Un utente cerca uno specifico argomento e, in mez-
zo a un certo numero di informazioni che sono pertinenti al
proprio tema, ne trova magari altrettante del tutto inutili.

L’opposto, l’effetto silenzio, significa che nella banca dati, nell’ar-
chivio, nel sito web, ci sono delle risposte alla propria domanda ma
quell’utente non riesce a ottenerle.

Un servizio di documentazione nasce per rispondere a questi pro-
blemi.

Prima di tutto uscire dalla confusione dei linguaggi, dalla “Babele”
delle parole. In questa “Babele” la confusione delle lingue è gigante-
sca. Si usano infatti gli stessi termini per concetti diversi o termini
diversi per gli stessi concetti, le stesse tematiche.

Questa Babele non è lontana da noi […]. I siti di Internet nascono
non tanto in rapporto ai bisogni dell’utenza, ma in base ai bisogni dei for-
nitori di informazione. C’è un bisogno di comunicare, un bisogno di esser-
ci, spesso questo bisogno sconfina con l’assunzione di uno status symbol. 

La risposta di Internet alle “tavole della legge” della documentazione
è praticamente nulla perché Internet è un’altra cosa. Internet è una con-
quista, è diventata indispensabile, ma è un’altra cosa; non possiamo
confondere il problema della documentazione con il computer; così co-
me penso nessun romanziere confonderebbe il libro con la macchina da
scrivere. Internet risolve un problema fondamentale, che era uno dei
problemi dei Centri di documentazione negli anni ’80, quello di poter
comunicare. (Biondi, 1998)

È con questa tendenza a far coincidere e a esaurire negli aspetti
tecnici della memorizzazione e della diffusione, dell’accesso telemati-
co tutte le problematiche della documentazione che si è trovata a
combattere in questi ultimi anni la BDP. Progetti anche di livello
nazionale affrontano il problema della circolazione dell’informazione
tra le scuole proponendo soluzioni e strutture telematiche e informa-
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tiche senza alcuna cultura nel trattamento dell’informazione e nella
costruzione di un sistema di documentazione. Anche nel panorama
internazionale si cade spesso nella tentazione di poter affidare a solu-
zioni tecniche, a miracolosi motori di ricerca, metadata e altri stan-
dard la soluzione del problema “informazione”. Il trattamento e la
diffusione delle conoscenze, gli standards, la qualità, l’indicizzazione e
i linguaggi controllati, il multilinguismo, la documentazione di pro-
cessi didattici oltre che di prodotti finali non limitandosi a raccontar-
ne semplicemente la storia, sono solo alcuni degli aspetti della docu-
mentazione educativa. Anche questa dimensione del rapporto con
l’esperienza diretta della scuola, l’attenzione al monitoraggio delle
attività svolte e alla diffusione delle conoscenze prodotte, rappresenta
un dato che rende estremamente attuali tutti i temi del dibattito e le
motivazioni stesse che avevano portato alla realizzazione della Mostra
didattica nel 1925 che è alle origini in qualche modo anche del nuo-
vo istituto e della sua collocazione a Firenze.

Il livello delle collaborazioni internazionali e quanto realizzato
fino a oggi dalla BDP, garantiscono quindi una solida base di partenza
per lo sviluppo del nuovo Istituto. In questo caso non è il patrimonio
cartaceo o digitale conservato a Palazzo Gerini che può garantire
questo passaggio ma soprattutto il know-how, le professionalità, le
competenze e il bagaglio di esperienze costruito con fatica che rap-
presentano il vero patrimonio, la dote che il nuovo Istituto potrà
mettere a frutto ma che dovrà necessariamente anche ampliare e
sviluppare.

Lo sviluppo della rete ha valorizzato le scelte telematiche fatte
dalla BDP ben prima che modem e computer diventassero strumenti
di uso comune. Nel primo semestre del 2000, il sito della BDP ha avu-
to oltre due milioni di accessi. I servizi oggi disponibili sono numerosi
ed è impossibile descriverli tutti. Ci limiteremo a quello più generale
che si occupa di documentare la didattica.

Il sistema Gold (Global on line documentation) è un sistema
globale di documentazione per la scuola. L’obiettivo è quello di ga-
rantire alla scuola la possibilità di utilizzare l’informazione disponibile
come risorsa a sostegno dei processi di innovazione. Il sistema Gold
nel suo complesso ha come obiettivo quello di favorire la circolazione
e consentire la condivisione delle conoscenze prodotte dalla scuola
sia nel corso dell’attività didattica che della realizzazione di progetti
speciali. Offre per questo alla scuola strumenti e standard costruiti
sulla base dei più avanzati modelli internazionali, sia per documenta-
re la propria attività che per poter utilizzare, attraverso i servizi e le
banche dati on line, l’esperienza degli altri.

1. Documentare 
la scuola: 

il sistema Gold
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di tutto alle diverse componenti della scuola, ponendo le condizioni
per una circolazione delle esperienze didattiche, dei materiali prodot-
ti dalla scuola oltre che dei “piani dell’offerta formativa”. La scuola
ha infatti sempre maggiore necessità di utilizzare l’informazione pro-
dotta per alimentare un processo di circolarità delle conoscenze, dalla
scuola alla scuola, che è alla base dello sviluppo dell’intero sistema. 

È articolato al suo interno in alcune sezioni che possono essere
utilizzate in modo indipendente con strumenti software specifici e
standards documentari. Fornisce, nelle diverse sezioni, soluzioni docu-
mentarie che seguono uno standard internazionale comune e che
sono integrate tra loro. Deriva da una serie di esperienze e progetti
(MM project-European School Net) e di collaborazioni internaziona-
li (Ispra) attivate dalla BDP in questi anni.

Gold, in quanto sistema di documentazione, non coincide e non si
limita quindi a specifiche tematiche. Infatti, dal punto di vista del
trattamento documentario della costruzione di unità informative, sono
soprattutto le strutture, le tipologie dell’informazione e gli obiettivi
del sistema, il target di riferimento a cui è indirizzato il servizio che
costituiscono una variabile significativa. Quando si parla di documen-
tazione il riferimento che deriva anche da tutta l’esperienza condotta
in questi anni dalla BDP, è a una attività di analisi e di trattamento
dell’informazione che utilizza specifici linguaggi e tende a diffondere e
anche a produrre conoscenza. Un concetto molto diverso e lontano da
una ricorrente definizione o meglio da un’idea comune che fa coinci-
dere la documentazione con la stessa parola-radice “documento”, asso-
ciandola quindi ad attività che si possono superficialmente ritenere
simili quali: archiviazione, conservazione, raccolta ecc.

La distanza da questa concezione è assai netta. Basti pensare an-
che solo al fatto che il documento, nella sua accezione corrente, resta
per abitudine associato alla nozione di scritto, mentre la documenta-
zione più moderna riguarda ben altri supporti. Comunque l’oggetto
del lavoro del documentalista è l’analisi dell’informazione molto più
dei supporti che la trasportano e la comunicano. L’attenzione messa
sull’informazione, sulla capacità di interpretazione e di analisi del
contenuto, rappresenta lo specifico della documentazione. L’attività
della BDP in questi anni, si è orientata verso i metodi e le tecniche
che permettono di analizzare concettualmente le conoscenze registra-
te, indipendentemente dal supporto di registrazione: gli aspetti se-
mantici vengono quindi privilegiati in modo praticamente esclusivo. 

Gold rappresenta quindi la struttura sistemica, l’insieme degli
standards, degli strumenti, dei metodi e dei servizi messi a punto dalla
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La tipologia delle risorse
informative 

BDP e resi disponibili per tutte le scuole italiane. Un sistema nel quale
le scuole sono contemporaneamente utenti e autori di quella che,
ricorrendo a un’altra immagine, si può considerare come una grande
biblioteca virtuale.

L’ultima considerazione preliminare si riferisce al nome. Si tratta
di un acronimo ma anche di un nome, gold (oro), che sottolinea co-
me si tratta di un sistema che ha come obiettivo principale quello di
far emergere la qualità. Attraverso la selezione delle migliori espe-
rienze e dei materiali prodotti dalla scuola, tende infatti a far circola-
re, a mettere in linea, solo quello che è realmente significativo e in
grado di esprimere un effettivo livello di innovazione. Nuove cono-
scenze, quindi, nuove idee documentate per poter essere comunicate
e utilizzate realmente nella scuola. Una organizzazione dell’informa-
zione che in rapporto agli obiettivi e al target, deve evitare quindi le
genericità, la sola declinazione degli obiettivi come le lunghe dichia-
razioni di principi e finalità. Una documentazione dei processi didat-
tici, organizzata e costruita per mettere a disposizione i risultati, i
metodi ed evidenziare i caratteri originali delle esperienze, di genera-
re e sostenere processi di cambiamento, di alimentare “la miniera
delle idee” della scuola italiana: Gold.

Il testo propone un concetto che ricorrerà più volte, che è quello
di “unità documentaria”. Il sistema Gold definisce, infatti, una serie
di risorse informative che sono rappresentate dalle unità documenta-
rie relative alle diverse “conoscenze”, nel caso specifico dobbiamo
aggiungere “innovative”, prodotte dalla scuola. Esperienze riorganiz-
zate per poter essere diffuse e diventare oggetto di consultazione e di
utilizzo da parte di un target definito, costituito principalmente da
operatori scolastici (insegnanti e capi di istituto ma anche studenti).

Sono state individuate principalmente tre tipologie di risorse:
• i Piani dell’offerta formativa (POF); 
• le esperienze didattiche; 
• i materiali per la didattica.

Uno dei problemi che è stato affrontato ed è stato considerato
con molta attenzione, sia alla luce di quanto realizzato in altre reti
nazionali sia sulla base dell’esperienza pluriennale che la BDP ha accu-
mulato in questo settore, è stata la struttura dell’informazione e la
natura delle conoscenze utili ad alimentare il processo di innovazio-
ne. Non si tratta naturalmente di un tipo di conoscenza formalmente
organizzata, codificata e organizzata secondo canoni formali, archivia-
ta in strutture di data base. Una sorta di informazione “morta”, steri-
lizzata dalla necessità di standardizzazione dei dati o costituita di dati
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2. Componenti 
del sistema Gold

2.1 Funzioni 
e strumenti 

per documentare. 
Gold – livello scuola 

Documentare la scuola

fattuali orientati a realizzare indagini e statistiche nazionali. Quello
che può alimentare la crescita del sistema è rappresentato da un tipo
di conoscenze che possono essere usate collettivamente dalla scuola
come risorsa nel lavoro da parte di insegnanti, studenti, capi di istitu-
to. Può trattarsi quindi di materiali disciplinari come di esperienze
metodologiche, di pianificazioni e programmazioni di attività, purché
non si rimanga su livelli generici, su elencazioni di principi, obiettivi
generali e finalità o sull’elencazione di metodologie e strumenti, ma
si possa offrire un’informazione articolata in grado di rendere disponi-
bile il valore aggiunto di ciascuna esperienza.

Il sistema Gold, allargando la metafora, può rappresentare “la
miniera delle idee”, “il giacimento di materie prime” in grado di ali-
mentare l’industria delle conoscenze. Non un’industria “di stato”, che
produca gli stessi modelli magari anche con gli stessi colori e che
tenda alla omologazione, ma piuttosto un sistema delle diversità, che
valorizzi i caratteri originali di ciascuna esperienza, di ciascun prodot-
to, che si arricchisca dalle differenze, trovi ispirazione dalla creatività
e dall’intelligenza delle soluzioni e delle proposte.

Gold è costituito da una serie di strumenti e standard che sono resi
disponibili sia a livello di singola scuola sia a livello nazionale. Alla
scuola Gold offre gli strumenti per documentare sia l’attività, esperien-
ze e prodotti, che il patrimonio presente nella biblioteca scolastica. A
livello nazionale, le banche dati, consentono la ricerca nelle unità
informative e la consultazione dei materiali e dei prodotti collegati. 

Gli strumenti distribuiti alle scuole, contenuti nel cd-rom Docu-
mentare la scuola, consentono inoltre di proporre materiali ed espe-
rienze per l’aggiornamento delle banche dati nazionali.

Si tratta di un software, distribuito su cd rom e destinato alla
scuola, articolato in varie sezioni, indipendenti ma collegate tra di
loro. Intende offrire alla scuola una serie di strumenti e di standards
documentari per organizzare i materiali, le esperienze, nonché il pa-
trimonio sia librario che multimediale posseduto. Nello stesso tempo
mette a disposizione gli strumenti per la creazione di data base comu-
ni sia a livello locale (come nel caso del Piano dell’offerta formativa)
sia a livello nazionale.

Da un punto di vista tecnico, si tratta di un software completamen-
te realizzato dalla BDP in linguaggio Visual C++, che utilizza anche una
serie di librerie che consentono la gestione di un data base.

Tutto il software nel suo complesso è gratuito e può essere utilizza-
to e duplicato dalle scuole senza alcuna limitazione. Il copyright dei
diversi prodotti è infatti della BDP.



88

L’Istituto nazionale
di documentazione
per l’innovazione e
la ricerca educativa

Contiene numerose funzioni e si divide in sezioni che si presenta-
no all’utente come distinte tra di loro. Dal punto di vista software si
tratta di funzioni integrate e collegate in modo organico.

Le tre sezioni previste sono:

Win Iride
Software per la gestione completa del patrimonio librario e docu-

mentario della scuola (biblioteche scolastiche). 
Il software consente la catalogazione, la ricerca e tutte le funzioni

di gestione (prestito, statistiche ecc.). Ha piena compatibilità, certifi-
cata da Iccu, verso gli standard internazionali utilizzati nei sistemi
bibliotecari.

È costruito per fornire alle scuole una serie di funzioni multime-
diali che lo rendono completamente aperto sia a ogni tipo di file che
a Internet. Attraverso queste funzioni intende fornire tutte quelle
opportunità didattiche di utilizzo del materiale che devono essere
proprie di una biblioteca scolastica e che, proprio per sottolineare
queste funzioni, la BDP ha preferito denominare Crems (Centro risor-
se educative e multimediali della scuola).

Documentare la didattica
Questa sezione contiene la scheda catalogo e la così detta iper-

scheda, strutturate in funzione delle esperienze e dei prodotti della e
per la didattica. Anche in questo caso gli standard seguiti sono inter-
nazionali (Metadata Dublin Core):

Scheda catalogo: questa scheda è funzionale alla creazione del “ca-
talogo” delle esperienze didattiche e dei prodotti. Sono previste due
schede diversificate per le due tipologie.

La scheda contiene tutti gli elementi per garantire la ricerca nel
Gold secondo varie chiavi. Sono previste tutte le funzioni di indicizza-
zione, classificazione, nonché la gestione del linguaggio controllato
per la tipologia dei prodotti, dei materiali e delle esperienze. L’indiciz-
zazione prevista in Gold si basa su un thesaurus multilingue e su liste
di descrittori specifici. Contiene, sia per quanto riguarda le esperienze
che i materiali didattici, funzioni per collegare la iperscheda che può
essere realizzata anche con sistemi autore diversi da quelli proposti.

Iperscheda: con questa espressione si è voluto indicare quello che,
dal punto di vista tecnico, rappresenta un piccolo “sistema autore”,
una serie cioè di funzioni che consentono di strutturare e documenta-
re gli aspetti principali dell’esperienza didattica.

La differenza con la scheda catalogo è principalmente nella strut-
tura dell’informazione. Mentre la scheda catalogo è necessariamente
strutturata e “rigida”, la iperscheda è invece flessibile e cerca di adat-
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scuola a creare unità informative complesse direttamente, in molti
casi, su processi dinamici. Per questo, infatti, propone soluzioni mul-
timediali in modo da aderire il più possibile a quello che è un proces-
so dinamico, pluridimensionale, difficile da raccontare step by step.
Una esperienza didattica, infatti, si caratterizza molto di più per il
processo che per il prodotto finale che comunque è previsto si possa
collegare alla scheda catalogo e consultare contestualmente.

Offre inoltre un piccolo indice semistrutturato che la scuola può
variare. L’obiettivo di questo indice è quello di aiutare la scuola per-
ché nella documentazione del processo alcuni aspetti fondamentali
non vengano ignorati indebolendo così il valore informativo dell’i-
perscheda. Naturalmente si tratta solo di indicazioni, con un valore
didattico esemplificativo, che la scuola può variare liberamente sia
nei termini che nella struttura.

Consente, inoltre, organizzazioni sia ipertestuali che sequenziali e
il collegamento alla iperscheda di file di qualunque tipo multimedia-
le. Offre funzioni per l’inserimento integrato di testo e immagini,
suoni e filmati.

La scuola comunque, può realizzare la iperscheda anche con
software diversi e collegarla poi alla scheda catalogo in modo sempli-
ce, con le funzioni da questa previste. 

I sistemi autore proposti per la prima versione sono due e consen-
tono entrambi di produrre le informazioni in formato html (linguag-
gio utilizzato per realizzare le pagine web su Internet) che ne consen-
tono poi la consultazione in rete. Questo ultimo aspetto degli stan-
dards dei prodotti finali merita di essere sottolineato perché, pur la-
sciando ampia libertà di organizzazione e strutturazione
dell’informazione, garantisce un generalizzato livello di consultabilità
delle unità informative. Il software è stato sviluppato perché sia uti-
lizzabile anche in presenza di una piattaforma hardware non partico-
larmente evoluta e soprattutto senza la necessità di software aggiunti-
vi ai normali strumenti di navigazione su Internet.

Livello nazionale: banca dati per la ricerca e la consultazione delle risorse
(materiali, esperienze, piani dell’offerta formativa)
Le banche dati disponibili on line consentono la consultazione

libera, per tutte le diverse componenti della scuola, delle esperienze
didattiche e dei materiali prodotti dalle scuole, selezionati su base di
criteri di significatività e di qualità, che costituiscono una vera e
propria virtual library.

Nel Gold sono consultabili, attraverso le schede catalogo, le iper-
schede che documentano l’esperienza nei suoi caratteri originali evi-
denziandone gli aspetti innovativi e/o i prodotti. 

Servizi on line e banca
dati Gold
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Le principali funzioni disponibili su Gold sono:
• Funzioni di ricerca sui documenti, materiali e prodotti selezio-

nati in quanto più significativi. Tale funzione è consentita a
tutti gli utenti Internet.

• Funzioni di aggiornamento in linea di documenti, materiali,
prodotti ed eventi. Tale funzione è consentita solamente alle
scuole autorizzate. Si tratta delle scuole che sono state autorizza-
te a inserire i materiali, le esperienze successivamente al livello
di selezione. Attraverso questa funzione le scuole possono ag-
giornare continuamente i materiali inseriti direttamente in li-
nea e in modo del tutto autonomo.

• Funzioni di consultazione sia delle schede catalogo che delle
iperschede contenute nella banca dati. La funzione di consulta-
zione prevede anche la possibilità di copiare sul proprio compu-
ter tutto o parte del materiale per un utilizzo diretto da parte
della scuola.

Livello nazionale per le proposte e la selezione della documentazione
Si tratta di una banca dati aperta a tutte le scuole, dove queste

possono utilizzare specifiche funzioni per proporre le proprie esperien-
ze-prodotti per essere inserite nella banca dati Gold.

Queste saranno esaminate da gruppi di esperti presso IRRE o centri
territoriali secondo un’articolazione sul territorio ancora da definire
anche in relazione ai processi di riforma del sistema scolastico in atto,
sulla base di criteri di significatività definiti e pubblicati su Internet.
Condivisione dei criteri, utilizzo di una metodologia comune per
garantire la necessaria omogeneità al sistema, rappresentano elementi
di criticità sui quali la BDP attiverà iniziative di formazione e verifica
periodiche.

Per l’inserimento delle esperienze approvate, saranno date alle
scuole le password perché queste possano inserire direttamente e
aggiornare, nel caso l’esperienza prosegua, successivamente e sempre
direttamente on line, tutti i materiali relativi all’esperienza stessa.

In questo caso le funzioni previste sono:
• funzioni di segnalazione di nuove proposte di documenti, mate-

riali, prodotti ed eventi. Tali funzioni sono consentite a tutte le
scuole-utenti Internet, che si registrano;

• consultazione dell’elenco delle scuole che hanno inviato proposte.
La banca dati sarà periodicamente soggetta a revisione: le propo-

ste accettate saranno eliminate ed inserite nella base dati Gold on
line, le altre saranno ugualmente eliminate dopo l’esito negativo
della valutazione.
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Gold (questa è appunto una delle ragioni della scelta del nome),
avviene attraverso metodologie e strutture differenziate che variano a
seconda che si tratti di esperienze didattiche o dei POF (con esclusio-
ne del livello regionale cfr. 2.1.2.3.).

I criteri si selezione adottati vengono pubblicati nel sito Internet
della BDP in modo da dare il massimo di trasparenza al sistema.

La selezione delle esperienze e dei materiali è di diretta responsabi-
lità della BDP che opererà sia attraverso commissioni di esperti, sia
utilizzando collaborazioni con gli IRRE, i centri risorse e le università. 

Per quanto riguarda i POF, la collaborazione per la selezione sarà
realizzata con il Ministero della pubblica istruzione, gli IRRE e le strut-
ture territoriali di supporto all’autonomia in un quadro di collabora-
zioni istituzionali che si sta progressivamente definendo.

Il livello regionale: banca dati regionale dei POF

Per i Piani dell’offerta formativa è prevista anche la costituzione
di archivi regionali che conterranno tutti i POF proposti dalle scuole
in modo da poter dare visibilità all’offerta educativa delle scuole di
un territorio. Questo livello regionale è orientato a offrire una con-
sultazione su base geografica in modo da garantire una risorsa infor-
mativa di tipo generale che si caratterizza soprattutto per la copertura
territoriale.

Questa banca dati è l’unica, all’interno del sistema Gold, che sia
consultabile in tutte le sue parti e non passi da un livello di selezione
proprio perché ha come obiettivo quello di offrire un servizio di con-
sultazione dei POF di tutte le scuole presenti sul territorio.

Si entra cioè in questo archivio per sfogliare, consultare, piuttosto
che per ricercare per temi o argomenti. Le dimensioni della tipologia
della scuola e della sua collocazione geografica sono i due parametri
utili per muoversi in questa parte del sistema.

Sempre utilizzando una metafora si potrebbe definire questa parte
del sistema come le “pagine gialle” della scuola, quelle dove è possibi-
le capire “chi fa, che cosa, dove”.

La costruzione di questo livello si è resa necessaria proprio per
offrire a tutte le scuole uno spazio editoriale comune, dove pubblicare
il proprio Piano dell’offerta formativa. Nella prospettiva dell’autono-
mia e del passaggio dalla fase di sperimentazione a quella “a regime”,
questa parte del sistema è destinata progressivamente a diventare una
risorsa preziosa proprio perché unitaria.

Inoltre dalla sezione anagrafica si potrà passare direttamente dal
Gold al sito Internet ed all’indirizzo e-mail della scuola.
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Il Centro di documentazione del CISF (Centro internazionale studi
famiglia) è attivo dalla metà degli anni Settanta. Dapprima si tratta
di una raccolta di documentazione abbastanza casuale ed episodica,
legata agli argomenti su cui il Centro focalizza di volta in volta la sua
attenzione (servizi di consulenza familiare, minori, anziani, politiche
familiari ecc.) in vista delle sue attività di congressi e pubblicazioni.
La catalogazione è limitata alle indicazioni bibliografiche essenziali, e
l’archiviazione è effettuata su supporto cartaceo. È sostanzialmente
uno strumento per il lavoro interno, scarsamente frequentato da
utenti esterni, che dispone di personale molto limitato (praticamente
una sola persona).

Nel 1989 il Centro di documentazione viene profondamente ri-
strutturato: l’organico viene potenziato; si avvia una raccolta sistema-
tica del materiale, sulla base di nuovi strumenti elaborati dal Centro
stesso (principalmente un elenco di 33 argomenti e un thesaurus di
oltre 400 parole chiave); tutto il materiale già posseduto viene così
schedato e archiviato elettronicamente in una base dati inserita nella
più ampia banca dati del Gruppo periodici S. Paolo, di cui il CISF fa
parte; soprattutto, si cerca di identificare con sufficiente chiarezza
l’oggetto specifico su cui concentrare la ricerca e la sistemazione del
materiale documentario. I confini del tema famiglia, infatti, sono
certamente di difficile definizione, e possono ricoprire un’area vastis-
sima di connessioni e problemi, tale da comportare il rischio di smar-
rire la specificità dell’oggetto. Si è quindi deciso di mantenere il più
ampio spettro interdisciplinare, ma di privilegiare – con la dovuta
flessibilità e attenzione all’evoluzione dei problemi e dei fenomeni –
pubblicazioni che avessero, pur nel loro specifico, un’attinenza diretta
con le relazioni familiari. 

* Pietro Boffi, CISF.

L’esperienza del Centro di documentazione del CISF*



94

L’esperienza 
del Centro 

di documentazione
del CISF

Attualmente il personale è costituito, oltre che dal responsabile,
da due responsabili di area che curano la raccolta delle pubblicazioni
e il loro spoglio, una documentarista addetta alla catalogazione e due
addetti alla segreteria. La base dati comprende ora circa 5600 libri,
22.000 articoli di periodici, 3800 titoli di letteratura grigia, con una
crescita di circa 2000 titoli l’anno. Il tutto è indicizzato tramite un
sistema informatico semplice e agevole, denominato Skipper, che
consente ricerche su ogni indicatore desiderato (titolo, autore, argo-
mento, parola chiave, data, testata, editore ecc.).

Vari sono i servizi offerti dal Centro di documentazione. Il principale
è la consultazione in loco del materiale catalogato (tutto disponibile
presso la nostra sede, aperta dal lunedì al venerdì), sulla base delle ricer-
che effettuate tramite elaboratore. È possibile anche effettuare richieste
tramite telefono, fax o e-mail, per l’invio di tabulati contenenti ricerche
specifiche. In entrambi i casi, il personale del Centro offre un’assistenza
completa, indirizzando e accompagnando l’utente nel suo lavoro. L’espe-
rienza di questi anni ci ha infatti mostrato la grande utilità di questa
opera di orientamento e assistenza, che consente agli utenti di sfruttare
al massimo le potenzialità del Centro e di utilizzare al meglio, per un’ef-
fettiva crescita delle proprie conoscenze, il materiale disponibile.

Il Centro predispone anche alcuni strumenti di diffusione del
materiale bibliografico raccolto, finalizzati soprattutto al costante
aggiornamento di quanti interessati. Si tratta fondamentalmente,
oltre alla predisposizione di bibliografie specifiche in occasione di
seminari e convegni, di due pubblicazioni, una cartacea e l’altra elet-
tronica. Ogni sei mesi, infatti, viene pubblicato – come supplemento
alla rivista Famiglia oggi – un Aggiornamento bibliografico contenente i
titoli (per i libri è prevista anche una breve segnalazione dei conte-
nuti) del materiale pervenuto al Centro nei sei mesi precedenti, com-
prendente anche le parole chiave con cui è stato catalogato. Inoltre,
lo stesso materiale è stato diffuso, a partire dal 1997, tramite floppy
disk, consentendo così la costituzione di una banca dati bibliografica
presso il proprio computer – con un apposito programma di ricerca,
stampa ed esportazione dati – che attualmente comprende quasi 5000
titoli. A partire dal 2000 è previsto di utilizzare come supporto per
questo servizio, diffuso tramite abbonamento, il cd rom, che consente
maggiore stabilità e non va a gravare sul disco fisso dell’elaboratore. 

Le prospettive future consistono essenzialmente nella messa a
disposizione on line, via Internet, dell’intera base-dati del nostro
Centro, che è attualmente allo studio e che potrebbe essere disponi-

3. Gli sviluppi

4. I servizi

5. Le prospettive
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mente interessante – e doverosa – è il potenziamento della collabora-
zione e dello scambio di informazioni tra centri che operano su tema-
tiche attinenti alla nostra, come questi stessi seminari formativi orga-
nizzati dall’Istituto degli Innocenti consentono di fare. La conoscenza
reciproca, la possibilità di “dialogo a distanza”, la creazione di iniziati-
ve comuni, pur nel rispetto della specificità di ogni Centro, potranno
costituire certamente un potenziamento e un miglioramento notevo-
le delle possibilità di accedere alla documentazione disponibile. 

Da parte nostra, riteniamo che l’oggetto stesso della nostra atti-
vità, la famiglia, costituisca un riferimento imprescindibile per chi
opera nel campo dei minori, e intende approfondire le caratteristi-
che,  il ruolo e l’influenza – sotto molteplici punti di vista – che le
relazioni familiari hanno sulle problematiche minorili. Siamo quindi
disponibili a fornire tutto il supporto possibile a coloro che fossero
interessati a tale ricerca.
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1. Il contesto; 2. Le attuali politiche pubbliche sulla tematica dell’in-
fanzia: obiettivi e potenzialità della legge 285/97; 3. Il piano cittadino e i
piani circoscrizionali; 4. Caratteristiche dei sistemi informativi geografici;
5. Strategie di fondo; 6. Modalità di realizzazione del progetto; 7. I servizi
dell’Osservatorio

Organizzare le politiche sociali e gestire i servizi rivolti all’infanzia
e all’adolescenza non è, in generale, cosa facile, ma farlo all’interno
di una città come Roma è impresa, certamente, piuttosto ardua. Per
dare un’idea della difficoltà si può ricordare che la popolazione di
riferimento (la cosiddetta “utenza potenziale” dei servizi), ovvero i
minori da 0 a 18 anni, è composta da circa 500 mila unità. All’inter-
no del territorio comunale si registrano ogni anno circa 26 mila nuo-
vi nati. Se questo non rendesse ancora bene l’idea di quanto può
essere complesso organizzare servizi alla persona in un contesto così
vasto densamente si può ricordare che i dati relativi ai permessi di
soggiorno mostrano come il Lazio, e in particolare Roma, siano tra le
aree del Paese con più alta presenza di immigrati (il 20% del totale di
cui il 91,1% nella capitale). A tale dato deve aggiungersi il crescente
numero di ricongiungimenti familiari e il conseguente aumento di
bambini stranieri. Si tratta di un fenomeno rilevante che sta interes-
sando in maniera significativa l’istituzione scolastica. Un altro dato si
riferisce alle comunità nomadi presenti nel territorio di Roma. Un
dossier statistico della Caritas di Roma indica in 6847 i nomadi inse-
diati nel comune di Roma, di cui il 30,6% sono minori, insediati in
campi dalle condizioni igieniche e strutturali molto precarie.

Dall’altra parte, per quanto riguarda i servizi, va detto che ci sono
difficoltà nell’organizzare risposte adeguate ai bisogni. A Roma, su
una popolazione minorile nella fascia da zero a tre anni di circa 70
mila unità, sono attivati 146 nidi che non sono uniformemente col-
locati nelle diverse circoscrizioni. I bambini iscritti per l’anno 1998-
99 sono 8127 ma ne rimangono più di 5000 in lista d’attesa. Tuttavia
la necessità sommersa di questo tipo di servizio, è certamente superio-
re, in considerazione del fatto che l’insufficiente numero di posti

1. Il contesto

*Luca Citarella, Osservatorio del Comune di Roma.

L’Osservatorio comunale sull’infanzia del Comune di Roma:
un’esperienza di sviluppo di un sistema informativo 
territoriale di supporto alla programmazione*
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disponibili induce molte persone a non presentare domanda, ricer-
cando soluzioni alternative a quella del servizio pubblico che molto
spesso costituiscono un onere gravoso per le famiglie. 

Ci sono altri fenomeni, poi, che necessitano di interventi adegua-
ti come, per esempio, la dispersione scolastica: l’evasione in ingresso,
le bocciature e i ritardi scolastici, gli abbandoni precoci ecc. Secondo
l’ultimo censimento, Roma si colloca al nono posto nella graduatoria
delle città più importanti del paese con una percentuale di più del
9% dei cittadini senza titolo di scuola media.

Tuttavia le carenze più significative riguardano i servizi per la
popolazione infantile più soggetta a rischi di carattere sociale. Il defi-
cit in questo campo riguarda tanto gli interventi di assistenza e riabi-
litazione come e soprattutto il settore della prevenzione che general-
mente sono affidati all’iniziativa delle organizzazioni del terzo settore,
senza una adeguata programmazione e un monitoraggio dell’efficacia
degli interventi. 

In considerazione della complessità del contesto, Roma è stata
indicata come una delle quindici città a cui affidare direttamente una
quota parte del Fondo nazionale per l’infanzia e per l’adolescenza,
istituito con la L. 285 del 1997 (cosiddetta legge Turco).

Tale legge si inserisce nel contesto più ampio del Piano di azione
del governo per l’infanzia e l’adolescenza, con il quale lo Stato ha
avviato una nuova politica sull’infanzia e l’adolescenza, con una am-
pia gamma di interventi legislativi, amministrativi e di promozione
culturale. Il piano prevede lo sviluppo di un insieme coordinato di
misure atte ad affrontare integralmente la problematica, superando
una visione settoriale e frammentata dei problemi delle bambine e
dei bambini e avviando una politica complessiva per l’infanzia e l’a-
dolescenza. Obiettivo del piano di azione è dunque quello di costruire
una politica per i soggetti in età evolutiva non segmentata e parcel-
lizzata ma ricondotta a unità.

La legge 285/97, di conseguenza, promuove lo sviluppo di inter-
venti operativi attribuendo precisi compiti alle Regioni e agli enti
locali. Essa stabilisce infatti che gli enti locali definiscano, nel quadro
della programmazione regionale, gli ambiti territoriali e le linee di
indirizzo specifiche degli interventi, predisponendo dei Piani territo-
riali d’intervento e dei progetti esecutivi da approvare attraverso
accordi di programma con servizi pubblici e privati quali le aziende
sanitarie locali, il provveditorato agli studi, i centri di giustizia mino-
rile, il terzo settore ecc. Vengono, allora, responsabilizzate le ammini-
strazioni pubbliche nell’esercizio pieno delle loro funzioni istituziona-
li: di indirizzo e controllo le Regioni; di coordinamento e controllo le

2. Le attuali 
politiche pubbliche

sulla tematica 
dell’infanzia: 

obiettivi e 
potenzialità della

legge 285/97
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blici viene richiesto, quindi, di collaborare per realizzare interventi
coordinati sul territorio.

La norma prevede, in particolare, che le risorse disponibili possa-
no essere utilizzate per finanziare diverse tipologie di interventi: per
la realizzazione di servizi di preparazione e di sostegno alla relazione
genitore-figli; per azioni rivolte a contrastare la povertà e la violenza;
per realizzare innovazioni e sperimentazioni di servizi socioeducativi
per la prima infanzia oppure servizi ricreativi per il tempo libero; per
interventi volti a migliorare la fruizione dell’ambiente urbano e natu-
rale da parte dei minori, per lo sviluppo del benessere e della qualità
della vita, per la valorizzazione delle caratteristiche di genere, cultu-
rali ed etniche; per azioni di sostegno, anche economico, alle famiglie
che hanno al loro interno minori con handicap ecc.

In questo contesto la scelta dell’amministrazione comunale di Ro-
ma per l’elaborazione del piano cittadino è stata duplice: da una parte
dare rilievo alla progettualità dei servizi territoriali circoscrizionali,
valorizzando la responsabilità politica, amministrativa e tecnica locale
e la rete informale che si è già creata nelle circoscrizioni tra servizi
educativi, servizi sanitari che si occupano di infanzia, adolescenza e
famiglie, le scuole e le associazioni del terzo settore. D’altra parte si è
voluta garantire una certa omogeneità tra tutti i progetti che sono
stati proposti a livello territoriale. L’idea è quella che l’amministrazio-
ne comunale centrale faccia da “cabina di regia” rispetto all’elabora-
zione dei piani locali delle circoscrizioni, «fornendo alcuni input ini-
ziali di indirizzo e un supporto tecnico per fare in modo che i piani
circoscrizionali, oltre a presentare effettivi elementi di integrazione
con le risorse ed i soggetti del territorio, ad avere caratteri innovativi
e a connotarsi in modo appropriato rispetto alle caratteristiche specifi-
che dei singoli contesti locali, evidenzino anche significativi elementi
comuni, offrendo nel loro insieme una trama di interventi sufficiente-
mente armonica e riconoscibile per tutta l’area cittadina»1. Questo
ruolo di regia dovrebbe avere come complemento un’iniziativa di mo-
nitoraggio e valutazione che mira a verificare gli effetti e gli impatti
delle iniziative che saranno finanziate dalla legge 285/97 sul territorio.

Le finalità della legge richiedono di dare priorità alle situazione
di particolare marginalità sociale. Ciò implica che le iniziative pre-

3. Il piano cittadino
e i piani 

circoscrizionali

1 Comune di Roma, Accordo di programma per la promozione di diritti e di opportunità per
l’infanzia e l’adolescenza, p. 32.
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sentate sul livello locale dovrebbero privilegiare i minori che vivo-
no in condizione di povertà, marginalità sociale, deprivazione cul-
turale e relazionale. Il piano cittadino nelle sue linee di indirizzo
stabilisce come una delle sue priorità quella di concentrare gli in-
terventi verso i minori di maggiore disagio ed esclusione sociale,
con “l’obiettivo di rendere loro accessibili servizi già esistenti e di
crearne di nuovi particolarmente adatti ad agganciare le situazioni
di rischio sociale”.

Tuttavia la domanda è: come orientare gli interventi verso i setto-
ri più bisognosi, le aree di maggior rischio?

Nonostante esistano, come sopra esposto, dati che offrono un
quadro generale sulla problematica dell’infanzia non esistono flussi
informativi specifici e continui che permettano di avere una visio-
ne organica e dinamica dei bisogni legati a questa fascia di popola-
zione. In particolar modo, come avviene nella maggior parte delle
problematiche sociali, ciò che non è possibile è avere una idea pre-
cisa e oggettiva della loro distribuzione nel territorio. Allo stesso
modo, nella maggior parte dei casi è molto difficile ricostituire l’e-
voluzione di una determinata problematica nel tempo e avere un’i-
dea dell’impatto dei servizi o dei progetti innovativi sulla situazione
del territorio. Questo, salvo affidare una simile analisi a ricerche
puntuali che presentano il limite della sporadicità, della ricerca
accademica e, soprattutto, dello scarso collegamento con le istitu-
zioni locali.

Bisogna, tuttavia, riconoscere che la mancanza di dati con siffatte
caratteristiche non rappresenta l’unico scoglio per un adeguato orien-
tamento delle risorse nell’ambito dei servizi pubblici.

Anche laddove i dati sono disponibili e presentati in un formato
che può facilitare la presa di decisioni, spesso questi non vengono utiliz-
zati né da coloro che determinano le politiche cittadine, né da coloro
che gestiscono i servizi a livello locale. Si può tranquillamente afferma-
re che fattori quali la presenza di reti politiche e istituzionali, la capa-
cità maggiore o minore di protagonismo delle associazioni dei cittadini,
le condizioni di spesa storica influenzano in maniera molto più determi-
nante gli investimenti in un determinata realtà locale di quanto non
faccia un’analisi dei bisogni condotta sulla base di dati oggettivi.

È a questa esigenza di lettura e analisi delle problematiche del
territorio che risponde quindi il progetto di creazione di un Osserva-
torio comunale sulla problematica dell’infanzia.

L’obiettivo del progetto, infatti, è quello di creare uno strumento
di governo, basato sullo sviluppo di un sistema informativo di tipo
geografico che:
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ta sui bisogni e la focalizzazione delle risorse verso i gruppi di
maggior rischio sociale;

b) garantisca una gestione efficace ed efficiente degli interventi
(ordinari e straordinari) nell’ambito dell’infanzia con particola-
re riguardo a quelli attivati in esecuzione del piano territoriale
cittadino come dispone la L. 285/97.

Lo strumento principale che l’Osservatorio sta utilizzando per
affrontare le problematiche segnalate è un sistema di informazione di
carattere geografico (SIG). L’uso di un sistema di informazione geo-
grafico per la pianificazione degli interventi sociali permette di pren-
dere in dovuto conto un elemento spesso non preso in considerazione
nell’analisi dei bisogni: il territorio. In sintesi un sistema geografico
di informazione mette in relazione banche dati di tipo “alfa numeri-
co”, ossia quelli che normalmente immagazziniamo nelle nostre isti-
tuzioni (come registri di utenti, per esempio), con mappe geografiche
immagazzinate in forma computerizzata. Le funzioni di un SIG sono
simili a quelle che si possono effettuare manualmente, quando si
identificano punti in una mappa per mezzo di aghi colorati o si colo-
rano settori per identificare aree di rischio. 

In una situazione generale caratterizzata dalla scarsezza delle risor-
se e da aree periferiche dove esistono sacche di marginalità e povertà,
lo sviluppo di un SIG può aiutare a orientare il processo di decisione,
specialmente per ciò che si riferisce alla focalizzazione delle risorse
disponibili a favore dei gruppi di maggiore necessità. La conoscenza
dettagliata delle necessità e delle risorse presenti sul territorio e la
loro collocazione geografica (mappatura) permettono una più facile
identificazione delle priorità su cui orientare l’azione di governo,
mediante la pianificazione d’interventi efficaci. Attraverso questo
sistema si intende, quindi, rompere il circolo vizioso per il quale “chi
ha più necessità dispone di meno servizi” e sostituirlo con un circolo
virtuoso, caratterizzato da un processo di “discriminazione positiva”,
nel quale i gruppi di maggiore vulnerabilità sono privilegiati dalle
équipe presenti sul territorio. In questo senso un SIG rafforza, senza
sostituirlo, un sistema di informazione convenzionale, dato che mette
a disposizione dell’utente uno strumento analitico aggiuntivo (la
distribuzione geografica) che è di grande utilità per i processi di pia-
nificazione, monitoraggio e valutazione. 

Il sistema permette inoltre di incrociare l’analisi dei bisogni con i
dati di carattere sociodemografico generale e di verificare la corri-

4. Caratteristiche dei
sistemi informativi

geografici
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spondenza tra queste informazioni e la situazione dei servizi. In questa
maniera si possono identificare eventuali iniquità e incongruenze
nell’allocazione delle risorse. D’altra parte mediante l’uso del SIG,
persone e istituzioni con differenti funzioni, obiettivi, cultura istitu-
zionale e con differenti approcci metodologici ai problemi possono
condividere i propri dati sulla base di una piattaforma metodologica
comune, facilitando l’analisi integrale dei problemi e la pianificazione
intersettoriale e integrata.

Sulla base di altre esperienze simili (la Provincia di Arezzo, L’Asl
di Viterbo, la Provincia di Grosseto, per esempio) lo sviluppo del
sistema informativo dell’Osservatorio è stato realizzato a partire da
alcuni presupposti tecnici e concettuali:

La ricerca e l’analisi dei dati dovrà essere guidata da alcuni princi-
pi che elenchiamo di seguito:

• stretto vincolo territoriale, mediante la disaggregazione dei dati
in possesso per aree geografiche minori e/o gruppi maggiormen-
te esposti ai fenomeni d’esclusione sociale; 

• analisi “incrociata” di indicatori di “contesto”, di bisogno, di
domanda e di offerta, con la finalità di smascherare eventuali
incongruenze tra bisogni/domanda e offerta/servizi;

• identificazione di eventi di “allerta” e marcatori, dai quali estra-
polare situazioni (o sintomi) di esclusione sociale, con sorve-
glianza degli stessi e della loro distribuzione territoriale;

• monitoraggio della tendenza storica e della distribuzione territo-
riale di alcuni indicatori selezionati, allo scopo di prevedere
scenari a breve, medio e lungo termine.

La vastità e complessità dell’area di applicazione del sistema rende
necessario realizzare una scelta di fondo: limitare al massimo la ricer-
ca di dati e di fonti informative e utilizzare le banche di dati già esi-
stenti e formalizzate all’interno del territorio. 

Lo sviluppo del sistema ha il proposito di ottenere una visione
delle principali problematiche dell’infanzia del territorio comunale.
In questo senso è necessaria la partecipazione attiva degli enti che si
occupano, a vario titolo, di minori. A questi si vuole offrire la possi-
bilità di essere utenti attivi del sistema, attraverso le analisi più adat-
te a ciascuno, per suscitare l’interesse e l’uso del sistema potenziando
al tempo stesso la capacità critica e di lettura analitica delle proble-
matiche del territorio.

5. Strategie di fondo

Principi guida

Utilizzazione dei dati 
esistenti

Sistema aperto, 
ad ampia partecipazione

istituzionale
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detto sopra, si vuole offrire alle istituzioni coinvolte informazioni in
grado di indirizzare gli interventi in modo più incisivo e coerente con
le esigenze del territorio. I risultati delle analisi realizzate dal sistema
devono aiutare le istituzioni con elementi in grado di suggerire azioni
concrete di programmazione dei servizi e degli interventi. In questo
senso, più che essere un semplice strumento di rilevazione dei problemi
sociali, spesso già conosciuti dagli operatori, il sistema in oggetto sarà
in grado di fornire indicazioni che permettano alle istituzioni compe-
tenti di quantificare e qualificare meglio le varie dimensioni di un ri-
schio e/o di un problema mettendo in risalto la sua distribuzione e
intensità nel territorio. La conoscenza più precisa di questi elementi
sarà ottenuta mediante l’utilizzo del SIG che, come detto sopra, con-
sente di legare i dati a un riferimento territoriale (le circoscrizioni o
aree geografiche minori) e visualizzarle attraverso mappe tematiche.

Il principio di fondo che deve orientare il sistema é rappresentato
dalla sua integrazione e interazione con i sistemi informativi attual-
mente esistenti. La finalità è quella di offrire uno strumento d’analisi
che sia in grado di rafforzarli, potenziando, nella misura del possibile,
la loro capacità di influenzare le decisioni atte a combattere l’esclu-
sione sociale. In nessun momento, il sistema informativo dell’Osser-
vatorio deve sostituirsi o sovrapporsi agli attuali sistemi informativi
esistenti (Comune di Roma, Asl, circoscrizioni, Tribunale dei mino-
renni, Provveditorato agli studi, altri osservatori tematici ecc.).

Gli elementi costitutivi dell’Osservatorio sono:
a) la banca dati;
b) il sistema di indicatori;
c) l’analisi territoriale realizzata su mappe tematiche.

Come detto in precedenza, le basi conoscitive dell’Osservatorio
sono essenzialmente costituite da dati già in possesso delle ammini-
strazioni pubbliche o di altri soggetti attivi nell’area dell’infanzia e
dell’adolescenza. Di conseguenza l’Osservatorio non prevede azioni di
raccolta di dati primari (ottenuti per esempio attraverso questionari o
indagini) ma è finalizzato a standardizzare i dati già disponibili, al
fine di ordinarli in funzione ai problemi sociali dell’infanzia e render-
li, in questo modo, fruibili alla molteplicità di soggetti ai quali l’Os-
servatorio intende rivolgersi. Oltre al lungo e complesso lavoro di
ricerca e di ricezione dei dati da parte delle istituzioni (definizione e
consolidamento dei flussi permanenti di reperimento/aggiornamento

Orientamento operativo

Compatibilità 
e integrazione

6. Modalità 
di realizzazione 

del progetto

La banca dati
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dei dati, sigla di protocolli d’intesa con le varie amministrazioni
ecc.), la standardizzazione richiede una serie di passi intermedi (pas-
saggio da formato cartaceo a supporto magnetico, soluzione di proble-
mi legati alla riservatezza dei dati personali, conversione a un formato
standard che consenta la costruzione di indicatori disaggregati a livel-
lo territoriale ecc.). 

A seguito dell’organizzazione delle informazioni raccolte e del loro
inserimento nella banca dati dell’Osservatorio, i dati vengono ulte-
riormente elaborati secondo la logica territoriale, mediante la crea-
zione di tabelle che contengono dati quantitativi relativi a ognuna
delle 19 circoscrizioni in cui è suddiviso il territorio del Comune di
Roma.

La banca dati dell’Osservatorio sarà consultabile attraverso reports
periodici, diffusi mediante l’invio di cd rom a un indirizzario selezio-
nato. I reports dell’Osservatorio saranno inoltre consultabili nel sito
Internet del Comune di Roma, dal quale potranno anche essere scari-
cati in locale.

L’interrogazione della banca dati sarà resa possibile da un formato
ipertestuale, centrato su chiavi tematiche, secondo il grafico sotto
riportato.

Grafico 1 – Formato ipertestuale per l’interrogazione della banca dati

Il sistema di indicatori

Banca dati
– Demografia
– Situazione abitativa
– Lavoro 
– Abbandono e rendimento scolastico 
– Disponibilità servizi di base
– Tempo libero e qualità della vita
– Sanità
– Devianza
– Altro

Nella logica dell’Osservatorio, il processo di analisi deve essere
condotto attraverso una visione integrata ed intersettoriale della
distribuzione territoriale dei fattori di rischio, dei bisogni e delle ri-
sposte sociali per l’infanzia e l’adolescenza. A questo proposito, è in
fase di sviluppo un sistema di indicatori in grado di fornire un quadro
complessivo (integrato, intersettoriale e interdisciplinare) che con-
senta di valutare e monitorare, per ciascuno dei principali problemi
dell’infanzia e dell’adolescenza e per ciascuna circoscrizione:
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affligge la popolazione infantile; 

• la tipologia, la disponibilità e la qualità dell’offerta di servizi atti
ad affrontare quel problema;

• la rispondenza dei servizi offerti con la domanda espressa e con i
bisogni reali.

Questa impostazione suggerisce di uscire dalla logica settoriale,
nella quale la costruzione di indicatori è svolta a partire dalla tipolo-
gia di servizio (indicatori sanitari prodotti dalle Asl, di devianza mi-
norile dal tribunale dei minori, di dispersione scolastica dal provvedi-
torato agli studi, e così via) e contemplare un approccio focalizzato
sul problema delle famiglie (assistenza al bambino piccolo, disagio
dell’adolescente, assistenza al minore portatore di handicap ecc.), nel
quale categorie diverse di dati (sanitari, scolastici ecc.), prodotti da
diverse istituzioni (ospedali, scuole, uffici del Comune ecc.) vengono
analizzati congiuntamente per descrivere in modo quantitativo i ri-
schi di ciascuna circoscrizione e stabilire conseguentemente le prio-
rità di intervento. Questa modalità di analisi pone notevoli sfide
metodologiche. In particolare, richiede un approccio graduale e il
coinvolgimento di operatori con particolare sensibilità nei confronti
delle problematiche dell’infanzia e con grande esperienza di servizio.

Una prima “griglia metodologica” sulla quale costruire il sistema
di indicatori è costituita dal  cosiddetto “albero dei rischi e dei pro-
blemi”. Esso si avvale, fra i vari dati raccolti, di quelli che sembrano
più significativi per individuare i bisogni e i rischi della popolazione
raffrontandoli a dati che evidenziano, in termini quantitativi, l’offer-
ta di servizi sul territorio.

La metafora dell’albero è stata scelta per possedere la caratteristica
di un’unica struttura ramificata dove ogni parte dipende necessaria-
mente da ogni altra, che lo rende assimilabile alla fitta rete di fattori
ambientali e condizioni di vita che determina l’insorgenza dei proble-
mi dell’infanzia e dell’adolescenza. Così si crea una gerarchia basata,
come in ogni albero, da una struttura di riferimento comune, il tron-
co, che simboleggia il contesto, cioè quell’insieme di fattori generali,
normalmente riferiti alla famiglia (struttura demografica, situazione
abitativa, lavoro, scuola, disponibilità di servizi, tempo libero ecc.)
che condizionano l’eventuale insorgenza dei problemi dell’infanzia e
ne modulano la gravità e l’intensità. 

I rami principali rappresentano quattro principali tipologie di bam-
bini/adolescenti, determinate dalla loro età (0-5 anni e 6-18 anni) o
dal fatto di essere portatori di condizioni particolarmente svantaggiose
(handicap fisico o mentale e condizioni di esclusione grave). La scelta
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di dividere le categorie nel modo sopra descritto trova la sua ragione
d’essere in due motivi principali: da un lato, per venire incontro alle
specificità organizzative dei servizi e quindi per favorire l’operatività del
sistema informativo; dall’altro per la diversa genesi delle problematiche
sociali: i primi due gruppi, infatti, individuano bambini e ragazzi “nor-
mali”, nei quali l’insorgenza di eventuali problemi sociali è pressoché
del tutto dipendente dall’ambiente e dalle condizioni familiari; gli altri
due gruppi, invece, sono in primo luogo definiti dalla presenza di carat-
teristiche individuali svantaggiose che generano esigenze particolari;
anche su queste persone, ovviamente, i fattori ambientali e/o familiari
possono esercitare un impatto importante, ma essenzialmente per acui-
re o lenire la gravità di un problema già esistente.

Va inoltre sottolineato che la divisione nelle due macro fasce di
età (0-5 e 6-18) rappresenta un’ipotesi iniziale, che parte dalle carat-
teristiche dei servizi che normalmente sono rivolti all’uno o all’altro
gruppo (anche se con alcune eccezioni). Questa ipotesi potrà essere
modificata in corso d’opera anche con le indicazioni degli operatori
del settore, che saranno consultati in un panel di esperti, per validare
l’impostazione metodologica e definire un sistema di indicatori coe-
rente con la realtà territoriale.

Schematicamente l’albero dei rischi e dei problemi si presenta in
questo modo:

Grafico 2 – Albero dei rischi e dei problemi

Bisogno

Offerta

Esclusione 
grave

Tempo libero 
e qualità 
della vita

Servizi di base

Abbandono 
e rendimento

scolastico

Lavoro

Situazione 
abitativa

Demografia

Handicap

Bisogno

Offerta

Assistenza 
a bambini 
0-5 anni

Assistenza 
a bambini 
6-18 anni

Offerta

Bisogno

Offerta

Bisogno

L’individuazione definitiva degli indicatori dell’Osservatorio sarà
affidata a un panel di esperti, divisi in sottogruppi per ciascuno degli
ambiti definiti sopra (0-5 anni; 6-18 anni; handicap; integrazione in
caso di esclusione sociale). Esso sarà composto essenzialmente da ope-
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istituzioni che hanno aderito alla proposta dell’Osservatorio. Per cia-
scun ambito tematico il panel dovrà svolgere il suo lavoro in quattro o
cinque riunioni di mezza giornata, svolte nell’arco di un mese.

Il raffronto fra gli indicatori di domanda e gli indicatori di offerta
è facilitato dall’uso delle mappe. Si tratta infatti di mappe della città
di Roma suddivisa nelle 19 circoscrizioni che si colorano di colori più
chiari o più scuri facilitando la visualizzazione della distribuzione sul
territorio dei bisogni o delle risposte.

Ecco di seguito un esempio di mappa.

Grafico 3 – Bambini da 0 a 5 anni che risiedono nelle circoscrizioni 
del Comune di Roma. Valori percentuali

Questa mappa raffigura la percentuale di bambini da 0 a 5 anni che
risiedono nelle varie circoscrizioni. I colori sono quattro e sono graduali,
dal più chiaro al più scuro. Ai colori corrisponde un intervallo numeri-
co: le circoscrizioni che hanno meno bambini da 0 a 5 anni sono raffi-
gurate con il colore più chiaro e hanno da 3 a 3,2 bambini 0-5 anni
ogni 100 persone residenti in circoscrizione. Il colore più scuro indica le
circoscrizioni con più bambini 0-5 anni (da 4 a 4,9 ogni 100 residenti in
circoscrizione) e i colori intermedi indicano altri intervalli numerici
corrispondenti alla percentuale di bambini 0-5 anni residenti.

Le mappe possono incrociare, inoltre, indicatori di rischio o di disa-
gio e indicatori di offerta. Ciò facilita la visualizzazione dell’organizza-
zione delle risposte sul territorio comunale e può essere utile per conso-
lidare o modificare strategie e modalità di allocazione delle risorse.

L‘analisi territoriale 
su mappe tematiche

3 - 3,2
3,2 - 3,6
3,6 - 4
4 - 4,9

Percentuale di
bambini da 0 a 5
anni che risiedono
nelle varie 
circoscrizioni
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Ecco un esempio.

Grafico 4 – Asili nido del comune di Roma. Spesa pro capite e disponibilità 
di posti pubblici per i residenti minori di 3 anni. Anno 1997

In questa mappa vengono incrociati due diversi indicatori riferiti
agli asili nido: la «Spesa procapite» ovvero gli investimenti realizzati
dal Comune per gli asili nido nell’anno 1997 divisi per la popolazio-
ne residente <3 anni, che viene considerato come un indicatore di
offerta e la «Disponibilità di posti pubblici * 100 < 3 anni», che fa
riferimento al numero di posti disponibili per ogni circoscrizione ogni
100 bambini che hanno meno di tre anni. Questo può essere conside-
rato un indicatore di efficienza delle strutture. In questo caso il palli-
no indica l’offerta e il colore indica l’efficienza. Incrociando i due
indicatori si può verificare quali sono le zone con minor efficienza e
maggior spesa e le zone in cui c’è, in qualche modo, coerenza tra la
minor offerta e la minor efficienza.

Il livello di analisi territoriale può essere anche ridotto ad ambiti
più piccoli delle circoscrizioni per assumere decisioni che rientrano
in contesti territoriali ancora più definiti e che, di conseguenza, si
avvicinano maggiormente ai cittadini utenti reali e/o potenziali dei
servizi. 

3 - 3,2
3,2 - 3,6
3,6 - 4
4 - 4,9

Asili nido

Disponibilità posti pub. x 100 < 3 anni

Spesa pro capite
Lit. 123.978
123.978 - 185.844
185.844 - 226.596
226.596 - 264.394
264.394 - 476.961
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109Come detto sopra, l’Osservatorio è un sistema aperto, ad ampia
partecipazione istituzionale. Questo significa che, se da una parte,
l’attività principale dell’Osservatorio consiste nella definizione e nel-
l’incrocio di indicatori di bisogno e di offerta per supportare le politi-
che organizzate sul territorio della città, ci sono, però, altre attività
che l’Osservatorio può realizzare:

a) Affondi territoriali all’interno delle circoscrizioni.
b) Affondi tematici di interesse specifico.

Nella prospettiva della istituzione della città metropolitana di
Roma sono state attribuite alle circoscrizioni una serie di funzioni,
sia tecniche che amministrative, che hanno fatto aumentare, in
maniera significativa, i compiti che esse sono chiamate ad assolve-
re2. In particolare, il regolamento del decentramento amministrati-
vo, affida l’erogazione della maggioranza delle prestazioni socioassi-
stenziali alle circoscrizioni che, per la realizzazione di queste atti-
vità, devono attivare tutte le possibili integrazioni con i servizi
sanitari territoriali.

Il moltiplicarsi delle competenze e la necessità di sviluppo inte-
grato degli interventi (tra operatori del sociale, operatori del sanita-
rio, operatori della scuola e, non ultimo, il privato sociale) fa sorgere
la necessità di programmare gli interventi avendo linee guida ben
determinate. 

Diventa indispensabile procedere a una programmazione condivi-
sa, alla determinazione di obiettivi comuni e di priorità di intervento,
all’identificazione dei modi e delle strategie, alla definizione di siste-
mi di valutazione dei risultati ottenuti.

L’Osservatorio, allora, può intervenire per:
• fornire supporto alla realizzazione di un piano di programmazio-

ne dei servizi sociali per i minori nelle aree di riferimento;
• creare un centro di riferimento informativo per le problemati-

che dei minori in grado di mettere in comunicazione e raziona-
lizzare le diverse banche dati esistenti nel territorio;

• contribuire a diffondere la cultura della programmazione al-
l’interno delle istituzioni e un’organizzazione del lavoro basata
sulla definizione di obiettivi e il monitoraggio dei risultati
ottenuti;

7. I servizi 
dell’Osservatorio

Affondi territoriali 
all’interno 

delle circoscrizioni

2 Così il Regolamento del decentramento amministrativo approvato con deliberazio-
ne del Consiglio comunale n. 10 dell’8 febbraio 1999.
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offrendo:
• supporto tecnico e metodologico generale nello sviluppo della

proposta;
• assistenza per l’installazione del software e l’analisi dei requisiti

tecnologici;
• formazione degli operatori per la gestione del sistema informativo;
• supporto per identificazione degli indicatori;
• supporto per l’elaborazione del piano di sviluppo dei servizi so-

ciali della circoscrizione. 

L’Osservatorio, infine, può intervenire su richiesta, per realizzare
interventi analitici rivolti a temi specifici. Per fare un esempio ci
riferiamo all’idea di procedere a un possibile affondo sul servizio asili
nido analizzando l’utenza e l’offerta attuale del servizio con l’intento
di facilitare la definizione di un piano strategico di sviluppo e miglio-
ramento.

La creazione di un piano strategico, infatti, deve basarsi sulla co-
noscenza delle necessità e delle percezioni che esprimono gli utenti
che fanno uso dei servizi, ma devono essere noti anche i bisogni che
l’utenza potenziale manifesta e i bisogni inespressi che possono essere
alla base della creazione di nuovi servizi o di servizi accessori a quelli
già esistenti. Considerando, poi, che ogni servizio esiste in quanto
interazione di utenti, personale e strutture fisiche, oltre alla cono-
scenza dell’utenza, è importante, per procedere alla costruzione di un
piano strategico, conoscere anche quale è, attualmente, lo stato del-
l’arte dei servizi perché la funzione del piano è quella di razionalizzare
la volontà e le necessità di miglioramento e di innovazione del servi-
zio con le opportunità e i vincoli del contesto e dello stato attuale dei
servizi offerti.

La realizzazione dell’analisi del servizio può, concretamente, gui-
dare le scelte contenute nel piano strategico da diversi punti di vista,
sortendo effetti:

• sugli utenti (per esempio: creazione di un sistema di comunica-
zione e ascolto da parte del servizio a favore degli utenti; crea-
zione di un sistema di monitoraggio continuo che consenta di
valutare l’operato degli asili sulla base della soddisfazione dell’u-
tenza; creazione di forme di partecipazione degli utenti nella
definizione dei servizi ecc.);

• sul personale (per esempio: introduzione di un nuovo sistema di
valutazione e incentivazione; disposizione di nuove assunzioni;
razionalizzazione della distribuzione sul territorio di operatori;

Affondi tematici 
di interesse specifico
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mento di altri criteri (oltre a quelli già esistenti) per procedere
ai trasferimenti del personale ecc.);

• sulle strutture (per esempio: riconversione di spazi; apertura di
nuovi asili con formula tradizionale; apertura di nuovi asili con
formule innovative (part-time della frequenza, partecipazione di
genitori e nonni; forme più flessibili di gestione del servizio;
asili diurni; asili notturni ecc.); apporto di migliorie agli am-
bienti attualmente utilizzati ecc.);

• sulle modalità organizzative del servizio (orari; comunicazione
tra servizio e utenti; modalità e criteri di assegnazione dei posti
disponibili ecc.);

• sulla creazione di servizi innovativi (nuove proposte educative e
di babysitteraggio con il coinvolgimento delle famiglie e del
privato sociale).

Il ruolo dell’Osservatorio, anche in questo caso, consiste nel forni-
re supporto alla realizzazione della ricerca e alla definizione del piano
strategico creando un riferimento informativo e un sistema di indica-
tori ad hoc per migliorare e/o innovare i servizi già offerti individuan-
do priorità di intervento e relative strategie d’azione.

Interventi di rilevazione
e contrasto
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1. Premessa; 2. La struttura della banca dati; 3. La ricerca nella 
banca dati 285

La banca dati sulla legge 285/97 contiene la catalogazione dei
documenti relativi ai piani territoriali d’intervento, ai progetti esecu-
tivi e alle azioni realizzate a livello locale a favore dell’infanzia e del-
l’adolescenza con i fondi della legge.

La realizzazione di questo strumento è avvenuta all’insegna di una
duplice finalità: la creazione di una memoria – unica nel genere in
Italia – su quanto è stato realizzato con i fondi della legge e il soste-
gno all’innovazione nel campo dei servizi sociali ed educativi per
l’infanzia e l’adolescenza, al fine di favorire la diffusione delle infor-
mazioni sulle diverse iniziative, valorizzarne la specificità, promuove-
re la replicabilità di quelle ritenute più adatte ai bisogni locali.

La tipologia di materiale che interessa la banca dati è abbastanza
diversificata e “tiene sotto traccia” le diverse fasi del processo di lavo-
ro richiesto dalla legge per la realizzazione dei piani territoriali d’in-
tervento: dalle delibere regionali di definizione degli ambiti e d’indi-
rizzo per la progettazione e per la ripartizione del fondo a quelle di
approvazione dei piani territoriali, dai documenti dei piani territoriali
a quelli dei progetti esecutivi e dei “prodotti” realizzati con le attività
dei progetti, come pure ai documenti riferiti alle azioni di monitorag-
gio e valutazione implementate a livello di progetto, ambito e Regio-
ne.

La banca dati è in costante ampliamento. Ogni settimana viene
effettuato l’aggiornamento dei dati sulle pagine web del Centro na-
zionale (http://www.minori.it/archivi/sistema/banca/index.htm). At-
tualmente contiene la documentazione relativa al primo triennio di
attuazione e tutti coloro che hanno modo di consultarla sono invitati
a segnalare al Centro sia errori che aggiornamenti da fare attraverso
l’invio di documenti e materiali.

Il software utilizzato per la catalogazione della banca dati è Tin-
lib, mentre sul web opera un apposito modulo, Web-If, distribuiti
entrambe dalla società If-net.

1. Premessa

* Michele Neri e Riccardo Poli, Centro nazionale di documentazione e analisi per
l’infanzia e l’adolescenza.

La banca dati della legge 285/97*
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La banca dati si compone di cinque archivi tra loro collegati:
• Regioni
• Ambiti territoriali e città riservatarie
• Progetti
• Interventi
• Documenti

L’oggetto base catalogato nella banca dati è il singolo documento,
il cui contenuto informativo è ridistribuito fra i vari archivi, organiz-
zati in schede informative tra loro collegate mediante una trama di
relazioni che permettono di “navigare” da una scheda all’altra e da
un’informazione all’altra.

L’archivio Regioni contiene le schede informative sull’ufficio di
ogni amministrazione regionale preposto al coordinamento e all’ap-
plicazione della legge, con i dati relativi ai referenti amministrativi e
politici, ai fondi disponibili per ciascun anno, agli obiettivi e alle
priorità stabiliti con gli atti d’indirizzo e di programmazione regiona-
le. A ogni scheda informativa regionale sono legati l’elenco degli
ambiti territoriali e quello dei documenti della Regione, per ciascuno
dei quali è attivo un collegamento ipertestuale alla relativa scheda
informativa analitica.

L’archivio Ambiti territoriali e città riservatarie, analogamente a
quello precedente, contiene le informazioni “anagrafiche” (nome
ambito, comuni che fanno parte dell’ambito, ente capofila dell’am-
bito, ufficio preposto al coordinamento, nomi e recapiti dei respon-
sabili amministrativi e politici), quelle sul finanziamento disponibi-
le per ciascun anno, l’elenco dei titoli dei progetti che fanno parte
del piano territoriale di intervento di quell’ambito e dei documenti
dell’ambito territoriale. Elenchi sui quali è attivo anche in questo
caso un collegamento ipertestuale alle relative schede informative
analitiche.

L’archivio Progetti contiene le schede descrittive dei singoli pro-
getti, relativamente a obiettivi, finalità, attività, soggetti coinvolti,
soggetti titolari del progetto, bacino di utenza, target, quota di finan-
ziamento ricevuta dalla legge per ogni annualità, articolo di legge a
cui fa riferimento. A ogni scheda progetto sono legati l’elenco dei
titoli degli interventi a esso collegati e quello dei documenti del
progetto, per ciascuno dei quali è attivo un collegamento ipertestua-
le alle relative schede informative analitiche. Da ogni scheda pro-
getto è inoltre possibile risalire all’ambito territoriale o alla Regione
di riferimento.

Gli Interventi (che possono essere considerati come porzioni di
un progetto che ne realizzano parti delle finalità complessive, attra-

2. La struttura della
banca dati
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archivio della banca dati 285, attraverso il quale è possibile ricavare
ulteriori informazioni sulle varie azioni con cui i progetti hanno
preso corpo. Per gli interventi è disponibile, come per le altre, una
scheda “anagrafica” unitamente alla classificazione dell’intervento
in base alle tipologie codificate nel primo manuale di orientamento
alla progettazione elaborato dal Centro nazionale. A ogni scheda
intervento è legato un elenco con il titolo del progetto, il nome
dell’ambito e della Regione a cui fa riferimento, per ciascuno dei
quali è attivo un collegamento ipertestuale alle relative schede
informative analitiche.

L’ultimo archivio infine contiene le schede catalografiche di tutti
i tipi di documenti presenti nella banca dati. La schedatura consiste
nella descrizione fisica del documento, in base agli standard interna-
zionali utilizzati da biblioteche e centri di documentazione e nella sua
indicizzazione. Quest’ultima operazione si basa sulla descrizione se-
mantica del documento, attraverso l’assegnazione di termini control-
lati, contenuti nel thesaurus del Centro. I termini sono disposti in
una sequenza logica in base alle le regole della Guida all’indicizzazione
per soggetto, realizzata dal GRIS (Gruppo di ricerca sull’indicizzazione
per soggetto) dell’Associazione italiana biblioteche. L’indicizzazione
può essere completata da una breve sintesi, abstract, del contenuto
del documento. Ogni documento è contrassegnato da un numero
progressivo e dal nome della Regione o città a cui appartiene per la
sua collocazione fisica. La consultazione può essere realizzata presso il
Centro oppure on-line. 

Ogni scheda di ogni archivio è collegata agli altri secondo una
chiave univoca di identificazione di tipo numerico, composta secon-
do le regole sintattiche del seguente schema:

a) Regione: due cifre (comprese tra 1 e 21, in quanto vanno di-
stinte le Province autonome di Trento e Bolzano) che identifi-
cano in modo univoco una certa Regione. Ad esempio la sche-
da informativa del Piemonte è identificata dal codice
01.00.00.00.000.

b) Ambito territoriale/città riservataria: due cifre che unite alla
coppia di cifre precedente, identificano in modo univoco un
certo ambito territoriale o città riservataria di una certa Regio-
ne. Proseguendo sempre con il precedente esempio, l’ambito
territoriale della Provincia di Torino corrisponderà al codice
01.01.00.00.000.

a        b        c        d            e
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c) Progetto: due cifre (da 1 a 99), unitamente alle coppie prece-
denti, identificano in modo univoco un progetto che si trova
in un certo ambito territoriale di una certa Regione. Ad esem-
pio il progetto Aquilone dell’ambito territoriale della Provincia
di Torino è identificato dal codice 01.01.01.00.000.

d) Intervento: due cifre (da 1 a 99), unitamente alle tre coppie
precedenti, identificano in modo univoco l’intervento di un
certo progetto realizzato in un determinato ambito territoriale
di una certa Regione. Anche in questo caso ipotizzando che
l’intervento Centro educativo diurno, che fa capo al progetto
Aquilone realizzato nell’ambito territoriale della Provincia di
Torino, sarà identificato dal codice 01.01.01.01.000.

e) Documento: tre cifre (da 1 a 999), unitamente alle quattro
coppie precedenti, identificano in modo univoco un certo
documento. I documenti possono essere in relazione a uno
qualunque degli archivi precedenti. Con riferimento ai casi
precedenti possiamo avere a titolo esemplificativo le seguenti
situazioni: 
• 01.01.01.01.001 identifica il primo documento legato all’in-

tervento 1, del progetto 1, dell’ambito 1 della Regione 1;
• 01.01.01.01.002 identifica il secondo documento legato al-

l’intervento 1, del progetto 1, dell’ambito 1 della Regione 1;
• 01.01.01.02.001 identifica il primo documento del progetto

2, dell’ambito 1, della Regione 1;
• 01.01.00.00.005 identifica il quinto documento riferito al-

l’ambito 1, della Regione 1;
• 01.00.00.00.007 identifica il settimo documento riferito alla

Regione 1.

Le schede documento possono quindi riferirsi, in base alla catalo-
gazione, sia agli interventi (es. una videocassetta) sia ai progetti (es.
il documento del progetto esecutivo, un manifesto, gli atti di un con-
vegno), sia all’ambito territoriale/città riservataria (es. il piano terri-
toriale), che alle Regioni (es. delibera di approvazione dei piani, stu-
dio preparatorio per la definizione degli ambiti territoriali).

Il seguente schema restituisce graficamente l’idea della struttura e
delle relazioni tra gli archivi della banca dati.
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Archivi:

Regioni Ambiti territoriali Progetti Interventi Documenti

� 02. Piemonte � …

� …

� 03. Asti � 01. � 01. � 001.

� 002.

� 003.

� 02. � 001.

� 002.

� 003.

� 02. � 01. � 001.

� 002.

� 003.

� 004.

� 02. � 001.

� 002.

� 03. � 001.

� 002.

� …

� …

È possibile fare ricerche su tutti gli archivi della banca dati. In
particolare sul web l’accesso avviene attraverso varie maschere di
ricerca. I risultati di una ricerca consentono di accedere alle informa-
zioni anche afferenti ad archivi differenti da quello su cui si è impo-
stata la ricerca.

La prima maschera è relativa alle schede informative di Regioni,
ambiti territoriali e città riservatarie. Può essere impostata sia una
ricerca a testo libero che tramite la lista dei termini presenti negli
archivi ordinati alfabeticamente.

La seconda maschera di ricerca è relativa ai progetti e agli inter-
venti. Attraverso di essa è possibile ad esempio ricercare quali proget-
ti sono stati presentati su un certo articolo della legge, oppure quali
tipologie di intervento sono state realizzate e incrociare questa ricerca
con un certo territorio (Regione, ambito territoriale, città riservata-
ria), o con un certo tipo di popolazione target.

La maschera “enti e persone” permette invece di recuperare le
informazioni su qualunque nome di ente o di persona catalogato nel-
la banca dati. Tipicamente questo canale di accesso si rende utile
quando si vogliono vedere ad esempio i progetti collegati a un certo

3. La ricerca nella
banca dati 285
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Comune, oppure avere informazioni sui recapiti di un certo ente o di
un certo ufficio preposto all’applicazione della legge.

Infine la maschera “documenti” permette di impostare ricerche
per ritrovare ad esempio i documenti dei progetti esecutivi su un
certo argomento (minori stranieri, servizi prima infanzia, ludobus
ecc.), oppure quelli relativi ai piani territoriali o alle delibere di indi-
rizzo e programmazione delle Regioni. È possibile inoltre filtrare la
ricerca per tipo di supporto, recuperando ad esempio tutti i cd rom
catalogati, oppure tutte le video cassette. Anche in questo caso pos-
siamo incrociare tale ricerca con un certo argomento e avere così la
lista dei documenti contenenti videocassette sull’affidamento familia-
re oppure sui ludobus.
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1. Un sistema di indicatori per l’età evolutiva; 2. Approccio all’analisi;
3. Conclusioni e proposte

Vi è crescente consenso sulla necessità di disporre di indicatori in
grado di descrivere adeguatamente sia lo stato di salute che l’offerta,
l’utilizzo, la qualità e l’efficacia dei servizi sanitari. Questo riguarda
naturalmente anche la salute dell’infanzia e dell’adolescenza per la
quale i tradizionali indicatori basati sui tassi di mortalità perinatale e
infantile non sono più sufficienti. A tutt’oggi tuttavia non sono stati
identificati gli indicatori più appropriati per tali scopi né vi è omoge-
neità nella qualità delle fonti di dati utilizzabili ai diversi livelli e in
particolare ai livelli cruciali per la programmazione (regionale e
aziendale). I dati disponibili variano considerevolmente quanto a
copertura, completezza, e affidabilità rendendo arduo qualsiasi con-
fronto su base regionale e nazionale, che resta fattibile, anche in que-
sto caso con alcuni limiti, solo per i dati più “duri” e qualitativamen-
te omogenei, quali quelli di mortalità. 

In sostanza, nonostante il bisogno sia ampiamente riconosciuto,
manca una raccolta sistematica e qualitativamente valida e omoge-
nea di dati relativi ai principali aspetti della salute, utilizzabile per la
valutazione e pianificazione degli interventi. 

Partendo da questi presupposti è stato creato un gruppo di lavo-
ro per sviluppare un set essenziale e quindi limitato di indicatori di
salute perinatale, infantile e adolescenziale, utilizzabile a livello
delle Aziende sanitarie e delle Regioni. Il gruppo di lavoro, che ha
coinvolto diverse figure professionali nell’ambito della salute pub-
blica infantile e delle specifiche aree di interesse, ha alla fine rag-
giunto un consenso su 36 indicatori, appartenenti a 17 aree, di cui
è stato suggerito anche il livello di utilizzo nell’ambito del sistema
sanitario (tavola 1). Il set comprende sia indicatori di outcome

1. Un sistema 
di indicatori per

l’età evolutiva
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(mortalità e morbilità) che di processo. Gli indicatori descrivono
sia i bisogni di salute che l’utilizzo e l’accesso ai servizi sanitari. In
tavola 2 sono riportati i principi in base ai quali gli indicatori sono
stati selezionati.

Viene qui di seguito sottolineato il razionale nella scelta degli
indicatori, assieme ad alcune possibili implicazioni.

NATIMORTALITÀ

a) Razionale: la mortalità perinatale (natimortalità + mortalità
neonatale precoce) rispecchia sia la distribuzione dei fattori di
rischio che la qualità delle cure durante gravidanza (prenatale)
e parto e la qualità dell’assistenza neonatale. Una distinzione
tra morti intrauterine, morti prenatali e morti fetali durante il
parto è necessaria per identificare le morti prevenibili (in linea
di massima, le morti fetali durante il parto appartengono a
questo gruppo). 

b) Implicazioni: per la valutazione della qualità delle cure prena-
tali e durante il parto.

TASSO DI MORTALITÀ NEONATALE

a) Razionale: rispecchia la qualità dell’assistenza neonatale. Il
tasso di mortalità neonatale peso specifico rappresenta un
primo ragionevole approccio all’analisi della mortalità neo-
natale. In linea di massima, le morti nelle classi di peso supe-
riori ai 1500 grammi non associate a gravissime malformazio-
ni sono evitabili con l’utilizzo appropriato delle tecnologie
disponibili. 

b) Implicazioni: per la valutazione della qualità delle cure perina-
tali compresa la regionalizzazione dei parti a rischio.

TASSO DI MORTALITÀ INFANTILE

a) Razionale: il tasso di mortalità infantile non è solo indice della
condizione di salute della popolazione infantile ma più in ge-
nerale del livello di sviluppo, essendo chiaramente influenzato
dal livello socioeconomico. SIDS (sindrome della morte im-
provvisa dell’infanzia) e incidenti sono le principali cause di
mortalità infantile postneonatale in Italia e quelle dove esisto-
no maggiori possibilità di miglioramento. 

b) Implicazioni: per la rivalutazione dello stato di attuazione delle
misure preventive esistenti e della loro validità.
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a) Razionale: gli incidenti rappresentano in questa fascia di età la

principale causa di morte tra i maschi e la seconda tra le fem-
mine e sono in gran parte evitabili. 

b) Implicazioni: per programmi di educazione sanitaria, legislativi
e per la qualità dei servizi di emergenza.

TASSO DI MORTALITÀ NEL GRUPPO DI ETÀ 15-24. 
a) Razionale: incidenti e suicidi sono tra le principali cause di

morte in questo gruppo di età e sono in linea di massima evita-
bili. 

b) Implicazioni: per programmi preventivi, legislativi e per la
qualità dei servizi psichiatrici infantili.

BASSO PESO ALLA NASCITA

a) Razionale: il basso peso alla nascita è un importante indicatore
sociosanitario. 

b) Implicazioni: il basso peso alla nascita è un fenomeno multifat-
toriale con complesse implicazioni per le politiche sanitarie:
un’alta percentuale indica la necessità di ulteriori indagini e di
un’analisi dei dati per residenza e fattori sociali.

MALFORMAZIONI CONGENITE

a) Razionale: si tratta di un punto molto dibattuto. Le conoscen-
ze attuali non sono sufficienti per stabilire associazioni chiare e
univoche tra malformazioni congenite maggiori e specifici
fattori di rischio o misure preventive. La rosolia congenita è
un evento estremamente raro in Italia (l’incidenza stimata è
intorno a 1/100.000 gravidanze/anno) ed eventuali modifica-
zioni di incidenza possono essere analizzate solo a livello nazio-
nale. Anche i difetti del tubo neurale sono eventi relativa-
mente rari (0,6-0,8/1000 nascite) e l’efficacia dell’utilizzo del-
l’acido folico preconcezionale è di difficile valutazione. Anco-
ra, il numero totale di malformazioni congenite ha scarso
significato, data l’eterogeneità nella classificazione delle ano-
malie minori. Il razionale per l’inclusione di questo indicatore
nel sistema è quindi debole. I difetti del tubo neurale e la la-
biopalatoschisi possono essere scelti come indicatori in quanto
maggiormente correlabili con programmi di prevenzione. L’in-
cidenza della sindrome di Down è stata esclusa in quanto di-
pendente da decisioni etiche sull’aborto volontario che non
dovrebbero venire influenzate dai servizi sanitari. 
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b) Implicazioni: per programmi di prevenzione primaria (sommi-
nistrazione di acido folico/complessi multivitaminici, preven-
zione del fumo in gravidanza, controllo del diabete).

DISABILITÀ

a) Razionale: questa è l’area più importante da esplorare, valutare
e migliorare in paesi con un tasso di mortalità infantile molto
basso. Sfortunatamente, al momento non esiste un sistema di
classificazione universale  per i bambini con disabilità e siamo
stati costretti a riferirci a proposte esistenti. Una classificazio-
ne basata sul tipo di difetto (disabilità sensoriale, motoria, di
linguaggio, mentale ecc.) non descrive adeguatamente la gra-
vità della disabilità né permette un approccio funzionale che
identifichi le cose da fare per migliorare la qualità della vita di
questi bambini. Inoltre le disabilità sono spesso associate tra
loro, come per esempio nella paralisi cerebrale o nelle sindro-
mi congenite. Studi ad hoc sono perciò necessari per valutare
l’incidenza e la prevalenza dei difetti specifici e dei profili di
disabilità. Dati questi limiti, abbiamo deciso di utilizzare i si-
stemi di notificazione delle disabilità già esistenti (sostanzial-
mente ai fini del riconoscimento dell’invalidità e dei relativi
benefici) alcuni dei quali consentono di quantificare separata-
mente la paralisi cerebrale, e il sistema di notificazione finaliz-
zato alla richiesta di insegnanti di sostegno a scuola. Si tratta
di due fonti di dati che rispondono a esigenze diverse, quindi
solo in piccola parte sovrapponibili, e proprio per questo dun-
que utili a descrivere fenomeni, bisogni, e “sensibilità” dei
servizi sostanzialmente diversi.

b) Implicazioni: proprio per gli evidenti limiti nella qualità del
dato, l’informazione raccolta da queste fonti è in grado solo
molto parzialmente e grossolanamente di descrivere l’epide-
miologia della disabilità e la necessità di interventi specifici,
ma può fornire spunti per una riconsiderazione dei sistemi di
notifica e classificazione e per l’applicazione di nuovi strumen-
ti validati internazionalmente. Uno sforzo internazionale coor-
dinato dall’OMS (Organizzazione mondiale della sanità) è in
corso per una nuova classificazione delle disabilità applicabile
all’età evolutiva.

ABUSO

a) Razionale: è necessario un approccio multifonte ma le informa-
zioni ottenute possono essere incomplete e non totalmente con-
frontabili, data la variabilità nei sistemi di classificazione e nei
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ziali. L’abuso sessuale è stato identificato come punto specifico data
l’importanza di conoscere meglio questo fenomeno sottostimato. 
b) Implicazioni: per l’allocazione di risorse specifiche a program-

mi di prevenzione e ai servizi di cura per i bambini che hanno
subito abuso e per le loro famiglie.

HIV pediatrico
a) razionale: l’HIV (virus dell’immunodeficienza umana) pediatri-

co è stato un argomento di grande preoccupazione in Italia per
l’alta prevalenza dell’infezione nei giovani tossicodipendenti
ed il conseguente rischio di trasmissione verticale. In seguito
all’avvio di programmi di prevenzione l’incidenza è ora in calo,
ma resta importante un attento monitoraggio del problema. 

b) Implicazioni: per programmi diretti alla riduzione della tra-
smissione verticale.

GRAVIDANZA E ABORTO VOLONTARIO <20 ANNI

a) Razionale: gravidanze e interruzioni volontarie di gravidanza
sotto i 20 anni rappresentano (sempre nel secondo caso, spesso
nel primo) un chiaro fallimento dei programmi di educazione e
dei servizi di salute e sono un evento critico e un fattore di
rischio. Va tenuto conto che una gravidanza desiderata in una
situazione familiare bilanciata non costituisce per se stessa un
fattore di rischio. 

b) Implicazioni: per programmi di educazione e prevenzione ri-
volti agli adolescenti e per i servizi di supporto psicosociale.

TOSSICODIPENDENZA 15-19 ANNI

a) Razionale: vi sono dati che suggeriscono un aumento della
prevalenza di tossicodipendenza tra gli strati più giovani della
popolazione. L’uso occasionale di droghe maggiori e l’uso an-
che frequente di droghe leggere sono di difficile valutazione
attraverso i dati di routine e non rappresentano una priorità. 

b) Implicazioni: per programmi di educazione e prevenzione e per
i servizi specifici di cura e riabilitazione.

NATI DA PARTO CESAREO

a) Razionale: anche se la percentuale di parti cesarei può essere
influenzata dalle scelte della madre, essa dipende in gran parte
da conoscenze, attitudini e interessi finanziari del personale
sanitario e degli ospedali. 
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b) Implicazioni: per programmi di educazione, per sistemi di con-
trollo della qualità, per programmi di formazione e di verifica
diretti al personale sanitario chiave

ALLATTAMENTO AL SENO

a) Razionale: non c’è bisogno di illustrare l’importanza di questo
indicatore e le sue implicazioni. L’allattamento al seno esclusi-
vo alla dimissione dalle maternità è importante ed è racco-
mandato come routine, ma il principale problema è la caduta
della prevalenza durante il 2°-4° mese di vita. 

b) Implicazioni: per i programmi di promozione dell’allattamento
al seno, compresi i programmi di formazione diretti al persona-
le sanitario chiave.

COPERTURA VACCINALE

a) Razionale: la maggior parte delle aziende sanitarie monitorizza
routinariamente la copertura vaccinale, ma la raccolta dei dati
e la copertura sono irregolari. La vaccinazione antimorbillosa è
al momento quella con la più bassa copertura in Italia e rappre-
senta quindi un buon indicatore sentinella per tutto il sistema. 

b) Implicazioni: per le strategie vaccinali

MINORI ISTITUZIONALIZZATI NON PENALI

a) Razionale: nessun bambino dovrebbe restare a tempo pieno in
un istituto per più di tre mesi. Questo è infatti un periodo di
tempo accettabile per la conclusione delle procedure di adozio-
ne o affido. 

b) Implicazioni: per la valutazione dei programmi di adozione e
affido, per i programmi di supporto sociale.

OSPEDALIZZAZIONE

a) Razionale: in Italia la percentuale di ricoveri pediatrici in
ospedale è ancora troppo alta (114/1000 nel 1997) e si rende
quindi necessaria la sua monitorizzazione e analisi. La maggior
parte dei ricoveri dopo i 14 anni sono dovuti a incidenti e
rappresentano un buon indicatore di incidenti o traumi severi.
Anche i ricoveri al di fuori della Regione di residenza alla
ricerca di una supposta miglior qualità delle cure  sono inac-
cettabilmente alti in molte Regioni del Sud Italia con incre-
mento dei costi per le famiglie e il sistema sanitario. 
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daliero, per programmi di formazione in-service rivolti ai pe-
diatri, per la qualità della comunicazione tra i centri di terzo
livello e i livelli periferici.

Due aspetti importanti che non vengono rilevati con il sistema di
indicatori proposto sono quelli della qualità delle cure e della qualità
della vita per bambini affetti da malattie croniche e disabilità. La
qualità delle cure può essere valutata sulla base di standard specifici
per ciascuna condizione e in ogni caso la valutazione deve tenere in
considerazione il punto di vista dei pazienti e delle famiglie. In un
sistema di indicatori di salute per il bambino complessivo quindi, la
qualità di vita dei bambini dovrebbe essere compresa come un indi-
catore multidimensionale basato sul concetto di salute come risorsa.
Al momento non esiste un indicatore di questo tipo internazional-
mente validato. Pertanto alcune indagini ad hoc finalizzate alla valu-
tazione della qualità delle cure e della qualità della vita per una serie
di malattie in condizioni croniche sono state raccomandate come
componenti essenziali del sistema informativo proposto. 

Come è stato detto nei principi di base per la scelta degli indicatori
(tavola 2), gli indicatori proposti intendono essere orientati all’azione,
cioè utili per indirizzare la definizione degli obiettivi di salute degli
interventi sanitari. Tuttavia, questo processo non è per nulla semplice.
Gli indicatori proposti sono infatti in grado di fornire una evidenza
diretta e valida per quanto riguarda la misura in cui uno specifico obiet-
tivo di salute, una volta definito, viene raggiunto, rendendo evidente la
differenza tra il dato osservato e quello atteso (obiettivo definito). Ma
l’informazione che essi forniscono sulle cause dell’eventuale differenza e
sulle azioni più appropriate per colmare il divario è molto meno diretta
e immediata. Questa informazione richiede un’analisi accurata dei dati
dei trend temporali, dei possibili determinanti all’interno e al di fuori
del settore sanitario, e una valutazione del potenziale impatto dei diffe-
renti interventi. Il primo passo analitico spesso richiede una ulteriore
disaggregazione dei dati e talvolta una raccolta dati supplementare. 

Esistono una serie di difficoltà in questo tipo di esercizio analitico:
diversamente da quanto è possibile fare a livello nazionale, l’inciden-
za degli eventi a livello regionale e soprattutto locale, può essere in-
sufficiente a consentire una ulteriore disaggregazione dei dati, per
quanto questa difficoltà può essere superata attraverso l’analisi di un
periodo più lungo (3-5 anni). In ogni caso è spesso necessario intera-
gire con specialisti di settore per definire l’approccio analitico più
appropriato per ogni specifico problema. 

2. Approccio 
all’analisi
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Alla luce di tutto questo, un’altra componente inclusa nel sistema
degli indicatori e nel progetto collegato è lo sviluppo di linee guida
per l’interpretazione dei dati, compresi alcuni algoritmi da utilizzare
per l’identificazione delle implicazioni di policy per ciascuno degli
indicatori proposti. Sono state formulate le seguenti indicazioni gene-
rali per l’analisi:

1) dati nazionali di riferimento devono essere forniti per ogni
indicatore, disaggregati per Regione e con l’indicazione dei
dati riferiti agli ultimi 5 anni, per rendere possibili i confronti;

2) una serie essenziale di dati di “scenario” sociodemografico deve
essere fornita come parte del sistema. Per esempio tassi di na-
talità, proporzione della popolazione nelle classi di età fino a
19 anni, numero di bambini immigrati, bambini in famiglie
sotto la soglia di povertà, tassi di evasione scolastica, minori in
carico ai servizi sociali, livelli educativi della popolazione per
classi di età, tassi di disoccupazione;

3) i dati dovrebbero essere analizzati secondo il criterio dell’e-
quità. Per alcuni degli indicatori di mortalità e per alcuni degli
indicatori di accesso, l’analisi va fatta ad esempio per occupa-
zione del padre e per livello educativo della madre; 

4) è stato indicato il livello del sistema sanitario a cui ciascun
indicatore può essere utilizzato validamente e che, come si è
detto, dipende dalla frequenza dell’evento specifico. Questa
non può essere una indicazione rigida poiché la popolazione
fra zero e 19 anni in aziende sanitarie diverse può variare mol-
to tra 20 mila e 150 mila.

Non ci si può nascondere che la proposta formulata è ancora im-
perfetta, costituita com’è da indicatori eterogenei e di diverso signifi-
cato che vanno da indicatori generali con larghe implicazioni quali il
basso peso alla nascita o la mortalità dovuta a incidenti, ad altri più
specifici, come le coperture vaccinali, in grado di condurre più diret-
tamente agli interventi. La validità di alcuni degli indicatori proposti
sia per problemi di definizione e classificazione, sia per incertezze nei
modelli causali tra interventi ed esiti, può essere discussa. E, in ogni
caso, il limite sta alla fonte cioè nel sistema di dati correnti esistente.
La fattibilità della proposta e l’utilità del sistema di indicatori è stata
comunque verificata in due Regioni italiane (Friuli Venezia Giulia e
Calabria) attraverso il calcolo e l’analisi degli indicatori selezionati. 

In conclusione ci sembra che il sistema proposto sia uno strumento
utile per analizzare la situazione e anche per programmare gli interven-
ti, poiché implicitamente suggerisce una serie di obiettivi di salute che

3. Conclusioni 
e proposte
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127possono essere definiti ai vari livelli del sistema sanitario. Questa pro-
posta può condurre a una iniziativa su scala nazionale, e possibilmente
europea, che si affianchi ad altre già in corso in merito alla salute pub-
blica del bambino, per proporre un consenso su un sistema essenziale di
indicatori per la salute del bambino e dell’adolescente. Una tale inizia-
tiva se è coronata da successo potrebbe finalmente consentire un con-
fronto valido e significativo tra le diverse Regioni italiane e tra i diver-
si Paesi europei, contribuendo a stimolare l’ulteriore messa a punto dei
sistemi informativi sanitari e del loro utilizzo. Infine, deve essere sotto-
lineato il significato formativo di una tale proposta per  gli operatori
sanitari in formazione così come per quelli già in servizio, abitualmente
completamente ignari delle dimensioni quantitative dei fenomeni che
riguardano sia i bisogni di salute che gli interventi. 

Tavola 1. Indicatori suggeriti per la salute di bambini e adolescenti, definizioni
e livello di utilizzo

Indicatori Livelloa

1. Natimortalità
– numero di morti fetali per 1000 nati R, A
– numero di morti intrauterine (22-27 settimane di età gestazionale) 

per 1000 nati R
– numero di morti prenatali (>27 settimane di età gestazionale) 

per 1000 nati R
– numero di morti fetali durante il parto per 1000 nati R

2. Tasso di mortalità neonatale
– numero di morti 0-6 giorni di vita per 1000 nati vivi
– numero di morti 0-28 giorni di vita per 1000 nati vivi R, A
– Tasso di mortalità neonatale peso-specifico:

numero di morti 0-28 giorni di vita in bambini con peso <1500 g 
per 1000 nati vivi <1500 g

numero di morti 0-28 giorni di vita in bambini con peso tra 1500-2499 g 
per 1000 nati vivi tra 1500-2499 g

numero di morti 0-28 giorni di vita in bambini con peso ≥ 2500 g 
per 1000 nati vivi ≥ 2500 g R 

3. Tasso di mortalità infantile
– numero di morti sotto l’anno di vita per 1000 nati vivi R, A
– numero di morti sotto l’anno di vita dovute a SIDS per 1000 nati vivi R
– numero di morti sotto l’anno di vita dovute a incidenti per 1000 nati vivi R

4. Tasso di mortalità 1-14
– numero di morti tra 1-14 anni per 100.000 persone 1-14 anni R, A
– numero di morti tra 1-14 anni dovute ad incidenti per 100,000 

persone 1-14 anni R
5. Tasso di mortalità 15-24 

– numero di morti tra 15-24 anni per 100.000 persone 15-24 anni R, A
– numero di morti tra 15-24 anni dovute a incidenti per 100.000 

persone 15-24 anni R
– numero di morti tra 15-24 anni dovute a suicidio per 100.000 

persone 15-24 anni R
6. Basso peso alla nascita

– neonati con peso alla nascita inferiore ai 2500 g per 1000 nati R, A

a R=Regioni, A=Aziende sanitarie
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Tavola 1. Indicatori suggeriti per la salute di bambini e adolescenti, definizioni
e livello di utilizzo (segue)

Indicatori Livelloa

7. Malformazioni congenite
– numero totale di malformazioni congenite rilevabili alla nascita 

per 1000 nati R, A
– presenza di difetti del tubo neurale rilevabili alla nascita per 1000 nati R
– presenza di labioschisi/palatoschisi rilevabile alla nascita per 1000 nati R

8. Disabilità 
– numero di bambini nati in un determinato anno con diagnosi di paralisi 

cerebrale infantile nei primi 3 anni di vita per 1000 nati vivi in quell’anno R
– numero di bambini con disabilità riconosciuta agli effetti dell’invalidità 

civile 0-4 e 5-14 anni per 1000 bambini 0-4 anni/5-14 anni R, A
– numero di bambini 3-13 con attribuzione di sostegno scolastico 

per 1000 bambini 3-13 anni R, A
9. Abuso

– numero di nuovi casi/anno in bambini tra 0-14 anni per 1000 bambini 
0-14 anni R, A

– numero di nuovi casi di abuso sessuale/anno in bambini tra 0-14 anni 
per 1000 bambini 0-14 anni R, A

10. HIV pediatrico
– numero di nuovi casi/anno in bambini tra 0-14 anni per 1000 bambini 

0-14 anni R
11. Gravidanza <20 anni

– numero di nuove gravidanze/anno condotte a termine in donne 15-19 
anni per 1000 donne 15-19 anni

– numero di nuove IVG/anno in donne <15 anni per 1000 donne <15 anni
– numero di nuove IVG/anno in donne 15-19 anni per 1000 donne 

15-19 anni R, A
12. Tossicodipendenza 15-19 anni

– numero di nuovi casi/anno in ragazzi tra 15-19 anni per 1000 ragazzi 
15-19 anni R, A

13. Nati da parto cesareo 
– numero di nati da parto cesareo per 100 nati R, A

14. Allattamento al seno
– numero di bambini a 4 mesi di età allattati esclusivamente al seno 

nelle ultime 24 ore per 100 bambini a 4 mesi R, A
15. Tasso di vaccinazione

– numero di bambini a 24 mesi di età vaccinati contro il morbillo 
per 1000 bambini a 24 mesi di età R, A

16. Minori istituzionalizzati non penali (con durata >3 mesi)
– numero di bambini 0-18 anni istituzionalizzati per 1000 bambini 

0-18 anni R, A
17. Ospedalizzazione

– numero di ospedalizzazioni 0-14 anni per 1000 persone 0-14 anni R, A
– numero di ospedalizzazioni 15-19 anni per 1000 persone 15-19 anni R, A
– numero di ospedalizzazioni al di fuori della Regione di residenza 

0-19 anni per 1000 persone 0-19 anni R

a R=Regioni, A=Aziende sanitarie
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a. Gli indicatori identificati devono essere in grado di definire i principali bisogni di salute
dalla nascita all’adolescenza e valutare i principali interventi aventi rilievo di sanità pub-
blica per questa fascia di età.

b. Completezza e fattibilità devono essere entrambe soddisfatte nella misura del possibile.
Dato che il set di indicatori da proporre rappresenta il set minimo di dati da raccogliere
e analizzare annualmente a livello locale e regionale, l’impegno richiesto non può esse-
re superiore alle capacità del sistema.

c. Gli indicatori proposti devono essere il più possibile affidabili e validi e riferirsi a eventi
numericamente significativi almeno in un periodo di 5 anni nella popolazione conside-
rata. È quindi necessario fornire definizioni precise e descrivere accuratamente le fonti
dei dati, comprendendo anche suggerimenti per migliorarne la qualità.

d. Tutte le informazioni devono essere per quanto possibile ricavabili dai dati disponibili nel
sistema informativo attuale. Per settori non considerati dalle statistiche correnti e abitual-
mente studiati con indagini ad hoc o attraverso dati multifonte, devono essere forniti sug-
gerimenti su come includere i nuovi temi nel sistema informativo routinario.

e. Gli indicatori selezionati devono fornire indicazioni utili per la definizione di obiettivi,
politiche e interventi. Per questo è necessario sviluppare anche linee guida essenziali per
analizzare e interpretare i dati, e va indicato un set limitato di dati di “scenario” relativi
alla condizione sociale generale del bambino e dell’ambiente che lo circonda, al fine di
considerare i principali determinanti della salute infantile e fornire il razionale per inter-
venti multisettoriali.
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1. Le funzioni e le attività del Centro nazionale; 2. La documentazio-
ne; 3. Il sistema di documentazione del Centro nazionale; 4. La diffusione
della documentazione del Centro nazionale

Il presente contributo intende fornire un quadro sulle funzioni e
sulle attività del Centro nazionale, illustrando in particolare i criteri
e i metodi adottati nell’ambito del sistema di documentazione e di
catalogazione.

Il Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e
l’adolescenza è stato istituito dalla legge 23 dicembre 1997, n. 451
per svolgere funzioni di supporto all’Osservatorio nazionale per l’in-
fanzia. La gestione organizzativa è stata affidata dal Dipartimento per
gli affari sociali della Presidenza del consiglio dei ministri, tramite
convenzione triennale, all’Istituto degli Innocenti.

Le principali funzioni e attività del Centro sono:
• contribuire alla stesura del rapporto periodico sulla condizione

dei minori in Italia;
• raccogliere e organizzare la documentazione sull’infanzia e l’ado-

lescenza attraverso la creazione di un sistema informativo arti-
colato su tre basi dati: statistica, bibliografica, legislativa e giuri-
sprudenziale;

• diffondere l’informazione così organizzata a tutti coloro che
lavorano in questi settori: studenti, operatori dei servizi, esperti,
amministratori, politici.

Con la legge 28 agosto 1997, n. 285 il Dipartimento per gli affari
sociali ha attivato un servizio di informazione e di promozione delle
finalità della legge. Per l’attivazione di tale servizio il Dipartimento si
avvale del Centro nazionale. I compiti principali del Centro sono:

• realizzare il manuale di orientamento alla progettazione degli
interventi previsti nella legge;

1. Le funzioni 
e le attività del 

Centro nazionale

* Antonella Schena, Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e
l’adolescenza.

Il sistema di documentazione utilizzato dal Centro 
nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia 
e l’adolescenza*
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• realizzare una banca dati dei progetti realizzati a favore dell’in-
fanzia e dell’adolescenza e finanziati dalla legge;

• offrire moduli di formazione finalizzati a un’adeguata conoscenza
dei bisogni dell’infanzia e dell’adolescenza rivolta ad ammini-
stratori locali e operatori dei servizi pubblici e privati al fine di
migliorare la qualità degli interventi di loro competenza. 

Quanto descritto costituisce la cornice istituzionale nell’ambito
della quale il Centro svolge la propria attività.

Gli ambiti della documentazione del Centro sono i seguenti.
• Ambito giuridico e legislativo. Si occupa della raccolta della

normativa europea, nazionale e regionale in tema di infanzia e
adolescenza. In particolare il reperimento riguarda: le leggi na-
zionali, le leggi regionali, le proposte e disegni di legge, la giuri-
sprudenza e i dibattiti parlamentari.

• Ambito statistico. Si occupa della raccolta dei dati provenienti
dalle diverse fonti statistiche, della loro verifica e controllo. Le
principali fonti statistiche italiane sono: Istat, Ministeri, Inail,
Istituto superiore di sanità, Servizio statistico delle Regioni.
Quelle europee e internazionali sono: Eurostat, Unesco, Fao,
Unicef, U.S. Bureau of the Census, international statistical
institute. I dati vengono poi rielaborati, dando luogo alla produ-
zione di specifiche tavole.

• Ambito europeo e internazionale. Si occupa dei seguenti tipi di
documentazione:
– i documenti ufficiali delle istituzioni europee (Unione europea e

Consiglio d’Europa): si raccolgono in particolare le risoluzioni,
le raccomandazioni e le convenzioni dell’Unione europea e del
Consiglio di Europa, le pubblicazioni da loro prodotte relative
alle problematiche sociali sui bambini, adolescenti e famiglia;

– i documenti delle organizzazioni internazionali (Onu, Ilo,
Unesco ecc.): in particolare per quanto riguarda l’Onu vengo-
no recuperati sistematicamente i documenti dell’Assemblea
delle nazioni unite, del Comitato sui diritti del bambino, della
Commissione sui diritti umani;

– i documenti delle organizzazioni non governative più signifi-
cative nell’ambito dei diritti dei bambini (Child Rights Infor-
mation Network, Radda Barnen, Childwatch International,
NGO Group for the Convention on the Rights of the Child),
il reperimento di tale documentazione si realizza prevalente-
mente tramite la consultazione dei siti presenti in Internet.
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133• Ambito bibliografico. Si occupa di:
– acquisire i principali periodici italiani che trattano di infanzia,

adolescenza e famiglia; attualmente il Centro possiede circa
80 abbonamenti;

– effettuare lo spoglio, attraverso la catalogazione di tutti gli
articoli riguardanti l’infanzia, l’adolescenza e la famiglia (gli
articoli segnalati sono circa 120 al mese);

– acquisire il materiale monografico (libri in commercio);
– acquisire i documenti di letteratura grigia (materiali prodotti

da enti, rapporti di ricerca, relazioni di convegni e seminari,
tesi di laurea, cioè tutti quei documenti che non circolano
attraverso canali commerciali).

L’attività di documentazione segue criteri e metodologie di lavoro
ben precisi, secondo un processo che viene definito “catena docu-
mentaria”. In base a tale processo, le principali funzioni della docu-
mentazione sono: il reperimento, il trattamento e la diffusione.

Permette l’individuazione della documentazione attraverso la con-
sultazione di fonti di tipo cartaceo, informatico e telematico (come
ad esempio i siti web su Internet). L’acquisizione può avvenire per
acquisto, dono o scambio. Quest’ultima modalità è concretamente
realizzabile quanto più un centro di documentazione è affermato e
conosciuto nella propria attività e in grado di offrire proprie pubbli-
cazioni da poter scambiare.

Permette di trattare i documenti acquisiti. Tale trattamento avvie-
ne nel rispetto delle norme approvate a livello nazionale e interna-
zionale per la catalogazione delle diverse tipologie di documentazio-
ne. Scopo della catalogazione è produrre per ciascun documento una
registrazione contenente le informazioni necessarie per descriverlo,
identificarlo e reperirlo.

La catalogazione si compone di due fasi fondamentali.

Descrizione fisica del documento
Descrivere significa definire in modo completo e univoco un do-

cumento attraverso un insieme di informazioni prese dal documento
stesso o da altre fonti. I principali elementi che compongono la de-
scrizione bibliografica sono: titolo e autore, edizione, luogo di pubbli-
cazione, nome dell’editore, anno di pubblicazione, titolo della colla-
na, ISBN (International Standard Book Number).

2. La documentazione 

2.1 Funzione 
di reperimento

2.2 Funzione 
di trattamento
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Descrizione del contenuto
È il processo di identificazione del contenuto concettuale del do-

cumento. Questa attività è chiamata anche indicizzazione, operazione
che mira a rappresentare i risultati dell’analisi di un documento con
gli elementi di un linguaggio naturale o documentario. L’indicizzazio-
ne consiste nell’esame del documento, nella scelta dei concetti da
indicizzare, nella traduzione di tali concetti nel linguaggio prescelto.
Esistono due tipi di linguaggi:

– linguaggio libero: è costruito sulla base del linguaggio naturale
utilizzato dagli autori dei documenti (per esempio: abstract);

– linguaggio controllato: è detto anche linguaggio documentario
che mira a rappresentare in modo univoco i concetti contenuti
nel documento (per esempio: descrittori, parole chiave).

Nel linguaggio controllato si hanno due diversi approcci nel recu-
pero del contenuto dei documenti:

1) Approccio diretto: mediante una voce di soggetto o un de-
scrittore di thesaurus. Le voci di soggetto sono ordinate alfabe-
ticamente.

2) Approccio indiretto: si individua l’argomento di un documento
il quale viene inserito in una classificazione globale. Le voci di
soggetto si trovano raggruppate in classi, di solito ordinate se-
condo la disciplina.

Gli strumenti del linguaggio controllato più usati sono:
• Il thesaurus è un vocabolario dinamico di termini semantica-

mente correlati tra loro, che copre uno specifico campo di inda-
gine. Viene utilizzato per tradurre il linguaggio naturale nel
linguaggio documentario.

All’interno di un thesaurus esistono 3 tipi di relazioni:
1) Relazioni preferenziali: USE (termine preferito); UF (termine

non preferito).
2) Relazioni gerarchiche: BT (termine più generale) e NT (termi-

ne più specifico).
3) Relazioni associative: RT (termine correlato).

Se il termine è ambiguo o poco comprensibile e se gli si vuole
attribuire un particolare significato, il descrittore è accompagnato da
una nota esplicativa o nota d’uso scope note (SN).

Il linguaggio controllato
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• semplici: Bambini;
• composti: Organizzazioni dei lavoratori.

È il sistema più usato nel mondo: ha diviso il sapere in 10 classi
principali (Generalità, Filosofia, Religione, Scienze sociali, Linguag-
gio, Scienze pure, Scienze applicate, Arti, Letteratura, Geografia e
storia).

Questa funzione rappresenta l’ultimo anello della catena docu-
mentaria, in quanto l’informazione, dopo essere stata acquisita, ordi-
nata ed elaborata, viene diffusa tra gli utenti di un determinato servi-
zio. I centri di ricerca e di studio sentono sempre più l’esigenza di
rendere noto all’esterno i risultati della propria attività.

Le modalità di diffusione riguardano:
1) pubblicazioni primarie (rapporti di ricerca, guide di servizi);
2) pubblicazioni secondarie (bollettini di aggiornamento biblio-

grafico, banche dati non fattuali).

L’attività di documentazione del Centro, come del resto quella di
tutte le altre biblioteche e centri di documentazione, viene svolta
sulla base delle funzioni illustrate poco sopra nei diversi ambiti della
documentazione. Nel descrivere il sistema di documentazione del
Centro, ci soffermeremo in modo particolare sulla fase del trattamen-
to e di diffusione della documentazione.

Per la descrizione fisica dei documenti viene utilizzato l’Internatio-
nal standard biblioghaphic description (ISBD): ISBD(S) per la descrizio-
ne dei periodici, ISBD(M) per la descrizione delle monografie, ISBD
(NBM) per la descrizione di materiali non librari, quali ad esempio le
audio e video registrazioni. Per la descrizione degli articoli vengono
utilizzate le Direttive per l’applicazione delle ISBD alla descrizione delle
parti componenti. 

Per la descrizione del contenuto, il Centro utilizza sia il linguaggio
libero che quello documentario.

• Linguaggio libero
Abstract: serve a riassumere il contenuto dei documenti utiliz-
zando il linguaggio libero. Non tutte le registrazioni catalografi-
che presenti nella banca dati del Centro sono dotate di abstract,
ma soltanto quelle che vengono pubblicate. 

Il sistema 
di classificazione 
decimale Dewey

2.3 Funzione 
di diffusione

3. Il sistema 
di documentazione

del Centro nazionale

3.1 Il trattamento 
della documentazione

Descrizione fisica 

Descrizione 
del contenuto
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• Linguaggio controllato
Il Centro sta lavorando alla realizzazione di due specifici stru-
menti di recupero del contenuto dei documenti che appartengo-
no al linguaggio controllato, con l’obiettivo di fornire all’utenza
corrette modalità di ricerca e la possibilità di consultare in mo-
do unitario le tre banche dati del Centro: statistico, giuridico,
bibliografico. Infatti tra i compiti principali del Centro vi è
quello di fornire un sistema di informazione integrato.

Gli strumenti sono:
• Schema di classificazione sull’infanzia e l’adolescenza.
• Thesaurus sull’infanzia e l’adolescenza.

Thesaurus e classificazione sono due strumenti che si completano
a vicenda e sono pertanto tra loro compatibili. La classificazione,
infatti, ha fornito la struttura per realizzare le gerarchie tra i termini.

Lo schema di classificazione del Centro assolve principalmente alla
funzione di collocazione fisica dei documenti sugli scaffali. La possibi-
lità di assegnare la notazione classificatoria anche al record del catalo-
go automatizzato, fornendo una sorta di catalogo classificato, è un’op-
portunità in più per il ricercatore. Lo schema di classificazione costi-
tuisce una parte del lavoro più complesso di costruzione del thesaurus.

La classificazione è di tipo decimale, e ha la possibilità di utilizzare
le notazioni geografiche previste dalla classificazione decimale Dewey. 

Lo schema è corredato di un indice relativo contenente le voci
per i termini più significativi presenti nella classificazione.

Le 10 classi previste dallo Schema del Centro:
• 000 Generalità. Classe prevista in quasi tutti gli schemi di clas-

sificazione per le opere generali (enciclopedie, dizionari ecc.) a
cui non è possibile assegnare un ambito specifico.

• 100 Infanzia, adolescenza e famiglia. Essendo il campo di inda-
gine del Centro, è stata dedicata un’intera classe allo scopo di
raccogliere le pubblicazioni di insieme sulla condizione dell’in-
fanzia, dell’adolescenza e della famiglia.

• 200 Psicologia. Sono stati considerati gli aspetti fondamentali
che riguardano i processi psicologici dell’individuo.

• 300 Società e ambiente. In questa classe sono stati considerati i
gruppi e i principali processi sociali. Particolare attenzione è
stata rivolta ad alcuni fenomeni sociali quali: il disagio sociale,
la violenza e la delinquenza.

Schema di classificazione
sull’infanzia 

e l’adolescenza
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137• 400 Diritto e istituzioni nazionali e internazionali. Scopo princi-
pale di questa classe è l’organizzazione e la collocazione della
documentazione giuridica che viene quindi disposta in base
all’organo emanante.

• 500 Amministrazioni pubbliche e politica. Si è previsto di rag-
grupparvi le opere d’insieme che riguardano la pubblica ammi-
nistrazione. Nella politica è stato dato un rilievo particolare alle
politiche a favore dell’infanzia e della famiglia

• 600 Educazione, istruzione e servizi educativi. In questa classe
sono stati inseriti anche la formazione e l’aggiornamento profes-
sionale

• 700 Salute. Oltre agli aspetti medici e relativi alla produzione e
allo sviluppo del bambino sono stati considerati anche gli aspet-
ti relativi alla promozione della salute e alla prevenzione, dedi-
cando una particolare attenzione al consumo e all’abuso di so-
stanze

• 800 Politiche sociali, servizi sociali e sanitari. Insieme all’assi-
stenza sociale sono comprese le politiche sociali, il welfare State
e la spesa sociale. Vengono elencate le principali tipologie di
servizi sociali e sociosanitari rivolti all’infanzia e all’adolescenza.

• 900 Cultura, storia, religione. Sono stati raggruppati in un’unica
classe gli aspetti che riguardano la cultura e le sue manifestazio-
ni intellettuali.

Il Thesaurus si compone attualmente di circa 1500 termini ed è
organizzato per faccette (aree semantiche di appartenenza dei singoli
termini). La costruzione del thesaurus segue le norme internazionali
per la loro costruzione e sviluppo:

• Norma UNI-ISO 2788-1993 per la costruzione dei thesauri
monolingue;

• Norma ISO 5964-1985 per la costruzione dei thesauri multilingue.

Serve a determinare gli elementi (nomi di persone o di enti) che
permettono il reperimento di una determinata descrizione fra quelle
appartenenti ad altri documenti e più precisamente:

• se la biblioteca possiede un dato libro;
• quali opere di un dato autore e quali edizioni di una data opera.

Le regole utilizzate in Italia per la determinazione dell’intestazione
sono le RICA (Regole italiane di catalogazione per autore).

La creazione di punti di accesso si definisce come intestazione e
mira a costituire il catalogo per autori e titoli.

Thesaurus sull’infanzia 
e l’adolescenza

Accesso ai documenti



138

Il sistema 
di documentazione
utilizzato dal Centro

nazionale

Anche per il Centro di documentazione la diffusione rappresenta
un aspetto fondamentale della propria attività, permettendo a un’u-
tenza più vasta la conoscenza e l’informazione su quanto viene elabo-
rato e prodotto.

L’attività di diffusione del Centro riguarda:
1.Pubblicazioni primarie
• Produzione del rapporto sulla condizione dei minori in Italia.
• Pubblicazione dei Quaderni del Centro. 
• Predisposizione dello schema di rapporto per l’Onu.
• Produzione di cd rom contenenti le pubblicazioni del Centro.

2.Pubblicazioni secondarie
• Creazione di banche dati.
• Produzione di riviste bibliografiche.

3. Servizi all’utenza
• In sede: consultazione della documentazione attraverso un servi-

zio di biblioteca.
• A distanza: richieste di bibliografie e di informazioni via e-mail,

fax o per posta; invio di pubblicazioni.
• Sito Internet: www.minori.it, sul quale viene riversato tutto ciò

che il Centro produce.

4. La diffusione della
documentazione del

Centro nazionale
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1. Premessa; 2. Le fonti di informazione utilizzate; 3. La classificazione
dei dati; 4. La presentazione e l’elaborazione delle informazioni; 5. Gli indi-
catori e la loro importanza; 6. Problemi di interpretazione degli indicatori

Chi si occupa di un problema specifico vorrebbe che il sistema
nazionale delle statistiche avesse per così dire un comparto di rileva-
zioni e pubblicazioni dedicato a quel problema. Vorrebbe, insomma,
trovare i dati e le informazioni che gli necessitano quando e come gli
servono.

Per quanti sforzi si facciano non sarà mai così. Il sistema nazionale
delle statistiche non risponde a una logica di frammentazione per
problematiche – maschi e femmine, bambini e anziani, sani e amma-
lati ecc. – che, di fatto, ne produrrebbero la suddivisione in tanti
piccoli e specifici Istat ciascuno con i suoi criteri, le sue classificazio-
ni, i suoi punti di vista, le sue logiche e le sue metodologie. Non un
passo avanti, dunque, ma due indietro.

Quando, dunque, si muovono dei rilievi all’Istat, non li si possono
muovere a partire da una simile visione del servizio nazionale di stati-
stica e delle sue funzioni.

Ciò naturalmente, non impedisce di affermare che l’Istat – in
quanto Istituto centrale di statistica che non può non confrontarsi
con molteplici necessità di dati e informazioni che spaziano su tutti i
campi e che provengono dai più disparati soggetti – non debba essere
più sensibile alle richieste, almeno a quelle più ragionevoli, che gli
giungono dagli interlocutori, specie se istituzionali, più autorevoli.
Per chiarirci: l’Istat ha siglato non troppo tempo fa un accordo con
l’allora ministro delle pari opportunità del Governo D’Alema, Laura
Balbo, per fornire, relativamente a tutte le statistiche le cui unità di
rilevazione sono i singoli individui, dati distinti tra maschi e femmine
al fine di poter valutare le differenze di genere che si annidano in
molti (tutti?) i fenomeni sociali, economici, demografici.

Ugualmente, l’Istat potrebbe e dovrebbe fare una analoga operazio-
ne per ciò che riguarda i minori. Perché non fornire i dati per classi
d’età in modo tale che siano ben enucleabili dagli altri tanto quelli che

1. Premessa

* Roberto Volpi, Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e l’ado-
lescenza - Istituto degli Innocenti.

Il sistema statistico nazionale e il problema della rappre-
sentazione di segmenti specifici della popolazione*
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riguardano la popolazione infantile (0-14 anni) che la popolazione
minorile (0-17 anni)? A volte ci si trova invece alle prese con classi
d’età che non si capisce bene a quale criterio rispondano, come quella
di 15-24 anni, purtroppo frequente, che inibisce sistematicamente che
si possano fare valutazioni specifiche sulla popolazione minorile.

Si deve annotare, a onor del vero, che le cose vanno sotto questo
aspetto migliorando. E tuttavia, proprio in quanto vanno migliorando
ci si chiede se non sia possibile uno sforzo sistematico per eliminare
completamente il difetto (che, sia chiaro, non è il solo) in tutto il
sistema delle statistiche.

Se ci si occupa di un problema specifico, questa è la conclusione,
non si può pretendere dall’Istat uno specifico sistema delle statisti-
che. Si può, invece, ed è giusto, chiedere che per quanto è possibile
quel problema venga tenuto presente quantomeno nella presentazio-
ne dei risultati.

Come Centro nazionale di documentazione si capisce bene che il
problema discusso in precedenza risulta ancor più importante. Se non
c’è una corretta presentazione dei risultati per età rischia di non es-
serci, semplicemente, alcuna possibile lettura dei fenomeni dal punto
di vista dei minori.

Il difetto non è solo quello, esaminato, di una presentazione dei
dati per classi d’età inutilizzabili ai nostri fini. A volte succede di
peggio, a volte succede che i dati vengano forniti senza alcuna distin-
zione per età. Quando succede così è come se, per il Centro nazionale
di documentazione, non ci fossero dati di sorta.

Dunque: raccolta e presentazione, tutte le volte che le rilevazioni
statistiche hanno come riferimento l’individuo, dei dati secondo clas-
si d’età che consentano l’apprezzamento dei fenomeni dal punto di
vista della popolazione minorile.

Naturalmente, come Centro nazionale di documentazione possia-
mo soltanto far presenti le nostre esigenze. Ma poi non ci resta che
lavorare su quello che c’è.

Di solito si è assolutamente convinti che ciò che il sistema delle
statistiche offre correntemente non serva che a poco, se non addirit-
tura a nulla. Di quel che c’è si è sempre pronti a rimarcare le insuffi-
cienze, ovvero quel che manca e che dovrebbe esserci, ma pochissi-
mo disposti a farci i conti fino in fondo. Si dovrebbe tenere presente
la massima che le informazioni non sono mai troppe per poter pro-
grammare, ma neppure mai troppo poche, mentre invece mettiamo
sempre l’accento sul fatto che sono troppo poche. È davvero così?

Confesso che, quando abbiamo cominciato ad andare alla ricerca
di tutte le informazioni che avessero una distinzione per età tale da

2. Le fonti 
di informazione 

utilizzate 
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ne e analisi sulle condizioni dell’infanzia e dell’adolescenza, eravamo
a nostra volta non poco scettici. Ma abbiamo dovuto, almeno in
parte, ricrederci: l’universo delle informazioni che riguardano i mino-
ri che traspare dal sistema delle statistiche non è così limitato e asfit-
tico come normalmente si crede.

Abbiamo passato al setaccio tutte le pubblicazioni (sia i veri e
propri volumi che arrivano nelle librerie che la letteratura grigia ci-
clostilata che circola in ambiti ben più limitati) dell’Istat, dei Mini-
steri (della sanità, della pubblica istruzione, dell’interno, della giusti-
zia), dell’Istituto superiore di sanità, dell’Inail, e altre ancora. E’ stato
un compito per molti aspetti improbo, da certosini. Ma non immune
da soddisfazioni. Prima tra tutte: quella di aver portato allo scoperto
una mole di dati e informazioni riguardanti i minori presumibilmente
(sicuramente?) sconosciuta anche agli stessi enti produttori delle
statistiche in questione.

Una volta vagliata tutta la produzione statistica esistente in cam-
po nazionale (ed avere altresì aperto una finestra su quella internazio-
nale), ci si ponevano altri problemi. Il primo tra tutti: dare una arti-
colazione alla tematica generalissima dei minori, così come appariva
dalle statistiche, tale da risultare la più adatta a illuminare l’universo
degli stessi minori.

Senza una classificazione efficace dei fenomeni e delle problemati-
che interne a questo universo, com’è evidente, non si va da nessuna
parte. Si rischia soltanto di ammonticchiare informazione su informa-
zione in un guazzabuglio inestricabile dove anche l’abbondanza di-
venterebbe un difetto.

Dunque i problemi di una articolazione/classificazione di tutti i
dati statistici esistenti secondo una logica specificamente minorile
sono stati quelli ai quali ci siamo dedicati con più impegno, ricordan-
do che per avere una classificazione efficace devono verificarsi due
condizioni:

a) le informazioni debbono tutte trovare una univoca collocazione;
b) non debbono aversi sovrapposizioni tra aree, o capitoli o sezio-

ni, in cui si decide di suddividere le informazioni stesse.

E senza neppure dimenticare che ogni classificazione fa i conti
con l’informazione esistente, e che cambiando l’informazione deve
ovviamente rimettere in gioco se stessa.

Queste le aree in cui abbiamo, come prima ipotesi, suddiviso le
informazioni statistiche sui minori:

3. La classificazione
dei dati
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1. Stato e caratteristiche della popolazione minorile.
2. Matrimoni, nascite e interruzioni di gravidanza. 
3. I minori e la famiglia.
4. La povertà delle famiglie.
5. I figli nelle separazioni e nei divorzi.
6. Adozioni e affidamenti preadottivi.
7. I minori stranieri in Italia.
8. La scuola dell’infanzia.
9. L’istruzione.

10. I minori con handicap nelle scuole.
11. La ospedalizzazione.
12. Le malattie infettive e l’AIDS. 
13. Mortalità e cause di morte.
14. Suicidi e tentativi di suicidio.
15. Gli incidenti stradali.
16. I minori scomparsi.
17. I minori e la tossicodipendenza.
18. I minori e la giustizia.
19. Le violenze sui minori.
20. Alcuni dati indiretti sul lavoro minorile.
21. Alcuni comportamenti che influenzano la salute e altri aspetti

della vita quotidiana dei minori.

Sono tre le operazioni che vengono svolte correntemente sui dati
statistici disponibili:

a) la selezione delle informazioni che interessano (in pratica si
prendono sia i dati relativi ai minori che i dati complessivi, rela-
tivi all’insieme della popolazione, di un determinato fenomeno,
trascurando i dati relativi a età diverse da quelle minorili);

b) l’organizzazione di queste informazioni in tavole statistiche ad
hoc (la nostra base di dati è in Excel ed è fatta di tavole statisti-
che organizzate secondo sezioni) che aggiorniamo – ed even-
tualmente modifichiamo – mano a mano che escono i dati;

c) il calcolo e la presentazione degli indicatori secondo vari livelli
territoriali (Italia, ripartizioni territoriali, regioni).

Qualche parola su quest’ultima operazione è indispensabile.
Le cifre assolute non sono praticamente interpretabili. Il perché è

chiaro: valori assoluti diversi possono essere semplicemente il risulta-
to di popolazioni di diversa numerosità. Così, ci aspettiamo che i dati
della Lombardia siano tutt’altra cosa da quelli del Molise per la buo-

4. La presentazione
e l’elaborazione 

delle informazioni

5. Gli indicatori 
e la loro importanza
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seconda. Occorre relativizzare le cifre assolute, se vogliamo confron-
tarle e interpretarle. Detto in altre parole, occorre passare dalle cifre
assolute agli indicatori.

Dai dati sui minori abbiamo ricavato oltre 200 indicatori. In pra-
tica, ogni anno disponiamo di oltre 200 indicatori per giudicare delle
condizioni dei minori nel nostro Paese. Non sono poca cosa.

Con indicatori intendiamo i tassi, i quozienti, i rapporti di com-
posizione, le percentuali, i numeri indici ecc. Con il loro impiego ci
si ripromettono i due seguenti obiettivi:

a) Un migliore apprezzamento dell’intensità e della qualità di un
fenomeno. Per esempio: percentuale di notifiche di malattie
infettive relative ai minori di 14 anni sul totale delle notifi-
che. Da questo semplice indicatore si vede che è la scarlattina
la malattia infettiva più infantile, giacché il 96-97% delle
denunce è relativo a minori di 14 anni. Diversamente, all’op-
posto, abbiamo la tubercolosi polmonare, malattia infettiva
nella quale soltanto il 15-16% di denunce è relativo a minori
di 14 anni.

b) La possibilità di istituire confronti corretti nel tempo e nello
spazio. Ad esempio, l’indicatore minori denunciati per 1000
minori residenti consente di poter confrontare la criminalità
minorile della Lombardia e quella del Molise e altresì quella
dell’Italia di venti anni fa e quella di oggi.

Anche gli indicatori pongono problemi di interpretazione, a volte
notevolissimi. Occorre fare bene attenzione, se non si vogliono trarre
da essi conclusioni che non stanno né in cielo né in terra. Farò alcu-
ni esempi, per far capire come per poter interpretare correttamente
gli indicatori occorre a volte sapere qual è il processo che porta ai
dati grezzi dai quali l’indicatore è ricavato.

Malattie infettive. Un indicatore che possiamo ricavare dalle noti-
fiche di malattie infettive è il seguente, molto semplice: numero di
notifiche relative a bambini fino a 14 anni d’età per 1000 bambini di
14 anni residenti. Questo indicatore può essere costruito regional-
mente. Niente sembra più logico, dunque, che interpretare le diffe-
renze tra le regioni rispetto a questo indicatore come differenze nel-
l’incidenza, ovvero nel peso che queste malattie hanno nella popola-
zione infantile delle diverse regioni. Ma non si può. Perché le notifi-
che non sono le malattie e perché, per questo fatto, può darsi
benissimo che in una regione le notifiche siano poche ma le malattie
molte. In altre parole, le differenze nell’indicatore che abbiamo detto

6. Problemi 
di interpretazione

degli indicatori
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potrebbero rivelare differenze nella propensione dei medici a notifi-
care più che nell’incidenza effettiva delle malattie infettive.

Criminalità. Analogo il discorso per quel che riguarda il numero di
minori denunciati per 1000 minori residenti, ovvero l’indicatore del-
la criminalità minorile. Anche a questo proposito un valore più alto
di un altro non significa necessariamente una maggiore criminalità
minorile, giacché le denunce non sono i reati. A parità di reati com-
piuti dai minori le denunce potrebbero essere diverse per molti moti-
vi: perché c’è meno (o più) tolleranza sociale verso certi reati com-
piuti dai minori; perché c’è meno (o più) presenza delle forze dell’or-
dine; perché c’è meno (o più) fiducia della popolazione nella polizia e
nella magistratura ecc.

Dunque, occorre saper interpretare un indicatore, per farlo occor-
re che non si prendano i dati acriticamente, ma che si cerchi di capi-
re bene che cosa essi stanno a significare.

Normalmente, quando si presentano i dati ci sforziamo anche di
dare alcune coordinate essenziali per una loro corretta interpretazione.
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AREA GENITORIALITÀ:
I CONTRIBUTI

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

Nell’impostazione dell’attività di coordinamento del seminario
sulla genitorialità si è partiti da una domanda “Che fare e, soprattutto,
come fare”: l’interrogativo duplice – di contenuto e di metodo – nasce
dalla consapevolezza che la legge 285/97 ha introdotto elementi non
tanto di novità, quanto di discontinuità nell’organizzazione di una
rete di servizi, sulla cui valorizzazione e potenziamento si gioca la
possibilità di dare avvio a progetti che non siano un mero duplicato
di quanto già attivato nelle diverse realtà territoriali.

Per rispondere al duplice interrogativo di partenza – che ha costi-
tuito il filo conduttore che ha guidato tutta l’attività seminariale – si
è optato per una strategia “mista”:

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

b) riflettere sul “modello di intervento”, con la consapevolezza
della non adeguatezza relazionale dei più 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 già 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. È in questo scenario che si colloca la legge
285/97; è solo questo scenario che rende possibile la formulazione
dell’interrogativo dal quale si è presi le mosse. 

La famiglia come protagonista e il sostegno alla genitorialità*

1. Introduzione

*Paola Di Nicola, Università di Verona, coordinatrice scientifica del seminario.
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2. Il preambolo Il contesto entro cui ci si muove è quello del welfare mix, vale a dire
un modello di welfare che si regge sul principio che il sistema pubblico
non ha più il monopolio della produzione e distribuzione di beni e
servizi per la collettività. Questo significa che oggi, dal punto di vista
politico-amministrativo si è giunti alla legittimazione di una pluralizza-
zione dei soggetti di care. Nelle pieghe della pubblica amministrazione
ciò ha significato, soprattutto a livello locale, che lo Stato sociale sempre
più frequentemente “appalta” l’erogazione di alcuni servizi o acquista
servizi prodotti da altri, in particolare soggetti del terzo settore; questo
trasferimento di funzioni non ha però 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 collettività, a partire da
una serie di constatazioni, che proprio l’esperienza passata del welfare
ha fatto maturare. Questo trasferimento di funzioni è avvenuto, per
una serie di fattori concomitanti.

• Per l’utilità marginale decrescente dei servizi: oltre una certa
soglia, l’aumento dell’offerta dei servizi non produce più incre-
menti significativi di “benessere” nella collettività.

• 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 comunità 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 capacità di autoorganizzazione,
per recuperare capacità e competenze, per quanto sostenuti da
operatori, da professionisti: si pensi al bisogno di sostegno per
l’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 più mostrano di essere inefficaci e inefficienti per fare
fronte a una domanda “assistenziale” che si è 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

qualità, che della fonte di erogazione.
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In questo contesto si colloca e si deve collocare la legge 285/97,
che non dà e non vuole dare un colpo di spugna sull’esistente, ma
offre l’opportunità di sfoltire, rinnovare, consolidare la rete dei servizi
presenti ed attivi sul territorio. È 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,
attività; nuove strade sul versante del rapporto con l’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. È 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 è 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 già 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» è un diritto relazionale:
è sì 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 è questa
una invenzione moderna, è sempre stato così: oggi, tuttavia è 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 società, oggi si tende a vedere
il bambino come un soggetto in relazione con altri soggetti significativi
e il suo benessere come funzione della qualità delle relazioni. Nel
passato, quando la famiglia era considerata un ambito di vita quotidiana
non trasparente per un osservatore esterno, un’eventuale azione dal-
l’esterno (ad esempio da parte dei servizi), scattava solo allorquando
la famiglia avesse fallito il compito, immettendo nella società un
“prodotto difettoso”. L’intervento era dunque assistenziale, riparatorio
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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 qualità 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 genitorialità secondo un’ottica preventiva, privilegiando
strategie di empowerment, più che sostitutive o riparatorie.

Nel lavoro di tematizzazione della genitorialità (contenuti), la
prima scelta di campo è stata quella di riferirsi alla famiglia nella sua
normalità, vale a dire evitando di focalizzare l’attenzione sulle fami-
glie – problema o sulle famiglie che generano malessere. La seconda
scelta è stata quella di ricondurre il tema in oggetto alle più ampie
dinamiche sociali che, unitamente ai fattori interni, fanno sì che la
relazione adulto-bambino si realizzi secondo modelli e modalità in
forte discontinuità con il recente passato.

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

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

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

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

Anche se la famiglia continua oggi, come ieri, seppure con moda-
lità 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 più “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 complessità e contingenza. La ma-
ternità e la paternità sono una scelta, le relazioni familiari sono ten-
denzialmente simmetriche, basso è l’autoritarismo, gli investimenti
affettivi sui figli sono altissimi, il clima familiare è ad alta densità
comunicativa e affettiva, le regole sono il prodotto delle interazioni e
degli aggiustamenti quotidiani, il senso di responsabilità e le aspetta-
tive/attese nei confronti dei figli sono altissimi, tanto più alti quanto
più i figli sono generati per scelta, sono voluti. Effettivamente prevale
una immagine di famiglia “rifugio in un mondo senza cuore”, assediata

3.1 La genitorialità
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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 società.

Ma il fatto che a livello macro sociale i figli siano sempre più
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 genitorialità, indicano che la
crescente soggettivazione della famiglia, più 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 è che una forma esasperata di privatizzazione, nella cui sfera di
influenza cade e rimane la funzione di mediazione svolta dalla famiglia.
Come tale è 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 genitorialità, sul problema delle forme, modi
e intensità del sostegno significa non tanto fare una sorta di decalogo
per un genitore “quasi perfetto”, ma significa anche – e prima – inter-
rogarsi su come è articolato, nella nostra società, il rapporto tra lavo-
ro produttivo e lavoro riproduttivo, come è la divisione di compiti e
responsabilità su base sessuale, quale la politica dei tempi, quali e
quante le politiche di compatibilità, 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 è ancora
compito familiare e spesso femminile; che è un compito che la famiglia
assolve oggi con risorse (tempo, disponibilità, certezze, coerenza, mo-
delli di riferimento ecc.) più scarse. È una scarsità che si riflette e
pesa sulla qualità 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 può e non
deve essere letta come indicatore della crisi strutturale di una istituzione
prossima al dissolvimento e che la società del welfare è 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 società, erode sistematicamente spazi e risorse
che rendono possibile l’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 necessità di realizzare
politiche sociali esplicite e dirette per la famiglia, le recenti preoccu-
pazioni circa le funzioni che la famiglia non assolve più o fa fatica ad
assolvere, dimostrano che oggi la società 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 genitorialità non ambiscono a sostituire la famiglia – che, tra
l’altro, è un “lusso” che nessuno Stato sociale può permettersi –, ma
mirano, più semplicemente, a far sì che la famiglia possa recuperare
spazi e risorse per assolvere alle sue rilevanti funzioni di mediazione
sociale a costi sostenibili.  

Il sostegno alla genitorialità, se e in quanto coinvolge la famiglia
nella sua normalità, 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 può, in prima approssimazione, definire il modello come l’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 qualità
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 comunità di tecnici, operatori e pianificatori
che sono chiamati a operare in particolari e specifici ambiti.

I 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
è una definizione che bene si attaglia alla risoluzione dei problemi
tecnici, alla soluzione di problemi che non presuppongono il fattore
umano. Quindi, così come nell’ambito delle scienze sociali non si
può 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 è un’approssi-
mazione, è un processo.

Nell’ambito del lavoro nel sociale, è possibile individuare due
modelli polarizzati di intervento: quello terapeutico individuale e
quello ecologico-ambientale. Forte è 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 più risolvere.
L’operatore si confronta, oggi, con due modelli, nella ricerca di una
collocazione, che non è quella della equidistanza tra i due poli, ma
quella del superamento. 
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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
• 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 eleggibilità 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. È un modello che si può definire del-
l’istruttività, 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 è una delle condizioni che rende possibile
tale passaggio. Non si può dare alcuna simmetria, sia perché B,
per definizione, non è in grado di, non ha le risorse per risolvere
il suo problema; sia perché A, per agire al meglio della sua pro-
fessionalità, non può mettersi nei panni di B. Non è solo que-
stione di potere; è anche necessità di garanzia, di tutela, di difesa
di un sapere che è tanto più efficace, quanto più appare completo,
a tutto tondo, senza sfumature e pericolosi soggettivismi.

b) Modello ecologico ambientale
• Conoscenza: l’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 eleggibilità, di accesso ai servizi, non sono
riferiti ad individui, ma a gruppi sociali.

• Tecniche: le tecniche di intervento sono strutturali, tese più 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 è la “pubblicità progresso”. Ma rientrano in tale mo-
dello anche le politiche dei tempi della città, della gestione e
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fruibilità 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 più. Non si può 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 genitorialità, come spazio di azione
nel sociale, ben esemplifica la necessità di predisporre nuovi strumenti,
a fronte di una domanda che, nella società contemporanea e complessa,
si è modificata profondamente. Oggi, l’operatore sociale è 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 è 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, l’assolvimento
della funzione genitoriale molto problematica, dal momento che tutta
l’organizzazione sociale, del lavoro e della città è impostata avendo
come referenti lavoratori adulti senza carichi familiari, senza figli.
Politiche dei tempi e della compatibilità 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
è 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, capacità, abilità che non possono essere
più 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 è 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 è affidata
al caso – e questo oggi succede sempre più raramente –, chiama in
causa – come nuova e diversa opportunità – la rete dei servizi istitu-
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che di terzo settore) la capacità di adottare un diverso modello di
intervento; tale modello presuppone l’assunzione di un nuovo paradigma
conoscitivo della realtà, il paradigma di rete, che parte da una specifica
prospettiva, si caratterizza per una particolare logica di ragionamento,
mostra una maggiore capacità di comprensione dei meccanismi di
funzionamento della società complessa e ha, quindi, ricadute operative
diverse (Di Nicola, 1998).

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

• La realtà sociale non è fatta di individui che agiscono in base a
una specifica intenzionalità; la realtà sociale non è fatta di isti-
tuzioni che si impongono all’individuo. Non esiste l’individuo
inteso come atomo più o meno socializzato, non esiste la società
come ente esterno, come fatto sociale “esterno e coercitivo”.

• La realtà sociale è fatta di relazioni sociali: l’individuo esiste
sempre “in relazione con”, con un alter e nel momento in cui è
in relazione diventa società.

• La società si attualizza, diventa reale e visibile solo attraverso la
relazioni che connettono gli individui: la società è fatta di reti,
è una rete di reti, quindi potenzialmente non ha confini.

• L’identità dell’attore sociale non è 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 è posta nel punto di
intersecazione di più reti (cerchie) sociali. Questo significa che
se analiticamente e teoricamente è 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
sarà in funzione delle sue reti di riferimento. E questo perché la
sua identità è il risultato dell’appartenenza a una molteplicità di
sfere di relazioni: la metafora “io molteplice” coglie perfetta-
mente il lascito drammatico della modernità.

• La realtà della modernità non è più 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 società moderna: la frammentazione, la perdita di un centro,
di un principio ordinatore che informava tutta la realtà sociale

Prospettiva
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Logica di ragionamento

Perché leggere la realtà
come rete

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 modernità si è coinvolti in una pluralità
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 può essere spiegato
solo in base a variabili indipendenti considerate centrali e
discriminanti in assoluto (sesso, età, 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 l’attore sociale attraversa;

• il comportamento di ego non dipende dal suo livello di conformità
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 dà vita a più reti sociali, che,
tramite il gioco delle relazioni sociali – che sono sempre multiple –,
sono messe in comunicazione;

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

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

• l’attenzione deve essere posta non sui fenomeni, colti nella loro
staticità, ma sui processi che a essi portano.

Con un incipit che vuole essere una dedica, Boudon trasforma
l’affermazione di Pareto, secondo il quale «La logica cerca perché un
ragionamento è 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)
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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 società contemporanea. Quando
si afferma (Donati, 1991) che la società contemporanea è sempre più
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 complessità sociale;

• 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.

L’emergere di nuove configurazioni sociali significa che oggi, dal
punto di vista dell’attore sociale, sesso, età, occupazione, ad esem-
pio, non identificano più chiare e precise posizioni sociali, a cui
sono connessi altrettanto chiari e precisi ruoli, che definiscono e
delimitano l’identità del soggetto. Se sino a non molti anni fa (si
pensi all’Italia degli anni Quaranta-Cinquanta) una donna di 35
anni era, molto verosimilmente (e mediamente) coniugata, madre,
casalinga e con una scolarizzazione più 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 l’età di una
donna poco dice – come rappresentazione sociale della sua identità
e come variabile “predittiva” del suo comportamento – circa la po-
sizione sociale che si pensa debba o possa occupare. E discorso ana-
logo si può fare per l’uomo. Parallelamente, in una società in cui il
lavoro, da attività quasi “naturale” dell’uomo che lo accompagnava
per tutto l’arco della vita, diventa condizione a termine (è 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 l’attore sociale rispondono a una razionalità opaca e oscura,
inintellegibile (per cui convivono fenomeni di piena occupazione e
di disoccupazione strutturale), il lavoro non può più essere visto
come una categoria “classificatoria” dell’attore sociale, né può più
essere considerato una delle leve centrali, rispetto alla quale l’attore
sociale definisce la sua identità. Per rimanere sul tema della genito-
rialità, 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 c’è più un’età “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, così
come non è più chiaramente e normativamente definito cosa debba
e possa fare un genitore.

Dal punto di vista del sistema, non è più 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 l’ambiente, in quanto da un punto di
vista analitico è impossibile fissarne i confini.

Queste nuove configurazioni sociali necessitano di nuovi e diversi
paradigmi conoscitivi, più adeguati per una loro rappresentazione
sociale e sociologica. Il paradigma di rete può 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 realtà e del sociale. 

Il superamento dei concetti di ruolo, posizione e funzione sociale,
l’abbandono del concetto di sistema e l’assunzione del concetto di
società come rete di reti e di un attore sociale la cui identità è 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 realtà (tale ambizione è propria dell’approccio relazionale),
ma solo di sondare la capacità euristica di un modo nuovo di porre
problemi e cercare soluzioni. 

L’assunzione del paradigma di rete per comprendere e spiegare i
meccanismi di funzionamento della società 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, l’attenzione non è posta sul soggetto
o sull’ambiente, ma sulle relazioni sociali: in tema di sostegno alla
genitorialità, il problema non è dato dal genitore carente o assente,
né dai fattori ambientali e strutturali che influenzano i modi in cui
uomini e donne assolvono più o 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.

Il modello di intervento
di rete
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criteri di eleggibilità, ma solo creare opportunità perché vincoli e
opportunità connesse alle relazioni genitoriali possano essere fatti
oggetto di una meta-riflessione comune.

Dal punto di vista delle tecniche, non è necessario dare servizi,
prestazioni, consulenze, ma è necessario dare l’opportunità affinché
gli stessi soggetti interessati producano i beni e i servizi di cui hanno
bisogno.

Le potenzialità 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 è 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
genitorialità. 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 già 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) l’indifferenza, come espressione della difficoltà 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, finalità, metodolo-
gie di lavoro.
Punti di forza
a) il progetto è a termine, sperimentale e reversibile.
Punti critici
a) sovrapposizione con altri servizi; 
b) eccedenza di offerta nel settore dei servizi e degli interventi

educativi; 

3.3 Le “nuove” 
pratiche di lavoro
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c) incertezza dei finanziamenti; 
d) precarietà 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 più o 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 più soggetti possano dare risposte diverse allo

stesso problema; 
b) riconoscere che l’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) rigidità organizzativa (disponibilità oraria degli operatori); 
c) perdita di vista del target iniziale; 
d) non adeguatezza delle strutture e degli spazi.
Strategie
a) flessibilità nella riformulazione dell’offerta di servizi e/o in-

terventi; 
b) capacità di sapere e poter rifocalizzare obiettivi e interventi.

I 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 l’esistenza di un modello di promozione
della genitorialità, che sebbene ancora latente, pur tuttavia inizia a
diffondersi: è 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. È un modello non intermedio tra quello
terapeutico-individuale e quello ecologico ambientale. Non è una
sorta di mix tra i due, anche se può utilizzare pratiche, procedure e
tecniche dell’uno e dell’altro. È 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 l’at-
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lege 285/97 si è realizzato quando è “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 genitorialità;
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. 

I 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-
l’azione promossa in tema di genitorialità. 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 necessità di introdurre elementi
di novità e/o di discontinuità 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 può
essere considerata una delle prime tessere del costituendo mosaico
delle politiche familiari, nel quadro politico-istituzionale di un welfare
mix. È una tessera, che accanto alle più timide politiche dei redditi,
dei tempi e della compatibilità, 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. È una legge che
innova sia dal punto di vista dei contenuti che dei metodi, introdu-
cendo elementi di discontinuità, 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’istruttività (intervento come azione unilaterale), al
modello della costruzione sociale (intervento come processo interattivo);
si chiede di lavorare non più solo con l’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 è più vista e vissuta come scelta privata e
irrilevante da un punto di vista sociale, ma come funzione sociale che
diventa tanto più praticabile e sostenibile, quanto più essa è condivisa,

4. Conclusioni
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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 è dubitare di sé e riconoscere che si ha bisogno degli
altri. La forza dell’individuo atomizzato, preso e chiuso nella sua uni-
cità, è il coraggio di dire e riconoscere che la propria unicità è tale
solo in quanto è 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” è necessario essere almeno in due.
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1. Introduzione 
al seminario

2. Perché sostenere
la genitorialità
2.1 Educazione 

familiare

1. Introduzione al seminario; 2. Perché sostenere la genitorialità; 
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-
lità; 5. Conclusioni

Affrontare il tema del sostegno alla genitorialità, 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 attività 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 genitorialità?
Non è un interrogativo puramente retorico, un incipit più o meno
accattivante, in quanto il tipo di risposta che si può o si intende dare
consente di collocare un ipotetico progetto teso al sostegno della
genitorialità in una specifica prospettiva: assistenziale più che promo-
zionale, sostitutiva più che di potenziamento di capacità già in essere.
Se le “buone prassi” – come esperienza fatta oggetto di una specifica
riflessione – possono aiutare in qualcosa, è nello sforzo di rispondere
a tale interrogativo, evitando la tentazione di imboccare strade note
e collaudate (ma il cui impatto sul sociale non sempre è stato oggetto
di attenta valutazione), ed è questo il loro apporto costruttivo.

Manca nella tradizione pedagogica italiana il concetto di educazio-
ne familiare. È sì presente in ambito religioso, ma viene visto più 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 l’allevamento dei figli chiede alla coppia
una capacità 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 è di fronte
a un sostegno una tantum, con la sola finalità di accompagnare la cop-
pia nel critico momento della separazione, avendo, come obiettivo,

* Paola Di Nicola, Università di Verona, coordinatrice scientifica del seminario.

Sostegno alla genitorialità e buone prassi*
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non la riconciliazione, ma solo l’interesse e il benessere dei figli coin-
volti nella relazione conflittuale. Questa carenza è imputabile a vari
fattori, non da ultimo al fatto che si è sempre ritenuto che l’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 è 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 modernità. È una
connotazione che da un lato è 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 l’auto-
sufficienza normativa della famiglia in tema di cura e allevamento dei
figli. Si è dunque creata una spaccatura, una separazione tra l’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 più incidente, pervasivo e
quindi di erosione delle competenze e delle funzioni familiari.

Questa spaccatura ha fatto sì che:

• Da una parte le crescenti difficoltà 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. Più raramente queste difficoltà 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
società che può fare a meno della famiglia, ma devono più 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 è alla base
della modernità. Se oggi è migliorata la qualità della vita delle
nuove generazioni, dell’infanzia e dell’adolescenza, questo è
anche il prodotto dei cambiamenti che, in positivo, hanno in-
vestito la relazione adulto/bambino-adolescente, realizzando il
passaggio da una società adultocentrica (al cui interno i bisogni
dei bambini erano ricondotti, definiti e soddisfatti in rapporto ai
bisogni degli adulti) a una società 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).

• 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 e/o
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 più incompetente e irrile-
vante e per molti aspetti perdente rispetto alle altre agenzie educative.

In realtà la perdurante centralità della famiglia nei processi di
socializzazione si gioca – secondo le riflessioni di Paola Milani – su
assi quali:

• durata della funzione educativa;
• intensità dell’affettività;
• razionalità;
• spontaneità;
• assi che configurano famiglia e scuola non come poli contrappo-

sti, ma come ambiti specifici, complementari, che devono diven-
tare l’uno permeabile all’altro. Di qui la necessità di avvicinarsi
alla genitorialità 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.

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 l’offerta di nuovi e
diversi servizi.

• Primo: non è più 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 capacità 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 necessità 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

2.2 Servizi di welfare
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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 necessità 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 attività a volte a termine, o se si vuole attività che
tendono nei contenuti a rinnovarsi sistematicamente.

• Terzo: in linea con le tendenze precedenti, si stanno ridefinendo
i profili di molte professioni nel sociale: cambia il rapporto con
l’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 capacità dei pro-
getti più 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 è 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 difficoltà che incontrano i genitori
di oggi sono solitamente viste come espressione di un cambiamento
epocale, uno smarrimento dell’uomo moderno, che ha perso qualsiasi
capacità di sviluppare strategie di adattamento a un ambiente che
non controlla più. Perdita della memoria genetica, mancanza assoluta
di risorse.

In realtà le competenze sono sempre mediate culturalmente, per
cui le stesse richieste, più o meno esplicite, di aiuto, sostegno, indica-
zioni, suggerimenti sono prodotti di una società che chiede agli attori
sociali una costante autoriflessività su tutto ciò che stanno facendo,
in un contesto a elevata contingenza e a bassa normatività.

Se le società del passato erano caratterizzate soprattutto da processi
di modificazione della natura esterna, la società contemporanea è
caratterizzata da processi di modificazione e costruzione della natura
interna. E sono processi che l’uomo moderno non può più controllare
con l’istinto, la pura affettività, ma deve appellarsi a conoscenze e
competenze, che sono il risultato di processi di apprendimento costan-
ti e continui. Forte è dunque il bisogno di confronto, di informazioni,
di sollecitazioni, che nulla hanno di patologico e/o problematico. 

2.3 Il concetto 
di competenza 

genitoriale
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i lavori seminariali si sono dunque mossi entro un ambito caratteriz-
zato da due elementi forti: il sostegno alla genitorialità come risposta
a un bisogno di accrescimento di competenze nella e per la normalità
e ricerca di innovazione, sia da un punto di vista dei contenuti, che
delle pratiche e dei metodi di intervento. 

Il filo conduttore che ha legato i lavori seminariali è stato di tipo
metodologico. Se la metodologia è la scienza che riflette sul metodo,
vale a dire sugli strumenti per leggere, interpretare e studiare la realtà
sociale, assumere una prospettiva di tipo metodologico significa che
obiettivo e finalità del seminario era capire lo strumento etichettato
come “buona prassi”. Al di là 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. 

I lavori di gruppo, fatti a partire dalle iniziative già realizzate,
hanno consentito di individuare dei nodi critici, che rendono l’atti-
vità di progettazione non semplice e lineare. Al di là del fatto che
comunque si è visto nel progetto uno strumento nuovo, altamente
flessibile quanto a contenuti e metodi e come tale, quindi, ricco di
potenzialità, la maggior parte dei corsisti ne hanno altresì rilevato
la complessità. I nodi problematici evidenziati ruotano intorno alle
seguenti aree.

• La progettazione come selezione di possibilità: individuazione
dei criteri guida rispetto ai quali definire l’area di intervento, gli
obiettivi da raggiungere. È affiorato, tra i corsisti, il problema
dell’esistenza di una certa ridondanza nell’offerta di servizi e
opportunità per i genitori in alcune realtà; il timore di proporre
doppioni e duplicati; la persistenza di annose aree di sofferenza e
difficoltà 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 l’idea-
zione, viene vista come un processo selettivo altamente com-
plesso, rispetto al quale forte è il senso di inadeguatezza, di ca-
renza di strumenti e di indicazioni guida.

• La progettazione come attività reticolare: la non coincidenza tra
chi progetta e chi realizza l’iniziativa; la necessità di mettere in
campo competenze, professionalità e risorse collaterali richiedono

3. Buone prassi: 
una valutazione 

a partire dai lavori
di gruppo
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uno sforzo e una capacità organizzativa, che diventano, spesso,
nelle maglie dei regolamenti e delle prassi di lavoro, dei vincoli,
dei limiti molto forti.

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

• La progettazione come proposta di nuovi modelli di intervento:
forte, da parte dei partecipanti al seminario, è la consapevolezza
di dovere uscire da una logica riparatoria e assistenziale ed en-
trare nel mondo dei servizi per la normalità e decisamente spo-
stati nella direzione del potenziamento delle capacità-risorse
degli utenti. Ma è 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 già 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 l’innovazione introdotta dalla legge 285/97 è solo potenziale: è
una opportunità che richiede la maturazione di nuove metodologie di
lavoro e di intervento non più sull’utente, ma con l’utente.

Nel corso delle attività seminariali alcuni termini sono stati ricor-
renti: attività, 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
là delle diverse esperienze personali, al di là 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. È un concet-
to che si pone in forte discontinuità 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. Il processo 
di attivazione 
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616/77. Tale modello ha visto la sua prima e più compiuta realizzazione
nell’istituzione del Servizio sanitario nazionale, delle unità sanitarie
locali, ora Asl: Questo modello ha conosciuto, negli anni più 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.

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

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

• esiste una utilità marginale decrescente dei servizi, per cui oltre una
certa soglia l’intervento pubblico diventa diseconomico e inefficace;

• vi sono bisogni per i quali l’ente pubblico non ha competenze e
risorse, per cui forte è la necessità di pluralizzare il care system
sul versante dei soggetti produttori di beni e servizi;

• per effetto del miglioramento della qualità della vita dei cittadi-
ni, ma anche per effetto della diffusione di una cultura dei servi-
zi, il livello di aspettative degli utenti si è 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:
• novità nei contenuti (offerta);
• sperimentazione;
• durata a termine.

Un progetto potrà in seguito diventare prassi corrente, se il pro-
cesso di validazione ne ha mostrato la fattibilità e l’utilità; ma un
progetto che si esaurisce, una volta raggiunto l’obiettivo, non neces-
sariamente è fallimentare.

Il progetto è 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.

4.1 Definizione 
di progetto
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Sono fasi analiticamente distinte, ogni fase può essere ulterior-
mente segmentata al suo interno in ulteriori fasi e passaggi. Ma la
distinzione è più analitica che empirica, in quanto la sequenza
temporale può non essere sempre e comunque lineare: il punto di
partenza influenza le fasi successive; ma è anche vero che una valu-
tazione delle strategie e delle risorse può portare a una modifica o,
se si vuole, a una ripuntualizzazione di quanto si era ipotizzato nella
fase ideativa.

L’attività 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.

Il riferimento al contesto è fondamentale: non tanto e non solo
perché definisce l’ambito entro il quale si attiva un progetto, ma è
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 l’immagine di un atto di creati-
vità intorno al quale chi ha avuto l’idea coagula interessi, risorse,
disponibilità, professionalità anche collaterali o distanti. In realtà,
poiché si sta parlando di operatori e servizi, la fase ideativa non è
mai puramente individuale. Anche se l’idea può 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 l’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 è formulata da una persona, proprio nel senso
che viene in mente a una sola persona, in realtà il momento della
ideazione è il precipitato della cultura politica, della storia di un
particolare servizio, della tradizione di lavoro nel sociale, della
formazione, della professionalità 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 è 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. È 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 è sempre un vincolo ed una
risorsa. Il contesto influenza le stesse possibilità di realizzazione e
di successo di un progetto.
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vità di progettazione, in quanto i motivi non sempre sono chiari,
precisi e scontati. La fase ideativa non chiarisce gli obiettivi:
spesso l’idea di fare qualcosa di nuovo e di diverso copre un arco
semantico ampio e indefinito. L’idea può, potenzialmente, tradursi
in tante cose. Si pensi all’idea di potenziare le capacità genitoriali:
si può 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 è chiamati ad agire.

Si può fare un progetto perché (a causa di)
• C’è una legge, una circolare che più o meno l’impone.
• C’è 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.
• Per migliorare un servizio.
• Perché il territorio o alcuni soggetti sollecitano una nuova e

diversa risposta: i bisogni sono cambiati; la popolazione è mutata
dal punto di vista della composizione per fasce di età o apparte-
nenza socioculturale; la scuola, un gruppo di utenti, un’associa-
zione formula una richiesta specifica.

• Per offrire qualcosa in più agli utenti.
• Per offrire qualcosa di diverso.
• Per dare nuove opportunità di lavoro, soprattutto ai giovani. 

Le diverse motivazioni sono state molto schematizzate, ma si pos-
sono dare casi in cui più 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, è
importante capire, esplicitare ed esplicitarsi perché si è lì. Chiarimen-
to che consente di rimettere a fuoco, qualora ve ne fosse bisogno, il
contesto al cui interno l’idea era maturata.

Come si può notare i diversi “perché” sono stati posti lungo un
continuum che parte da una situazione iniziale di massima autorefe-
renzialità (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 l’operatore definisce la sua azione in riferimento alla domanda
o ai bisogni degli utenti.

Il secondo momento della progettazione prevede l’individuazione
degli obiettivi che si vogliono raggiungere (perché finale), in riferi-

4.2 Perché progettare
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mento ovviamente al problema per il quale si è attivata la procedura
della ideazione e costruzione di un progetto di intervento nel sociale. 

È importante che gli obiettivi siano chiaramente individuati e che,
soprattutto, siano pochi. Più essi sono ambiziosi, confusi, non suffi-
cientemente focalizzati, più alte sono le probabilità di mancarli, per-
ché la gestione delle risorse e la realizzazione delle strategie determi-
nano una complessità incontrollabile. Gli obiettivi devono essere
chiari, proprio nel senso di chiaramente e pedissequamente specificati:

• per non promettere più 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 validità e la fattibilità 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 l’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). 

L’individuazione dell’area di intervento, la definizione degli obiet-
tivi apre la strada alla fase del “come fare” per creare l’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 genitorialità, tre possono essere i metodi
di lavoro:

• informare;
• formare;
• fare.

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

• la famiglia utente;
• la famiglia cliente;
• la famiglia partner.

4.3 Come progettare
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empowerment nel settore della genitorialità, 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 è
necessario, preventivamente, nella fase della progettazione, scegliere
il tipo di relazione che si intende stabilire con la famiglia, in quanto
è a partire da tale scelta che è possibile individuare le professionalità,
le competenze e le risorse da mettere in campo. Definire in maniera
precisa cosa fare, chi fa che cosa, dove e quando. 

L’attuazione del progetto presuppone la sua fattibilità in termini di:
• disponibilità reale di risorse, professionalità e competenze;
• legittimazione 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 collettività, che trascende le
aspirazioni individuali dei diversi promotori dell’iniziativa;

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

Nella fase dell’attuazione di un progetto, quindi, è importante una
sua promozione e diffusione, non tanto come forma di pubblicità, ma
come primo banco di prova per sondarne la fattibilità in termini di
rispondenza tra offerta e domanda. È una prova tesa a mettere in
moratoria o liquidare progetti tanto elitari o “rarefatti” da dare l’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 comunità.

La legge 285/97 offre l’opportunità 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, professionalità e competenze
in maniera rigida e sine die. Forte dunque è 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 l’esito di “creare” bisogni inesistenti,
ovvero di stornare risorse e competenze dai reali problemi del territorio.
Pericolo che si può evitare solo se nella fase della ideazione e della

4.4 Attuazione 
di un progetto
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progettazione il riferimento costante è stato all’interesse per un
bene – il benessere della collettività, la qualità della vita di bambini
e famiglie – che non sempre coincide con l’interesse dell’ideatore,
del promotore di un’azione coordinata nel sociale. Sembra una
petizione di principio: in realtà la tensione-attenzione al bene col-
lettivo è in funzione della qualità e quantità di servizi, professiona-
lità, competenze e progettualità già esistenti nel contesto sociale di
riferimento. In questo senso si sostiene che la legge 285/97 offre
l’opportunità di razionalizzare, sfoltire, migliorare, innovare la rete
dei servizi già attivati. 

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

a) la determinazione del valore, del prezzo di una cosa; 
b) la determinazione, l’esame di tutti gli elementi necessari alla

formazione di un giudizio relativo a una persona o a una cosa;
c) l’attribuzione di un giudizio di merito a cosa o persona;

appare evidente come valutare un progetto può significare:
a) stimarne i costi globali (monetari, professionali e in generale

tutte le risorse che entrano in gioco);
b) valutarne la congruità rispetto agli obiettivi prefissati;
c) formulare un giudizio di merito, che può riguardare o la rea-

lizzazione del progetto o il suo impatto all’esterno.

La valutazione è dunque un processo che accompagna un pro-
getto dalla fase della progettazione a quella della attuazione e rea-
lizzazione. Nell’accezione più comune e diffusa, la valutazione si
identifica con il processo di ricerca teso a verificare il successo o
meno di una attività, iniziativa, sia in termini di raggiungimento
degli scopi che in termini, molto più ampi, di impatto. Nel caso
specifico del sostegno alla genitorialità, la valutazione di uno speci-
fico progetto comprenderebbe anche la capacità di misurare, stima-
re quanto sia aumentata la competenza genitoriale in seguito all’at-
tivazione della risorse “sostegno”. L’uso del condizionale non è
casuale: valutare significa anche attribuzione di un punteggio,
quindi misurazione. Qualsiasi azione nel sociale attiva dei processi
complessi, in cui entrano in campo una molteplicità 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 più sempli-
ci, circoscrivibili e finite. Riduzione di complessità che è tanto più

4.5 Valutazione 
di un progetto
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circoscrivibile e finito, vale a dire chiaramente definito e identificato.
Queste difficoltà 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 l’attività
svolta, se non in termini di prestazioni erogate (cosa, tra l’altro, che
non sempre viene fatta, o viene fatta solo se c’è una richiesta specifica
in tale senso). Ma tale metariflessione diventa oggi tanto più necessaria,
quanto più l’accesso alle risorse è vincolato alla capacità di mostrare
l’efficacia e l’efficienza dell’intervento promosso e realizzato.

Pur all’interno, dunque, di un contesto conoscitivo complesso e
articolato, è 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 necessità che, appunto, diventi parte costitutiva dell’at-
tività di progettazione una stima e valutazione precisa e puntuale dei
costi e delle risorse necessarie. 

Di qui la necessità che nella fase dell’attuazione si compia un
lavoro regolare e sistematico di monitoraggio dell’azione intrapresa,
per verificarne empiricamente – non più sulla carta, a livello di ipo-
tesi di lavoro – la congruità 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 necessità, infine, di porsi l’arduo interrogativo circa l’esito
e l’impatto del lavoro svolto. Come si diceva è l’interrogativo più
difficile, rispetto al quale l’operatore ha meno competenze e strumenti.
Interrogativo tanto più difficile quanto più l’obiettivo da raggiungere
era a bassa definizione. Se infatti può essere più o meno semplice, ma
comunque fattibile, valutare di quanto sia diminuita – per fare un
esempio – l’ospedalizzazione impropria nella fase pediatrica in seguito
o in concomitanza con l’attivazione di specifici interventi o con l’in-
troduzione di particolari e nuove procedure; se può essere facile valu-
tare di quanto si riduce il rischio “evasione” scuola dell’obbligo in
una particolare realtà territoriale per effetto o in concomitanza di un
certo tipo di azione; il supposto incremento della competenza genito-
riale rimane opaco, per la complessità e non univocità del concetto
stesso di competenza. E sarà tanto più opaco, quanto più nella fase
della progettazione non si è fatto nessun passo nella direzione di tra-
durre il concetto in una qualche dimensione empiricamente osserva-
bile. Ma tale difficoltà e opacità, non esime l’operatore, l’équipe che
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ha progettato e attuato un azione ex lege 285/97 dal chiedersi: il target
per il quale l’azione è stata promossa è stato raggiunto? In che misura
ed entità è stato raggiunto? Le aspettative sollecitate con l’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 validità
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 genitorialità, delineato come ambito di
potenzialità dalla legge 285/97 e non come corpus univoco e chiaro di
interventi, il confronto sulle buone prassi si è rivelato particolarmente
proficuo. Non tanto e non solo come occasione di confronto tra una
molteplicità di iniziative che sono partite in quasi tutto il territorio
nazionale, tanto più necessario nel momento in cui si è avviata la
fase della riprogettazione, quanto come momento di tematizzazione e
puntualizzazione di nuove e diverse metodologie di lavoro. Le cre-
scenti difficoltà 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 qualità della vita. Il problema, dunque, non
consiste nel reperire e investire più risorse, ma nel reperire e investire
nuove e diverse risorse. Novità e diversità che non sono solo quanti-
tative, ma anche qualitative: di qui la necessità di introdurre elementi
di discontinuità nella pratica del lavoro nel sociale, sia sul versante
dei contenuti che dei metodi di intervento.

5. Conclusioni
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1. Clima; 2. L’esperienza del lavoro di gruppo; 3. Indicatori di buone
prassi; 4. Condizioni per lo sviluppo di buone prassi e sostegno alla genito-
rialità; 5. Le criticità nella progettazione di sostegno alla genitorialità; 
6. La fase ideativa; 7. La fase progettuale; 8. La fase attuativa; 
9. La valutazione; 10. La logica del sostegno alla genitorialità; 11. Il ruolo
dell’operatore e il sistema di competenze

Nei diversi seminari dal punto di vista relazionale si è creato sem-
pre un buon clima e una buona atmosfera, sia durante le fasi di lavo-
ro che in generale tra i membri dei gruppi. È stato riscontrato elevato
interesse sia per la dimensione del confronto tra realtà territoriali
diverse sia per l’esigenza di mettere a punto precisi strumenti e strate-
gie di intervento.

I partecipanti ai seminari presentano un alto grado di difformità
in relazione alle differenze delle realtà territoriali e dei livelli di rea-
lizzazione dei progetti 285. Sono venute emergendo molte specificità
regionali con realtà estremamente variegate.

L’eterogeneità dei gruppi, per queste ragioni, si è rivelata risorsa
ma al contempo anche un limite: risorsa perché ha facilitato l’indivi-
duazione di una dimensione di lavoro tesa alla riflessione e alla pro-
blematizzazione consentendo un’analisi a tutto campo; limite quando
non ha consentito di individuare specifici punti di contatto tra realtà
troppo distanti, laddove non si è riusciti a trovare spunti per prose-
guire il confronto su aspetti più operativi e progettuali.

Alcuni partecipanti hanno sottolineato l’utilità dei gruppi per
mettere a fuoco meglio, declinare e avvicinare alle loro realtà profes-
sionali, i contenuti e gli spunti forniti dai diversi relatori. L’esigenza
di disporre di più tempo per i gruppi di lavoro è stata avanzata da
molti: i gruppi di approfondimento, se più frequenti e meno ampi,
potrebbero sostenere la riflessione sul nesso tra contenuti esposti dai
relatori (teoria) ed esperienza nei servizi (pratica). 

Da parte di molti partecipanti si è registrata la necessità di una
sistematica supervisione ai progetti che finora è venuta a mancare e
che alcuni, almeno in parte, hanno tentato di colmare nel corso di
questi seminari. Chi sta conducendo uno o più progetti avverte il

1. Clima

Sintesi delle riflessioni sviluppate nei gruppi di discussione*

* Rielaborazione delle sintesi dei tutors a cura di Roberto Maurizio.
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bisogno non solo di occasioni informative e formative (che alcuni
sottolineano avrebbero dovuto precedere e non seguire l’attuazione
dei progetti) ma di momenti di lavoro sistematici dedicati all’analisi
del lavoro attivato sul campo.

Nell’ambito del lavoro di gruppo vi è stata la possibilità per i par-
tecipanti di presentare le proprie esperienze in atto nei progetti 285
relativi all’area del sostegno alla genitorialità. Per facilitare la rifles-
sione e superare la semplice descrizione reciproca è stata proposta una
griglia di aspetti/indicatori da considerare al fine di definire la tipolo-
gia degli interventi: 

• servizi/soggetti coinvolti;
• partecipazione genitoriale alla scelta di essere coinvolti nell’in-

tervento;
• ruolo, formazione di base e in itinere degli operatori;
• presupposti teorici di riferimento;
• obiettivi e motivazioni dell’intervento;
• livello del trattamento della motivazione;
• processo intrafamiliare assunto a bersaglio;
• processo di cambiamento privilegiato;
• metodo seguito;
• luogo, frequenza e durata;
• soggetti della famiglia coinvolti;
• attività realizzate e modalità di gestione/cogestione delle proce-

dure;
• relazione operatori-famiglie.

Dalle riflessioni operate sulle esperienze dei partecipanti è stato
possibile individuare alcuni indicatori possibili di “buone prassi” nel
campo del sostegno alla genitorialità.

• È emersa la centralità e la rilevanza, ai fini dello sviluppo dei
progetti, delle condizioni pregresse alla fase ideativa dell’inter-
vento: l’esperienza dei diversi partecipanti ha sottolineato come
condizione imprescindibile alla messa a punto di un progetto di
lavoro l’esistenza di un preliminare e consolidato lavoro di rete
che possa efficacemente mettere in relazione le diverse figure
professionali coinvolte nel progetto stesso. Laddove esiste la
pratica di un lavoro di rete articolato sul territorio ed esteso fino

2. L’esperienza 
del lavoro di gruppo

3. Indicatori 
di buone prassi
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sa a punto del progetto appare, infatti, notevolmente facilitata.

• Un’altra condizione fondamentale è rappresentata dalla presen-
za, fin dalle prime fasi, dei referenti istituzionali e amministrati-
vi: la loro partecipazione attiva già nella fase ideativa appare un
requisito centrale affinché il progetto sia caratterizzato da uno
stile operativo di reale condivisione tra i diversi soggetti coin-
volti. Inoltre la presenza delle figure amministrative e istituzio-
nali consente di orientare la progettazione verso sviluppi com-
patibili e realizzabili, snellendo i passaggi, talvolta lenti e fatico-
si, che segnano la traduzione della fase ideativa e progettuale in
quella attuativa. L’esperienza di alcuni operatori, infatti, ha sot-
tolineato come si riveli particolarmente critico il momento
dell’attuazione del progetto, soprattutto quando richiede lo svol-
gimento di atti amministrativi (es. le gare d’appalto per l’asse-
gnazione a cooperative della gestione del servizio ideato).

• Si è considerato rilevante che nella fase progettuale si attivino
forme sistematiche di collaborazione tra gli operatori, le fami-
glie, i referenti istituzionali ma che si verifichino da subito for-
me di collaborazione tra l’ente pubblico e il privato sociale che
magari sarà coinvolto nella gestione del progetto. 

• È stata ritenuta facilitante la circolazione delle informazioni tra
tutti i livelli interessati, elemento questo su cui il gruppo si è
particolarmente soffermato. Fare circolare le informazioni signi-
fica, talvolta, promuovere una condizione di maggiore visibilità
del lavoro svolto nei servizi, lavoro che per sua natura è difficil-
mente visibile, non materializzabile con il rischio di dissolversi
quasi in una condizione di non esistenza. Permettere maggiore
visibilità al lavoro, documentandolo, rendendolo manifesto ed
esplicito, facendo circolare le informazioni appare dunque un
passaggio di estrema centralità.

• È stata individuata la capacità di un progetto di intervento di
radicarsi nel territorio diventando parte della comunità stessa.
Non esiste un modello universale e generalizzabile ma ogni realtà,
in relazione alle specificità e alle risorse presenti, suggerisce ap-
prodi al territorio diversi: c’è chi esce dal servizio e tenta di allac-
ciare relazioni con le famiglie montando una tenda in un quartie-
re della città, chi utilizza regolarmente i mezzi pubblici per racco-
gliere gli umori, il “clima”, conoscere nella vita reale la gente. 

• Un altro aspetto molto importante emerso è nella realizzabilità
del progetto: nel senso che una buona prassi ha un senso per chi
definisce il progetto, ma deve verificare se è realizzabile o meno,
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un progetto ha senso se piccolo e definito nel tempo (attenzio-
ne ai vincoli reali). 

• L’analisi delle esperienze ha anche messo a fuoco il fatto che in
genere non si tratta di percorsi operativi lineari e agili anche
perché, tra le maggiori difficoltà evidenziate, emerge la dimen-
sione temporale: servizio, operatori, utenti, vivono secondo tem-
pi assai diversi che spesso appaiono difficilmente conciliabili. 

• Nell’ambito dei gruppi sono stati focalizzati, infine, gli aspetti
portanti del processo individuati nella:
– logica dei piccoli passi;
– logica del progetto intervento;
– logica dell’eteroriflessività;
– individuazione dei possibili punti di partenza (analisi dei biso-

gni, richiesta manifesta dell’utente, progetto dell’operatore).

A livello politico istituzionale è emersa la necessità del passaggio
da un’ottica assistenziale a un’ottica di empowerment mettendo in
risalto la necessità di superare lo scarto tra politico e tecnico a livello
di linguaggio, di condivisione di obiettivi da raggiungere e, conse-
guentemente, di condivisione di progetti e di sostegno economico. 

A partire da tale premessa di interconnessione del piano politico
istituzionale e tecnico, unitamente agli elementi di innovazione intro-
dotti dalla L. 285/97 (necessità di scambio e incontro tra politico e tec-
nico e creazione di una cultura di servizi orientati alla promozione) si
determina una duplice ricaduta: di una maggiore visibilità dell’operatore
come promotore di politiche sociali e dell’entrata del cittadino come
nuovo interlocutore, fruitore, titolare insieme all’operatore dell’interven-
to stesso e autopromotore e attivatore di risorse, nuovi progetti e servizi.

Emerge, in ultimo, il bisogno di una più chiara definizione e col-
locazione degli interventi all’interno della tipologia di welfare presen-
te attualmente in Italia che evidenzia un processo di “delega” dello
Stato alla famiglia, con un forte investimento sulla dimensione rela-
zionale come risorsa centrale e predominante ed elemento propulsivo
e generativo di benessere.

A livello interistituzionale è maturata l’idea che sia necessario:
a) acquisire una dimensione di maggiore flessibilità del servizio

implicante il passaggio e la trasformazione verso una pluralità
di interventi possibili che emergano dall’attivazione e la copro-
gettazione tra operatore e fruitore con il conseguente passaggio
da servizi basati sulla prestazione e precostituiti allo sviluppo di
interventi sul territorio e all’attivazione di reti.

4. Condizioni per lo
sviluppo di buone
prassi e sostegno 
alle genitorialità
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con la dimensione storica di risposta al disagio già conclamato;

c) creare sinergie e scambi a livello interprofessionale e interistitu-
zionale tra enti diversi, per introdursi in un’ottica di promozione;

d) ridefinire l’identità del servizio ai fini di evitare i rischi di una
cristallizzazione ideologica sia in termini di lettura del bisogno
che di erogazione di servizi;

A livello professionale l’innovazione implica ricadute a pioggia
anche in relazione alla professionalità degli operatori che vivono una
condizione di crisi con la necessità di delineare una nuova configura-
zione a livello di identità professionale costruendo un ponte tra risposte
afferenti al modello di trattamento individuale in presenza di disagio
conclamato e di cura a modalità di intervento di empowerment riferito
a un modello di tipo ecologico-ambientale e spostando il focus dalla
patologia alla salute facendo leva sulle risorse del sistema familiare.

Si evidenzia anche la necessità di focalizzazione sull’esistente con
il conseguente passaggio all’utilizzazione e al riconoscimento delle
risorse possibili da attivare a livello personale e di contesto.

Emerge, inoltre, la necessità di partire nella progettazione dai
bisogni della famiglia e non dai bisogni dell’operatore, in modo da
rendere efficaci e realmente fruibili gli interventi progettati: come
conseguenza occorre definire quali strumenti di comunicazione e
quali canali utilizzare con le famiglie, come agganciarle laddove la
domanda non sia manifesta, come effettuare un’analisi del contesto e
del bisogno congruente con il successivo progetto.

Lavorare con le famiglie implica, infine, l’acquisizione da parte
dell’operatore di una maggiore consapevolezza delle proprie dinami-
che interne che vengono sollecitate nella relazione secondo una mo-
dalità empatica di accoglienza con la capacità contemporanea di
mantenere un’equidistanza che gli consenta di non colludere con il
fruitore dell’intervento.

A livello personale i bisogni evidenziati nei livelli precedenti
ritornano anche a livello di richieste e di bisogni esplicitati dai parte-
cipanti che richiedono che il gruppo diventi spazio/contesto di con-
divisione di fatiche, di uscita dall’isolamento, di creazione di apparte-
nenze, di scambio e confronto tra realtà diverse, di acquisizione e di
trasferimento di competenze e individuazione di nuovi percorsi meto-
dologici e modelli operativi trasferibili.

In sintesi, da questo contesto così magmatico occorre realizzare un
passaggio dalla richiesta di rassicuranti certezze granitiche al convive-
re e al lasciarsi sfiorare dal dubbio come motore di ricerca e sollecita-
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tore di spazi creativi. In una frase, dare tempo agli operatori e alle
famiglie per farsi sfiorare dal dubbio.

Le discussioni nei gruppi hanno dato spazio e voce ad alcune criti-
cità emerse nello sviluppo dei progetti, prima descritte in termini
generali e, successivamente, in riferimento alle fasi del progetto. 

• In molte esperienze si coglie un pensare ai progetti per il sostegno
alla genitorialità partendo dalle proprie competenze e professio-
nalità e non dai bisogni e dalle esigenze della popolazione anche
in relazione a competenze professionali che possono esprimersi
rispetto alle diverse sfaccettature e livelli di intervento per la
famiglia. Da qui l’esigenza di formazione degli operatori che inve-
stono la propria professionalità nei progetti alla genitorialità an-
che per apprendere a rendere visibile il progetto.

• Apetti rilevanti sono riconosciuti nella documentazione e nella
valutazione del progetto così come nella maggiore flessibilità
degli amministratori rispetto ai tempi di applicazione dei pro-
getti e nel maggiore coinvolgimento dei soggetti coinvolti nei
progetti e della cittadinanza (che così viene invitata a compiere
il passaggio dalla cittadinanza passiva (servizi assistenziali) a una
cittadinanza attiva (progetto).

• Lo sviluppo di questi progetti ha permesso, in alcune situazioni,
di ampliare i progetti esistenti e innovare il modo di intervenire
anche nelle situazioni problematiche (sviluppare anche nelle
famiglie problematiche una dimensione di auto-mutuo-aiuto) 

L’assenza di interazione tra i diversi livelli interessati dal lavoro pro-
gettuale, assenza che si trasforma nella fase progettuale in un passaggio
critico quando il progetto elaborato resta un progetto dei soli operatori,
interno al servizio, e non coinvolge concretamente il livello istituziona-
le. Molti progetti, pur se ben ideati e progettati, appaiono così condan-
nati al successo solo parziale quando restano legati solo alle persone e
non diventano un disegno condiviso dalla dimensione del servizio e da
quella istituzionale, che ne resta estranea e non lo sente proprio.

Un altro aspetto critico sollevato è relativo alla differenza dei mo-
delli, degli approcci, dei linguaggi tra le diverse figure professionali e
non interessate dal progetto. Appare spesso difficile pervenire a moda-
lità di lavoro comuni fondate su uno scambio e una collaborazione
reale nella quale i diversi punti di vista in gioco possano trovare un
punto di incontro e di confronto. Prevalgono spesso logiche settoriali

5. Le criticità 
nella progettazione

di sostegno 
alla genitorialità

6. La fase ideativa
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tervento e non trovano strategie efficaci per ricomporre in unità omo-
genea ciò che dai punti di vista specialistici è stato separato.

Si è evidenziato, infine, come per attivare un servizio occorra co-
noscere i bisogni e immaginare percorsi di intervento con una previ-
sione di ricaduta dello stesso. Il punto di partenza deve sempre tener
conto dell’esistente a cui collegarsi in termini di continuità e conti-
guità. Obiettivo dell’operatore diventa sfoltire e potenziare l’esistente.

Punti di forza

• Contare/partire dall’esistente;
• La presenza di una richiesta esplicita;
• Sinergia tra livello politico-istituzionale e tecnico-operativo.

Nodi critici da trasformare

• Eccessiva pluralità di servizi offerti;
• Passaggio dalla concorrenzialità al confronto e correlazione/coor-

dinamento prendendo atto di una rete non unica; 
• Difficoltà di comprensione da parte delle amministrazioni dei

bisogni espressi trasformabile in punto di forza laddove non
diventi ostacolo ma riconoscimento di competenze del tecnico.

Strategie di risoluzione

• Mettersi in rete con altri enti e istituzioni per discutere su fina-
lità, obiettivi, interventi e metodologie;

• Autolegittimazione attraverso la logica dei piccoli passi che
consente spazi “vuoti” di riprogettazione. 

Punti di forza

• Risorse strutturali ed umane disponibili; 
• Vincoli esistenti in termini di risorse economiche, organizzative,

strumentali e operative;
• Progetto a termine sperimentale e quindi reversibile, consente

la logica della riprogettazione che ritorna all’autolegittimazione.

Nodi critici da trasformare

• Evitare la sovrapposizione;
• Evitare l’accumulo di offerte educative;
• Turn over e precarietà delle risorse umane;
• Bassa legittimazione politica.

7. La fase progettuale
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Strategie di risoluzione

• Arrivare a un tavolo di concertazione tra enti e associazioni per
evitare doppioni e spreco di risorse e di sovraccarico del fruitore;

• Acquisizione di nuove risorse attraverso l’entrata in gioco del
protagonismo di associazioni e cittadini interessati.

Un elemento critico relativo alla fase della gestione e attuazione
del progetto è inerente all’incertezza, che caratterizza spesso molti
progetti, circa la prosecuzione del finanziamento al termine della fase
sperimentale.

Implica la risposta a questi interrogativi “cosa fare, quando, con
chi, dove, come” al fine di delineare le caratteristiche funzionali e
organizzative di cosa realizzare.

Punti di forza

• Riconoscimento di una pluralità di soggetti competenti e supe-
ramento dell’esclusività della competenza dell’operatore.

• Accettazione della flessibilità della fruizione del cittadino che
regola modi, tempi di frequenza e livelli di lealtà.

• Accettazione del genitore con tutte le sue caratteristiche, risorse
e possibilità.

Nodi critici da trasformare

• Aumento esponenziale dell’utenza da “contagio” relazionale:
come rispondere?

• Rigidità organizzativa del servizio in termini di flessibilità di
tempi e di risposte.

Strategie di risoluzione

• Rifocalizzazione degli obiettivi;
• Ricalibrazione in itinere del progetto.

Ultimo aspetto emerso, ma non meno importante è la valutazione
del progetto: la valutazione è un timone per la riprogettazione e la
messa in pratica dei progetti; la valutazione ha senso se si stabilisce
un patto fra tutti i soggetti coinvolti nell’attivazione del progetto
(operatori, famiglie ecc.).

Non sono state prese in considerazione le modalità di valutazione
adottate dal momento che sono state messe in atto raramente. È sta-
to condotto un confronto relativo alle linee generali della valutazio-

8. La fase attuativa

9. La valutazione
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zione è un processo che coinvolge gli attori del progetto oppure è un
processo di verifica esterno? Chi decide la valutazione e che cosa si
valuta? Perché si valuta?

Nei seminari i partecipanti hanno, quindi, colto l’idea che il lavoro
sulla genitorialità comporta un ribaltamento di prospettiva nel lavoro
finora condotto: l’idea non è nuovi servizi per i genitori ma servizi e
progetti con loro. Questa prospettiva richiede un supporto e una su-
pervisione regolare che aiuti ad articolare questo cambiamento.

Se prima i servizi avevano dei tempi infiniti (perché assistevano),
con la promozione delle risorse e dei progetti si hanno dei tempi più
stretti, nel senso che si definiscono tempi e “procedure” più coerenti e
più chiari sia per gli operatori che per i fruitori del progetto. Questo
modo di pensare, attiva dei percorsi di autonomia e attiva azioni, pro-
cessi per rileggere le risorse, le competenze dei fruitori, dei genitori.

La costante evidenziata nei gruppi è la scissione presente tra vec-
chio e nuovo modello, tra servizi e progetti, tra intervento tecnico
codificato e intervento creativo “senza rete”, tra operatori e famiglie,
tra servizi sociali e servizi educativi secondo una logica frontale e di
causalità lineare. 

Da ciò è emersa la difficoltà ad attivare un pensiero possibile e
una riflessione organica in funzione di una connessione tra gli ele-
menti e gli stimoli emersi in aula, la concretizzazione realizzativa, la
ricerca di una propria collocazione e identità all’interno dello scena-
rio aperto dalla L. 285/97.

A partire da questo scenario iniziale, i gruppi si sono mossi in
direzione di una progressiva maturazione della possibilità di ricon-
giungere i due poli e/o di individuare nuove opzioni e percorsi futuri.

Tale cambiamento è stato reso possibile dall’acquisizione di una
nuova consapevolezza rispetto alla necessità di operare una ridefini-
zione del proprio sé professionale attraverso l’assunzione di un nuovo
paradigma conoscitivo: il paradigma del dubbio contrapposto a una
rigida richiesta di percorsi già tracciati e definiti.

In particolare, questa riflessione si è tradotta in un approfondi-
mento sulla dimensione della lettura dei bisogni del territorio – come
fase preliminare e necessaria ad ogni successivo momento progettuale
e realizzativo – e nella coscienza progressivamente messa a fuoco
dell’opportunità di tenere distinta la lettura dei bisogni del territorio
dalle proiezioni delle proprie aspettative come operatori e/o collegate
all’ideologia propria di quel servizio e di quel territorio specifico.

Questo non ha implicato il sostituire la categoria del disagio con
la categoria della normalità tout court con il rischio di una reificazio-

10. La logica 
del sostegno 
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ne del concetto di supporto alla genitorialità e di promozione unita-
mente a una focalizzazione sulla famiglia che possa mettere in ombra
il bambino come soggetto di diritti e come destinatario principe degli
interventi. In questa dimensione, il punto di partenza è l’esistente,
non solo nel territorio ma anche rispetto alle proprie competenze.
Questa è la premessa da cui parte il cambiamento.

Almeno due gli orientamenti/percorsi evidenziati: da un lato l’im-
portanza di trasferire in contesti e servizi esistenti una nuova logica di
empowerment e dall’altro la consapevolezza che un tale processo di
cambiamento attiva inevitabilmente per contagio un analogo cam-
biamento delle altre istituzioni in rete e degli operatori in esse pre-
senti. Più che l’acquisizione e il trasferimento di saperi specialistici
diventa allora importante un nuovo modo di vedere, guardare e
ascoltare la realtà con la costruzione non di servizi facilmente indivi-
duabili in quanto rivolti a individui categorizzabili, ma la creazione di
luoghi di relazione. 

In un’ottica siffatta il concetto di prevenzione acquista un’altra
configurazione: non più come individuazione dei fattori di rischio e
loro eliminazione ma come realizzazione e facilitazione di relazioni di
cura sia a livello interpersonale che a livello sociale allargato in cui il
grado di qualità è configurabile rispetto alla dimensione di ascolto.

Le figure professionali che, a diverso livello, entrano a far parte dei
progetti si interrogano circa le modalità di rilevazione e di lettura dei
“bisogni” degli utenti. Da molti è stata sottolineata l’esigenza di stru-
menti e strategie affinché i bisogni possano essere formulati ed espressi
dalle stesse famiglie. In questo senso un passaggio fondamentale ri-
guarda la predisposizione di spazi per l’incontro, per la condivisione,
per il confronto da cui poi possano emergere, sulla base delle indica-
zioni delle stesse famiglie, specifici percorsi e progetti di intervento.

In questa prospettiva si ridisegna il ruolo dell’operatore e cambia-
no i contenuti e le forme del suo sapere: compete all’operatore non
tanto l’attivazione di possibili soluzioni ai problemi ma la valorizza-
zione delle risorse presenti avendo la capacità di uscire dal servizio e
aprirsi al territorio.

Molto si è discusso di competenze tecniche, del livello e della
qualità del sapere cui fare riferimento nel lavoro sul campo. Gli inter-
rogativi su cui ci si è soffermati sono indicativi: quale sapere, o quali
saperi, dovrebbero comporre l’universo di competenze degli operatori
impegnati in progetti che prevedono la relazione con culture diverse?

L’esperienza in corso ha fatto affiorare nuove consapevolezze: alcu-
ni hanno riconosciuto di non avere “abbastanza sapere” da un punto
di vista qualitativo, dal momento che nella relazione con le famiglie

11. Il ruolo 
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emergono modelli di educazione e pratiche di accudimento diverse e
appare problematico un possibile percorso di attivazione di reti tra
famiglie a partire da queste diversità.

Il gruppo ha individuato come area centrale di riflessione quella
relativa al ruolo dell’operatore, evidenziando come si tratti di una
particolare condizione professionale della quale si sottolinea da un
lato la presenza di precise responsabilità e dall’altro si percepisce il
peso e la fatica del lavoro sociale.

Negli interventi si è infatti evidenziato quanto il ruolo dell’opera-
tore si trovi al crocevia di diversi ambiti e livelli, primo fra tutti quel-
lo relativo al tempo: l’operatore nel suo lavoro sul territorio percepi-
sce da un lato i tempi della sofferenza (che richiedono spesso inter-
venti a breve tempo) e dall’altro i tempi del progetto, i tempi istitu-
zionali (che si estendono con lentezza, con la progressiva maturazione
del servizio).

A partire da questo sfondo, dal lavoro dell’operatore emergono
alcuni interrogativi:

1) Quale possibile interdisciplinarità? Nel lavoro sociale convivo-
no punti di vista, prospettive disciplinari diverse che si espri-
mono in primo luogo con linguaggi diversi rispetto ai quali
come può l’operatore svolgere un ruolo di mediazione? In rela-
zione ai diversi punti di vista e ai diversi linguaggi va definen-
dosi anche da diverse angolature l’intervento stesso: parlare di
utenti implica infatti definire particolari interventi, parlare
invece di pazienti implica la definizione di percorsi di cura.

2) Quale rapporto tra esperienza e paradigmi di riferimento? L’ope-
ratore sperimenta nel suo lavoro la distanza tra la dimensione
operativa e quella relativa ai paradigmi, distanza che si manife-
sta spesso nella difficoltà a tradurre omogeneamente questo
rapporto nella realtà. In particolare si percepisce questa diffi-
coltà in relazione al lavoro di rete. Come si fa infatti ad attiva-
re il lavoro di rete? In che modo è possibile attivare gli utenti
come risorse e non come destinatari passivi di un intervento
pensato e condotto da altri? Queste difficoltà accrescono quan-
do l’operatore si trova nella condizione di interagire con una
pluralità di figure sul territorio e coglie la centralità del suo
ruolo di possibile collegamento e mediazione tra volontariato,
famiglie, associazioni...

3) Quali condizioni di efficacia del lavoro di rete? Nell’esperienza
di molti operatori il lavoro di rete appare praticato ma non
formalizzato. Esistono cioè reti di collaborazione tra operatori
che si rivelano efficaci fin quando non vengono formalizzate e 
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codificate, fin quando cioè gli operatori non si pongono l’obiet-
tivo di esplicitare e rendere istituzionale il lavoro informale
condotto. Le differenze regionali sono particolarmente vistose a
tale proposito, segnando percorsi e pratiche di lavoro assai di-
verse in relazione a modelli di lavoro che vantano una tradizio-
ne più o meno consolidata.

4) Qual è l’ambito di lavoro dell’operatore sociale? Ma allora ci si
interroga circa l’ambito di intervento dell’operatore sociale
soprattutto quando si tratta di genitorialità. Che cosa si inten-
de per genitorialità? Quali rappresentazioni rispetto ai genitori
e alla famiglia muovono la progettualità e l’operatività degli
operatori e dei servizi?
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1. Fronteggiamento in rete e lavoro di rete

Dalla microsociologia prendiamo a prestito un concetto classico,
quello di “azione sociale”, che è astratto quanto basta per portarci
rapidamente in quel giusto livello di profondità analitica dove si trova
il bandolo che ci permette di capire l’essenza del social work, e la sua
irriducibile differenziazione, innanzi tutto, con il “lavoro sanitario”. 

In due parole, possiamo dire così: il sociale presuppone la capacità
d’azione dei soggetti ai quali si rivolge. Il sanitario la loro “incapa-
cità”. Nella classica logica riparativa della sanità (detta di curing),
quanto più il paziente è tale, cioè ha la pazienza di sopportare, stando
fermo “senza agire”, tanto meglio è, in generale. Quanto meno egli fa
valere sue pretese o sue esigenze o sue idee; in generale, quanto meno
fa entrare nel processo terapeutico, anche in maniera inconsapevole,
variabili legate alla sua psiche (che pur ci sono sempre), tanto più
fortunato è quel terapeuta che cerca di guarirlo.

Un operatore sociale ha invece davanti un quadro “epistemico”
più sofisticato, pieno d’ambivalenze affascinanti e purtroppo insidio-
se. Deve aiutare le persone che si rivolgono a lui facendo riferimento
a una convinzione contro-intuitiva. Deve tenere a mente che conta
soltanto la capacità di azione di quei suoi utenti, anche se è una capa-
cità che “evidentemente” non c’è, perché appositamente loro sono
venuti da lui per farsi aiutare. Questo paradosso sembra un giuoco di
parole, ma quando è compreso fino in fondo diviene il punto di leva
che fa letteralmente saltare per aria gli schemi meccanicistici/ingenui
della relazione di aiuto tradizionale.

Guardare la capacità di azione di chi ufficialmente non ne ha,
vuol dire, in estrema sintesi:

• superare il concetto di utente, o meglio: pensare simultaneamente
che l’utente c’è e non c’è (ovvero: che è un’entità – non una
persona – e che in tale veste non lo si trova da una “parte” sola);

• superare il concetto di “esperto”, o meglio: pensare simultanea-
mente che l’esperto c’è e non c’è (e che anche questa entità
non è da una “parte” sola).

* Bruno Bortoli e Fabio Folgheraiter, Università di Trento.

Capacità d’azione ed empowerment nel lavoro di rete*
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La relazione di aiuto classica è basata sull’idea intuitiva che da una
parte della scrivania siede uno che ha concentrato dentro di lui la
competenza e il potere di risolvere il problema (l’esperto) e dall’altra
siede uno che ha concentrata dentro di lui la necessità di ricevere la
soluzione (l’utente). In realtà dobbiamo guardare al di là delle apparen-
ze. Dobbiamo riuscire a vedere che l’utente e l’esperto siedono contem-
poraneamente di qua e di là: l’utente – oltre a essere nella classica con-
dizione di chi non sa e ha bisogno di aiuto è un po’ nella posizione di
esperto. Contemporaneamente l’operatore – oltre a essere nella cano-
nica condizione di chi sa – è un po’ nella posizione di utente: di chi
non sa, e deve farsi aiutare. Torneremo su questo punto tra poco.

Incontriamo poi l’enorme questione della soggettività, il cui rilie-
vo teoretico per le scienze umane ci è stato insegnato da Husserl
(1961) ma che assume anche un dirompente senso pratico per il so-
cial work. Porre al centro della pratica professionale la capacità d’azio-
ne vuol dire ancora:

• superare l’idea che ci sia un oggetto del lavoro sociale, cioè che
nel suo mestiere un operatore sociale abbia un target da colpire,
una persona da modificare secondo i suoi parametri oggettivi;

• più in generale, vuol dire superare l’idea che l’operatore abbia
uno schema d’azione predefinito. L’operatore deve avere delle
direzioni in testa, ma non obiettivi, cioè acquisizioni statuite ex
ante sulla base di un senso oggettivo prevalente. Semmai, se
tutto va bene saranno gli obiettivi della realtà a retroagire e
possedere per così dire l’operatore, nel senso di “portarlo da
loro”, se sono sensati.

Questa è forse l’ambivalenza più insidiosa del lavoro sociale, quel-
la che lo porta a essere tra i mestieri più complicati. Il social work
possiede il proprio oggetto e non lo possiede nello stesso tempo. L’og-
getto c’è, ovviamente, ma se si guarda bene si vede che quest’oggetto
è un soggetto, o meglio un intreccio di soggettività: esattamente l’op-
posto di ciò che ci si aspetterebbe. L’analisi logica che ci veniva inse-
gnata a scuola dice che è “oggetto” chi subisce l’azione, mentre è
“soggetto” chi la fa. Ebbene, nel lavoro sociale l’oggetto “fa” l’azione.
È indispensabile penetrare bene in questa apparente banalità.

La soggettività, l’intenzionalità, il senso sono caratteristiche essen-
ziali dell’azione. Senza soggettività, l’azione viene meno: è un mero
comportamento. Questo è quanto ci insegna la sociologia (di stampo
weberiano e poi fenomenologico) L’operatore sociale, a differenza del
più fortunato (apparentemente) esperto sanitario, incontra sempre
soggetti sulla sua strada. Poi, però, di solito, in pratica, che cosa fa?
Perde la bussola e fa “come se”, invece di soggetti, questi fossero og-
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non dovrebbe scherzare. È da questo preciso errore in poi che ci s’in-
cammina lungo l’improprio modello tecnologico e positivistico (medi-
co/clinico) che così tanti guai ha portato alle professioni del sociale 

L’operatore sociale esperto è tanto più esperto quanto più sa socra-
ticamente di non esserlo, e di non poterlo essere “astrattamente”,
cioè a prescindere dal situ e dalle circostanze in cui agisce. Non può
porre diagnosi obiettive né effettuare trattamenti obiettivi. La sua
fondamentale abilità è quella di agganciarsi ai saperi altrui, essere
così fine da riconoscerli anche quando si presentano in forme poco
appariscenti o addirittura dimesse (con la faccia d’utenti che dicono
o dimostrano di sapere poco, o non sapere niente).

Considerare i propri interlocutori soggetti vuol dire per definizione
concepirli come fonti di azione dotata di senso (un senso loro
proprio).Dentro quel senso soggettivo ci sono informazioni e suggeri-
menti a iosa, ancorché nascosti o poco decifrabili, che devono retroagi-
re sull’azione professionale. L’azione intenzionale del professionista in-
contra altra azione, cioè altra intenzionalità/soggettività e, a questo
punto, dovrebbe crearsi un incastro, non soffocamento dell’una con
l’altra. Un’azione incontra un’altra azione e se queste rimangono tali,
cioè se la soggettività non si elide né da una parte né dall’altra, queste
dovrebbero compenetrarsi sprigionando sinergia (un reciproco migliora-
mento). È questa l’idea basilare della relazione (cioè un’azione connessa
a un’altra) che Donati (1991) ci ha mostrato con molta chiarezza.

Riassumendo: le competenze più “basse”, cioè più fondamentali, e
quindi più “alte”, che caratterizzano l’agire professionale dell’operato-
re sociale sono:

a) riconoscere il valore a saperi essenziali fuori di se stesso, in
possesso di altre persone (anziché cercare solo di incensare, per
così dire, i propri saperi interni); 

b) essere capace di andare a raccogliere e incastonare questi saperi
non suoi (esperienziali) nelle sue conoscenze (esperte) affinché
queste abbiano più valore grazie a questa aggiunta;

c) essere consapevole che anche i saperi raccolti fuori di lui si
valorizzano anch’essi (aumentano il loro valore intrinseco) per
il fatto di essere stati raccolti e integrati in quelli suoi, formali,
di operatore. 

Possiamo ora tornare brevemente a quell’idea che l’utente c’è e
non c’è allo stesso tempo, e così che anche l’esperto c’è e non c’è. Si
è detto: nel sociale, un esperto vero sa e accetta che deve “chiedere”
cose essenziali per il suo funzionamento ad altre persone esterne ai
suoi schemi di riferimento; sa di aver bisogno di essere integrato di
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competenze. È consapevole che la sua ignoranza è strutturale (cioè
non è dovuta a incompetenza tecnica o al fatto che non si è iscritto
all’ultimo corso di aggiornamento). Ma se guardiamo bene, vediamo
allora che è “ottimo” quell’operatore che si presenta nell’atteggia-
mento tipico di un utente: l’atteggiamento di colui che non è auto-
sufficiente e chiede integrazioni esterne. 

Nello stesso tempo, vediamo l’altro lato della medaglia. Quando
un esperto bussa alla porta di altri per farsi aiutare (nello stesso me-
stiere di aiutare), agendo in questo modo, che cosa fa? Struttura la
situazione in tal maniera da presumere “esperti”, cioè depositari di
conoscenze essenziali, le persone a cui si rivolge, anche se questi sono
catalogati amministrativamente come utenti, e quindi incompetenti
secondo la visione convenzionale. L’operatore sociale esperto mette
in condizione i suoi interlocutori che questuano aiuti di agire per
primi e di darli a lui, perché poi lui li possa a sua volta restituire loro,
e così via circolarmente. L’esperto abile “chiede” lui per primo, oppu-
re, anche senza fare tante domande, sa ascoltare e capire linguaggi
che gli stessi suoi interlocutori magari il più delle volte non sanno
neppure di possedere. 

Al contrario, un esperto tradizionale (non “sociale”) ha meno
bisogno di assumere atteggiamenti di ascolto e di apprendimento: egli
basa tutto sul suo sapere oggettivo “aprioristico”. Un medico, ad
esempio, che aggiusta un osso rotto o che esegue un’operazione chi-
rurgica può anche far tutto senza chiedere nulla all’esperienza e ai
saperi del paziente, né prima né dopo l’intervento. 

L’ascolto e l’apprendimento in situ sono vitali invece per l’opera-
tore sociale, che purtroppo gli richiedono una preliminare difficile
disciplina della personalità. Nel suo ultimo libro, Marian Barnes
(1999) ammette che non è dato da vedere molto spesso che gli ope-
ratori sociali pensino veramente di poter imparare, ad esempio, da
una persona con ritardo mentale grave o da un paziente psichiatrico.
Se non riesce a flettersi fino a questo grado, tuttavia, un operatore
non funziona.

Una tale idea – io che sono un esperto e però devo per così dire
andare a imparare da una persona malandata o che non è neanche in
grado di badare a se stessa, ecc. – può essere sconvolgente per taluni
professionals (e invece più naturale per altri), ma le esperienze prati-
che (per esempio nell’auto mutuo aiuto) ci dicono che è in ogni caso
un’idea liberatoria e benefica per gli operatori al di là di quanto si
possa immaginare.

Queste riflessioni ci hanno già portato ben dentro quell’altro con-
cetto che dobbiamo chiarire, che è quello di empowerment. Empower-
ment ha tante accezioni o sfumature, la più nota delle quali è forse
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patorie e liberatorie di tipo collettivo/politico: dar più potere alle
categorie o alle comunità oppresse o svantaggiate, come le minoran-
ze, gli emarginati, gli utenti, ecc. Io vorrei qui limitarmi a un suo
significato tecnico per la metodologia del servizio sociale. 

Inteso come principio metodologico, l’empowerment è la strategia
fondamentale per la quale un operatore sociale cede potere terapeuti-
co o di problem solving ai suoi interlocutori, evitando di bloccarli nel-
l’azione possibile a causa del fatto che istituzionalmente dovrebbe
agire lui. L’operatore si toglie parte del suo potere tecnico e colloca
idealmente quel corrispondente potere da lui perso in capo ai suoi
interlocutori. In sintesi empowerment vuol dire:

a) presumere negli altri capacità di azione e 
b) lavorare per sostenere e sviluppare (enabling) tali capacità pree-

sistenti, anche se basse o addirittura prossime allo zero. 

Vorrei far notare che questa non è una strategia “meno” professio-
nale, né un invito alla deprofessionalizzazione. Un operatore agisce
strategicamente quando ha il desiderio e l’intenzione di migliorare le
sue prestazioni, cioè di far meglio il suo mestiere, che nel nostro caso
è essere più efficace nella soluzione dei problemi dei suoi
“clienti”.Cedere potere di risoluzione dei problemi diventa una strate-
gia quando l’operatore si aspetta, agendo in questo modo, di diventa-
re più efficace, quindi di recuperare più potere terapeutico di fatto. Le
cose in realtà vanno così: l’operatore aumenta il potere dei suoi inter-
locutori cedendo loro parte del suo; gli interlocutori però, acquisendo
più potere in virtù della manovra del nostro, agiscono più efficace-
mente (creativamente) cosicché l’esperto ne ha vantaggio sul piano
professionale, divenendo a sua volta più “potente”. 

Siamo ancora nel cuore del concetto di relazione. Tecnicamente
definiamo questo reciproco potenziamento del potere di azione (cioè
l’empowerment) come un “bene relazionale”, qualcosa che paradossal-
mente diventa “più mio” se non lo tengo stretto, per così dire, e se
invece lo condivido. 

Indebolendosi nel suo ruolo (tecnico-specialistico) l’esperto si
rafforza nel proprio ruolo. Un ruolo che però, con questa manovra,
cambia di natura. Quando sperimenta l’empowerment, l’operatore
diviene più efficace a un altro livello, ben più raffinato. Non rimane
più nel semplice livello tecnico specialistico, in un ruolo diretto di
risolutore unico di un problema (problem solver). Passa in un ruolo
per così dire metodologico, quello di “assistente” o supervisore di un
processo in parte esternalizzato di soluzione: un processo diffuso di
problem solving in cui ad agire non è lui, o solo lui.
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Se si fa attenzione, ci si accorge che questo ruolo di percettore e
di accompagnatore, e quindi di sostenitore, dell’altrui capacità di azio-
ne, è un ruolo tipicamente “manageriale”, più che tecnico o esecuti-
vo. Le funzioni di questo ruolo possono meglio definirsi come «osser-
vazione e guida relazionale». 

Entreremo ora più direttamente nel nostro tema metodologico,
che è quello del mix. Considereremo i concetti di «fronteggiamento
in rete» o «rete di fronteggiamento» (coping network) e «lavoro di
rete» (networking), concetti noti ma non sempre compresi in una
cornice di stampo postmoderno.

Quando pensiamo al mix, in genere pensiamo “in grande”, cioè
all’intero sistema dei servizi locali, che vediamo appunto disarticolato
e pluralizzato. Ragioniamo in termini di “istituzioni”. Ma se passiamo
dal macro livello sistemico istituzionale (policy level) al livello micro
degli operatori (field level) vediamo che la stessa disarticolazione la
troviamo anche in questa più circoscritta dimensione (che è quella
per intenderci delle singole persone coinvolte nelle situazioni o nei
singoli progetti di cura).

All’atto pratico, la frammentazione delle agenzie erogative di servizi
si vede perché, di fatto, attorno alle varie circostanze concrete che
costituiscono i singoli compiti (task) degli operatori sociali, troviamo
una pluralità di “rappresentanti” di quelle agenzie, che si muovono o si
accalcano tutti attorno (spesso come sappiamo disordinatamente). A
loro volta, quelle che qui chiamiamo le “singole circostanze” o i singoli
compiti degli operatori, sono “materialmente” costituite anch’esse da
una pluralità di persone interessate a quegli stessi compiti, persone che
in genere si definiscono “agenti informali”. Solo con qualche fantasia
riduzionistica possiamo pensare che in un problema sociale ci sia una
sola persona che “detiene quel problema” e che avrebbe interesse a
lottare per venirne fuori (l’utente è questo, in genere). Dentro un pro-
blema e dentro una dinamica di soluzione ci sono sempre varie perso-
ne, persone comuni e assieme anche operatori, tutti nella stessa condi-
zione e con le stesse motivazioni, pur differenti in cui troviamo l’utente
(cioè tutti tesi a uscire da un problema che li riguardi) 

Se tutti sono utenti, allora, potremmo dire, nessun utente! Ecco in
quale preciso senso si può sostenere che l’utente “non esiste più”: non
perché siano scomparse le persone deboli o con sintomi “maggiori”,
che per comodità appunto tendiamo a chiamare in quel modo. Si è
detto in precedenza che l’operatore quando incontra una persona in
difficoltà la deve vedere come un soggetto. Adesso abbiamo detto che
in realtà le persone con quella qualifica sono tante, compreso lui me-
desimo. Pertanto il soggetto dell’azione di coping è sempre in realtà un

1. Fronteggiamento
in rete e lavoro 

di rete 
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193mix di soggetti, cioè una pluralità di autonome fonti di azione. Si
dovrebbe vedere quindi un mix di logiche, di strategie, di sensibilità,
di interessi, di abilità, che si incontrano e si scontrano, si attraggono e
si respingono, si armonizzano o confliggono, in definitiva sviluppano
delle dinamiche congiunte di azione dotate di senso (o meglio, dotate
di tanti sensi distinti che possono occasionalmente convergere o stare
assieme in vista di un fine comune). Questo mix che è dentro un pro-
blema e lotta per venirne fuori è la rete di fronteggiamento (coping
network) o, per dirla in altri modi, è il “sociale” ovvero è, in piccolo,
la stessa “società”, dato che in questa accezione, secondo Cesareo, è
possibile individuare «non solo le forme sociali che nascono da un
preciso contratto, ma anche quelle che si costituiscono a seguito del-
l’intrecciarsi e del consolidarsi nel tempo di legami interpersonali».

Il sociale del social work va pensato pertanto come una rete, come
una entità disarticolata e dinamica, cioè proiettata con l’azione “in
avanti”; una pluralità di persone che interagiscono e scambiano
informazioni e che sono potenzialmente libere di articolare la loro
azione in funzione di un compito circostanziato, condiviso in qualche
grado. La flessibilità e la dinamicità è l’essenza di una rete, a differen-
za ad esempio, di un sistema, che è un insieme tendenzialmente più
bloccato e rigido nella sua struttura già acquisita (omeostasi), quindi
meno capace di insinuarsi nella complessità. 

Un problema sociale non è mai, come intuitivamente si è spesso
indotti a pensare, un singolo individuo “fatto male” da madre natura, e
quindi da modificare o ristrutturare “clinicamente”: È piuttosto una
dinamica interazionale complessa che per svariati motivi non raggiunge
i suoi stessi standard attesi d’azione, ovvero non raggiunge gli standard
dell’osservatore che “costruisce” il problema secondo codici esterni.

Una rete facilmente può far passare tra le sue maglie delle situa-
zioni senza essere in grado di gestirle. La rete di fronteggiamento è
una struttura assistenziale “leggera” che si costruisce ad hoc su una
singola contingenza, spesso informalmente e senza coscienza. È una
struttura che spesso non è nemmeno percepita come tale (appunto
come una struttura di assistenza). Il suo habitat elettivo sono per così
dire gli interstizi della vita “normale” delle persone, nel senso della
vita a domicilio o in ambienti ordinari della comunità locale, in coe-
renza con il noto principio della “normalizzazione”. 

Quando va bene la rete garantisce, pur nella sua labilità, e magari
volatilità, l’assistenza o una adeguata qualità della vita. A volte inve-
ce, con situazioni più pesanti, la mancanza di coscienza o di autoorga-
nizzazione, fa sì che la rete si presenti debole o sfilacciata. Tanto più
il problema è complesso, e quindi tanto più è complessa l’azione di
fronteggiamento spontanea, tanto più la rete di fronteggiamento si
può presentare all’osservatore come destrutturata o frammentata.
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Tante più logiche distinte ci possono essere – sia informali (del mon-
do della vita) sia formali (dell’ambiente tecnico-professionale) – e
tanta più fatica possono fare a stare assieme. 

Può sorprendere, ma fino a un certo punto, che ci sia maggiore
probabilità di trovare reti poco efficienti o addirittura a volte sgan-
gherate quando i suoi nodi sono anche costituiti da un certo numero
di operatori professionali. Questo è un dato intuitivo: in genere risul-
tano coinvolti più operatori quando le situazioni sono oggettivamen-
te più gravi. Resta il fatto tuttavia che gli operatori ancora faticano a
capire la logica di rete, che è alquanto più sofisticata di una logica di
équipe (multidisciplinary teams). 

Ciascun professionista che appartiene a un “insieme” operativo
definibile come “rete” ha alle sue spalle un ente (un datore di lavoro)
che è in genere diverso da quello degli altri eventuali colleghi presen-
ti in quella stessa “unità” operativa. Ovviamente, un conto è lavorare
assieme a colleghi all’interno di un’unica struttura, quando l’utente o
la situazione “vengono” al servizio per farsi “trattare” lì (quando per
così dire la montagna va a Maometto). Un altro conto è quando
l’operatore lascia le mura dell’ente ed esce fuori, lui da solo, e s’in-
contra con altri colleghi professionisti, e anche con altri interessati,
magari mai visti prima, in un campo neutro esterno, Ogni operatore
può avere un retroterra amministrativo e procedurale diverso, con
regolamenti e logiche e finalità (anche latenti) proprie, e tutti quanti
sono tenuti assieme occasionalmente dallo stesso obiettivo, che può
essere più o meno chiaro. In questa fattispecie, non abbiamo una
équipe, abbiamo una rete.

Per definizione, una rete idealtipica è tale quando tutte le parti
variamente differenziate, ciascuna portatrice della sua specifica logica o
anche soggettività, come abbiamo detto, possono agire tendenzialmen-
te su uno stesso livello di status. È una struttura democratica di comu-
nicazione (di azioni orientate in reciprocità) nel senso che ogni testa
vale un voto, come si dice. Tutti i membri sono cittadini di pari grado.
Hanno lo stesso titolo e lo stesso diritto di voce nel fronteggiamento.

Se questa osservazione sorprende, bisogna distinguere che cosa
significa aver titolo o autorità nell’erogazione di una prestazione tec-
nica, oppure aver titolo nel fronteggiamento. A una prestazione tec-
nica è titolato il competente (lo specialista), il quale sa lui che cosa
fare e gli altri non dovrebbero interferire. Al fronteggiamento – cioè
a capire che cosa può essere più sensato fare per gestire al meglio una
situazione indeterminata – sono titolati in pari grado tutti gli interes-
sati che sono “dentro” quella situazione. Per esempio, se in una rete
c’è uno psichiatra lui potrà decidere nel merito del dosaggio di un
farmaco, ma se si tratta di capire che cosa possa essere “meglio” per
un utente – ad esempio se è meglio andare a vivere con la sorella o
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quella dell’utente o della sorella, o dell’assistente domiciliare. 

È questa parità potenziale che, se effettivamente c’è, ci fa dire che
l’insieme delle persone che si ritrovano assieme (anche idealmente,
in uno spazio-tempo frammentato) è una rete nel vero senso del ter-
mine (e non ad esempio, una squadra di “esecutivi” dominata cogni-
tivamente da qualche singolo). In una rete tutti sono tendenzialmen-
te sullo stesso piano e possono comunicare/agire sulle cose in base
alla sensatezza di ciò che hanno da dire, e non in base al ruolo.

E ora due parole per capire che cosa è il lavoro sociale di rete.
Abbiamo fin qui considerato il lavoro di una ipotetica rete di fron-
teggiamento, cioè lo sforzo che fanno le persone/gli operatori quando
si danno da fare in reciprocità, cioè in collegamento tra loro, in vista
di qualche condivisa finalità. In questo senso parliamo esattamente
del lavoro della rete, che di solito è, o comunque può essere, sponta-
neo e poco coscientizzato. Il lavoro di rete è un tipo diverso: è un
lavoro indirizzato verso la rete naturale di cui sopra, la quale già lavo-
ra per conto suo, come si è detto. In questa accezione, il lavoro di
rete non sarebbe precisamente “un” lavoro. È un meta-lavoro, un
lavoro su un lavoro, o meglio un lavoro che si aggancia relazional-
mente a un altro lavoro (di altri soggetti). Volendo definirlo più com-
piutamente potremmo dire:

Lavoro sociale di rete: il lavoro di rete è un intenzionale (finalizzato)
investimento di energia rivolto verso una rete di fronteggiamento preesi-
stente (al limite anche potenziale) affinché essa a) possa agire con più
efficacia sul piano della reticolazione (della quantità, dell’efficacia e del-
la pariteticità delle interazioni) e b) possa esprimere una migliore capa-
cità di azione comune rispetto al compito (task) che la “catalizza” e la
spinge in avanti verso un miglior adattamento (non necessariamente
verso una soluzione ottimale).

Quando parliamo di capacità di azione comune (o congiunta)
intendiamo l’azione cumulativa di tutti quanti, non solo quella delle
varie persone della rete ma anche, sullo stesso piano, quella dell’ope-
ratore che “fa” il lavoro di rete. Se ci si sforza di vedere impastati
assieme, in una stessa amalgama, l’azione della rete e l’azione dell’o-
peratore che è divenuto suo interlocutore, capiamo che il lavoro di
rete non è un “intervento” estrinseco sulla rete, una pressione che
l’operatore fa per costringere i suoi interlocutori a “migliorarsi”, o a
fare qualcosa di specifico. Non è un intervento sistemico direttivo,
della “prima generazione”. È più esattamente una relazione con la
rete, cioè una relazione con relazioni.
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Per “relazione tra l’operatore e la rete” intendiamo un processo di
scambio in itinere, nel corso del tempo, tendenzialmente paritetico.
Intendiamo un reciproco processo d’apprendimento tra le due parti,
con modificazioni e, se c’è fortuna, miglioramenti reciproci. Ci im-
maginiamo la rete e l’operatore che assieme cercano di capire, per
tentativi, passo dopo passo, che cosa sia sensato fare. L’operatore di
rete diviene quindi un interlocutore delle persone che lui identifica
come interconnesse (anche in modo arbitrario: in effetti una rete di
aiuto, in sé, non è una entità reale, che tutti vedono: è piuttosto una
entità selezionata e costruita dall’operatore). 

In quanto interlocutore, l’operatore deve essere esterno alla rete,
vederla da fuori. Ma si è anche detto che l’operatore resta interno a
una rete maggiore, più “capace” (comprehensive). È l’insieme relazio-
nale che si forma con la sua aggiunta, e la sua presenza attiva. Chia-
miamo “rete formale di fronteggiamento” quell’insieme di persone
che non agisce più su un compito per conto suo, anche disordinata-
mente e come capita, ma che accoglie il lavoro che viene fatto nella
sua direzione da un operatore ad hoc, il quale a sua volta si ritrova
“lavorato” da quel sociale con cui si incontra, in senso riflessivo, e
prospettico. 

Una rete diviene formale quando, in funzione di due variabili,
delle sue risorse e dei suoi orientamenti e del lavoro dell’operatore: 

a) incomincia ad assumere coscienza di sé, maggiore consapevo-
lezza cognitiva che il problema va affrontato assieme, tra le
persone che ci sono lì, sperando in bene, senza aspettarsi che
qualcuno dall’esterno faccia per così dire il miracolo.

b) quando la rete migliora il suo assetto e la sua autorganizzazione,
quindi quando non sfugge e anzi soppesa meglio i problemi;
quando si apre a coglier le occasioni di apprendimento, quando
sfrutta più razionalmente le opportunità, ecc. 

In definitiva la rete diviene più competente e più capace di azione
sensata. L’operatore di rete è colui il quale innanzi tutto osserva que-
sti processi. Se fossero già adeguati, secondo il suo giudizio esterno,
non farebbe più nulla. In caso contrario, agisce ancora verso la rete
dando feedback, cioè retroagendo, per aiutarla a muoversi verso la
propria soluzione. In molte situazioni questa funzione riflessiva di
“osservazione e guida” viene svolta senza che gli interessati a cui è
rivolta si accorgano di nulla. L’operatore invece di risolvere il proble-
ma bada che il “problema venga risolto” (da chi può agire) e magari
nessuno appunto si accorge che questa facilitazione avviene. 

In altre situazioni invece l’operatore di rete è riconosciuto formal-
mente e su di lui ricade la responsabilità ultima degli esiti dei processi
di rete, cioè dell’azione frammentata e libera in capo a molti. In que-
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ger. Ma occorre fare attenzione.

La metodologia del case management è nata negli Stati Uniti d’A-
merica ed è stata poi adottata ufficialmente nella riforma del welfare
britannico. Da questa esperienza ne risultano due tendenze forti con-
trapposte:

a) una tendenza a immaginare le funzioni di case management in
modo molto strutturato, dove l’operatore ha incarico di costrui-
re pacchetti di prestazioni assistenziali standard e le monitora,
badando soprattutto alla razionalità e alla economicità;

b) una tendenza più destrutturata e “professionale” dove l’operato-
re è messo in grado di agire in modo discrezionale e flessibile,
seguendo la situazione invece che le direttive o i vincoli proce-
durali.

In questa seconda prospettiva l’operatore non costruisce qualcosa
di suo, mettendo in gioco tante pedine in modo un po’ ingegneristi-
co, come un manager organizzatore di sistema, “costruisce” invece
con gli interlocutori, badando anche al senso “loro” e non soltanto
alla pur essenziale razionalità oggettiva. Solo quest’ultima prospettiva
di case management è il lavoro di rete, un metodo compatibile con la
relazionalità del mix. 
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I bambini e le bambine italiane hanno goduto recentemente di
maggiori attenzioni che non nel passato. Questo interesse ha messo
in mostra fenomeni significativi, frutto delle profonde trasformazioni
che hanno caratterizzato il nostro Paese nell’ultimo ventennio. Nel
quadro di tali mutamenti di particolare rilevanza è apparso quello
relativa al calo della natalità, frutto di motivazioni diverse, sia di
natura culturale che economica e sociale. Questo, in effetti, ha pro-
dotto dei mutamenti anche nell’immaginario sociale per quanto ri-
guarda la concezione dei figli e la loro presenza all’interno della fami-
glia. Tale situazione, più specificamente, ha reso evidente la necessità
di interventi formativi destinati ai genitori e tesi a sostenerli nell’e-
sercizio delle difficili responsabilità genitoriali.

È pertanto evidente l’importanza dell’educazione familiare, che
peraltro – almeno nel significato sempre più condiviso – manca in
Italia di una tradizione specifica. Anche a livello accademico sono
piuttosto isolate le presenze di ricercatori che meritoriamente si sono
dedicati a questo tema. Fortunatamente negli ultimi anni la situazio-
ne va cambiando e vi è un’unanime rivalutazione dei temi legati ai
valori della persona e della famiglia. 

In questo contesto una rinnovata attenzione è stata posta al ruolo
dei genitori e – seppur ancora timidamente – al significato dell’edu-
cazione familiare che però, specialmente in Italia, abbisogna ancora
di una più chiara definizione. 

A questo proposito pare giusto distinguere tra educazione familia-
re e pedagogia della famiglia, tenendo conto delle differenze che esi-
stono tra la lingua italiana e quella francese, nel cui ambiente si è
sviluppata una più matura riflessione su queste problematiche. Nel-
l’ambiente francese, infatti, le due definizioni – alla fin fine – vengo-
no fatte coincidere, mentre nella realtà italiana potremmo conven-
zionalmente intendere per educazione familiare quella serie di inter-
venti formativi tesi al sostegno della genitorialità, mentre con peda-
gogia della famiglia tutto il lavoro di riflessione teorica e di ricerca
sugli interventi realizzati sul campo. Nell’accezione da noi proposta,
quindi, la pedagogia della famiglia si propone di studiare le relazioni e
i processi che si sviluppano all’interno delle famiglie, nel rapporto tra

* Enzo Catarsi, Università di Firenze.

Educazione familiare e pedagogia della famiglia*
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genitori e figli, ma anche di approfondire tutte le problematiche con-
cernenti gli interventi formativi nei confronti dei genitori, in parti-
colare le modalità con cui queste esperienze di formazione vengono
organizzate e gestite. La formazione degli animatori di educazione
familiare costituisce un altro elemento di studio, così come la forma-
zione degli stessi genitori a interpretare il loro ruolo formativo. Allo
stesso modo nella realtà italiana l’approfondimento delle problemati-
che dell’educazione familiare e della pedagogia della famiglia dovrà
avere al centro anche la questione delle relazioni tra la famiglia, la
scuola e le altre agenzie educative, sulla base della consapevolezza
che il processo formativo deve essere affrontato nell’ottica sistemica.

L’elemento centrale nell’ambito dell’educazione familiare dovrà però
essere individuato nella “formazione” dei genitori, visto che le profonde
trasformazioni che hanno caratterizzato l’istituto familiare nella realtà
italiana pongono nuovi compiti di supporto alla genitorialità, sempre
più vissuta con consapevole responsabilità. Il desiderio di diventare
genitore è in effetti solitamente legato al disagio psicologico che deriva
dal timore di non essere capace di assolvere convenientemente tale
impegno e proprio per questo deve essere “supportato” con interventi di
diverso tipo. I genitori italiani, e in particolare quelli più giovani, espri-
mono con sempre maggiore chiarezza bisogni formativi legati al ruolo
genitoriale, a cominciare da quello di informarsi sullo sviluppo dei figli. 

Gli interventi di educazione familiare appaiono quindi particolar-
mente appropriati per dare queste “risposte” proprio perché agiscono
sulle diverse dimensioni delle personalità dei genitori, visto che ten-
dono a coinvolgerli anche sul piano emotivo, facendo loro vivere
esperienze nuove. Allo stesso modo è coinvolta anche la dimensione
cognitiva, considerato che uno degli obiettivi è anche quello della
trasmissione delle conoscenze. Al contempo è evidente che tali espe-
rienze puntano a modificare i comportamenti genitoriali e implicano
pertanto anche una trasformazione dei comportamenti.

Allo stesso modo è evidente che tali cambiamenti non incidono
solo sul livello individuale, poiché è chiaro che la maggiore consape-
volezza dei genitori riguardo il carattere educativo del loro ruolo ar-
ricchisce anche la qualità delle relazioni all’interno di una comunità.
Al contempo risulta sempre più evidente che il lavoro con i genitori
migliora anche i risultati del bambino, sviluppando la sua autonomia
e stimolando la sua crescita complessiva. Il ruolo dei genitori è infine
essenziale nella prospettiva della prevenzione e ancor più per quanto
riguarda il successo scolastico dei figli. Proprio per queste ragioni è
ormai improcrastinabile un impegno diffuso che sostenga i genitori
nell’esercizio delle sempre più importanti responsabilità genitoriali.
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1. La sfida (mortale?) della modernità alla famiglia; 2. Leggere la fa-
miglia nell’orizzonte della postmodernità 3. La pluralizzazione delle forme
familiari: fenomeno fisiologico o patologico?; 4. Il persistente (anche se
latente) carattere mediativo (quindi educativo) della famiglia; 5. Ripensare
la “promozione” (empowerment) della famiglia nella società di domani

Dove va la famiglia nello scenario dei processi di globalizzazione
del XXI secolo? Qual è il senso, e quale la portata, dei cambiamenti
in atto? Come valutare questi mutamenti? E, poi, di fronte a tutto
ciò: come agire? La società deve lasciare che la famiglia vada là dove
la portano i processi storici, con le loro “derive naturali”, oppure deve
intervenire? Ma come può farlo, e con quali speranze?

In questo contributo, vorrei cercare di rispondere in modo sinteti-
co a queste domande. Il mio interesse sarà in particolare concentrato
sulla famiglia come “luogo educativo”, cioè come sfera di relazioni
umane aventi soprattutto un carattere formativo della persona. 

Il punto di partenza è dato dalla drammaticità della situazione
odierna. La possiamo esprimere dicendo che la modernità ha lanciato
una sfida mortale alla famiglia, intesa come luogo di umanizzazione
della persona (Luhmann, 1988 e 1995). Secondo le opinioni domi-
nanti fra gli studiosi, la sfida è mortale almeno in un triplice senso.

1) In primo luogo, perché la modernità privatizza sempre di più la
famiglia e tende a renderla “autopoietica”, ossia operativamen-
te “chiusa” anche se comunicativamente aperta all’esterno, al
punto da non poter essere influenzata da altro da sé. Per dirla
in maniera drastica, l’educazione familiare rimane interamente
affidata all’educazione familiare: per esempio, se e quando spo-
sarsi lo si decide nella decisione di sposarsi, come educare un
figlio lo si decide al momento su sua indicazione («sarà lui/lei a
dirmi come mi devo comportare come padre», e così per la
madre); si sostiene che nulla possa influenzare la decisione
familiare, se non la comunicazione evenemenziale della coppia,
e quest’ultima dovrebbe perdere ogni speranza di poter incidere
sulla formazione stabile e di lunga durata dei figli.

1. La sfida (mortale?) 
della modernità 

alla famiglia

* Pierpaolo Donati, Università di Bologna.

L’empowerment della famiglia nell’orizzonte 
del dopo-moderno*
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2) In secondo luogo, perché la modernità fa implodere il senso del
legame familiare. Per masse crescenti di individui le relazioni
familiari perdono le loro qualità distintive e si confondono con
relazioni primarie di tipo generico, al punto che ci si chiede:
che significato ha per il sistema familiare il fatto che la quota
di non-famiglie non diminuisce, ma anzi aumenta per motivi
che non possono essere controllati per via familiare?

3) In terzo luogo, perché la modernità fa regredire le relazioni
familiari a forme primitive di comunicazione. Violenza, sessua-
lità sregolata, soddisfacimento dei bisogni secondo gli istinti
diventano nuovamente disponibili in modo libero – “libero”
significa: senza autorestrizioni e senza considerazione per le
conseguenze sia private sia pubbliche – e ciò impedisce una
comunicazione più ricca di quei presupposti che hanno permes-
so il progredire della civiltà.

In breve: a che cosa può educare una famiglia autopoietica, con
relazioni altamente instabili e prive di qualità propriamente familiari,
con una comunicazione sempre più povera? La risposta, si dirà, è
evidente: una tale famiglia non educa più a nulla, se non a una co-
municazione futile, superficiale, meramente ricorsiva. Dietro la diffu-
sione di un siffatto tipo di famiglia si intravede una possibile mutazio-
ne antropologica dell’educazione che potrebbe portare a spaventose
regressioni culturali.

Vorrei qui porre seri dubbi sul fatto che i cambiamenti più signifi-
cativi della famiglia – dal punto di vista della famiglia – corrisponda-
no alle tendenze appena richiamate. Vorrei mettere in discussione le
previsioni di una progressiva diminuzione di rilevanza sociale della
famiglia. Su tale base, vorrei cercare di illuminare la nuova importan-
za della famiglia, soprattutto agli effetti della formazione della perso-
na umana.

Per comprendere la morfogenesi della famiglia occorrono una
teoria e un metodo che si collochino nell’orizzonte della società “do-
po-moderna”. Propongo, cioè, un modo di leggere la famiglia che
segua gli attuali spostamenti di confine. 

La definizione della famiglia è oggi, notoriamente, messa in crisi
dalla crescente pluralità delle forme familiari. Il pluralismo delle for-
me familiari, tanto citato in letteratura, è una emergenza reale oppure
riflette qualche illusione ottica? In apparenza, il fenomeno è reale,
considerato che un numero crescente di persone vivono in famiglie
diverse da quella nucleare normocostituita (coppia sposata con o
senza figli). Ma, a mio avviso, il fenomeno è in buona misura anche
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lità delle forme familiari è stata anche più estesa di quella attuale, ma
2) soprattutto perché la tesi odierna del pluralismo delle forme fami-
liari si regge su una lettura che annulla i confini fra normale e patolo-
gico, e quindi dissolve ogni orizzonte in cui possiamo pensare la fami-
glia, 3) essendo peraltro tradotti in sistemi di controllo (lib/lab) che
operano con la forza di un Panopticon in cui la famiglia è non prevista
e non gestita come relazione sociale. Come distinguere il pluralismo
delle autentiche “nuove famiglie” dal pluralismo che è semplicemen-
te un riflesso della dissoluzione dei modelli storici precedenti? 

Per rispondere a questo interrogativo dobbiamo rivedere comple-
tamente la questione delle funzioni mediative – e in concreto quelle
educative – della famiglia. Molti sostengono che la famiglia conti
sempre meno nella vita sociale, perché scompaiono le mediazioni che
un tempo essa esercitava fra l’individuo e la società (in particolare,
per la socializzazione delle nuove generazioni). Io vorrei sostenere la
tesi che è vero esattamente il contrario.

Infine, affronterò i problemi pratici. Che cosa dobbiamo fare della
famiglia e/o per la famiglia e/o con la famiglia? Troviamo qui i dilem-
mi di intervento sulla famiglia e per la famiglia. La mia tesi è che le
azioni di intervento per sostenere i compiti educativi della famiglia
abbiano sinora aiutato la famiglia assai meno di quanto comunemente
si ritiene, e, più in generale, che gli effetti delle politiche familiari in
senso lato siano stati assai più negativi e distorsivi che positivi e pro-
mozionali nei confronti della operatività propria del soggetto-sociale-
famiglia. Il motivo è che non hanno adottato una visione relazionale
e sussidiaria, ma invece reificante e assistenzialistica. In futuro, la co-
siddetta “centralità sociale” della famiglia, unanimemente riconosciu-
ta a parole e formalmente prevista in tutte le carte fondamentali dei
diritti umani (a partire dalla Dichiarazione universale dei diritti del-
l’uomo dell’Onu del 1948 che all’art. 16 recita: «La famiglia è l’ele-
mento naturale e fondamentale della società ed ha il diritto alla prote-
zione della società e dello Stato»), dovrà essere ridefinita nei termini
di un trade off che si ispiri a criteri di empowerment delle famiglie nelle
relazioni che esse hanno con tutte le altre sfere sociali.

In tutto il mondo la famiglia sembra andare incontro a fenomeni
di disgregazione apparentemente senza ritorno. Si dice: la famiglia si
sgretola e diventa sempre meno rilevante nella vita sociale; in futuro,
sempre così si dice, non farà più differenza in quale tipo di famiglia le
persone vivranno, come la formeranno e come la organizzeranno.
Mentre fino a qualche anno fa era in crisi il modello tradizionale di
famiglia (a dominanza maschile e con una prole numerosa), oggi è la

2. Leggere la famiglia
nell’orizzonte 

della postmodernità 
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stessa famiglia di coppia (paritaria fra i sessi e con un limitato nume-
ro di figli) che sembra non reggere più.

Si parla di “crollo” della famiglia tout court e della nascita di nuo-
vi “stili di vita” (living arrangements). 

In un clima culturale che è certamente molto lontano da quello
di appena due decenni fa (tra il 1968 e il 1977), quando le lotte con-
tro la famiglia erano di tipo ideologico radicale, oggi si riaffaccia la
stessa tesi della “morte della famiglia” sotto un’altra forma: quella
biologica. La famiglia che unisce stabilmente sessi e generazioni diffe-
renti sembra diventare una specie vivente in via di estinzione, una
forma di vita obsoleta e prossima al tramonto, superata dalle esigenze
dell’evoluzione biologicamente intesa. Ci si chiede: le cose stanno
veramente così? Se no, dove stanno le controtendenze o comunque
le possibilità di resistenza o di rigenerazione della famiglia?

Non intendo certo sottovalutare la portata dei mutamenti in atto,
che sono tali – se estrapolati nel lungo periodo – da cambiare i conno-
tati di ogni civiltà. Il dato più preoccupante non sta tanto nelle crisi
coniugali e nelle filiazioni extramatrimoniali in quanto tali, ma nel
fatto che un numero crescente di persone passano attraverso continue
unioni e divisioni che creano una rete confusiva (non di rado tribale)
di ex-mogli/ex-mariti e di figli naturali o legali sparsi un po’ qui e un
po’ là, senza che sia chiaro chi è responsabile di chi e di che cosa.

Nessuna società ha mai potuto tollerare un grado di anonimia e di
alienazione familiare così elevato come quello che si profila all’oriz-
zonte della società europea del XXI secolo. La storia passata è stata
una successione di intere civiltà scomparse a causa della disgregazione
familiare (Gordon, 1972). Non è plausibile pensare che il XXI secolo
possa sfuggire a questo destino. L’allarme-famiglia, allora, indica che
siamo posti di fronte a un equivoco: l’idea che una società possa la-
sciare andare la famiglia alla deriva (sia pura alla natural drift del pen-
siero sistemico). Prendere l’allarme sul serio significa non farsi con-
vincere dalle retoriche del postmoderno come moda culturale, e saper
spostare l’orizzonte più oltre.

Il crollo della famiglia è certamente reale come scomparsa delle
forme familiari che erano prevalenti nel passato. Chi mantiene un’i-
dea obsoleta di famiglia può certamente allarmarsi. Ma forse è più
sensato cercare di comprendere perché e come noi oggi assistiamo a
una morfogenesi della famiglia. Se di “nuove forme familiari” si può e
si deve parlare, queste forme debbono essere viste come espressione
di una morfogenesi culturale e strutturale, allo stesso tempo funziona-
le e simbolica, o addirittura rituale, che porta le relazioni familiari
“oltre se stesse”, cioè a eccedere se stesse secondo la propria distinzio-
ne-guida (essere più famiglia), attraverso il dinamismo intrinseco al
rapporto tra famiglia come istituzione e come mondo vitale. È da tale
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tentiche nuove forme familiari. 

Per eccedersi la relazione deve operare la sua distinzione-direttrice
non come scelta dicotomica (fra i poli di un’alternativa, aut/aut), ma
come relazione rispetto a una non-relazione (cioè come et…et): que-
sto è il paradosso della famiglia che agisce come contro-paradosso
(Donati, 1999).

Per comprendere la morfogenesi familiare occorre collocarsi in un
orizzonte culturale, senza il quale non possiamo fare né osservazioni
né valutazioni.

L’orizzonte, si sa, è il limite storico delle nostre conoscenze (come
diceva Kant nella Logica: «l’orizzonte concerne il giudizio e la deter-
minazione di ciò che l’uomo può sapere, riesce a sapere e deve sape-
re»). È l’ambito dell’esperienza vissuta. È il limite di validità della
ricerca e degli strumenti di cui essa si serve. Ma l’orizzonte segnala
anche il confine con ciò che lo trascende. 

La famiglia può essere pensata e agìta solo entro un certo orizzon-
te. Possiamo spostare l’orizzonte in cui oggi pensiamo la famiglia, ma
solo per incontrare un altro orizzonte, cioè un altro limite. Se si pren-
de positivamente, e non tragicamente, questa condizione dell’esisten-
za umana, si vede allora che l’orizzonte è indubbiamente un limite,
ma anche una risorsa; è un vincolo, ma anche la condizione della
nostra stessa possibilità di pensare e di esistere, come persone singole
e come famiglie. Senza orizzonte non c’è condizione umana. 

Oggi più di ieri, la famiglia è vista in orizzonti sempre nuovi e più
ampi. Spostare i confini della famiglia è diventato un fatto sistemico.
Siamo forzati a spostare l’orizzonte culturale in cui pensiamo, osser-
viamo, e valutiamo la famiglia andando oltre gli orizzonti della mo-
dernità ed entrando in quelli della post-modernità. 

La famiglia ha però una peculiarità rispetto alle altre forme sociali
che sono contenute dentro un orizzonte: non è mai totalmente inclu-
sa in quell’orizzonte, bensì sta sul suo confine. Essa tende sempre a
“superarlo”, nel senso di eccederlo, di andarne oltre. Dal punto di
vista della famiglia, l’orizzonte si presenta come un pool di possibilità
che rimangono aperte nonostante tutti i limiti del presente. Ogni
orizzonte storico rimanda a un altro orizzonte più vasto, che com-
prende l’orizzonte precedente che ritenevamo insuperabile.

Per andare oltre gli orizzonti precedenti senza incorrere nella per-
dita di ogni orizzonte (il che vuol dire: per andare oltre la famiglia
moderna senza perdere la famiglia), dobbiamo collocarci nell’orizzonte
dell’essere, ontologicamente e fenomenologicamente inteso, là dove
sta scritto: la famiglia è quella continua transazione e transizione che
noi sperimentiamo nella vita fenomenologicamente intesa, ma ciò
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non significa pura contingenza; essa è referenza, connessione, emer-
genza interattiva sempre nuova fra l’essere ontologico e l’essere feno-
menologico, e proprio in questo suo manifestarsi essa rivela la sua
realtà più profonda, il principio della relazione-famiglia.

Pensare la famiglia richiede bensì un atteggiamento fenomenolo-
gico, ma anche la consapevolezza che, dietro tutto ciò che la famiglia
è o può essere, al di là di ogni orizzonte storico, c’è un orizzonte come
principio. Questo principio è posto al di là di ogni orizzonte sempli-
cemente perché è l’origine di ogni orizzonte. È il punto o criterio-
guida rispetto al quale l’orizzonte trae la sua esistenza e viene definito
(costruito). L’orizzonte è tale solo in relazione a un punto o sistema di
riferimento. Possiamo spostare questo punto o sistema, ma la relazio-
ne permane e non può essere annullata. Questa relazione, infatti, è il
principio. Essa sta, anzi è, la sorgente stessa dell’essere, dell’essere che
sta sia al di qua del confine, sia al di là del confine, perché sta sul
confine, anzi è lo stesso confine. È l’operatore del dispiegarsi dell’es-
sere, nel nostro caso della famiglia.

Collocarsi in questo orizzonte culturale, che io chiamo “dopo-
moderno”1, aiuta l’osservatore a non appiattirsi sul presente. Gli con-
sente di non vedere il tema della famiglia come un puro e semplice
campo di battaglia tra forze avverse che si contendono la vittoria in
termini di potere, quale che sia la base su cui il potere riposa. La que-
stione-famiglia è certamente anche una questione di conflitti di inte-
ressi e di identità divergenti, che lottano per affermarsi, ma non è
solo questo. Vederla solamente così, secondo un approccio storicisti-
co, risulta quanto mai angusto e porta a visioni di corto raggio, di
scarsa presa e di validità assai limitata. Occorre invece vedere la fa-
miglia in un orizzonte più vasto, che è dell’ordine della trascendenza
(Bahr, 1996): la famiglia è il confine (operatore) della vita, non solo
perché è il punto o il momento in cui la vita biologica diventa uma-
na, ma anche perché essa mostra come solamente attraversando il
confine fra i vari orizzonti la vita si fa più umana.

Vorrei proporre ai miei interlocutori di pensare in tale orizzonte.
Esso ci consente prima di tutto di diventare etnografi di noi stessi,
alla scoperta di ciò che siamo stati e di dove veniamo (la famiglia che
ci ha generato, filogeneticamente e ontogeneticamente). Ma ci offre
ancora molto di più. Ci rende argonauti alla ricerca di nuovi approdi,
di nuove forme generative di famiglia. Perché la famiglia resta, anzi è,

1 Lo denomino dopo-moderno nel senso che viene storicamente dopo la modernità,
ma non è necessariamente “postmoderno” nel senso delle tendenze culturali attual-
mente denominate con tale aggettivo.
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come matrice del nostro stesso essere nel mondo.

La famiglia empirica, concreta, può andare qui e là, nel senso di
prendere forme e contenuti molto diversificati. Ogni sua dimensione
può staccarsi dalle altre o intersecarsi con esse in vari modi. Dal pun-
to di vista fenomenologico, possiamo avere una famiglia magmatica in
tutti i sensi. Come possiamo comprendere un siffatto polimorfismo?

Ci serve una bussola che sia capace di dirci, in ogni momento e in
ogni luogo, dove siamo e verso dove ci stiamo muovendo, entro l’o-
rizzonte delle possibilità e dei loro significati, contingenti e ultimi,
che stanno sui confini. 

La bussola che vorrei proporre assume un framework multidiscipli-
nare e multidimensionale della famiglia. Ma fa di più: declina la mul-
tidimensionalità in termini relazionali. Non si limita a giustapporre le
varie discipline e dimensioni di realtà, come accade nelle teorie e
metodologie correnti della cosiddetta “multidimensionalità”. La bus-
sola deve consentirci di indagare referenze, connessioni, emergenze
fra le dimensioni alla luce di una “logica” investigativa, la quale sup-
pone – in accordo con quanto dicevo più sopra – che la famiglia sia il
confine latente di ogni società, e che, proprio come senso latente
della società, abbia una propria realtà ultima di riferimento, che è
anche un legame fondamentale, senza la cui emergenza non si costi-
tuisce l’ordine simbolico dell’umano. 

La bussola che vorrei proporre ha quattro punti cardinali per l’o-
rientamento alla comprensione della relazione-famiglia come effetto
emergente degli elementi che la definiscono interattivamente: il suo
significato (dono), la sua normatività (reciprocità), la sua intenziona-
lità (generazione), la sua modalità adattativa (affettività-sessualità)
(Donati, 1998). 

Un siffatto quadro analitico e interpretativo è declinato al plurale
(è multidimensionale), sia per quanto concerne gli approcci (dimen-
sioni e concetti empirici) che tematizzano la famiglia, sia per quanto
riguarda le valutazioni di ciò che esprime il fare famiglia “più e me-
glio” (anziché meno e peggio). Ma al contempo è “orientato” su un
orizzonte, l’orizzonte con cui (entro cui e per cui) pensiamo la fami-
glia. La multidimensionalità della famiglia è strutturata e articolata in
modo relazionale.

Una bussola adeguata a leggere la famiglia non può configurare la
multidimensionalità della famiglia secondo l’ordine del casuale, non
può poggiare su un pluralismo indifferenziato di valori, non può pro-
porci una disperante inconfrontabilità di valori e di scelte. Se lo fa,
allora è semplicemente inadeguata. La bussola diviene adeguata a
partire dal fatto di assumere che, per esistere, la famiglia debba essere
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famiglia, e ciò comporta che la si osservi come caratterizzata da un
suo ordine di realtà. Tale realtà si sviluppa nel tempo secondo una
logica evolutiva che ha la sua distinzione-direttrice: selezionare ciò
che fa famiglia (la relazione propriamente familiare) rispetto a ciò
che non fa famiglia. Una tale logica, ovviamente, e proprio per la
costituzione relazionale del confine, non è necessariamente lineare,
progressiva o unidirezionale. Tutt’altro: la logica evolutiva è essa stes-
sa relazionale.

La bussola è tale se ha un punto fermo su cui può orientarsi (come
il Nord nelle bussole fisiche). È su quel punto che basa il suo senso e
il suo funzionamento, se non vuole girare a vuoto. Nella bussola che
qui propongo, questo punto fermo è rappresentato da (consiste nel)
“l’essere stesso” della relazione-famiglia. A partire da questo punto
gravitazionale, può essere costruito tutto lo strumentario della busso-
la, per l’orientamento dell’analisi e dell’azione.

Avendo in mente l’orizzonte e la bussola di orientamento appena
delineati, affronterò ora i problemi di ordine conoscitivo (come defi-
nire la morfogenesi familiare) e di ordine pratico (come intervenire).

Alla fine del XX secolo, la famiglia appare come una realtà sociale
in pieno mutamento sotto un’angolatura particolare: si può dire che,
da forma sociale fra le più conservative e inerziali, la famiglia sia di-
ventata uno dei luoghi di maggiore innovazione socioculturale.

Ciò è accaduto passando attraverso tre fasi storiche ben precise: la
modernizzazione degli anni postbellici (anni Cinquanta e Sessanta),
il salto di discontinuità anti-tradizionale che si è realizzato fra gli
ultimi anni Sessanta e gli anni Ottanta, e poi la fase d’ingresso nella
postmodernizzazione iniziata con gli anni Novanta e oggi in via di
accentuazione.

La famiglia è diventata un fattore autonomo di innovazione sia
come soggetto attivo sia come relais di innovazioni prodotte altrove.
Il fenomeno ha coinciso con l’implosione delle forme tradizionali e
con l’esplosione della famiglia in forme reticolari inedite.

Si è arrivati così a parlare di un processo di forte pluralizzazione
delle forme familiari. Questo termine è da usare con attenzione. Esso
esprime soprattutto la nostra crescente difficoltà nel rappresentare e
definire la famiglia dal punto di vista dell’ordinamento sociale e giu-
ridico, in particolar modo quando si debba intervenire sulla famiglia
per regolarla e sostenerla nelle sue vicende.

La pluralizzazione non può essere vista solo come conseguenza di
una “crisi” del modello (supposto) tradizionale della famiglia etero-
sessuale nucleare stabile, più o meno isolata dalla parentela. Né la si
può intendere come mero riflesso delle devianze rispetto a quel mo-

3. La pluralizzazione
delle forme familiari:
fenomeno fisiologico

o patologico?
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ordine caotico, o espressioni simili, che meglio indicano il fatto che
non sia più possibile definire la famiglia secondo i criteri del passato
o comunque secondo contorni precisi. 

Bisogna distinguere fra un pluralismo che riflette solo o prevalen-
temente patologia sociale e un pluralismo che indica la fisiologia
della famiglia. Esiste un pluralismo moralmente indistinto (che non
fa differenze), il quale rende neutre tutte le trasformazioni. Ed esiste
un pluralismo moralmente qualificato, che declina le trasformazioni
familiari in modo positivo, come ricchezza sociale al “plurale”. 

Alla luce di questa distinzione, si può mostrare che, proprio attra-
verso le vicissitudini cui va incontro, la famiglia entra oggi in una
fase storica di ulteriori e – per certi aspetti – più profonde riflessioni
su ciò che essa “è”, nel senso che, mentre cambia, vengono anche
nuovamente precisati i criteri che la definiscono come realtà sui gene-
ris basata su distinzioni e connotazioni singolari, che si esplicitano
nel corso della storia umana.

Generalizzando, possiamo dire che la famiglia si fa “plurale” per
due grandi ordini di motivi epocali, o comunque di lungo periodo. 

a) Da un lato, cambia per l’affermarsi di un processo culturale di
“individualizzazione degli individui”, ossia di crescente importanza
attribuita alla soggettività delle persone, nel quadro di un gene-
rale accrescimento di importanza dei diritti di cittadinanza (civi-
li, politici, sociali, umani) individuali; questo processo tende a
ridurre i diritti della famiglia in quanto entità sovra-personale,
dotata di una propria oggettività esterna ai singoli individui.

b) Dall’altro, la famiglia cambia per il prevalere, sempre come
portato proprio della modernità, di un processo sistemico che
si sviluppa allentando e riorganizzando continuamente i lega-
mi sociali; questo processo comporta una continua decostruzio-
ne e ricostruzione dei legami familiari in funzione di obiettivi
situati.

Come cambiano le strutture e le relazioni familiari in una società
complessa?

La risposta che solitamente si dà a questa domanda è espressa in
modo sintetico dicendo che le forme familiari vanno nella direzione
di un accentuato processo di differenziazione sociale. Ma siamo ben
lontani dall’avere una teoria soddisfacente della differenziazione so-
ciale che sia adatta alla famiglia. Una siffatta teoria dovrebbe essere
capace: a) di elaborare una nuova terminologia (nomenclatura) delle
forme familiari come espressioni di forme diversificate di scambio e,
più in generale, di relazionamento fra individui e fra gruppi sociali; b)
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di individuare il significato e il ruolo che le diverse relazioni-famiglia
hanno con riguardo alla loro funzionalità, vivibilità, capacità di pro-
muovere la maturazione dei suoi membri. 

In linea di massima, va osservato che resta più conveniente parti-
re dal concetto generale di “famiglia”, per poi distinguere i vari tipi di
“famiglie”, anziché fare il contrario. Infatti, se si parte dalla mera
constatazione di una pluralità di “situazioni domestiche” (cioè sem-
plicemente dei modi più disparati di convivere assieme), diventa poi
impossibile giungere a un concetto sociologicamente adeguato di
famiglia. Non bisogna mai confondere la mera coabitazione con quel-
la specifica relazione che chiamiamo, in senso proprio e non analogi-
co o indifferenziato, “famiglia”, la quale esiste se e solo se tra chi con-
vive esiste una relazione specifica di oggettiva appartenenza reciproca
come coppia stabile legata da un consenso generativo e/o come rap-
porto di discendenza generazionale.

L’idea che l’ordine sociale non faccia più riferimento al microco-
smo della famiglia come cellula-base della società è uno stereotipo
diffuso che contiene molte ambiguità. Certamente, nelle società più
modernizzate, lo Stato e l’ordinamento giuridico rendono per certi
aspetti più debole la tutela dell’unità dell’istituzione familiare come
interesse precipuo della comunità politica. Ma sarebbe errato dedurne
che, in seguito a tutto ciò, la famiglia non sia più un organismo fon-
damentale della vita sociale, o che lo Stato e l’ordinamento giuridico
la abbandonino a se stessa. È vero esattamente il contrario. Proprio i
mutamenti che si verificano nella famiglia mostrano che la qualità
della vita familiare diventa ancor più decisiva di un tempo agli effetti
del benessere e della felicità sia degli individui sia delle collettività. E
lo Stato, piuttosto che lasciare la famiglia a se stessa, interviene sem-
pre più potentemente a regolarne gli aspetti anche più minuti, distin-
guendo fra i comportamenti strettamente privati (e come tali dotati
di crescenti gradi di libertà) e quelli aventi rilevanti conseguenze
pubbliche (e, come tali, fatti oggetto di crescenti responsabilità).

In breve, anziché parlare di crisi irreversibile, o addirittura di
scomparsa della famiglia, si deve viceversa parlare di un processo di
differenziazione sociale cui la famiglia va incontro. Tale processo
comporta: a) una elevata mobilizzazione delle strutture familiari; b)
una soggettivizzazione delle aspettative e dei comportamenti familia-
ri; c) una ridefinizione, estremamente articolata, dei ruoli familiari,
cioè del complesso dei diritti-doveri, privati e pubblici, legati allo
status delle persone in quanto “familiari” di altre persone.

Nonostante i grandi rivolgimenti delle forme familiari, tuttavia, i
criteri di definizione della famiglia rimangono peculiari rispetto a
quelli utilizzati per identificare altre forme sociali primarie. Essi han-
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samente dal passato: 1) la famiglia permane come il luogo in cui vige
il divieto di invertire i ruoli sessuali (maschile e femminile) e genera-
zionali (fra generanti e generati), incluso il divieto di incesto, anche
se sessi e generazioni non sono più segregati, bensì fortemente inte-
rattivi fra loro; 2) famiglia è e diventa quella specifica relazione so-
ciale cui sempre più è affidato il compito – non surrogabile da altre
relazioni sociali – di personalizzare la persona, attraverso specifici
processi di socializzazione che sono essenziali per la maturazione del
bambino, ma anche dell’adulto, se e nella misura in cui “fare fami-
glia” significa orientare la comunicazione alla totalità della persona
secondo una norma di reciprocità solidale totale.

La caratteristica distintiva della famiglia contemporanea diventa
quella di essere “relazionale” in un duplice senso (Donati, 1986; De
Singly, 1993 e 1996).

Innanzi tutto, perché viene a consistere sempre meno di “cose”
(beni patrimoniali) e sempre più di relazioni umane. Diversamente
da un tempo, quando tutta l’organizzazione familiare aveva prima di
tutto l’obiettivo di conservare il patrimonio familiare e quando tutte
le considerazioni personali apparivano secondarie rispetto a questo
scopo, oggi le persone si sentono legate fra loro come persone umane,
per il fatto di essere padri, madri, mariti, mogli, figli, nipoti, e così
via. In un senso ancor più radicale, la famiglia diventa relazionale
perché il processo di evoluzione sociale porta la società post-moderna
a esaltare il senso autonomo, intrinseco, delle relazioni familiari co-
me relazioni distinte da tutti gli altri tipi di relazioni sociali, benché
nello stesso tempo sempre più intrecciate a esse.

Non si può dire, però, che questi cambiamenti, come talora (se-
guendo E. Durkheim) si è affermato, corrispondano a una crescente
“nuclearizzazione” della famiglia. Infatti, da un lato la famiglia nu-
cleare (composta solo di genitori e relativi figli) si destabilizza, e dal-
l’altro si osserva l’emergere di forme post-nucleari che configurano la
famiglia come una complessa trama di relazioni di parentela-affinità.
La famiglia assume una forte connotazione “reticolare”.

Possiamo sintetizzare tutto questo con il dire che la famiglia con-
temporanea subisce un processo di profonda morfogenesi sociale, che
avviene attraverso la ridefinizione dei suoi due assi portanti, e cioè la
relazione di gender (come ricerca di maggiore simmetria fra il genere
maschile e quello femminile) e la relazione di generazionalità (come
costruzione di nuovi rapporti di parentela, biologica e/o legale). Non
si dovrebbe, comunque, mai dimenticare che, poiché la morfogenesi
è complementare alla morfostasi (che consiste nella semplice ripro-
duzione delle forme familiari precedenti), empiricamente riscontria-
mo un mixage fra i due processi.
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La morfogenesi “al plurale” che la famiglia incontra, e sempre più
incontrerà nel XXI secolo, si configura come dialettica relazionale tra
la famiglia come gruppo e come istituzione sociale.

La famiglia intesa come gruppo sociale è il gruppo domestico vi-
sto, per così dire, a partire dal mondo vitale, ossia quale si dà nelle
relazioni interpersonali e nelle strutture dell’intersoggettività della
vita quotidiana, che si instaurano in ragione dell’attrazione sessuale
fra un uomo e una donna e in ragione della prole che nasce dal loro
incontro. Questa realtà è fatta di vissuti interiori, di sentimenti, di
desideri e immaginazioni, la cui rappresentazione dipende dalla cultu-
ra, e dal linguaggio e dai gesti e comportamenti che li comunicano.
Può sembrare che, a questo livello, tutto sia biologico e psicologico,
ma non è affatto così: la mediazione sociale e culturale è sempre pre-
sente, perché tutto ciò che viene all’esistenza deve essere espresso in
modo che l’altro possa intenderlo, e questo fatto implica socialità e
simbolismo. È comunque vero che è in questa dimensione che la
famiglia si rivela come communitas, cioè come sfera spontanea di con-
tatto con la natura interna della persona umana e della società, in cui
risiedono quegli aspetti non meramente funzionali all’ordine sociale
stabilito che possono essere chiamati caratteri “sovrafunzionali” della
famiglia come gruppo sociale.

La famiglia intesa come istituzione sociale è il gruppo domestico
visto, per così dire, nell’ottica dell’integrazione sistemica della so-
cietà, cioè quale viene definito dagli apparati dello Stato (istituzioni
politiche - poteri legislativo ed esecutivo – e organi integrativi da
esso regolati - pubblica amministrazione, giustizia, ecc.), dalla comu-
nità locale, dalla chiesa, dalla scuola, dai servizi sociali e sanitari, dal
mercato del lavoro, dal sistema dei mass media, e così via. Corrispon-
de, in breve, alle aspettative che le singole istituzioni della società
pongono sulla famiglia, e che i membri di quest’ultima interiorizzano
(di più o di meno, in un modo o nell’altro) come sistema di status-
ruoli familiari. Ciascuna delle istituzioni societarie si attende che un
certo gruppo di persone – se è famiglia e non un gruppo casuale o un
semplice aggregato del momento – si comporti stabilmente nelle
relazioni interne ed esterne in un certo modo, e quel modo definisce
il gruppo come famiglia in senso pubblico (cioè come istituzione). Il
sistema politico-amministrativo si attende che i partner di una coppia
(e nei loro rapporti con eventuali figli) vivano certi vincoli e obbli-
gazioni reciproche, mancando i quali essi saranno trattati come indi-
vidui privi di certe obbligazioni e di corrispondenti benefici reciproci.
La scuola si riferisce ai genitori come soggetti aventi precise responsa-
bilità verso i figli che frequentano la scuola come alunni. La chiesa, o
gruppo religioso, riconosce che c’è famiglia se i membri osservano
certi valori e norme religiose, la cui osservanza è necessaria per ap-
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misura in cui si attende che gli individui agiscano come lavoratori e/o
consumatori in un certo modo (e non altri) per il fatto di avere certe
relazioni (diritti e doveri) di reciprocità con i familiari con cui vivo-
no quotidianamente. E così via. 

La famiglia-istituzione si presenta come organizzazione di status-
ruoli definiti da precise aspettative normative reciproche, la famiglia-
gruppo è l’insieme dei vissuti, immagini simboliche, sentimenti che
tendono alla spontaneità e al dono, senza calcolo delle differenze e
delle divisioni, senza riguardo a chi detiene il potere o a chi spetta in
linea di principio un compito o l’altro, perché qui l’essenziale è lo
scambio simbolico che si realizza fra i membri della convivenza, con-
siderati come persone e non come ruoli. 

La vita familiare si dispiega entro le due polarità di gruppo e di
istituzione. Lo fa fin dall’inizio, quando si costituisce la coppia, nella
quale è prevalente la dimensione di gruppo, che si esprime soprattut-
to attraverso l’affetto, l’attrazione, il desiderio di contatto e di convi-
venza fra i partner, i quali si orientano verso mete e regole comuni,
alla ricerca di un possibile equilibrio compatibile con le finalità di
ciascuno. Sempre più, il passaggio al matrimonio avviene quando si è
formata una stabilità di aspettative reciproche e si è in grado di strin-
gere un patto consensuale che impegna i ?nubendi. Questo patto, per
sua natura, non può mai essere solo privato, ma deve avere un qual-
che riconoscimento esterno, per varie ragioni. Primo, perché i part-
ner provengono da altre famiglie, le quali pongono le loro aspettati-
ve, più o meno realistiche e più o meno legittime e vincolanti, ma
pur sempre reali. Secondo, perché tutto il mondo intorno (i cono-
scenti, i vicini, le istituzioni della società) deve sapere come compor-
tarsi verso queste persone, nel senso di considerarle libere da vincoli
reciproci oppure no. Per corteggiare una donna (o un uomo) si deve
sapere se è libera/o oppure se è già impegnata/o, quanto meno per le
forme sociali in cui esprimere l’approccio, e poi per le strategie e i
progetti che si possono fare. Questo tenere in conto le relazioni fami-
liari, sia come vincoli sia come risorse, nell’agire sociale, pubblico,
non-privato, è la famiglia come istituzione.

In breve, contrariamente a quanto molti ritengono, la famiglia
non è una questione di scelta individuale, ma un “fenomeno gruppa-
le” attraverso cui passa la morfogenesi dell’istituzione familiare.

Educare alla famiglia vuol dire, alla fin fine, sia apprendere ad
essere communitas, sia a saper fare istituzione, sia a relazionare in mo-
do significativo la dinamica gruppale e quella istituzionale.

Nessuna delle due polarità può mai essere annullata. perché que-
sto significherebbe la fine della relazione familiare, e con essa di quei
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riferimenti simbolici e di quei legami che fanno vivere non solo la
famiglia, ma lo stesso tessuto societario. Le teorie che preconizzano la
“morte della famiglia” commettono un fondamentale errore: radica-
lizzano la possibilità che la famiglia si riduca a mero gruppo intersog-
gettivo, annullando le sue valenze istituzionali. In realtà, i processi di
deistituzionalizzazione della famiglia, per quanto profondi, possono
essere solo temporanei e/o limitati a certi segmenti della società. Nel
complesso societario e per periodi storici abbastanza lunghi, c’è sem-
pre un continuo processo di de/re-istituzionalizzazione della famiglia.

La famiglia rimane «un fatto sociale totale» (Karsenti e Mauss,
1994), ossia continua a coinvolgere tutti i livelli di esistenza (biologi-
co, psicologico, sociale, economico, giuridico, simbolico ultimo),
anche quando gli individui si individualizzano sempre di più. E rima-
ne una relazione di piena reciprocità fra i sessi e fra le generazioni,
anche quando uno di questi aspetti può essere messo in discussione o
entrare in crisi. Ritroviamo, in altri termini, il fatto che la famiglia-
gruppo non è slegata né slegabile mai totalmente, se non in situazioni
del tutto eccezionali, dalla famiglia-istituzione. Quando sembra che
un polo venga meno, in realtà, è piuttosto vero che si sta producendo
una morfogenesi, nella quale e attraverso la quale la relazione viene
rinegoziata in certe dimensioni oppure nella sua interezza. Non biso-
gnerebbe mai dimenticare che la famiglia non consiste di entità ma-
teriali, ma è essenzialmente una relazione, con i suoi contenuti e le
sue forme. Nonostante tutto, la famiglia resta, anzi sempre più divie-
ne, il paradigma della reciprocità come dono reciproco e come realiz-
zazione di sé nell’incontro vitale con l’altro.

Essenziale, pertanto, è chiarire che la realtà familiare è originaria
(cioè nasce ultimativamente da motivazioni e impulsi propri, non
solamente per pressioni dovute a fattori esterni alla relazione come
tale) e originale (cioè si dispiega secondo una propria logica o codice
simbolico, quello dell’amore, ovviamente diverso a seconda dei con-
testi e periodi storici). Benché l’ambiente in cui la famiglia esiste la
influenzi potentemente, la ragione primordiale della sua esistenza
non può essere derivata da altro da sé, come molti hanno tentato e
ancora pensano di fare.

Bisogna evitare tre errori: quello di dedurre l’istituzione dal grup-
po (come se la famiglia potesse esistere solo a livello gruppale); quel-
lo, viceversa, di dedurre il gruppo dall’istituzione (come se la famiglia
potesse essere interamente definita dalle sue caratteristiche istituzio-
nali, dettate dall’ordine sociale o giuridico); e infine l’errore, oggi più
corrente, di fondere (con-fondere) le dimensioni gruppali e quelle
istituzionali. Le conseguenze in termini di osservazioni sociologiche
sono immediate ed evidenti. La cosiddetta “famiglia di fatto” (costi-
tuita da una coppia senza matrimonio, con o senza eventuali figli)
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qualche riconoscimento dalle istituzioni e, viceversa, di dover adem-
piere a certi obblighi pubblici). Così come – d’altra parte – la defini-
zione giuridica di famiglia (qualunque essa sia) non corrisponde mai
perfettamente alla realtà della effettiva vita familiare quotidiana.
Sociologicamente, non esiste qualcosa come una “relazione familiare
pura” che corrisponda punto per punto con quella istituzionale (in
quanto definita da una legge universale astratta).In tutto ciò, la fami-
glia dimostra di essere una realtà autopoietica, cioè che si genera e si
rigenera da sé, situazionalmente, in base alla propria distinzione di-
rettrice, laddove le modalità mutano in rapporto ai cambiamenti
dell’ambiente. Ciò che rende familiare (in senso stretto) una relazio-
ne, anziché non-familiare, è il fatto che essa persegua la realizzazione
di una piena reciprocità fra i sessi e fra le generazioni (anziché altri
valori o norme).

Per comprendere dove la famiglia stia andando non è appropriato
ragionare per “modelli” né con schemi evoluzionistici. La realtà è
che, proprio in quanto relazione sociale sui generis senza cui non c’è
società, la famiglia accentua il suo carattere di relazione che opera
una triplice e interconnessa mediazione: fra la natura e la cultura, fra
l’individuo e la società, fra la dimensione privata e quella pubblica
(Donati, 1998).

1) La famiglia accentua il suo ruolo di momento o sfera relaziona-
le attraverso cui la natura interna dell’uomo si trasforma in
agire culturale. Solo nella sociabilità della coppia e della rela-
zione genitore-figlio, gli elementi biologici e psichici, innanzi-
tutto le pulsioni, ricevono una loro specifica civilizzazione. La
sociabilità, ovviamente, non significa solo incontro, solidarietà,
reciprocità, ma anche l’opposto (distanza, conflitto, rinegozia-
zione), senza cui la famiglia non potrebbe superare le sue sfide,
e così contribuire al cambiamento della società.

2) Aumenta l’importanza quanto-qualitativa della mediazione che
la famiglia esercita nei confronti dell’individuo per riferimento
alle sue possibilità e modalità di partecipazione alla vita della
società più vasta. In particolare, il bambino è sempre più, e non
sempre meno, dipendente dalla famiglia. Anche laddove i pro-
cessi di socializzazione scolastica e i servizi di welfare esterni alla
famiglia aumentano per numero, quantità e importanza funziona-
le, anche lì, anzi proprio lì, la famiglia accresce il suo ruolo di
mediazione fra l’interno e l’esterno della casa, fra il momento
socializzativo interno alla famiglia e il momento socializzativo 

4. Il persistente 
(anche se latente)

carattere mediativo
(quindi educativo)

della famiglia
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esterno, dato che il bambino non è mai preso in carico totalmen-
te, nella sua totale umanità, dalle agenzie esterne alla famiglia. E
questo complica la vita familiare, se non altro perché i genitori
debbono mediare per il bambino un mondo sociale più comples-
so di un tempo. L’idea che la famiglia perda di funzioni sociali è
stata, in effetti, una delle più grandi illusioni del Novecento.

3) Più in generale, nella famiglia si intersecano sempre più le di-
mensioni private e quelle pubbliche dell’esistenza individuale.
Per certi versi, la famiglia si privatizza. Anche l’ordinamento
giuridico la legittima in questo (si pensi alla depenalizzazione del
reato di adulterio). Ma, per tanti altri versi, la famiglia viene
pubblicizzata, perché viene regolamentata in dimensioni prece-
dentemente lasciate alla sfera privata (si pensi all’adozione, all’af-
fidamento dei figli, ai rapporti sessuali di coppia, ai benefici che
possono essere attesi e riconosciuti in base all’esistenza, e perfino
alla qualità, di certe relazioni familiari ecc.). Nasce un nuovo
intreccio fra le dimensioni dell’intimità (il complesso delle rela-
zioni spontanee e informali) e le rilevanze che la famiglia ha per
la sfera pubblica (complesso dei diritti-doveri di cittadinanza).

Per comprendere ciò che la famiglia diventa, al di là delle forme
più o meno alienate (perché sottomesse ad esigenze “non familiari”)
che può avere assunto in passato, bisogna saper leggere le modalità
con cui la famiglia diventa discriminante agli effetti della qualità
umana/non-umana delle relazioni sociali che forgiano la nostra esi-
stenza quotidiana. La famiglia è sempre più determinante come me-
diazione sociale, ma lo diventa secondo nuove modalità.

Per dare un significato alle tendenze oggi in atto, occorre adottare
un’ottica che vede la famiglia come realtà latente del sociale, ossia
come modalità di vita che sgorga da un’esigenza profonda degli esseri
umani quando si mettono in relazione gli uni agli altri attraverso quella
specifica relazione che lega fra loro il gender e la generatività. Si tratta
di un’esigenza non contingente o transitoria, né tantomeno storica-
mente superabile, perché, per gli esseri umani, il mondo sociale diventa
accessibile solo in quanto essi possono concepirlo come familiare. 

Questa esigenza, tanto profonda quanto inconscia, implica un pro-
cesso di distanziamento e inclusione tra famiglia e società apparente-
mente paradossale. La famiglia si differenzia continuamente dalla so-
cietà esterna. A sua volta, la società si differenzia sempre più dalla fa-
miglia. Famiglia e società diventano sempre più distanti fra loro. Ma
nello stesso tempo l’una è sempre più inclusa nell’altra, e determinante
per essa. In concreto: la società si articola in tanti sotto-sistemi, istitu-
zioni, sfere di vita, che possono portare fuori della famiglia certe funzio-
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rimpiazzare la famiglia, e di fatto mantengono con essa relazioni signifi-
cative, dalle quali dipende la vitalità degli uni e dell’altra.

In questo senso, la famiglia accentua le sue funzioni di mediazio-
ne, ed è lì dove l’educazione dovrebbe intervenire come funzione di
riflessività, organizzazione e risposta ai bisogni della persona umana
che si vede imbrigliata in un gioco di legami e interazioni troppo
complesse per lei.

La famiglia si differenzia sia al proprio interno sia verso l’esterno.
Questo avviene di più o di meno a seconda dei contesti e gruppi so-
ciali, in base alle loro disponibilità di risorse, e modalità di utilizzarle,
nonché ai loro vincoli, e alla capacità di modificarli.

L’essenziale è non pensare più la famiglia per modelli prefissati,
ma vederla come un progetto che promette l’umanizzazione della
persona e la sua maturazione in un certo contesto societario, ed esige
per questo ai suoi membri un impegno corrispondente.

Ci si chiede: in che modo e misura la famiglia può essere aiutata a
essere se stessa?

Sino a oggi, questa domanda si è tradotta quasi esclusivamente in
richieste al sistema politico, per configurare e realizzare politiche di
assistenza alla famiglia. Gran parte della cultura, anche delle famiglie
e non solo della classe politica e degli operatori sociali, va ancora in
quella direzione. Ma l’evidenza empirica dice che il sistema politico è
sempre più insensibile, incapace e inadatto ad assolvere il compito di
promozione della famiglia (salvo, ovviamente, il caso della tutela
giuridica delle situazioni familiari, anch’essa, comunque, problemati-
ca). Il futuro sarà segnato dal bisogno di una svolta culturale nelle
politiche educative e sociali, per uscire dall’assistenzialismo come
modello dominante (che peraltro comporta la penalizzazione della
famiglia come famiglia, dato che l’assistenzialismo aiuta più le forme
patologiche di famiglia che quelle fisiologiche). Dobbiamo pensare in
un nuovo orizzonte, quello di azioni di società civile che abbiano le
famiglie, le singole famiglie, come soggetti protagonisti.

Chiedersi che cosa si può e si deve fare della/per/con la famiglia
significa chiedersi quale sarà e dovrà essere il ruolo specifico, infungi-
bile, della famiglia nella società di domani, per rapporto alle altre
sfere sociali. 

Da questo punto di vista possiamo innanzitutto dire che il ruolo
della famiglia sarà sempre meno determinato dal sistema politico,
cioè dalle istituzioni statuali, e sarà invece sempre più legato alle
iniziative di società civile (Berger e Neuhaus, 1996; Donati, 1997).

5. Ripensare 
la “promozione”
(empowerment) 

della famiglia nella
società di domani
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Tutti i governi, nazionali e regionali, stentano ancora a riconosce-
re, con i fatti e non solo a parole, il ruolo centrale della famiglia qua
talis agli effetti del proprio modello di sviluppo. Dominano incertezze
e ambivalenze che rendono il concetto di politica familiare quanto
mai denso di equivoci. 

E noi ci chiediamo: perché? 
La ragione sociologica di fondo giace nel fatto che i sistemi politi-

ci modernizzati operano entro una concezione di democrazia che si
basa sul neutralismo etico, e dunque non possono prendere posizione
su ciò che costituisce (che fa) una famiglia. Mostrano difficoltà cre-
scenti e intrinseche di osservare e agire la famiglia, e sempre più è
presumibile che questo accadrà in futuro. 

Di fronte a ciò, occorrono nuove idee e proposte che il sistema
politico possa riconoscere come valide e percorribili entro questi limi-
ti. La mia proposta è tanto semplice quanto ricca di implicazioni. Essa
dice che, in un mondo proiettato verso la globalizzazione e la post-
modernità, la difesa, promozione e valorizzazione della famiglia impli-
cano l’acquisizione di un nuovo modo di pensare la famiglia e la sua
presenza nella società; in concreto, implicano l’elaborazione di un
nuovo concetto, quello di “cittadinanza della famiglia”, con tutto ciò
che di teorico e di pratico questo concetto porta con sé (Donati,
1998). Cittadinanza della famiglia significa che esistono diritti-doveri
inerenti alle relazioni (il bene relazionale) della famiglia che vanno al
di là di quelli individuali, perché tali relazioni compiono delle media-
zioni proprie, non riconducibili a quelle degli individui come tali. Si
tratta di riconoscere che la famiglia è una sfera di diritti-doveri propri,
sui generis, quelli delle relazioni familiari considerate come beni rela-
zionali. Tali diritti-doveri richiedono e sostengono uno Stato sussidia-
rio, cioè l’esatto opposto di un’organizzazione sociale in cui la famiglia
esiste nella misura in cui è legittimata da uno Stato debole e impoten-
te che si fa sussidiare dalle stesse famiglie. Se è vero, come è vero, che
tutta la qualità di vita, e i cruciali problemi dello Stato sociale, dipen-
dono dalla famiglia, allora la famiglia non può essere annullata nel
codice dell’indifferenza etica. L’esistenza della famiglia non può dipen-
dere da una legittimazione politica arbitraria. Oggi siamo forse più
consapevoli di ieri che la famiglia, se vista e agìta come soggetto di
una società civile, diventa la base per la ridefinizione di ciò che è
politico, cioè della stessa politica, nel secolo che viene.

Se qualcosa le vicende della famiglia nel XX secolo ci hanno inse-
gnato è: primo, che la cittadinanza della famiglia non è più concepi-
bile, come per il passato, in senso strumentale, ossia a fini di stabiliz-
zazione dell’ordine politico; secondo, che la famiglia è portatrice di
un concetto di cittadinanza non statalistico, ma societario (Donati,
2000), il quale attribuisce una priorità alla società civile rispetto allo
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mo, ma invece configurato come istituzione di servizio (Stato sussi-
diario) alla società civile, e dunque alle famiglie. Nel prossimo futuro,
educare alla famiglia vorrà dire soprattutto educare alla cittadinanza
della famiglia. Educare la famiglia significherà attivare azioni positive
che facciano prendere coscienza alla persona che le relazioni familiari
sono un bene in sé, avente un proprio valore (non mere proiezioni
psicologiche dell’individuo), un bene che può essere ottenuto solo
attraverso relazioni familiari, e che richiede una gestione ad hoc.

Un’educazione (e una politica) è familiare se riconosce l’eticità
socialmente intrinseca della famiglia. Un’azione è di aiuto alla fami-
glia se, e solo se, se ne riconosce il carattere relazionale indelebile.

Ora, qui ci scontriamo con il grande dilemma, che si può esprime-
re con la domanda: possono i sistemi societari moderni e postmoderni
(con i sistemi giuridici e amministrativi che incorporano) riconoscere
l’eticità della famiglia? Di fatto, la modernità si è sviluppata su una
netta distinzione fra sfera privata e sfera pubblica (diritto privato e
diritto pubblico) che ha relegato la famiglia al polo privato e, per con-
verso, ha reso sempre più eticamente indifferente la sfera (quindi il
diritto) pubblico. Con il risultato che la nostra sfera pubblica è oggi
eticamente indifferente in un senso preciso: lo è non perché non ci
siano più “etiche” (ce ne sono molte, come in un super-mercato), ma
perché la sfera pubblica rinuncia a fare una scelta etica e la rimanda ai
privati, alla privacy familiare. Lì, tale scelta non può che implodere.

Molti affermano che educare all’eticità è un compito della fami-
glia, mentre la scuola dovrebbe solo istruire il futuro produttore-con-
sumatore per il mercato (e quindi non dovrebbe essere luogo di for-
mazione etica). Chi sostiene questo punto di vista non si rende conto
che dà alla famiglia un compito impossibile da assolvere. Chi separa
la famiglia e la scuola radicalizza quella separazione fra pubblico e
privato che sta portando la società moderna ad auto-distruggersi.

Un’autentica educazione (e politica) familiare richiede invece di
andare oltre l’indifferentismo etico che il mercato e il sistema politico-
amministrativo (con i suoi apparati) esercitano verso la famiglia (Pati,
1995). La società non può pensare di delegare il compito della forma-
zione etica alla famiglia, in assenza di una sfera pubblica che la sosten-
ga. Una siffatta concezione riconosce il carattere etico della famiglia,
ovvero la famiglia come sfera etica, solo per confinarla ai margini della
vita sociale, e così renderla improbabile ogni giorno di più.

Gli ordinamenti giuridici (legislazione e giurisprudenza) sono
ormai fonte più di disordine che di stabilizzazione della famiglia. L’in-
tervento pubblico viene legittimato dai politici come mero adegua-
mento ex post alle scelte compiute dalle persone in determinati casi,
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ma non è veramente così: in realtà, esso estende alla generalità delle
persone ciò che prima toccava solo piccole minoranze (la possibilità
di fare famiglia in modo “diverso”).

Se tutto questo accade, è perché è all’opera un codice simbolico
che comprende entrambi i processi di privatizzazione e pubblicizzazio-
ne della famiglia. Il welfare state, che fa da cornice ideologica e istitu-
zionale complessiva a tutte queste vicende, rende le relazioni familiari
sempre più eticamente indifferenti agli effetti della vita comunitaria.

Bisogna qui fare attenzione. In generale, il welfare state non vede
la famiglia, nel senso che i suoi referenti sono gli individui e le cate-
gorie collettive (di carattere sindacale). Si può, infatti, dimostrare
empiricamente che, quando lo Stato assume un atteggiamento etica-
mente neutrale verso la famiglia, nei fatti esso finisce per penalizzarla.
Di recente, prendendo atto di questa evidenza, i welfare states europei
hanno iniziato a rivalutare la famiglia, ma lo hanno fatto – ancora un
volta – solo per strumentalizzarla, e quindi per negarla nella sua so-
stanza. Per esempio, quando hanno affidato alla famiglia compiti di
controllo dei minori devianti e disadattati, quando hanno chiamato
in causa il principio di sussidiarietà solo per far risparmiare allo Stato
le spese sociali per benefici e provvidenze assistenziali ai più deboli, o
quando considerano il numero delle persone che fanno famiglia (nel-
le scale di equivalenza) solo per calcolare il reddito spendibile da
parte degli individui a fini di lotta contro la povertà, e non già per
favorire la solidarietà familiare.

Il codice etico (politico e giuridico) che relega la famiglia alla
pura affettività e la rende indifferente agli effetti della vita sociale è
chiaramente sostenuto da élites tecnocratiche le quali pensano di
poter meglio conservare e accrescere il loro potere in una società
politicamente priva della famiglia come istituzione. La società che
queste élites hanno in mente dovrebbe essere strutturata su due livelli:
da un lato il governo “sistemico” gestito dalle grandi istituzioni e
dall’altro la “massa degli individui” tutti presi dai loro affetti privati e
dai piccoli piaceri quotidiani. Cioè, esattamente quel tipo di società
che Alexis de Tocqueville ha chiamato «democrazia dispotica».

Nelle tendenze appena richiamate sono in gioco, con tutta eviden-
za, grandi interessi economici e politici. Essi restano però dietro le
quinte, non vengono detti. Chi ha interesse al crollo della famiglia? Si
tratta di una domanda che non può neppure essere sollevata. Chi la
solleva si assume un onere insostenibile e viene messo fuori dal gioco.

Conviene, allora, chiederci: chi ha interesse alla promozione della
famiglia? E come è possibile aiutare coloro i quali, di fronte a una
situazione di grande debolezza della famiglia, hanno interesse a pro-
muoverla?
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interessati a un rafforzamento della famiglia.

Innanzitutto, vi sono le comunità locali, le quali si rendono conto
da vicino che la disgregazione della famiglia comporta costi sociali,
economici e umani altissimi. Esse vedono che, senza famiglia, non c’è
rimedio ai problemi sociali, perché senza famiglia anche i servizi di
welfare non possono far nulla. In secondo luogo, c’è il terzo settore o
privato sociale (volontariato, cooperazione sociale, associazionismo
sociale, ecc.), in particolare le organizzazioni che sono costituite dalle
stesse famiglie, e cioè le associazioni familiari. Vi è poi tutto il mondo
dell’economia civile, dell’economia solidale, della nuova economia
informale basata sulla reciprocità anziché sul profitto o sul comando.
Infine, last but not least, le varie agenzie di socializzazione, a partire
dalla scuola per arrivare a tutti gli operatori dei servizi di care per la
donna, per gli anziani, per i minori.

Tutti questi attori hanno precisi interessi a che la famiglia si configu-
ri come una sfera di relazioni che esprimono un progetto a lungo termi-
ne il quale richiede: (i) stabilità delle relazioni e (ii) il riconoscimento
che le relazioni familiari non sono manipolabili oltre certe soglie.

Queste costellazioni di interessi e di identità chiedono oggi che
venga invertita la rotta degli ultimi decenni e si inizi a produrre una
politica di well-being ispirata a due principi: (a) uscire dall’assistenzia-
lismo (deficit model) e (b) invertire la logica perversa di trattamento
della famiglia che, in nome di pur legittimi diritti di libertà e ugua-
glianza, tuttavia penalizza la solidarietà.

Ciò significa apprendere un nuovo sistema di intervento sulla fa-
miglia che sia ispirato alla promozione (empowerment) delle famiglie.

Che cosa significa empowerment delle famiglie? Significa essenzial-
mente due cose:

a) potenziare le relazioni familiari ex ante, e non ex post, attraverso
la mobilitazione di risorse (il farsi risorsa da parte di tutti gli atto-
ri coinvolti nelle vicende familiari) che sostengano l’autonomia
della famiglia come bene relazionale e attraverso regole che pre-
mino l’agire secondo il nesso libertà-responsabilità nella famiglia
e tra compiti/tempi familiari e altri tipi di compiti/tempi;

b) declinare i diritti di libertà e uguaglianza in termini relazionali,
cioè rafforzando il punto di vista della solidarietà (occorre trian-
golare i tre codici simbolici dell’uguaglianza, libertà e solida-
rietà, e non semplicemente rafforzarne uno a scapito degli altri).

Come intendere e come operare l’empowerment?
A mio avviso, l’empowerment differisce da una pedagogia di tipo

comportamentistico (che è oggi prevalente), in quanto è un sistema
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d’azione relazionale che si fa carico dei soggetti (con le loro motiva-
zioni psicoculturali e le loro attribuzioni di senso) e li connette se-
condo regole (o meccanismi funzionali regolativi) necessarie per pro-
durre dei mutamenti che siano tali da configurare relazioni più perso-
nalizzanti (anziché alienanti).

In tale sistema d’azione relazionale, le dimensioni psicoculturali
(refero) sono intrecciate con quelle di legame (religo) e insieme a esse
producono l’effetto emergente di una maggiore solidarietà, allo stesso
tempo sensata e funzionale, della relazione familiare. Per esempio il
cambiamento della relazione coniugale o comunque di coppia quan-
do nasce un figlio. Le debolezze si manifestano soprattutto nelle fasi e
periodi di transizione ed è soprattutto sulle transizioni familiari che
bisogna operare.

Promuovere la famiglia significa, infatti, agire sulle relazioni-in-
un-contesto, senza conflazione fra agency e struttura familiare, ma in
modo che attori e vincoli siano letti e agiti in modo relazionale.

L’empowerment ha un carattere sussidiario: agire per accrescere le
competenze e capacità di alter significa immettere risorse di ogni tipo
(materiali, culturali, spirituali) nelle relazioni che “fanno” l’identità
di alter, in modo che alter inizi e porti avanti il suo stesso cambia-
mento in termini di responsività ad una relazione che, per essere
significativa e ben funzionante, deve essere caratterizzata dalla piena
reciprocità, da un reciproco prendersi cura dell’altro (Orlando, 1997;
Pellerey, 1998).

Come tale, l’empowerment ha un essenziale valore pedagogico, in
quanto non solo rispetta l’altro, ma ne favorisce l’autonoma soggetti-
vità attraverso circuiti di scambio simbolico. L’empowerment è un
criterio e un metodo di intervento che attiva le potenzialità delle
relazioni familiari facendo leva sulle capacità (simboliche, cognitive,
affettive) possedute da persone e relazioni, nel grado in cui esistono,
cercando di attivare i potenziali latenti con il metterle in relazione ad
altre persone e relazioni, così da produrre sinergie salutari per tutti i
soggetti coinvolti nella situazione.

Vi sono naturalmente dei limiti a questa prospettiva. Le obiezioni
che possono essere sollevate sono di due tipi, e a esse dobbiamo dare
precise risposte. 

1) In primo luogo, ci si chiede come si possa promuovere la fami-
glia quando i soggetti e le strutture familiari sono talmente
carenti di capacità e di risorse da essere disastrate, problemati-
che, bisognose di tutto. Certamente, è vero che molte famiglie
sono deboli a fronte delle sfide che devono affrontare. I sogget-
ti sono spesso incapaci e le strutture deficitarie (si pensi alle
famiglie monogenitoriali, alle famiglie di anziani soli, ecc.). 
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di essi? Dove trovare risorse e solidarietà? Bisogna allora com-
prendere che l’empowerment è un’azione sulle relazioni, e non
sui singoli soggetti o sulle strutture come tali. L’empowerment
non è dare qualcosa, ma un metodo che produce l’attivazione
dei soggetti attraverso la modificazione delle loro relazioni,
fuori da schemi preordinati. L’idea centrale è che le capacità, in
particolare educative, delle famiglie più deboli possono essere
aumentate mettendole in rete con altre famiglie che possono
avere interesse o desiderio di attivare circuiti di scambio, con la
supervisione di persone qualificate, non necessariamente pro-
fessionisti.

2) In secondo luogo, si obietta spesso che l’azione di empowerment
della famiglia implica l’adozione di un modello di conservazione
dell’ordine piuttosto che di emancipazione. Anche questa possi-
bile critica non ha ragione di essere, perché l’empowerment non
è solo rafforzamento delle relazioni familiari, ma anche contem-
poranea trasformazione delle stesse relazioni. Anzi è l’una cosa e
l’altra insieme. Non ci può essere vera promozione della famiglia
se non producendo un cambiamento positivo delle relazioni.

Per superare questi scogli, i sistemi di azione relazionale che chia-
miamo di empowerment devono operare come “pedagogie attive”, cioè
di azioni positive, sulle connessioni fra il riferimento di senso familia-
re (refero) e il legame familiare (religo) in modo da generare “più fa-
miglia”.

Sul piano sistemico, abbiamo bisogno di politiche delle relazioni
familiari che sappiano valutare il carattere funzionale e sovrafunzio-
nale delle relazioni familiari, a livello macro, meso e micro, e negli
intrecci tra relazioni formali e informali.

Tutto quanto ho detto si può sintetizzare con il dire che la famiglia
può essere il soggetto risolutivo dei propri problemi se e nella misura
in cui si riescono ad attivare reti di sostegno promozionale fatte da
famiglie che aiutano altre famiglie sia per altruismo, sia per scambi di
utilità reciproca. Gli interventi più efficaci per la famiglia, ad esempio
per aumentarne la capacità educativa, sono quelli fatti con la stessa
famiglia-target da altre famiglie, che si ispirano a sistemi di osservazio-
ne-diagnosi-guida relazionale – sistemi ODG – (Donati, 1991). Essi
operano come interventi di rete e nell’ottica della community care.

Il criterio fondamentale per capire se si tratta di autentiche strate-
gie di empowerment oppure no sta nel vedere se esse aumentano o
diminuiscono le capacità delle famiglie di “essere e produrre più fami-
glia a mezzo di famiglia”.



224

L’empowerment
della famiglia 
nell’orizzonte 

del dopo-moderno

In questo contributo ho cercato di attirare l’attenzione sul fatto
che l’educazione familiare è stata sinora pensata e praticata secondo
modalità improprie. È stata educazione familiare solo in modo indiret-
to (tramite le singole figure familiari, di madre, di padre, ecc.) e in
modo implicito (come se l’educazione familiare fosse riducibile a quel-
la materna o paterna, o genitoriale, ecc.). Occorre che l’educazione
familiare scopra la sua più profonda “qualità” familiare, la quale non è
traducibile in qualità individuali o collettive, ma è di natura relaziona-
le. Ancor oggi, concepire l’educazione familiare come adempimento
delle cosiddette “responsabilità familiari” costituisce una maniera assai
povera di intenderla. Può darsi che non si riesca a fare di più. Ma io
ho voluto mostrare che, se è vero che la famiglia diventa una realtà
sempre più unica, che distingue l’umano dal non-umano in maniera
peculiare, non surrogabile da altre relazioni (anche di amicizia), e che,
in rapporto a ciò, compie mediazioni insostituibili e sempre più cru-
ciali a misura che la società si fa più complessa e dopo-moderna, allora
l’intervento di empowerment deve essere ripensato ab imis.

Dare capacità, abilità, potere alla famiglia non significa potenziare
il singolo, sia esso il bambino, o la donna, o l’anziano, o il membro
debole, come non consiste nel dare assistenza materiale o una casa o
un lavoro (tutte cose importanti, ma solo come mezzi, e comunque
sempre e solo indirettamente familiari, e non necessariamente con
effetti positivi sulla vita familiare). Se ci si chiede: “empowerment di
che cosa?”, la mia risposta è: potenziamento delle relazioni propriamen-
te familiari, per far sì che le relazioni diventino più riflessive, più “ca-
pacitate” nelle loro potenzialità. Il che può avvenire solo quando una
famiglia si specchia nell’altra famiglia, specie quella che condivide
problemi analoghi, e applica (rientra) in se stessa ciò che ha osservato,
la valutazione di ciò che accade e i tentativi strategici per risolvere i
problemi quotidiani. Pertanto l’empowerment non può che essere un
lavoro di rete fatto da famiglie che osservano altre famiglie secondo la
propria distinzione-guida: cioè fare relazione familiare, e non un’altra
cosa. Potenziare l’educazione familiare non consiste nel dare un aiuto,
un servizio, un output (una qualunque cosa) a questo o a quell’indivi-
duo o categoria sociale di persone, come in genere si pensa, ma signifi-
ca invece usare ogni genere di risorsa per servire le relazioni autonoma-
mente agìte dalle famiglie se, nella misura in cui e allorché esse opera-
no come famiglie. Cioè significa produrre un processo, ovvero un esito
come outcome, anziché un output. Le modalità diverse da queste posso-
no essere modalità di empowerment degli individui o di gruppi sociali di
vario genere, possono servire ad affrontare gravi problemi sociali di
esclusione, povertà e deprivazione, che sono certamente molto rilevan-
ti, ma non rappresentano pratiche di empowerment delle famiglie come
tali. Scoprire questa realtà è la frontiera del futuro.
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1. I gruppi di self help: che cosa sono; 2. Campi e livelli della “pro-
mozione”: che cosa aiuta l’autonomia del self help; 3. Conclusioni

L’obiettivo di questo contributo consiste nel tracciare alcune
coordinate fondamentali del problema riguardante la promozione dei
cosiddetti “gruppi di autoaiuto” (self help). 

Naturalmente occorre anzitutto precisare i termini della questio-
ne, chiarendo (a) che cosa si debba intendere per “gruppi di self
help” e (b) che cosa significhi “promuoverli”. Affronterò brevemente
la questione della definizione dei gruppi nel presente paragrafo. L’i-
dea è che essi siano reti sociali formali/informali che emergono per
la soddisfazione di bisogni propri dei soci; esse si situano oggi in un
contesto societario complesso e si caratterizzano diversamente per il
fatto di avere o meno un rapporto originario con altre associazioni o
istituzioni; vanno inoltre soggette a una dinamica che le porta a
evolvere verso forme associative differenti. Su questo processo di
“morfogenesi” s’innesta il problema della promozione, che può essere
analizzato, in linea generale, distinguendo una dimensione macro e
una micro-sociale. Quest’ultimo aspetto sarà quello più sviluppato in
questa sede. Svolgerò anzitutto alcune considerazioni fondamentali
sul ruolo del “facilitatore di processi” nell’organizzare e sostenere un
gruppo di self help, per poi schematizzare un esempio di “percorso
tipico” nella nascita e sviluppo di un gruppo. Alcune osservazioni di
chiusura sintetizzano i maggiori fattori di successo nella promozione
dei gruppi. 

Con l’espressione “gruppo di self help” la letteratura sociologica
designa una combinazione (più o meno formale) di famiglie, amici,
vicini di casa ed esperti, che si offrono vicendevolmente un qualche
tipo di “sostegno” (social support) per soddisfare bisogni e per miglio-
rare la qualità della vita, anzitutto propria, e poi delle cerchie sociali
più prossime. Tale sostegno può esercitarsi in situazioni normali o in
caso di crisi e di patologie sociali. I gruppi in questione sono presenti
dunque in molteplici aree dello “spazio sociale”: tra i cittadini di
zone urbane degradate, tra le minoranze etniche o culturali, in grup-

1. I gruppi di self
help: che cosa sono

Promuovere i gruppi di autoaiuto: un’introduzione 
ai problemi principali*

* Andrea M. Maccarini, Università di Padova - Dipartimento di sociologia.
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pi identitari (per esempio le donne), tra le famiglie – con problemi,
ma non solo –, in gruppi problematici in genere (per esempio gli
alcoolisti).

Il sostegno reciproco circolante all’interno dei gruppi può consistere
sia in un aiuto morale sia in un apporto materiale. I due aspetti, natu-
ralmente, non sono alternativi, ma ne va comunque sottolineata la
necessità d’integrazione. Un gruppo di autoaiuto “funziona” se riesce a
generare nei suoi membri autostima e coinvolgimento sociale, autono-
mia, identità e senso di comunità, e a produrre nelle cerchie sociali
intersecantesi con esso – comprendenti altri attori collettivi e/o istitu-
zionali – il riconoscimento di tale identità. Ciò comporta la notevole
rilevanza di una strategia efficace, anche rivolta verso l’esterno. Iden-
tità e funzionalità costituiscono comunque i due aspetti fondamentali,
che anche il processo di “promozione” dei gruppi deve tematizzare ade-
guatamente. Descrivere più analiticamente quali siano le funzioni svol-
te dai gruppi di self help non è facile. Esse sono, infatti, assai molteplici,
in quanto naturalmente dipendono dai numerosi contesti entro cui i
gruppi emergono e agiscono. Vanno – in sintesi – dal più semplice e
basilare sostegno alla sopravvivenza, al controllo comportamentale in
particolari situazioni di stress, all’aiuto nella realizzazione personale. Un
buon modo di sintetizzare la forma e la modalità di azione peculiare dei
gruppi di cui parliamo consiste nel riferirsi al concetto di empowerment.
Un gruppo di autoaiuto “risolve” i problemi per cui è sorto rafforzando,
“dando potere”, stimolando o incrementando le capacità delle persone
di “fare da sé, insieme” determinate cose. In molti casi, si può dire che
l’autonomia, la capacità e la possibilità di agire autonomamente nella
“sfera pubblica” – superando gli ostacoli interni ed esterni – rappresenti
semplicemente il problema.

Le reti sociali di cui parliamo, nel quadro di riferimento delle
società altamente modernizzate, sono strettamente connesse al conte-
sto strutturale-culturale più generale della società e ad altre forme
associative e/o istituzionali. Questa constatazione basilare, come ve-
dremo tra breve, è di fondamentale importanza per impostare qualun-
que discorso sulla “pro-mozione” del self help. Per chiarire questa af-
fermazione occorre evidenziare alcune prospettive specifiche da cui è
possibile osservare tale nesso; esse aiuteranno a comprenderne la
rilevanza per il nostro problema. 

Anzitutto, i gruppi di autoaiuto, con il tipo di supporto che offro-
no ai propri membri, possono costituire il tutto o – più comunemente
– soltanto una parte di una rete sociale di sostegno. Questa osserva-
zione chiama in causa la prospettiva delle politiche sociali; in questo
contesto teorico e pratico, il problema di promuovere il self help coin-
cide con quello di comprendere se e come i gruppi di self help possano
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porta modalità d’intervento sui problemi sociali sempre più comples-
se e che manifestano l’esigenza di assumere forme non-assistenzialisti-
che. Tratteremo brevemente questi aspetti nel paragrafo seguente,
limitatamente al problema della “promozione” dei gruppi. 

Un altro modo di tematizzare la connessione dei gruppi di self help
con la struttura sociale consiste nel partire dalla composizione dei
gruppi: abbiamo detto, nel paragrafo precedente, che essi possono
essere composti soltanto di membri che condividono fra loro un de-
terminato bisogno, e si associano per soddisfarlo attraverso l’aiuto
reciproco, oppure possono comprendere anche la presenza di “esper-
ti”. Questa alternativa rimanda a sua volta alle diverse forme che il
gruppo può assumere, a seconda della sua origine. Schematizzando
molto il discorso, un gruppo di autoaiuto può nascere: 

a) dalla trama delle relazioni di vita quotidiana, da una sociabilità
diffusa e non precedentemente organizzata; 

b) da altre associazioni od organizzazioni (uguali o diverse) pre-
esistenti, che modificano i loro obiettivi o, più frequentemente,
che si differenziano in gruppi diversi con diverse identità e
finalità;

c) da istituzioni ed enti appartenenti al complesso politico-ammi-
ni-strativo, centrale o locale, ai vari livelli territoriali (normal-
mente si tratta di amministrazioni locali, attente alla dimensio-
ne territoriale-locale dei problemi sociali). 

Il gruppo potrà poi evolvere seguendo sentieri di sviluppo diversi:
può andare verso una sempre maggiore assunzione di compiti in proprio,
strutturandosi in modo sempre più organizzato e autonomo; ciò impli-
cherà anche la differenziazione di nuovi compiti e funzioni – ad esem-
pio, la fornitura di servizi a un livello non più solo informale e limitato
ai soci, oppure la pressione politica per ottenere determinati interventi
o misure legislative – eventualmente sino a generare ulteriori forme
associative e diventare il nodo di una nuova rete sociale. Può invece
rimanere legato alla propria forma associativa originaria, differenziando-
si in modo “segmentario”, ossia dando vita a, o aiutando lo sviluppo di,
altri gruppi uguali a sé per compiti, problemi affrontati e stili di azione.
Può anche trasformarsi sostanzialmente, o infine declinare e terminare
(anche in breve tempo) il suo “ciclo di vita” associativo.

Sarebbe importante, ma esula completamente dagli obiettivi di
questo mio contributo, studiare i sentieri di sviluppo di gruppi diversi
a partire dalle loro origini, cioè a seconda che siano stati generati
come emergenza sociale “spontanea” oppure per esplicita volontà e
azione di un’entità preesistente, associativa o istituzionale-ammini-
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strativa. Naturalmente, è soprattutto nei casi (b) e (c) che si ha la
partecipazione di esperti e operatori, di varia competenza, alla forma-
zione e allo sviluppo dei gruppi in questione. Il problema della pro-
mozione, osservato in questa prospettiva, diventa quello di compren-
dere quali caratteristiche aiutino maggiormente i gruppi a raggiunge-
re i loro obiettivi, e particolarmente quale possa essere il ruolo degli
esperti/operatori in queste dinamiche. 

Tutto ciò ci porta direttamente al paragrafo successivo.

Possiamo ora affrontare direttamente il problema della promozio-
ne dei gruppi di autoaiuto. In generale, si tratta di comprendere che
cosa “aiuti” tali gruppi a emergere, a svilupparsi, a raggiungere i pro-
pri obiettivi, stimolandone e accrescendone l’autonomia. Ho chiarito
che ciò comporta – per il sociologo – almeno una duplice prospetti-
va. Da un lato, ogni “disegno” sistematico di politica sociale prevede
un certo tipo di “regime”; con questo termine intendiamo una speci-
fica modalità di accoppiare e connettere strutturalmente tra loro
forme associative, complessi istituzionali e sottosistemi sociali diversi.
E tali regimi non sono indifferenti rispetto alla promozionalità dei
gruppi. Dall’altro, le forme e gli stili d’intervento sociale da parte di
enti, e soprattutto di singoli operatori “esterni” entro i gruppi sono
altrettanto rilevanti. Potremmo chiamare la prima prospettiva “ma-
cro-sociale” – nel senso che tiene conto dell’assetto generale del si-
stema di welfare entro cui le realtà locali, gruppali o istituzionali,
operano – e la seconda “micro-sociale”, in quanto analizza le intera-
zioni che avvengono tra operatori/esperti e membri dei gruppi. È a
quest’ultima dimensione che va qui il nostro maggiore interesse; tut-
tavia non sarà inutile sintetizzare anzitutto alcune considerazioni di
livello macro. Non intendo certo discutere in modo esauriente teorie
e modelli di politica sociale, che ci porterebbero lontano. Posso però
osservare come l’evoluzione dei sistemi di welfare avanzati sembri
essere giunta, nelle società europee, a un bivio significativo. Descri-
viamo la situazione schematizzando la forma di due tipi di “reti” (e di
corrispondenti “regimi”), che rappresentano bene le alternative at-
tualmente in campo nei processi di riforma e modernizzazione dei
sistemi di welfare. Si tratta delle reti di tipo lib/lab e dei regimi “con-
cessori” (fig. 1) e delle reti che chiamo “policontesturali”, connesse a
regimi “societari” (fig. 2). In entrambi gli assetti, l’autonomia dei
gruppi sociali e la loro capacità di azione e d’iniziativa nella soluzione
dei problemi sociali vengono senz’altro valorizzate; entrambi gli ap-
procci dichiarano dunque di voler “promuovere” associazioni e gruppi
sociali autonomi (e tra questi anche quelli di self help). Ma, in effetti,
entro ciascuno di essi l’autonomia dei gruppi, e la loro promozione,

2. Campi e livelli
della “promozione”:

che cosa aiuta 
l’autonomia 
del self help
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se. Le reti che ho chiamato lib/lab rappresentano un’evoluzione degli
assetti welfaristici nel senso della loro differenziazione funzionale. Per
semplicità, l’idea può essere riassunta come segue: il sistema politico
amministrativo “deve” – per sgravarsi di oneri finanziari e di gestione
divenuti eccessivi – allargare il “gioco” della produzione di benessere
a nuovi attori, e coordinare meglio i vari attori tra loro secondo logi-
che di concorrenza amministrata, volte a una maggiore efficienza del
sistema nel suo complesso. Valorizza allora le forme associative auto-
nome nel senso di coinvolgerle nella risoluzione di problemi. La defi-
nizione degli obiettivi generali e i parametri qualitativi onde valutare
le prestazioni si formano, comunque, entro l’apparato politico-ammi-
nistrativo, ed è in base a questi che le varie agenzie erogatrici di ser-
vizi entrano nei “contratti” con le varie amministrazioni pubbliche,
ai diversi livelli territoriali.

Nel caso dei regimi cosiddetti “societari” l’idea, invece, è che beni e
servizi “comuni” siano “progetti”, per produrre i quali serva la collabo-
razione di azioni, cognizioni, competenze di soggetti diversi. Il ruolo
delle varie forme associative come soggetti di società civile non è qui
limitato all’esecuzione di compiti nel quadro di un regime concessorio,
ma si svolge anche sul piano della definizione stessa di obiettivi, stili di
azione e di una cultura condivisa di che cosa è “benessere”.

Non entro qui nelle complesse questioni che entrambi gli assetti
aprono. Basti osservare che entrambe le configurazioni sono altamen-
te problematiche nelle loro possibilità di stabilizzarsi. Le brevi consi-
derazioni che abbiamo abbozzato ci permettono, però, di contestualiz-
zare e interpretare più chiaramente le varie azioni “promozionali” –
per esempio a livello legislativo, nazionale o regionale – rivolte alle
forme associative autonome in genere, e ai gruppi di self help in parti-
colare. Occorre avere ben chiaro che le due impostazioni presentate
hanno idee fondamentalmente diverse di che cosa significhi “pro-
muovere” tali gruppi e la loro “autonomia” nel contesto di diversi
assetti generali di politica sociale. 

Come ho già accennato, il nostro interesse principale si colloca, in
questo contributo, a livello delle interazioni, focalizzandosi particolar-
mente sulle dinamiche interne dei gruppi e sul ruolo che gli operatori
sociali possono esercitare nei confronti dei gruppi stessi. Sotto questo
profilo, promuovere il self help significa e implica impostare e praticare
adeguatamente una “guida relazionale” che li conduca a sviluppare le
proprie potenzialità interne e ad acquisire una solida identità e capacità
di agire. Ciò è particolarmente importante, in quanto spesso si tratta di
gruppi “problematici”, i cui soci sono al tempo stesso protagonisti di
un’impresa associativa e persone in difficoltà o il cui senso di autono-
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mia è – per vari motivi – assai precario. Talora si tratta, anzi, di indivi-
dui che devono prima di tutto apprendere come il “fare gruppo” possa
costituire una soluzione ai loro problemi. È questo il caso di gruppi
promossi direttamente da operatori sociali, come tentativo di suscitare
soluzioni “spontanee” ai problemi di determinate comunità o gruppi di
popolazione specifici. Ecco perché ci concentriamo ora sul modello di
leadership entro i gruppi, assumendo il caso in cui tocchi a un operatore
esterno “lanciare” il gruppo come tale. 

La leadership in un gruppo di autoaiuto – che si tratti di leadership
interna o esterna (impersonata da esperti) – deve comunque tendere
a esercitarsi in una modalità informale. Ciò è ovviamente più difficile
nel caso in cui il leader, il fondatore del gruppo, sia appunto non una
persona che condivide con le altre il bisogno/problema di cui si trat-
ta, ma un operatore sociale. Il ruolo di tale operatore si esplicherà
sostanzialmente come “facilitatore” di processi di gruppo, il cui obiet-
tivo è quello di rendere il gruppo a poco a poco indipendente da sé.
La “promozione” assume qui dunque i caratteri di un processo di gui-
da nella “crescita” e nella progressiva acquisizione di autonomia. 

Il ruolo del facilitatore si articola nei seguenti punti-chiave: 
1) Iniziare, “far partire” il gruppo. Qui entra in gioco tanto la com-

petenza tecnica dell’operatore, quanto le sue competenze relazio-
nali. Occorre  saper consigliare i soci circa le risorse necessarie e
la loro mobilitazione,  e dare un apporto nella difficile opera di
legittimazione del gruppo verso l’esterno. Vi sono, simultanea-
mente, elementi più attinenti alle dinamiche interne del gruppo.
Anzitutto, non dobbiamo scordare che quello che stiamo chia-
mando “gruppo” è talvolta, all’inizio, soltanto un aggregato di
individui che condividono un problema. Il primo passo consiste
dunque nel condurre a una consapevolezza di questa condizione
comune, e da questa alla “scoperta” della possibilità di agire –
appunto – in comune. In questo processo – per così dire – di
“maieutica” del gruppo è fondamentale l’individuazione iniziale,
e poi la formazione continua, della leadership interna. Si tratta
cioè di individuare nel gruppo i potenziali leader, responsabiliz-
zarli gradualmente, infine formarli continuamente, esigenza a
maggior ragione necessaria se si tiene presente che alcuni ele-
menti possono cambiare (lasciare il gruppo ed entrarvi) con rela-
tiva facilità. Nel tempo l’operatore “si ritira” gradualmente, la-
sciando spazio alla leadership interna ormai matura.

2) Marketing e raccolta di fondi. È questo un altro aspetto non
trascurabile, soprattutto nelle fasi iniziali, e nel caso di gruppi
che sono problematici precisamente per il fatto di vivere un 
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quindi molto importante. Saper fare marketing implica saper
“vendere”, rendere accettabile l’identità di un gruppo all’ester-
no, saper individuare quali soggetti potrebbero essere potenzial-
mente interessati a intrattenere rapporti con esso e quali sono i
punti forti che debbono essere valorizzati al riguardo. 

3) Lavoro di rete.  È questo, si può dire, il “cuore” stesso dell’in-
tervento dell’operatore. Si tratta di lavorare per connettere il
gruppo (i) con altri enti, pubblici o privato-sociali (ad esempio
per il reperimento di altri volontari); (ii) con altri gruppi (favo-
rendo lo sviluppo di un’identità comune, o comunque la condi-
visione di esperienze e problemi); e (iii) in generale, si tratta di
comunicare adeguatamente col contesto, di connettersi con
altri servizi, di riuscire a non burocratizzare la propria gestione. 

Possiamo ora – a titolo esemplificativo – riassumere per sommi capi
il “percorso tipico” di un gruppo di self help, evidentemente nel caso in
cui il suo processo evolutivo non “fallisca”, ripiegandosi su se stesso.

1) Inizialmente si tengono riunioni settimanali: l’autocoscienza
del gruppo passa, gradualmente, dallo stigma negativo (sentirsi
persone gravate da un problema e/o da una colpa, comunque
socialmente escluse) al positivo (persone che possono diventare
protagoniste di un tentativo di risolvere un problema, anzitutto
proprio ma potenzialmente più generale).

2) In questa fase le “cure” quotidiane sono sostenute da parte del-
l’ope-ratore – che incoraggia i soci a fare lo stesso – con una
forte condivisione delle abilità (skills) di tutti. 

3) Quando si sia raggiunto l’obiettivo principale, si verifica nor-
malmente la moltiplicazione dei gruppi, sia nella forma di una
loro differenziazione a seconda di interessi o compiti più specifi-
ci, sia nella forma della ripetizione dell’esperienza “capostipite”.

4) I leader che hanno fruito di un processo formativo sono spesso
coloro che si prestano come volontari per dare inizio a tali nuo-
vi gruppi. 

5) Contemporaneamente si ha una moltiplicazione delle issues di
cui il gruppo si occupa, la quale rispecchia l’incremento avve-
nuto nella sua capacità e raggio di azione. 

6) Il lavoro degli operatori si concentra ora sul sostegno (i) ai
gruppi di leader e (ii) al networking tra gruppi. 

7) La possibilità di replicare le esperienze “riuscite” dipende anche
dalla capacità di generare e cristallizzare una cultura, un sapere
diffuso e circolante circa le dinamiche organizzative da affrontare.



232

Promuovere i gruppi
di autoaiuto: 

un’introduzione 
ai problemi 
principali

Ciò comporta, nei casi migliori, che si riesca a produrre un ma-
nuale di guida che sintetizza i passaggi fondamentali dell’espe-
rienza vissuta, con i suoi problemi e le soluzioni adottate. 

8) La struttura della facilitazione si modifica durante il ciclo di
vita associativo: la facilitazione vera e propria, nella sua fase
più intensa, può tipicamente durare circa 20 settimane; 6-8
settimane possono essere considerate un periodo standard per la
fase di co-facilitazione, quella cioè di affiancamento – sempre
meno “attivo” – della leadership interna nella gestione del grup-
po; si passa poi a una fase di visite e consultazioni più o meno
trimestrali; infine, annualmente (o quasi) si sviluppano semina-
ri e attività di formazione in genere. 

Per concludere, possiamo affermare che le possibilità di successo
di un gruppo di autoaiuto, pur sempre e ovviamente aleatorie, ap-
paiono legate all’efficacia con cui si stende e si rende operativo un
piano (benché informale) che tocca i seguenti punti: 

a) la valutazione dei bisogni; 
b) lo screening dei potenziali membri;
c) la rapida acquisizione di un luogo d’incontro e di riferimento

(ad esempio come minimo un recapito telefonico);
d) l’identificazione di sponsor e la raccolta di fondi; 
e) la stesura di un vero e proprio piano di marketing (che preveda

ad esempio di sviluppare programmi per conto d’altri, facendo
riferimento a un’organizzazione-madre oppure facendo da soli);

f) la ricerca dell’espansione (delimitare quali e quanti membri).

Per tutto questo naturalmente è cruciale la scelta e la preparazio-
ne di un buon facilitatore. Il facilitatore deve avere competenze rela-
zionali e di gestione delle dinamiche di gruppo, e impegnarsi in quel-
le attività di sostegno e di networking di cui abbiamo parlato. Osser-
viamo anche, infine, che un operatore deve anche avere il coraggio
di “chiudere” un gruppo; dovrà cioè saper analizzare criticamente i
risultati e decidere la “fine” di un’esperienza associativa (per esempio
se non emergono leader adeguati, o non ci sono spazi, o non si crea
responsabilità nei comportamenti). Il suo ruolo si svolge sempre, in
ogni caso, sullo stretto crinale di un paradosso: quello di “promuove-
re” processi “spontanei”, facendoli crescere – ogni giorno di più –
indipendentemente da sé. 

3. Conclusioni
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Figura 2. Reti “Policontesturali” (regimi “societari”)
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Nel trattare il problema delle famiglie in difficoltà, delle famiglie
disfunzionali, delle famiglie multiproblematiche (Malagoli Togliatti e
Rocchietta, 1987), dobbiamo fare innanzi tutto attenzione alle trasfor-
mazioni delle famiglie negli ultimi decenni. Trasformazioni che hanno
portato a far si che ci sia una rigida separazione fra le attività che si
svolgono fuori dalle mura domestiche (attività produttive, educative
ecc.) e le attività che si svolgono nello spazio ben più limitato delle
mura domestiche relativo all’allevamento dei bambini e alla cura del
benessere psico-fisico di tutti i componenti della famiglia. Alla fami-
glia nucleare, sempre più ridotta nel numero dei suoi componenti
vengono chieste molte prestazioni per raggiungere l’obiettivo princi-
pale di assicurare e mantenere il benessere dei suoi membri. La ridu-
zione numerica dei componenti della famiglia nucleare si accompagna
alla diminuzione della natalità e quindi alla riduzione delle possibilità
di aiuto da parte della rete familiare nelle situazioni di difficoltà che
richiedono un maggior impegno per far fronte ai bisogni dei membri
della famiglia (nascite, malattie, lutti ecc.). In corrispondenza delle
trasformazioni legate agli eventi interni o esterni la famiglia nucleare
non sempre trova all’esterno il sostegno di cui avrebbe bisogno soprat-
tutto in certi periodi di transizione, ovvero in occasione di eventi
normativi e para-normativi che la interessano. La contemporaneità o
la stretta sequenzialità temporale di tali eventi costituisce spesso, un
fattore di stress cui la famiglia non sempre riesce a fare fronte. Ad
esempio, l’evento separativo può essere affrontato con maggiori risorse
da parte di una famiglia che non subisca altri eventi di cambiamento.
Invece in una famiglia già impegnata a utilizzare le sue risorse interne
ed esterne nel far fronte ad altri cambiamenti sarà affrontato con mag-
giori difficoltà. Le carenze di supporto da parte dell’ambiente esterno
appaiono più evidenti per le famiglie che vivono nei grandi agglome-
rati urbani o nelle aree rurali più isolate dove non esistono strutture di
supporto adeguate di tipo psicosociale o sociosanitario. Quando a tut-
to ciò si aggiungono i problemi delle famiglie di immigrati, di nomadi,
delle famiglie con patologia di uno dei suoi componenti (ad esempio
patologia per handicap psicofisico ovvero per un’esacerbata e duratura
conflittualità coniugale) la situazione si può fare molto complessa e le
risorse possono essere del tutto insufficienti.

* Marisa Malagoli Togliatti, Università di Roma La Sapienza.

Sostegno alla genitorialità nelle situazioni familiari 
a rischio* 
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Nel progettare interventi che cerchino di accogliere e aiutare le
situazioni familiari a rischio e/o le famiglie in difficoltà conclamate
l’obiettivo principale è quello di prevenire comunque il disagio infan-
tile. C’è sempre un meta livello da perseguire, ovvero bisogna mettere
in atto gli opportuni interventi per non fare strutturare in senso psico-
patologico o antisociale l’evoluzione di un bambino sottoposto a un
cronico deficit affettivo e relazionale. Infatti, se un soggetto in via di
sviluppo ha passato la propria infanzia a costruire difese nei confronti
di un ambiente carente o inadeguato, si può ipotizzare che la sua ado-
lescenza rischi di esprimersi in modo problematico o antisociale nel
tentativo di soddisfare i bisogni precocemente insoddisfatti. Qui sorge
il problema che molti ricercatori del sistema giudiziario, del sistema
sociale e del sistema sociosanitario hanno più volte messo in evidenza:
gli interventi effettuati sulle famiglie multiproblematiche e su quelle
famiglie che “si mettono alla prova o sono messe alla prova” (famiglie
adottive, affidatarie, famiglie con soggetto handicappato o con grave
cronica malattia psicofisica) non sempre sono coerenti e coordinati,
anche quando nella soluzione di uno stesso caso sono coinvolti per
esempio giudici e operatori sociali (Scabini, 1995).Il sistema giudizia-
rio entra in contatto con le famiglie disfunzionali solo in casi partico-
lari e cioè: quando si rileva da parte degli operatori dei servizi sociosa-
nitari oppure degli operatori scolastici o delle forze di polizia, uno
stato di trascuratezza, di abbandono, di maltrattamento o comunque di
non idoneità nel compiere le funzioni di allevamento del minore pro-
prie dell’istituto familiare: pensiamo ai casi di violenza, di abuso e a
quella serie di casi molto ampi in cui le famiglie si mostrano disfuzio-
nali.Entrano in contatto per altro con il sistema giudiziario e con i
servizi sociosanitari anche “le famiglie che si mettono alla prova” ov-
vero che scelgono di modificare la loro composizione attraverso l’affi-
do eterofamiliare, l’adozione o attraverso la separazione coniugale.
Pertanto abbiamo una serie di situazioni in cui famiglie multiproble-
matiche o comunque disfunzionali vengono all’attenzione dei servizi
socio sanitari e dei servizi sociali e degli operatori del sistema educati-
vo e, tramite questi, vengono in contatto con il sistema giudiziario,
con meccanismi similari sappiamo che anche le famiglie che si metto-
no alla prova “scelgono” di entrare in contatto con il sistema giudizia-
rio e quindi anche con i servizi sociali o socio sanitari. 

Tutto ciò ha messo in luce i problemi, le difficoltà e le possibili
incoerenze nell’integrazione tra le categorie giuridiche e le categorie
psicologiche nella tutela dell’interesse del minore, perché il sistema
giuridico e quello psicosociale sono due sistemi che si muovono spes-
so con obiettivi diversi. Pensiamo, ad esempio, all’adozione, dove c’è
un grosso lavoro di prevenzione nella scelta della coppia ma una vol-
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spesso lasciata a se stessa e l’adozione diventa un fatto privato. Le
esperienze che gli operatori socio sanitari e gli operatori del terzo
settore hanno messo in evidenza in questi ultimi anni indicano che
sono sempre più frequenti i casi di famiglie con figlio adottato che
presentano difficoltà, anche serie, dopo due, tre ma anche 7-8 anni e
più dall’entrata del bambino nel nucleo familiare, oppure, ad esempio
quando questo nucleo familiare come altri nuclei familiari, si
separa.Per queste famiglie è delicata soprattutto la fase dell’adole-
scenza ovvero della ricerca della propria identità e le esperienze di
terapia familiare condotte dai ricercatori rilevano la sofferenza legata
alla mancata rielaborazione delle fasi della gestazione e del parto, e il
vuoto legato alla mancanza dei primi processi di attaccamento spesso
compiuti dal bambino con altre figure allevanti o comunque in situa-
zioni di grave disagio. In molti casi, infatti, i genitori adottivi non
trovano mai il momento giusto per parlare con il figlio dell’adozione
e tendono a eliminare qualunque ricordo, ogni traccia di vita psichi-
ca del minore precedente all’adozione. In tal modo, inoltre, ostacola-
no un bisogno messo chiaramente in evidenza dalle ricerche sullo
sviluppo psicodinamico e dalle teorie sui meccanismi dell’attacca-
mento relative alla valorizzazione e rielaborazione degli eventi anche
precocissimi della propria vita psichica (Dell’Antonio, 1996).In ge-
nerale nella famiglia il non superamento, o la mancata condivisione
di queste fasi precoci del rapporto può rendere particolarmente diffi-
cile per figli e genitori ridefinire i reciproci legami durante l’adole-
scenza. Ancora più complesse sembrano le dinamiche di rapporto tra
minore, famiglia d’origine e famiglia affidataria nei casi in cui servizi
e giudici, in genere quello tutelare, ricorrono all’affido eterofamiliare
per un bambino che sia allevato in un ambiente familiare non ido-
neo. La carenza in questo caso è spesso legata al fatto che questo tipo
di intervento viene ritenuto un intervento e un cambiamento solo di
tipo sociale mentre vengono trascurati gli aspetti psicodinamici e
psicologici legati all’evento, per cui prevale la parte assistenziale del-
l’intervento e il minore viene allontanato a tempo indeterminato
dalla famiglia d’origine verso la quale sarebbe invece necessario at-
tuare forme di intervento più incisive. Malgrado l’intenzione legisla-
tiva di limitare l’istituzionalizzazione, la maggior parte dei minori con
ambiente familiare non idoneo resta a lungo in una situazione di
indeterminatezza e spesso viene istituzionalizzato in attesa delle deci-
sioni relative al loro stato di adottabilità o di affido. In questo vuoto
di intervento è frequente la permanenza in istituto di bambini per
anni, provvedimento che appare più semplice ed economico di un
buon affido eterofamiliare che richiede oltre che lavoro di reperimen-
to e preparazione di famiglie affidatarie anche un lavoro di sostegno
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del minore e della famiglia di origine. In questi casi sarebbe utile un
discorso di mediazione culturale o interculturale per avviare una coo-
perazione fra le figure adulte significative per un bambino accanto a
uno specifico intervento tecnico da rivolgere alle famiglie di origine
e alle famiglie affidatarie in vista di una possibile cooperazione. In un
discorso di cultura della mediazione sicuramente anche il rapporto fra
la famiglia affidataria e la famiglia di origine può ricevere un maggior
sostegno e quindi un vantaggio per il bambino perché il bambino è
uno solo e sicuramente per lui sono significativi i rapporti affettivi
con tutte le figure “familiari”.

Altre volte poi si hanno situazioni più particolari, come nel caso
di minori stranieri in cui le forme di affido eterofamiliare tendono a
rivelarsi degli interventi di sostituzione definitiva piuttosto che di
integrazione delle capacità allevanti della famiglia d’origine ovvero
un primo passo per un’adozione spesso non definita sul piano giudi-
ziario (Dell’Antonio, 1996).Anche nei casi di affido eterofamiliare si
tratta di pensare in modo sistemico un intervento in cui la relazione
tra operatore, famiglia e minore si iscriva nel più ampio contesto
sociale includendo il tribunale come soggetto attivo cui fare riferi-
mento e non come elemento di ostacolo alla relazione di aiuto fina-
lizzata al cambiamento di una famiglia inadeguata in famiglia compe-
tente. Spesso, invece, siamo ancora in una situazione in cui l’azione
del tribunale viene vista come in contrasto con l’azione degli opera-
tori e dei servizi. Una cooperazione tra servizi e tribunale significa
adoperarsi per un dialogo più ampio tra categorie giuridiche e catego-
rie psicologiche come possiamo vedere se focalizziamo la nostra at-
tenzione sull’evento separativo. L’evento separativo nella nostra cul-
tura parte dal sistema giudiziario e arriva, solo in certi casi, al sistema
dei servizi psicosociali; la prima persona cui ci si rivolge in caso di
separazione è infatti l’avvocato e il giudice, quindi il sistema verso
cui si tende è il sistema giudiziario. Ma proprio dal sistema giudiziario
vengono le segnalazioni di quanto la logica e le categorie giuridiche
(del codice di procedura civile) non siano sufficienti a far elaborare
in senso evolutivo questo evento.

Spesso si crea una sorta di contrapposizione tra diritti del minore
e diritti dei genitori in quanto il primato delle procedure giudiziarie
(diritto al contraddittorio, diritto alla prova) sembra rendere più radi-
cale nelle situazioni di separazione giudiziaria la logica vincente-
perdente in cui l’attenzione all’interesse del minore è spesso sover-
chiata dal conflitto (Malagoli Togliatti e Montinari, 1995). Nell’am-
bito giudiziario si è già definito da molti anni, che in tutti i casi deve
prevalere l’interesse per il minore, questo principio si è tradotto in un
bisogno da parte degli operatori e dei giudici, di un’integrazione nel
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giuridica. A questo punto uno dei problemi è di capire come attuare
l’intervento dei servizi territoriali per una corretta gestione dei pro-
cessi di separazione e di divorzio nei quali insorgono delle controver-
sie per l’affidamento dei figli minori. Cominciamo ad avere, in alcuni
ambiti territoriali in modo più evidente e in altri in modo ancora
molto approssimativo, forme di collaborazione più articolate fra tribu-
nali e i servizi sociali e socio sanitari soprattutto per quanto concerne
la competenza dei tribunali per i minorenni nelle situazioni, di danno
e pregiudizio al minore e di decadenza della potestà genitoriale. 

Le cause di separazione seguite dal tribunale ordinario tendono
invece a essere gestite solo nell’ambito giuridico ricorrendo allo psi-
cologo e allo psichiatra solo attraverso la consulenza tecnica d’ufficio.
La consulenza tecnica di ufficio è utilizzata dai giudici per la sentenza
ma non è utilizzata per creare un rapporto coi servizi sociali e sociosa-
nitari neanche nei casi in cui l’esperto al termine delle sue indagini
ravvisi la necessità di interventi di controllo sociale o di sostegno per
tutelare il minore indicando ad esempio l’opportunità di interventi di
mediazione familiare, di psicoterapia, o di monitoraggio da parte dei
servizi. In alcune realtà territoriali alcuni giudici del tribunale ordina-
rio utilizzano la possibilità di collaborare con i servizi territoriali, ma
questo è ancora un evento sporadico. In alcuni casi succede, invece,
che i singoli componenti del nucleo familiare in separazione si rivol-
gono ai servizi territoriali perché sembra si stia diffondendo una cul-
tura della separazione più orientata in senso psicologico. Tuttavia,
non essendoci sempre chiare definizioni di competenze si hanno dei
problemi soprattutto legati al fatto che le informazioni e valutazioni
degli operatori sociali anziché orientare verso un possibile intervento
di aiuto psicosociale possono venire utilizzate come prove, in contra-
sto con principi giuridici che vietano la delega agli organi ammini-
strativi della formazione delle prove e tra l’altro al di fuori del con-
trollo delle parti. Ovvero quel che succede è che uno dei partner in
via di separazione può utilizzare in senso manipolativo il ricorso al
servizio territoriale.

Per definizione gli operatori del campo psicosociale e sociosanita-
rio sono focalizzati sulla relazione di aiuto psicologico che è poi l’o-
biettivo centrale alla base delle varie forme di intervento attuate nei
medesimi servizi. Un servizio territoriale deve perseguire il difficile
mandato di accogliere tutte le richieste di intervento ma anche di
differenziare nettamente le funzioni di valutazione e controllo e le
funzioni di aiuto. Quindi quando si incontrano prospettive diverse
come quella giuridica e quella psicologica occorre indicare con chia-
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rezza i riferimenti teorici e le modalità di intervento e questo non solo
per un corretto rapporto fra operatori della giustizia e operatori socio-
sanitari ma soprattutto per un rapporto responsabile e funzionale tra
operatori e utenti. La relazione di aiuto, infatti, va salvaguardata, in
quanto è un processo di crescita dell’utente. Perciò per ogni specifico
intervento si deve innanzitutto stabilire fra utenti e operatori un rap-
porto di fiducia, un’alleanza terapeutica necessaria al processo di cam-
biamento che parte quindi in primo luogo da forme di cooperazione
fra i servizi. Quindi, bisogna concentrarsi sul lavoro integrato, sulla
possibilità di stabilire un rapporto più continuativo e trovare punti di
incontro nell’utilizzazione dei diversi strumenti tecnico operativi.Nel
caso delle separazioni coniugali conflittuali non si può semplicemente
arrivare a una valutazione delle persone e a una relazione al magistra-
to, perché questa impostazione dell’intervento rischia solo di porsi in
alternativa alle consulenze tecniche d’ufficio di cui si conoscono i
limiti e le ambivalenze (Malagoli Togliatti e Montinari, 1995).

Affinché un intervento sia adeguato come prima cosa è importan-
te individuare gli invianti ai servizi socio sanitari, che possono essere
molteplici: 

• Possono essere gli utenti stessi: il fatto che le famiglie in separa-
zione decidano di rivolgersi prima ancora di separarsi ai servizi
sociosanitari, può essere un processo evolutivo, ma la loro do-
manda è estremamente confusa e quindi bisogna decodificarla. 

• Possono essere gli operatori scolastici che spesso si rendono
conto che il bambino ha improvvisamente delle difficoltà com-
portamentali o scolastiche che vanno capite e quindi magari
vengono a sapere che si stanno creando o che si sono creati dei
conflitti familiari e che ci si sta avviando verso una separazione.

• Possono essere altri servizi: anche in ambito psichiatrico si sa
benissimo come un certo di tipo di difficoltà, di sintomatologia
psichiatrica abbia connotazioni diverse per un soggetto che si
sta separando rispetto a un altro tipo di soggetto. In ambito
psicoterapeutico bisogna considerare questo evento come parti-
colarmente stressante e quindi particolarmente significativo da
accogliere sia nella domanda di aiuto che nel tipo di intervento
(Everett e Volgy, 1995).

• Possono essere i mass media che si stanno interessando sempre
di più di queste vicende della vita quotidiana e di queste proble-
matiche della separazione.

• Possono essere gli avvocati; anche se ci sono delle discrepanze
di obiettivi nel lavoro degli avvocati con il lavoro degli psicolo-
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ro si rendono conto di quanta domanda di aiuto psicologico c’è
nel rivolgersi a loro da parte di un cliente che vuole separasi e
quindi proprio per condurre in modo più professionale il loro
lavoro richiedono una cooperazione. Però bisogna anche verifi-
care l’ipotesi che l’invio al servizio del cliente serva come rac-
colta di prove contro l’altro coniuge e quindi dobbiamo avere
chiari i momenti e le fasi entro cui si istituisce la domanda di
aiuto al servizio proprio per non essere manipolati in questo
senso (Kaslow, 1987). 

• Possono essere i giudici che sempre più si rendono conto di que-
ste trasformazioni, del fatto che non può essere individuato un
momento hic et nunc come risolutivo della vicenda ma che c’è
un ciclo vitale della separazione cui le varie udienze in tribunale
non possono dare una risposta, perché la risposta non è solo sul
piano concreto dei soldi e dei provvedimenti normativi ma è
una risposta in termini di rielaborazione psicologica degli aspetti
emotivi e affettivi legati all’evento separativo stesso (Ardone e
Mazzoni, 1994).

L’analisi della domanda di aiuto permette di distinguere tra le ri-
chieste sottese ai diversi invii e di mettere in atto gli interventi più
adeguati al caso, uscendo fuori da risposte rigidamente prestabilite
(Malagoli Togliatti e Costanza, 1993).

L’analisi della domanda in situazioni di conflittualità coniugale
contempla un approfondito lavoro di tipo psicologico: per esempio
un’analisi relativa alla storia affettiva della coppia, alla storia del
singolo individuo per individuare le dinamiche che preesistono alla
separazione, che stanno portando alla separazione o, se la separazione
è già avvenuta, che preesistevano o che l’hanno determinata. C’è
un’estrema confusione da parte degli adulti che si separano fra la
dimensione coniugale e quella genitoriale e il compito degli operatori
è cercare di chiarire e distinguere tra queste due dimensioni. Proprio
nella confusione tra la dimensione coniugale e quella genitoriale,
infatti, il figlio o i figli vengono utilizzati e manipolati quali strumen-
ti di contesa. Questa psicodinamica tuttavia, conosce spesso delle
dinamiche intergenerazionali perché sono legate al tipo di legame
che entrambi i partner avevano e hanno con le rispettive famiglie
d’origine. Quindi nell’analisi della domanda e nel counseling psicolo-
gico, è importante indagare anche questi elementi per capire quanto
ognuno dei due, oppure il singolo che si è rivolto al servizio, sia riu-
scito a differenziarsi rispetto al proprio nucleo d’origine, a progettarsi
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come genitore e quanto quindi la scelta del coniuge sia stata una
scelta matura o al contrario condizionata da problematiche che ognu-
no dei due aveva nel rapporto con le proprie figure genitoriali e che
quindi non ha elaborato.

Per questo motivo in molti casi abbiamo delle coppie che si sepa-
rano ma sono ben lungi da una vera separazione psicologica perché
hanno riportato nel loro rapporto di coppia situazioni affettive relati-
ve a dinamiche non risolte nei rapporti con i membri delle proprie
famiglie d’origine. In queste situazioni entrambi i partner spesso rap-
presentano l’uno per l’altro, in modo piuttosto rigido l’oggetto di
identificazioni e proiezioni relative alle rispettive figure genitoriali
idealizzate in senso negativo o positivo, e la coppia si può quindi
strutturare in funzione di relazioni passate da cui distanziarsi o da
imitare. Queste sono, ad esempio, coppie che hanno difficoltà a sepa-
rarsi, coppie che faranno del conflitto permanente il nodo cruciale
per non risolvere il problema della separazione, quindi sono coppie in
cui l’invio mirato è verso una psicoterapia individuale o di coppia
(quando non ancora separate) perché non possiamo pensare a lascia-
re questi nodi irrisolti se si vuole superare o comunque contenere il
conflitto distruttivo (Malagoli Togliatti, 2000).

Possiamo avere situazioni in cui vi è una tale dipendenza, in base
alla soddisfazione di bisogni patologici reciproci, che la separazione si
tramuterà non solo in un conflitto ma in un’aggressività e violenza
vera e propria tra i due partner con una possibile triangolazione del
minore, attraverso quello che viene chiamato “ il lavaggio del cervel-
lo” (Gulotta, 1994). Gli interventi in tali casi devono essere molto
più specifici e molto più articolati non solo in ambito psicologico in
quanto devono prevedere un controllo sociale della situazione, oltre
che attuare una fase preparatoria ad una psicoterapia vera e propria
del divorzio attraverso una consulenza psicologica a tutti i compo-
nenti della famiglia (Everett e Volgy, 1995).

Una distinzione fondamentale tra gli interventi può essere fatta in
base alla fase di separazione in cui si trovano i genitori, tenendo sem-
pre presente che spesso i due partner non si trovano contemporanea-
mente nella stessa fase. Gli studiosi anglosassoni che hanno maggior-
mente affrontato il problema sono Kaslow (1987, 1991), Bohannan
(1973), Aharons (1992) e Everett e Volgy (1995). La prima fase, in
cui comincia la reciproca delusione e la separazione emotiva, è defi-
nita dalla Kaslow «alienazione», da Bohannan (1973), «divorzio
emotivo», da Aharons (1992) «delusione, erosione e distacco del
legame di attaccamento, separazione fisica», da Everett (1995) «de-
connessione strutturale». L’aspetto psicodinamico prevalente in que-
sta fase è l’ambivalenza, perché in questo periodo ci sono sempre dei
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vento possibile in questa fase è rappresentato dalla consulenza fami-
liare e/o di coppia: in una situazione di tensione, di disagio, la consu-
lenza potrebbe essere un momento in cui la coppia viene aiutata ad
attuare una maggiore opera di riflessione sui passi che si stanno com-
piendo. Altri tipi di intervento possono essere costituiti da una vera e
propria terapia familiare, da una terapia di coppia o da una psicotera-
pia individuale. La psicoterapia individuale è sicuramente importante
rispetto alla prevenzione di fenomeni successivi, ma di per se stesso è
un intervento che si colloca di più nella direzione di un ulteriore
divaricamento della coppia. Ricordiamo che tra le motivazioni per
cui le coppie che si separano c’è anche quella di una crescita indivi-
duale differenziata nel tempo (soprattutto se il matrimonio dura già
da diversi anni): i due partner, dopo tanti anni di matrimonio, se non
si è mantenuta un’intensità di rapporto emotivo e affettivo e ciascu-
no si è proiettato nel proprio lavoro e nel proprio ruolo, possono
arrivare a una grossa distanza emotiva ed affettiva e con la preadole-
scenza e l’adolescenza dei figli viversi come estranei. 

Nella prima fase del processo separativo, in cui non si è ancora
arrivati alla separazione legale, prevale in genere la dinamica dell’am-
bivalenza, in quanto non sono ancora state prese decisioni, si stanno
ancora soppesando vantaggi e svantaggi. È anche importante che
questa fase abbia una certa durata, perché a volte le persone arrivano
alla separazione legale troppo in fretta, per un desiderio di fuga dal
matrimonio stesso, senza aver avuto modo né tempo di mentalizzare
le conseguenze a livello affettivo ed emotivo, oltre che sul piano del-
la riorganizzazione della propria vita. La durata di questa fase favori-
sce quindi l’acquisizione della consapevolezza di ciò che si sta facen-
do. Questa fase è un buon momento per lavorare dal punto di vista
della relazione di aiuto; è ovvio e importante sottolineare che chi
stabilisce la relazione di aiuto può aiutare nel lavoro di riflessione (sia
interna che sul piano delle conseguenze), ma non deve prendere as-
solutamente decisioni in quanto il passaggio all’azione è una decisio-
ne che spetta esclusivamente all’utente.La fase successiva, maggior-
mente orientata nella direzione della separazione vera e propria, è
definita dai vari autori: «fase conflittuale», «divorzio legale», «divor-
zio economico», «“divorzio dalla comunità» (in quanto c’è una ri-
strutturazione dell’ecomappa delle proprie relazioni sociali). Aharons
(1992) parla di vero e proprio «lutto», per analogia al legame di at-
taccamento tra il bambino e il genitore, in cui c’è l’elaborazione del
lutto, e sottolinea quindi quanto il legame di attaccamento coniugale
sia un legame di attaccamento vero e proprio. Lo stesso autore parla
anche di «seconda adolescenza»: in effetti, soprattutto quando le
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situazioni evolvono positivamente, c’è un senso di libertà di disporre
del proprio tempo, della propria organizzazione della vita e delle pro-
prie relazioni sociali, di riscoprire cose che, soprattutto nei casi in cui
il legame era durato un certo tempo, erano state costrette o abbando-
nate dalla relazione di coppia. Anche Everett (1995) parla di “con-
nessione della rete”, mettendo in evidenza la possibilità di riconnet-
tere una rete di relazioni sociali. Il compito evolutivo psicodinamico
è l’elaborazione delle perdite, in quanto non si perde soltanto il co-
niuge, ma anche, nella maggior parte dei casi, i parenti del coniuge,
gli amici ecc. Per superare questa situazione è importantissima la
negoziazione delle differenze. Gli interventi possibili sono: consulen-
za familiare e/o di coppia, mediazione familiare (che può aiutare pro-
prio nella negoziazione delle differenze), la terapia familiare (spesso
attuata in funzione di una manifestazione di disagio da parte di uno
dei figli, e volta non più alla riconciliazione della coppia, ma al supe-
ramento delle difficoltà e delle emozioni negative, e alla valorizzazio-
ne del compito genitoriale dei coniugi separati), la psicoterapia indi-
viduale, la vigilanza dei servizi. A proposito di quest’ultimo punto, è
importante che si attui al più presto una riflessione e una chiarifica-
zione del tipo di relazione che i servizi devono stabilire con gli utenti,
anche perché la vigilanza dei servizi viene disposta immediatamente
dal giudice quando uno dei coniugi separati accusa l’altro (fondata-
mente o meno) o di abuso, o di pregiudizio, o di violenza, o di mal-
trattamento, ecc. Questa situazione, che fino ad alcuni anni fa avve-
niva nel corso dell’escalation di accuse tra i coniugi, dopo alcuni mesi
dall’inizio del percorso legale, oggi tende a verificarsi sempre più spes-
so anche prima nell’iter della separazione, e può rappresentare un
tentativo di manipolazione.

L’ultima fase della separazione è definita dalla Kaslow (1987) «fa-
se riequilibratrice» e di «raggiunto divorzio psichico»; il divorzio
psichico costituisce infatti uno degli obiettivi principali delle psicote-
rapie e delle relazioni di aiuto, in quanto, se si arriva al divorzio psi-
chico, i coniugi smettono spesso anche di litigare. Aharons (1992)
parla di «lavoro duro» ed Everett (1995) di «riconnessione struttura-
le». Il compito in senso psicodinamico è la ridefinizione del senso del
sé e del noi, con una differenziazione di queste due entità. Dal punto
di vista evolutivo, si ha una riorganizzazione della propria vita emoti-
va e affettiva e si riattiva una nuova progettualità sul futuro. Per
quanto riguarda le varie forme di aiuto, un esempio è costituito dalla
mediazione familiare, che rappresenta un tipico intervento di problem
solving e che, attraverso la distinzione tra funzione genitoriale e fun-
zione coniugale, mira al divorzio psichico della relazione coniugale e
alla cooperazione nella relazione genitoriale.
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del contesto giudiziario) nel quale le parti si impegnano volontaria-
mente a risolvere i problemi derivanti dai conflitti familiari. 

Come stabilito nella Convenzione di Strasburgo del 1998 la me-
diazione familiare si deve fondare su alcuni principi essenziali:

• L’imparzialità: l’imparzialità presume che il mediatore non favo-
risca una parte a svantaggio dell’altra. Egli dovrà rispettare il
punto di vista di ciascuna delle parti, evitare ogni squilibrio di
potere tra essi e cercare di prevenire tutti i comportamenti del-
l’una o dell’altra parte tendenti alla manipolazione, alla minac-
cia o all’intimidazione. 

• La neutralità: ciò vuol dire che il mediatore non impone le solu-
zioni alle parti, né li incita a pervenire a un accordo particolare.
Trovare un accordo sulle decisioni comuni è compito delle parti.
Il ruolo del mediatore è quello di favorire tale processo. L’accor-
do raggiunto dalle parti sarà portato al tribunale per essere ratifi-
cato. Prima della ratifica gli avvocati hanno il compito di verifi-
care che l’accordo preso dalle parti sia conforme alla legislazione
vigente, e non violi i legittimi interessi delle parti stesse.

• La riservatezza: il mediatore non dovrà dare a nessuno alcuna
informazione ottenuta durante il processo di mediazione senza il
consenso di ciascuna delle parti, o esclusivamente nei casi in
cui lo permetta il diritto nazionale. Il mediatore non è obbligato
a presentare al giudice alcun rapporto ufficiale sul contenuto,
deve far presentare da parte dei partner soltanto un testo con gli
accordi raggiunti a conclusione del processo di mediazione.

Il ruolo dell’operatore nella mediazione familiare è quello di aiuta-
re i genitori a riappropriarsi del proprio potere decisionale, lavorando
non sul passato, ma sul presente e sul futuro, soffermandosi sui conte-
nuti specifici riguardanti l’allevamento dei figli e il ruolo genitoriale
con il fine di raggiungere un progetto di accordo tra le parti. Il pro-
cesso di mediazione si articola in diverse fasi, tra le quali risulta parti-
colarmente importante, soprattutto quando manca un’analisi della
domanda e/o un invio mirato, la fase di premediazione in cui si verifi-
ca l’idoneità delle coppie a questo tipo di intervento. 

La mediazione familiare è dunque un intervento che si inserisce
in un ottica di degiuridificazione del conflitto, e sposta l’attenzione
dalle vicende di coppia a quelle del minore nel tentativo di aiutare le
parti a distinguere il ruolo coniugale (concluso) da quello genitoriale
che dovranno comunque svolgere e mantenere senza cercare di di-
struggere o di negare l’immagine dell’altro genitore.
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Abbiamo dei casi in cui la mediazione non è possibile, ad esem-
pio quando nelle relazioni tra i componenti della famiglia separata
c’è violenza, abuso o manipolazione del minore. In tali casi si rin-
via ad altro intervento di controllo sociale o addirittura sanziona-
torio da parte del giudice, come avviene in alcune situazioni di
particolare danno per il minore, con interventi attraverso lo “spa-
zio neutro”. 

L’intervento nello spazio neutro è mirato alla salvaguardia della
relazione affettiva con entrambe le figure genitoriali attraverso la
facilitazione e il riavvicinamento relazionale ed emotivo tra genitori
e i figli che hanno subito un’interruzione di rapporto conseguente a
dinamiche gravemente conflittuali interne al nucleo familiare. È uno
spazio neutro nel senso di non appartenere a nessuno dei protagonisti
della vicenda familiare spesso in conflitto fra di loro, ma che può
anche divenire uno spazio comune.

Può essere proposto in diversi casi: oltre che nelle situazioni di
violenza o pregiudizio per il minore, quando c’è una separazione gra-
vemente conflittuale, in cui un genitore ostacola del tutto il rapporto
con l’altro genitore; o quando c’è un rifiuto da parte del minore.
Spesso il rifiuto ha una lunga storia e nasce dalla denigrazione dell’al-
tro genitore, da meccanismi di manipolazione.

Aiutare i genitori a distinguere il rapporto coniugale da quello
genitoriale è comunque fondamentale in ogni situazione per per-
mettere ai servizi territoriali di dare una risposta a tutte le doman-
de che gli vengono rivolte onde tutelare l’interesse del minore. A
livello istituzionale la soluzione più organica al momento attuale,
sembra essere quella dei Centri per la famiglia istituiti in Emilia
Romagna. Tali Centri operano sulla base di servizi e progetti orien-
tati alla “promozione delle politiche familiari e delle responsabilità
educative”. L’obiettivo è quello della tutela dei minori attraverso
iniziative di solidarietà alla famiglia in difficoltà o in crisi. Le leggi
285/97 e 451/97 hanno stimolato la diffusione di una serie di inter-
venti con gli obiettivi indicati nelle diverse realtà territoriali a
livello dei servizi pubblici e del privato sociale. Una particolare
attenzione viene ed è stata data alla tutela dei minori figli di geni-
tori separati. In alcuni casi è stato definito un intervento di media-
zione familiare grazie all’iniziativa di singoli responsabili dei servizi
o di singoli operatori. In tutti i casi l’avvio a un intervento di me-
diazione familiare può avvenire solo sulla base di un progetto che
non entri in contraddizione con altri interventi in corso e che ten-
ga ben distinti i vari ambiti per evitare che gli operatori e i servizi
si trovino a soddisfare richieste di aiuto solo strumentali e manipo-
lative e quindi siano coinvolti nelle varie dinamiche conflittuali di
coppia.
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tro cui collocare gli aiuti alle famiglie nel processo di separazione.

• Interventi di sostegno in cui la richiesta di aiuto, da parte degli
utenti, va analizzata per verificare l’impegno e la motivazione di
coloro che sono coinvolti nell’intervento, quindi l’analisi della
domanda serve per orientare gli utenti. È una richiesta che vie-
ne fatta più o meno spontaneamente da parte degli interessati.

• Interventi di valutazione e controllo sociale: detti interventi
sono finalizzati a tutelare l’interesse del minore e in particolare
alla riduzione di possibili danni al minore. Riduzione del danno
vuol dire che c’è già un danno in atto. In questo caso spesso
manca una richiesta di aiuto, manca una possibilità di coopera-
zione familiare perché i coniugi sono portati ad agire in modo
distruttivo il conflitto coniugale che va contenuto per protegge-
re il figlio nel suo percorso evolutivo.

Negli interventi di sostegno rientrano:
• la mediazione familiare, che è un intervento di sostegno alla

coppia genitoriale in cui vengono valorizzate le competenze
residue, intervento attuabile quando ci sono delle risorse in
quella famiglia;

• il counseling psicologico e/o la psicoterapia familiare e/o dei sin-
goli quando gli elementi affettivi ed emotivi dei singoli indivi-
dui sono prevalenti rispetto alla disfunzione familiare del caso.

Negli interventi di valutazione e controllo sociale, gli obiettivi
principali sono, come abbiamo visto, quelli di contenere gli agiti
distruttivi e quindi di proteggere il rapporto dei figli con entrambi i
genitori, di aprire spazi di dialogo (pensiamo a tutti i casi in cui i figli
si rifiutano di incontrare uno dei genitori), di valutare i rischi e le
risorse della situazione e di controllare il rapporto come avviene negli
spazi neutri o nelle consulenze tecniche d’ufficio per valutare l’ido-
neità di entrambi i genitori e la qualità delle relazioni tra i membri
della famiglia separata.
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1. L’educazione familiare: definizione della disciplina, principali ambiti
di ricerca e di intervento; 2. Il sostegno alla genitorialità; 3. I programmi
di sostegno alla genitorialità; 4. Modelli di intervento: deficit model ed
empowerment model; 5. La relazione servizi-famiglia-comunità locale:
ruoli diversi, un progetto comune; 6. Alcune problematiche trasversali ai
diversi programmi/interventi

I servizi di sostegno alla genitorialità sono pochi, il sostegno alla
genitorialità si configura essenzialmente come una funzione non un
servizio, si può parlare di alcune prassi all’interno dei servizi.

Tre settori principali in cui si articola la disciplina: l’educazione
familiare come attività parentale (educazione nella famiglia); l’educa-
zione familiare come pratica sociale (educazione verso, per, con la
famiglia); l’educazione familiare come oggetto di ricerca.

• Cenni storici: la prospettiva europea e quella d’Oltreoceano.
• Motivazioni e finalità: la prospettiva ecologica dello sviluppo

umano di Uric Bronfenbrenner.
• Definizioni.
• Ambiti di intervento:promozione- prevenzione primaria/-pre-

venzione secondaria.

La scelta politica attuale di privilegiare il mantenimento dei bam-
bini handicappati, in difficoltà, a rischio, a casa, chiede necessaria-
mente uno sviluppo delle azioni socioeducative in direzione dei geni-
tori. Queste devono rispondere a molteplici interrogativi quali ad
esempio:

– come lasciare la cura del proprio bambino a una madre adole-
scente senza sostenerla?

1. L’educazione 
familiare: definizione

della disciplina,
principali ambiti 

di ricerca 
e di intervento

2. Il sostegno alla
genitorialità

* Paola Milani, Università di Padova - Dipartimento di scienze dell’educazione.
Il contributo di seguito presentato riassume per soli punti l’intervento effettuato a Fie-
sole (Firenze) nel febbraio 1999 con due diversi gruppi di operatori. Il testo completo
dell’intervento è stato nel frattempo pubblicato in «Cittadini in crescita», n. 2/3, 2000
con il titolo Il sostegno alla genitorialità: tipologie di intervento in Italia e in Europa.

Il sostegno alla genitorialità: analisi delle tipologie 
esistenti in Italia e in Europa*
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– come evitare di allontanare dei bambini, considerati in perico-
lo nel loro ambiente familiare, senza intervenire con i loro
genitori?

– come tenere a casa propria un bambino fortemente handicappa-
to senza aiutare i suoi genitori? 

• Tipologie di servizio e progetti d’intervento: esemplificazioni a
seconda della fase del ciclo vitale della famiglia.

• Indicatori per definire le tipologie degli interventi: servizi-sog-
getti coinvolti / partecipazione genitoriale alla scelta di parteci-
pare all’intervento / ruolo, formazione di base e in itinere degli
operatori / presupposti teorici di riferimento / obiettivi e moti-
vazioni dell’intervento / livello del trattamento della motivazio-
ne / processo di cambiamento privilegiato / metodo seguito /
luogo, frequenza e durata / soggetti della famiglia coinvolti /
attività realizzate-modalità di gestione/cogestione delle procedu-
re / relazione operatori-famiglie.

Alcuni esempi:
HEAD START

Il primo grande progetto, al cui interno è prevista anche l’educa-
zione parentale, realizzato con finalità sociali di prevenzione prima-
ria, all’inizio degli anni Sessanta del XX secolo.

PARENTS EFFECTIVENESS TRAINING (PET) di Thomas Gordon
Si rivolge ai genitori di bambini dai sei anni in poi che non han-

no particolari problemi, basato sull’efficacia dell’ascolto attivo e del
metodo della soluzione dei conflitti per migliorare le relazioni intrafa-
miliari.

SYSTEMATIC TRAINING FOR EFFECTIVE PARENTING di D. Dinkmeyer e G. McKay
Comunemente denominato Step, si rivolge a genitori con figli

“normali” o con lievi problemi. È un programma educativo che si
svolge in piccoli gruppi di genitori, basato sui principi del child mana-
gement di Alfred Adler e di Rudolf Dreikurs. La finalità principale è
quella di insegnare ai genitori delle modalità di relazione con i figli
“efficaci e democratiche”, basate sulla comprensione delle motivazio-
ni dei comportamenti dei figli, quelli “negativi” e quelli “positivi”,
dato l’assunto di base che postula che il comportamento umano abbia
sempre degli obiettivi. 

PARENTING SKILLS di R.R. Abidin
Si rivolge a genitori con figli “normali” o con lievi problemi e

consiste di un modello flessibile per condurre gruppi di parent educa-
tion in quattro formats di base.

3. I programmi 
di sostegno 

alla genitorialità
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È un programma eclettico, che riassume diversi modelli di interven-

to, si rivolge principalmente a famiglie socioculturalmente sfavorite.

Rendere competenti (enabling) le famiglie: significa creare oppor-
tunità per i membri della famiglia di divenire più capaci, indipenden-
ti e autosufficienti rispetto alle loro abilità per mobilitare la loro rete
di comunicazione sociale al fine di soddisfare i bisogni e raggiungere
gli obiettivi desiderati;

• rendere consapevoli del loro potere (empowering) le famiglie:
significa attuare interventi in un modo in cui i membri della fa-
miglia acquisiscano un senso di controllo sul loro stesso corso
evolutivo come un risultato dei loro sforzi per soddisfare i bisogni;

• rendere forti (strenghthening) le famiglie e la loro rete di soste-
gno naturale: significa supportare e costruire sulle cose che la
famiglia già fa bene per promuovere e incoraggiare la mobilita-
zione delle risorse tra i membri della rete di comunicazione del-
la famiglia.

Empowering families è dunque un aspetto fondamentale di un ap-
proccio educativo al problema delle famiglie in cui la famiglia è part-
ner competente e non semplice destinataria dell’azione educativa
condotta dall’operatore, che costruisce sulle risorse piuttosto che sulle
difficoltà delle famiglie.

La famiglia-utente, la famiglia-cliente, la famiglia-partner. Il con-
cetto di partnership e “il genitore competente”.

• La formazione degli operatori (prevalentemente clinica) e degli
insegnanti. Quali sono le competenze necessarie: (di metodo,
contenuto, relazione).

• La valutazione degli interventi.
• L’integrazione tra soggetti nel territorio.
• L’approccio partecipato al progetto anche con la famiglia: la

famiglia da destinataria a protagonista.
• La debolezza della ricerca / povertà della letteratura / scarsa

connessione tra formazione, ricerca e intervento.

4. Modelli 
di intervento: 
deficit model 

ed empowerment 
model

5. La relazione 
servizi-famiglia-comunità

locale: ruoli diversi, 
un progetto comune

6. Alcune 
problematiche 

trasversali ai diversi
programmi/interventi
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Negli ultimi decenni si sono prodotte importanti trasformazioni
sociali che contribuiscono a definire le condizioni nelle quali si attua
l’esperienza genitoriale oggi. Alcune di queste trasformazioni hanno
conseguenze particolarmente rilevanti per l’esperienza genitoriale nei
primi anni di vita del bambino. Si tratta di trasformazioni nella strut-
tura delle famiglie, come indicato di seguito.

• Si è assistito a un importante aumento delle famiglie nucleari; e
in particolare, tutte le indagini compiute in questi anni indica-
no che i casi di convivenza di una coppia genitoriale con alme-
no un figlio sotto i tre anni con un singolo o una coppia di non-
ni sono poco frequenti. Ciò è vero anche nelle regioni dell’Ita-
lia centrale, dove i legami tra generazioni all’interno della fami-
glia allargata risultano tuttora molto forti. 

• La forte riduzione della natalità, che si è arrestata solo in anni
molto recenti, e i fenomeni a essa associati della tarda nuzialità
e della procreazione tarda, e molto spesso distanziata, hanno
alcune conseguenze importanti per l’esperienza genitoriale con
un bambino piccolo: la gran maggioranza dei genitori dei bam-
bini sotto i tre anni ha superato i trent’anni. Ciononostante, al
nuovo appuntamento i genitori spesso arrivano impreparati,
senza esperienza diretta di contatto con bambini piccoli e con
persone della loro generazione alle prese con lo stesso problema.
Per molti uomini e molte donne, diventare genitori può segnare
addirittura il termine dell’adolescenza protratta e la transizione
all’età adulta. Per moltissimi comporta cambiamenti importanti
nella tipologia e qualità delle reti amicali perlopiù composte da
coetanei e con esperienze di vita quotidiana simili e quindi con
esigenze e ritmi di vita sociale incompatibili con l’assunzione
del ruolo genitoriale se si tratta di singoli o coppie senza figli.

• I bambini stessi sono in maggioranza figli unici e, quando hanno
un fratello o una sorella, questi sono già in età scolare. Inoltre,
il bambino piccolo è spesso l’unica presenza infantile all’interno
della famiglia estesa e su di lei/lui e la sua educazione si concen-
tra l’attenzione di molti adulti.

* Tullia Musatti, Istituto di psicologia, Consiglio nazionale delle ricerche, Roma.

L’offerta di sostegno alla genitorialità*
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• La famiglia estesa si è verticalizzata e le relazioni al suo interno
sono diventate soprattutto relazioni tra generazioni. Si è modifi-
cata anche la qualità degli scambi intergenerazionali, che sebbe-
ne ancora varino secondo la condizione sociale e culturale dei
nuclei familiari, si sono generalmente ridotti o comunque modi-
ficati. 

Si tratta anche di profondi cambiamenti nella condizione delle
donne nella società che determinano anche nuove condizioni mate-
riali e psicologiche in cui si attua l’esperienza di maternità.

• La presenza delle donne sul mercato del lavoro si è estesa gran-
demente sia come numero di occupate, che come richiesta di
occupazione e tipo di prestazione professionale. Naturalmente le
grandi differenze storiche del mercato del lavoro tra l’area cen-
trosettentrionale e quella meridionale del Paese si ripercuotono
sulla distribuzione dell’occupazione femminile; ciononostante
caratterizza in maniera importante l’occupazione delle donne
nel nostro Paese oggi il fatto che la spinta al lavoro fuori di casa
sia forte in tutto il Paese. Se consideriamo solo le classi di età
comprese tra 25 e 44 anni, periodo che corrisponde grosso modo
all’età di procreazione, ritroviamo il 52% di occupate. 

• La scolarità delle donne è aumentata molto nelle ultime due
generazioni superando quella degli uomini nelle corrispondenti
classi d’età. Emerge anche che l’accesso delle donne al mercato
del lavoro è sostenuto dalla scolarità in maniera assolutamente
più rilevante che nel caso degli uomini.

• La partecipazione alla forza lavoro resta importante anche tra le
madri di un bambino sotto i tre anni, il 41% delle quali è occu-
pata. Questo dato situa il nostro Paese nella media dei Paesi
europei, mentre, a differenza di ciò che accade in altre parti di
Europa, l’età del bambino ha un effetto molto contenuto sul-
l’occupazione delle madri. Infatti, se consideriamo le madri di
bambini fino a dieci anni, la percentuale di lavoratrici si alza
solo del 2%. Le differenze del mercato del lavoro tra le diverse
aree geografiche si ritrovano anche nell’impiego delle madri:
nelle aree centro settentrionali sono più numerose le madri
occupate delle madri non lavoratrici, mentre nelle aree meridio-
nali si registra il fenomeno inverso. Va sottolineato che la geni-
torialità ha un effetto più importante sul tasso di occupazione
delle donne che su quello degli uomini. Mentre la presenza di
un bambino piccolo fa abbassare la percentuale di lavoratrici tra
le donne, tra gli uomini è molto minore la percentuale di non
occupati (10%) tra i padri di bambini piccoli che tra gli uomini
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cedono alla genitorialità più frequentemente quando sono già
inseriti sul lavoro, mentre l’essere madre di un bambino piccolo
concorre a tenere lontane le donne dal lavoro, anche se in mi-
sura minore di quello che si potrebbe pensare.

• Questi cambiamenti nella condizione sociale delle donne sono
stati accompagnati da importanti cambiamenti anche nei com-
portamenti, abitudini e atteggiamenti delle donne nelle relazio-
ni all’interno della famiglia.  stato messo in discussione il ruolo
della donna nella gestione delle faccende domestiche e nella
cura dei figli e si diffonde lentamente l’abitudine di una condi-
visione tra i due partner. Le differenze che si sono determinate
tra l’attuale condizione femminile e quella esperita qualche
decennio fa dalle donne oggi nella terza età rende più comples-
so il confronto tra le madri e le nonne dei bambini piccoli oggi. 

Tutti questi processi convergono nel determinare le condizioni di
vita quotidiana e psicologiche in cui oggi si compie l’esperienza di
essere genitori di un bambino piccolo, i bisogni che essi esprimono e
le richieste che rivolgono più o meno esplicitamente alla società.

È aumentato ovviamente e si è esteso a diverse tipologie di fami-
glie il bisogno di supporto materiale nella cura del bambino piccolo.

Il nido è a tutt’oggi l’unico servizio per l’infanzia che risolve il
problema della cura del bambino durante il tempo lavorativo dei
genitori e oggi è frequentato da famiglie di tutte le condizioni sociali.
Esso è quasi esclusivamente offerto, finanziato e gestito dagli enti
locali. La sua diffusione è limitata sul territorio nazionale, ma in alcu-
ne aree raggiunge percentuali di accesso dei bambini tra le più alte
del mondo. Questa disomogeneità, dovuta alle diverse sensibilità e
capacità di governo delle amministrazioni locali, permette di dare
una lettura articolata dei bisogni delle famiglie. Dove il servizio è
stato istituito, esso ha sollecitato una domanda diffusa e massiccia da
parte delle famiglie, una domanda che rimane spesso latente perché
le famiglie sono coscienti delle carenze di posti. Le stime che sono
state fatte, a fronte di un‘offerta di servizi disomogenea sia sul piano
della quantità sia della qualità, parlano di percentuali non inferiori al
30% nei contesti metropolitani e nelle città di medie dimensioni, e
di poco inferiori nei centri più piccoli. Le cause di questa espansione
della domanda di nido sono molteplici e non riconducibili certo alla
sola spinta delle donne all’occupazione. Per comprenderle è necessa-
rio piuttosto richiamare le trasformazioni profonde che si sono deter-
minate negli ultimi decenni nella struttura e nei comportamenti del-
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le famiglie e le condizioni di socialità in cui vivono i bambini piccoli
oggi, le persone che se ne prendono cura quotidianamente e tutto il
nucleo familiare che li comprende. 

Da un’indagine condotta negli anni 1986-1987 in 10 regioni dell’I-
talia Centro-settentrionale (Musatti, 1992) è risultato che solo il 18%
delle madri lavoratrici ha accesso al nido. Per la cura del bambino
durante il loro tempo lavorativo le altre madri ricorrono a soluzioni
private e individuali: soluzioni gratuite all’interno della famiglia (ma-
dre, nonna o altro parente) e aiuto retribuito di una babysitter che
viene a curare il bambino a casa. Queste scelte si distribuiscono diver-
samente secondo la posizione lavorativa delle madri. L’aiuto dei nonni
è la soluzione più praticata (38%) da tutte le categorie di madri lavo-
ratrici, ma in maniera più rilevante dalle lavoratrici dipendenti a bassa
qualifica. Sono sempre queste categorie che ricorrono più spesso di
altre ad altri parenti, soluzione peraltro abbastanza rara. Molte madri
lavoratrici, soprattutto lavoratrici autonome, riescono a realizzare il
miracolo quotidiano di conciliare simultaneamente la cura del bambi-
no e l’attività lavorativa. Solo 13% delle madri lavoratrici, e più fre-
quentemente nelle grandi città, affida il bambino a una babysitter. So-
no determinanti nella scelta della soluzione di cura le posizioni lavora-
tive della madre, in cui motivazioni economiche e grado di flessibilità
del lavoro convergono, e in parte del padre, soprattutto per l’aspetto
economico. Quando il reddito familiare è basso o non è possibile far
coesistere lavoro della madre e cura fulltime del bambino, l’unica alter-
nativa all’uscita della madre dal mercato del lavoro è il ricorso alla rete
familiare allargata. Per chi guadagna di più, la condizione lavorativa è
più premiante o consolidata, il ricorso a una forma di cura privata e a
costi sostenuti costituisce un’altra possibile soluzione. 

Sebbene alla luce di questi dati si comprendano facilmente le
ragioni materiali che possono essere alla base della crescente richiesta
di servizi per l’infanzia da parte delle madri lavoratrici, sarebbe erro-
neo pensare che a queste ragioni non si aggiungano considerazioni
che emergono da situazioni relazionali e bisogni psicologici di cui
oggi i genitori di bambini piccoli fanno esperienza. 

Quando la cura del bambino si risolve all’interno della famiglia e
a casa si hanno importanti conseguenze sia sul tipo di interazioni che
si determinano all’interno della coppia genitoriale e della famiglia
estesa sia sulla qualità dell’esperienza fatta dai bambini.

Abbiamo visto che molto aiuto per la cura del bambino della ma-
dre che lavora è offerto dalle nonne. Ma anche in questo caso a deter-
minare quantità e qualità dell’aiuto della nonna convergono elementi
demografici, storici, socioculturali e psicologici complessi. Anche nel
caso dell’aiuto nella cura del bambino piccolo le nonne avvertono i
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condizione socioculturale della nonna. Se, come abbiamo visto, sono
più frequentemente le madri lavoratrici di condizione socioeconomica
più bassa che utilizzano la nonna per andare a lavorare, si trova anche
che, indipendentemente dal bisogno della madre, sono le nonne di
condizione socioculturale più bassa che si impegnano maggiormente
nella cura del nipotino e che avvertono questo impegno come un
dovere (Musatti e D’Amico, 1996). L’aiuto nella cura del bambino è
dato soprattutto dalla nonna materna; ciononostante, quando la non-
na paterna è implicata nella cura del bambino, essa lo fa con lo stesso
impegno. È interessante osservare che in questo caso gli elementi sto-
rici e culturali, che in alcune aree geografiche sembrano ancora deter-
minare legami intergenerazionali diversi tra le due linee di parentela
paterna e materna (per esempio nelle vicinanze abitative), sembrano
essere offuscati da legami psicologici profondi connessi con l’assunzio-
ne della maternità. La presenza di un bambino piccolo nella famiglia
estesa è divenuta più rara: ciò ha facilitato i compiti di cura ma ne ha
forse complicato gli aspetti psicologici. Il coinvolgimento della nonna
nella cura del bambino si accompagna sempre a emozioni e sentimenti
molto intensi (Budini Gattai e Musatti, 1999), ma questa intensità
emotiva della relazione tra nonna e nipotino si intreccia in modo
complesso con la preesistente relazione tra nonna e madre e con quel-
la che si sta costruendo tra madre e bambino. 

La grande maggioranza delle madri che non lavorano cura il pro-
prio bambino fulltime e le loro giornate con il bambino sono lunghe e
connotate da grande solitudine (Musatti, 1992). Diverse indagini
indicano che i partner delle madri non lavoratrici condividono in
misura minore la cura del bambino e che anche l’aiuto offerto dai
nonni è raro (Musatti e D’Amico, 1996). Si sa anche che la madre
non lavoratrice incontra difficoltà nel conciliare i lavori domestici e
la cura del bambino, non si impegna frequentemente nel gioco con il
bambino, e spende più tempo di altre madri di fronte alla televisione
(Musatti, 1992). Complessivamente la madre fulltime sembra espri-
mere un grande disagio nel controllo della giornata con il bambino
senza il conforto di un’altra presenza adulta.

Le esperienze dei bambini che non sono inseriti in un servizio
educativo sono di diversa qualità secondo la condizione sociale della
famiglia e della madre in particolare: varia la quantità di tempo che il
bambino trascorre in interazioni di gioco con un adulto e varia il
tempo trascorso in un supposto ascolto televisivo. Ciò che, invece,
connota l’esperienza quotidiana di tutti questi bambini con poche
variazioni è la scarsità di esperienze sociali. Le occasioni di esperienza
di altri bambini coetanei sono sempre rare e avvengono quasi esclusi-
vamente nel contesto socialmente poco organizzato dei giardinetti:



258

L’offerta di sostegno
alla genitorialità

più raramente quando il bambino è curato esclusivamente dalla ma-
dre, o dai nonni, più frequentemente quando vi è una babysitter con
il compito specifico di portarlo all’aperto. In ogni caso, sia che il
bambino trascorra la giornata con la madre, i nonni o una babysitter,
ha rapporti con pochi adulti. 

Complessivamente potremo dire che le condizioni materiali e psi-
cologiche in cui si svolge la vita quotidiana dei bambini piccoli e dei
loro genitori sono spesso in contraddizione con le nuove concezioni dei
bisogni educativi dei bambini piccoli e con le aspettative che i genitori
stessi hanno rispetto al proprio ruolo e alle responsabilità che una nuo-
va cultura sociale sembra loro attribuire. Questa contraddizione è spes-
so avvertita apertamente, così come sono avvertiti la mancanza di
punti di riferimento nelle reti familiari e amicali e il sostanziale isola-
mento materiale e psicologico in cui si trovano a vivere l’esperienza di
essere genitori di un bambino piccolo. È da qui che nascono le crescen-
ti richieste che i genitori oggi rivolgono al mondo dei servizi. 

Come si è visto molte di queste richieste si rivolgono al servizio
nido ed è importante ricordare come esse siano sempre più motivate
da considerazioni relative all’educazione del bambino e non solo di
tipo organizzativo e come le famiglie si rivolgano sempre più frequen-
temente al personale educativo del nido per ottenere sostegno psicolo-
gico nel ruolo genitoriale. L’offerta del servizio nido continua a essere
essenziale come risposta integrata ai bisogni delle famiglie, è stata e
resta un punto di riferimento culturale molto importante e oggi si pro-
pone di considerare la capacità di dare ascolto alle necessità di soste-
gno dei genitori come un indicatore della buona qualità del servizio. 

La novità degli ultimi decenni è la scoperta che questa risposta che
il nido dà e deve dare ancor più diffusamente, può utilmente essere
affiancata dall’offerta di servizi che interpretino gli specifici bisogni di
socializzazione delle famiglie sul territorio e vi rispondano in maniera
più circoscritta. L’esigenza per la creazione di nuovi servizi di accoglien-
za che, affiancando i servizi educativi tradizionali, si propongano di
rispondere a questi bisogni delle famiglie si è evidenziata nell’ambito di
interventi e riflessioni molto differenti in vari Paesi europei, quali
Francia, Germania e Regno Unito e ha dato luogo a sperimentazioni
assai diversificate. In Italia l’istituzione di questi nuovi servizi è stata
connotata da alcuni caratteri specifici (Mantovani e Musatti, 1996). 

I nuovi servizi per l’infanzia sono stati realizzati nelle città dove
era stata maggiormente sviluppata una politica per l’infanzia e un
maggiore ascolto ai problemi dei bambini e delle loro famiglie. Fin
dal 1986, con le prime esperienze realizzate dal Comune di Milano e
da quello di Pistoia, sono state delineate due tipologie organizzative
distinte, cui è possibile riportare la maggior parte delle esperienze
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trionale da numerose amministrazioni comunali. Nel 1998 erano in
funzione in Italia più di 200 servizi di nuovo tipo aperti per iniziativa
delle amministrazioni comunali. Diverse normative regionali ne pre-
vedono il funzionamento e il finanziamento a regime. La legge 285
del 1997 per la promozione di diritti e di opportunità per l’infanzia e
l’adolescenza ha offerto occasione per un’ulteriore diffusione di questi
servizi nella prospettiva di un allargamento e diversificazione del
sistema di rete di servizi per l’infanzia, in sintonia con il disegno di
legge sui servizi per l’infanzia oggi in discussione in Parlamento.

Le due tipologie funzionali cui sono riportabili tutti i nuovi servizi
corrispondono a interventi che sottolineano aspetti diversi dello stes-
so progetto. La prima tipologia vede la compresenza nel servizio dei
bambini con i loro genitori o altri familiari, per condividere dei mo-
menti di gioco ma anche di pura socialità con altri bambini e genito-
ri. I servizi che corrispondono a questa tipologia sono stati denomina-
ti Centri per bambini e genitori. I servizi che corrispondono all’altra
tipologia, invece, sono stati denominati Spazi o Centri per bambini.
Questa tipologia di funzionamento prevede la frequenza di gruppi di
bambini per un certo numero di ore, durante le quali i genitori posso-
no allontanarsi o soggiornare nel servizio, secondo il loro desiderio e
le necessità psicologiche del bambino.

Tutti i servizi esistenti, pur presentando modelli organizzativi an-
che molto diversi, sono tutti mirati a offrire l’occasione di esperienze
sociali sia ai bambini che ai genitori, a combattere la solitudine quo-
tidiana della coppia composta dal bambino e dall’adulto che lo cura a
casa, e a offrire occasioni di confronto e discussione sull’esperienza
genitoriale. I nuovi servizi sono, in genere, improntati a grande flessi-
bilità nella formulazione del modello organizzativo che può variare
grandemente in tutti gli aspetti di funzionamento come negli orari di
apertura, ma anche in quelli strutturali come la collocazione fisica
che può essere in edificio e locali autonomi, oppure all’interno di
centri polivalenti assieme a laboratori diretti ad altre fasce di età,
oppure anche spesso prevedere l’utilizzazione di locali dei nidi o delle
scuole dell’infanzia in diverso orario di apertura. Tutti i nuovi servizi
accolgono l’utenza a tempo ridotto. Anche quando il servizio è aper-
to tutti i giorni della settimana feriale, sia mattina che pomeriggio,
esso accoglie gli stessi utenti solo per alcune mezze giornate a setti-
mana (fino al massimo di quattro o cinque). In nessun caso sono
forniti pasti più consistenti di una merendina né tantomeno è orga-
nizzato un momento di riposo per i bambini.

I Centri per bambini e genitori sono connotati soprattutto dall’in-
tenzione di offrire uno spazio sereno di rinnovamento per la relazione
tra bambino e genitore a contatto con nuove esperienze e in un luogo
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fuori delle mura domestiche. Un elemento fondante dell’esperienza è
il confronto tra genitori e quindi sono favoriti momenti di incontro
tra loro in modo particolare. I servizi del tipo Spazio per bambini pun-
tano soprattutto a offrire ai bambini l’occasione di esperienze cogniti-
ve e sociali in un gruppo di bambini e a sostenerli nel percorso di
conquista dell’autonomia nel gioco e nei rapporti con gli altri. 

Si fa l’ipotesi che la possibilità di osservare e accettare le conqui-
ste del bambino, di osservare e comprendere il comportamento di
altri bambini e il confronto con altri problemi e stili educativi attivi-
no nel genitore un allentamento della tensione dovuto al carico delle
responsabilità educative e una migliore attenzione alle esigenze
espresse dal proprio figlio o figlia. Si ipotizza anche che, per queste
vie, sia possibile attivare dei processi di prevenzione primaria del
disagio psichico e sociale dei bambini e dei loro genitori.

Al di là delle differenze organizzative e programmatiche tutti i
nuovi servizi intendono offrire sia occasioni di socializzazione e di
gioco tra bambini che occasioni di confronto tra genitori e si propon-
gono di creare uno spazio fortemente connotato da un clima di acco-
glienza. Questo obiettivo è perseguito con due strategie principali. La
prima è la predisposizione di un ambiente fisico che faciliti un incon-
tro sereno tra una pluralità di persone che spesso non si conoscono
tra loro; l’ambiente deve, perciò, offrire occasioni non solo di gioco
ed esplorazione per i bambini ma anche di semplice socialità. La se-
conda strategia consiste nell’assunzione da parte dell’operatore del
servizio di un ruolo di accogliente nei confronti sia dei bambini e dei
genitori facilitando l’incontro tra loro ma anche l’esplicitazione dei
loro bisogni; si tratta comunque di operare affinché la risposta a que-
sti bisogni sia data attraverso il contesto, evitando di assumere un
ruolo di esperto della risposta.

È importante sottolineare che l’esperienza professionale degli edu-
catori di nido costituisce la base necessaria per operare dentro i nuovi
tipi di servizio dove ci si confronta senza mediazioni con le esigenze di
sostegno psicologico dei genitori e con le condizioni di vita quotidiana
dei bambini all’interno delle famiglie. La maggior parte dei nuovi
servizi è stata finora realizzata nelle città dove erano già presenti nidi
di alta qualità educativa e utilizzando educatori professionalmente
qualificati all’interno dei nidi o delle scuole dell’infanzia. Ciò ha ga-
rantito ai nuovi servizi di utilizzare la specifica professionalità degli
educatori in merito all’educazione dei bambini piccoli e ai rapporti
con i genitori. Ciononostante è stato ovunque necessario affrontare
un percorso di formazione specifica per gli operatori dei nuovi servizi
per un ulteriore approfondimento di questi aspetti e dei problemi che
si pongono nel sostenere e contenere le richieste dei genitori.
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1. Le trasformazioni sociali degli ultimi decenni; 2. Le trasformazioni
del lavoro di cura; 3. Le trasformazioni nel mercato del lavoro

Innanzi tutto nel giro di qualche decennio si è verificata una forte
diminuzione della natalità, soprattutto nei Paesi europei della fascia
mediterranea (Italia, Spagna, Portogallo). L’Italia è l’ultimo Paese al
mondo per numero di figli, con un tasso dell’1,1% di figli per donna. La
diminuzione del numero di figli per donna può essere considerata una
delle strategie possibili adottate dalle donne per restare nel mercato del
lavoro. Tale affermazione è indirettamente confermata dal tasso relati-
vamente alto, rispetto ai Paesi mediterranei, dei Paesi nordici, dove
esistono misure più avanzate di conciliazione famiglia-lavoro (Finlandia,
Danimarca, Svezia, che si attestano come media attorno all’1,8%). Ap-
pare chiaro che le politiche che sostengono la combinazione di lavoro
professionale e cura favoriscono anche più alti tassi di fertilità.

In Italia, l’aumento è contenuto e relativamente basso rispetto
agli altri Paesi europei e tuttavia pone il problema di donne che non
lavorano per “aggiungere” qualcosa di marginale al reddito familiare,
ma per sostenere in prima persona la famiglia. 

L’aumento non riguarda soltanto le giovani donne, per le quali il
dato è comunque eclatante (tra il 1987 e il 1995 il dato medio di
partecipazione delle donne al mercato del lavoro in Europa nel grup-
po di età tra i 25 e i 29 anni è aumentato dal 63% al 70%). Il dato
trasversale alle generazioni (donne tra i 15 e i 64 anni) resta attestato
come media europea al 50%. Ci sono solo quattro Paesi che non
raggiungono tale percentuale: Italia, Spagna, Grecia e Belgio. In Ita-
lia il tasso di attività nel 1996 è del 37%. Bisogna tuttavia considera-
re che tali statistiche di raffronto tra i Paesi europei sono scarsamente
attendibili per quanto riguarda l’Italia, perché, più che altri Paesi,
l’Italia vede una scarsa presenza di part-time (la stima per il 1998 è
del 7/8%) e soprattutto vede una significativa presenza di lavoro nero
e grigio, che in quanto tale non entra nelle statistiche, ma ciò nondi-
meno è un dato di realtà. Negli ultimi anni è comunque aumentato
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anche il numero di donne presenti nel mercato del lavoro nella fascia
centrale di età, quindi con figli e/o con anziani non autosufficienti da
accudire. Dunque ci sono sempre più donne che sono entrate, entra-
no o vogliono entrare nel mercato del lavoro, ci sono sempre più
donne che hanno bisogno di lavorare perché sono capifamiglia, ci
sono sempre più donne che considerano ovvio per la propria autono-
mia, indipendenza, libertà, desiderio di realizzazione lavorare conti-
nuativamente per il mercato. In sintesi, oggi in Europa, due terzi
dell’aumento complessivo della forza lavoro è costituita da donne. 

I dati parlano chiaro. Ad esempio, l’ultimo rapporto dell’Oms sul
XXI secolo rileva che nel mondo le aspettative di vita sono passate
dai 48 anni del 1955 ai 73 anni nel 2025. L’Italia, insieme alla Sve-
zia, all’Islanda e al Giappone, è tra i Paesi più longevi, con un’aspet-
tativa di vita di 82 anni.

I dati Irp/Cnr confermano che tra trent’anni in Italia, il 40% della
popolazione avrà più di 60 anni: oltre 19.000.000 contro i 12.000.000
di ora. L’Italia è attualmente il primo (e per ora unico) Paese al mon-
do dove la percentuale di ultrasessantacinquenni (16%, pari a 9 mi-
lioni) ha superato quella dei minori di 15 anni (15%). E comunque
in generale la tendenza in tutti i Paesi europei è verso l’aumento
delle persone dipendenti (18% in più nel 2010) e verso la modifica
dell’equilibrio tra piccoli e anziani dipendenti, dato che appare persi-
no più significativo dell’aumento stesso della dipendenza. Infatti nel
2010 le persone con più di 65 anni saranno il 45% delle persone
dipendenti (oggi si attestano sul 35.4%).

Nel senso comune il lavoro di cura viene considerato in diminu-
zione: si fanno meno figli, ci sono sofisticatissimi elettrodomestici, ci
sono gli asili nido per i bambini ecc. Ma il fatto che sia cambiato non
significa affatto che sia diminuito, al contrario bisogna partire dalla
presa d’atto di una complessificazione forte del lavoro familiare avve-
nuta in questi anni.

Da un lato sono aumentati i soggetti che richiedono attività di
cura: vogliamo ad esempio considerare il fatto che a ventinove anni
suonati la metà dei figli maschi e un quarto delle figlie femmine con-
tinua a vivere con i genitori nella famiglia d’origine; vogliamo ad
esempio considerare il fatto che gli anziani non autosufficienti hanno
bisogno di un sistema di copertura continuo che nella stragrande
maggioranza dei casi è fornito dalle famiglie, che è un’elegante me-
tafora per dire le donne?

Dall’altro lato è in atto una complessificazione delle operazioni di
cura.

Aumento delle persone
dipendenti anziane 

affidate alle cure 
della famiglia

2. Le trasformazioni
del lavoro di cura
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263Come allora possiamo disaggregare questo lavoro, le sue molte
mansioni e funzioni, le azioni di cui è intessuto ?

In primo luogo possiamo definirlo come un lavoro multiplo, con-
notato dalla complessità. È il lavoro materiale della cura della casa; è
un lavoro di consumo (le donne come mediatrici tra mercato privato
e bisogni della famiglia); è un lavoro di rapporto (attenzione, risolu-
zione dei conflitti interni alla famiglia e con l’esterno), è un lavoro di
manutenzione dell’apparato tecnologico domestico; è un lavoro di
mediazione con le istituzioni e le agenzie del welfare (nidi, scuole,
ospedali ecc.), è un lavoro di amministrazione, è un lavoro soprattutto
di organizzazione complessiva delle diverse voci che lo compongono.

In secondo luogo è un lavoro che ritaglia le sue continue ridefini-
zioni sui cambiamenti demografici e quindi ha a che fare sia con il
ciclo di vita delle famiglie che degli individui. Prendiamo le due pun-
te: i bambini e gli anziani. I bambini sono sempre di meno, gli anzia-
ni sempre di più e tuttavia c’è un taglio comune a queste due cure: la
tematizzazione che se ne fa, il senso di ansia che provocano. Oggi
nella nostra società non è più legittimato il fatto che un bambino,
proprio perché è un figlio unico, non sia molto amato, molto curato,
molto seguito. Ma – per fare questo – ci vuole molto lavoro. Specu-
larmente, l’altro grande evento demografico – l’aumento esponenziale
della durata della vita – espone gli anziani (soprattutto le anziane,
che vivono mediamente di più) a un’ultima fase di vita ad alto ri-
schio di non autosufficienza e quindi a richieste di cura costanti, ine-
ludibili, totalizzanti. Oggi ci sono donne settantenni che curano ma-
dri novantenni non autosufficienti non solo perché non ci sono case
di riposo degne di questo nome , ma anche perché non si mette a
cuor leggero un anziano in casa di riposo. Ho isolato due punte pro-
blematiche nel corso di vita familiare, ma altre emergono con altret-
tanta intensità: le difficoltà relazionali e di scambi comunicativi con i
figli adolescenti prima e poi giovani uomini e giovani donne – anco-
ra a trent’anni solidamente avvinghiati a questa nostra famiglia lunga
che è la più lunga d’Europa –; la caduta verticale della figura del pa-
dre in quanto rappresentante dell’indiscussa autorevolezza nella tra-
smissione degli stili cognitivi e comportamentali e quindi il sommarsi
nella figura della madre dei compiti sia di sollecitudine affettiva che
di esercizio dell’autorità e dell’imposizione delle regole ecc. 

In terzo luogo, è un lavoro asimmetrico a sfavore delle donne. Le
donne continuano a fare la grande maggioranza del lavoro di cura e
non sembrano esserci dati a livello nazionale che mostrino un qualche
cambiamento. Più che in altri Paesi europei (e il Rapporto Onu per la
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Conferenza di Pechino l’ha ampiamente dimostrato), in Italia scontia-
mo non solo una reale arretratezza nella condivisione del lavoro di
cura, ma questo “ lavoro in più” viene scarsamente tematizzato, non
diventa motivo di interrogazione e di scandalo, è un dato acquisito, è
un assestamento, sia pure provvisorio, nella relazione tra uomini e
donne all’interno della famiglia e nella relazione della famiglia con
l’esterno, sia esso costituito dalle aziende o dal sistema pubblico. Non
esiste una visione sociale condivisa, una rappresentazione innovatrice
dei rapporti tra famiglia e lavoro: le eventuali contraddizioni sono
patrimonio sofferto delle soggettività femminili o interrogazioni retori-
che sul perché le donne non fanno più figli e gli uomini appaiono più
come soggetti passivi che soggetti attivi di cambiamento.

Quindi sulle donne è ricaduto un onere pesantissimo, che ha inci-
so e continua a incidere non tanto sui tassi di partecipazione al mer-
cato del lavoro come è stato per la generazione precedente, quanto
sui tassi di natalità.

Potremmo definire la società come una società della cura: le don-
ne curano i bambini, gli anziani, i malati, i disperati e ci vuole tempo
per la cura: un bambino nella società del just in time continua a impa-
rare a camminare a un anno e la notte in cui si assiste un malato è
sempre una lunga notte.

Nelle ultime rilevazioni Istat appare leggermente diminuita la
quota di uomini che dichiarano di fare zero ore di lavoro di cura, ma
non aumenta affatto il numero di ore (o di minuti) di quelli che
qualcosa fanno. 

Resta comunque il dato che una donna sola con un bambino pic-
colo lavora due ore al giorno di meno per il lavoro di cura di quella
che ha anche un marito o un compagno. Potremmo definire questa
differenza come una quota di lavoro servile, non come lavoro di cura
verso chi ne ha bisogno. Ma è una realtà, al di là della nostra indigna-
zione. Che cosa significa il permanere assurdo di questa asimmetria se
non che non si può, non si vuole, non si deve vedere quel lavoro di
cura tradizionalmente attribuito alle donne e che continua a far parte
integrante della loro doppia identità? L’invisibilità del lavoro di cura
del resto è molto funzionale a tutte le società che non potrebbero
reggere senza l’apporto di lavoro gratuito fornito dalle donne.

A questo proposito tuttavia bisogna dire che molto spesso le don-
ne stesse sono conniventi con questa totale attribuzione a se stesse
del lavoro di cura. Infatti una caratteristica fondante del lavoro di
cura appare quella basata sul potere e sul controllo: se sono io – don-
na – che so, che reggo le fila di un’organizzazione complessa come
quella familiare, che mi assumo tutte le responsabilità, allora ho an-
che la capacità/possibilità di tenere sotto controllo tutti quelli che mi
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265attorniano. Questo è l’unico potere che le donne hanno conosciuto
per millenni: per questo è difficile a volte contrastarlo, per questo la
difficile condivisione del lavoro di cura non può essere attribuita
soltanto alla falsa coscienza degli uomini (sempre attiva, non dimen-
tichiamolo) che evidentemente trovano molto più semplice vivere in
un solo mondo, quello della produzione, ma anche all’incapacità
delle donne di rassegnarsi a perdere “quel” controllo. Le donne spesso
vorrebbero che i loro famigliari – mariti, figli, figlie – partecipassero
attivamente al lavoro domestico, ma vorrebbero che lo facessero
quando e come vogliono loro. L’incapacità di accettare che passare da
un ordine a un altro ordine comporta necessariamente una fase di
disordine è una delle più potenti armi autodistruttive che le donne
rivolgono contro se stesse perché si legano indissolubilmente al con-
cetto di “insostituibilità”.

In quarto luogo, il lavoro di cura in questi anni è stato cultural-
mente tematizzato, ne è stata enfatizzata l’importanza. Il figlio unico
concentra tali aspettative che il lavoro di accudimento psichico e
intellettuale comporta non solo maggiori ansie e stress, ma soprattut-
to maggior tempo. Ma nemmeno è accettato che un anziano sia ab-
bandonato a cuor leggero in una casa di riposo, che resta l’ultima
alternativa a cui si ricorre.

In quinto luogo, è aumentata la cultura (oltre che la realtà) della
privatizzazione del tempo. È diventato non un atteggiamento natura-
le oggi, ma tema possibile di sperimentazione sociale il poter far in-
contrare la flessibilità e la disponibilità – anche temporanee – di
alcuni soggetti sociali con la rigidità di altri – anch’essa probabilmen-
te temporanea. Una “banca del tempo” è una sperimentazione sociale
di alta complessità, non qualcosa che si può dare per acquisito e per
basato su una naturale solidarietà.

Dunque il lavoro di cura è diventato più complesso, più difficile,
si potrebbe persino dire più professionalizzato e nello stesso tempo si
stanno affievolendo una serie di ammortizzatori privati e sociali che
hanno aiutato le donne a entrare e rimanere nel mercato del lavoro
in anni precedenti. Infatti non si può più parlare di reti di sostegno
parentali forti e a tutto campo: le madri delle giovani donne che
entrano oggi nel mercato del lavoro non sono più così totalmente
disponibili alla cura dei nipotini, sia perché spesso anch’esse lavorano
ancora, sia perché è anche maturato un desiderio di fare altre cose
per sé; il settore terziario pubblico, che ha costituito per tutta una
generazione di donne un serbatoio di lavoro meno stressante, è fermo
nelle assunzioni; i tagli al sistema pubblico di welfare restringono le
possibilità di poter far conto sui nidi, ecc. Tutti questi fattori pongo-
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no alle donne nuove strettoie nella possibilità di conciliare lavoro e
famiglia e potenzialmente potrebbero spingere nella direzione di una
domanda collettiva più serrata verso le aziende. Ma oltre a questi
fattori generali di trasformazione sociale, è importante tener conto
delle evoluzioni e dei cambiamenti nell’organizzazione del lavoro.

La nuova organizzazione del lavoro è basata su due parole chiave:
nuove competenze e flessibilità. Per quanto riguarda la richiesta di
flessibilità – che è il fattore che entra direttamente in relazione alla
vita quotidiana delle famiglie e alle politiche di conciliazione – può
essere interpretata, mettendosi dal punto di vista delle aziende, come
richiesta di disponibilità alla variabilità della prestazione (immetten-
do l’elemento della discontinuità e spesso anche della precarietà nel-
la biografia lavorativa: lavori a tempo determinato, prestazioni conti-
nuate e collaborative, ecc.) e alla variabilità dell’orario di lavoro, non
solo nella giornata, ma anche e soprattutto nella settimana – con
l’introduzione di orari antisociali – o nell’anno. 

Prendendo come perno centrale la qualità della vita quotidiana di
uomini e donne, di bambini e anziani e tenendo fermo l’assunto che
la qualità della vita non si gioca più solo sul reddito ma anche e fon-
damentalmente sul tempo, è evidente che attorno a esso si dispongo-
no, in modo sinergico o oppositivo, i fattori o i sistemi di fattori che
vi interagiscono in modo diretto.

Da un lato i tempi e le forme dell’organizzazione del lavoro per il
mercato; dall’altro i tempi e le forme del lavoro di cura e le forme di
condivisione; dall’altro ancora i tempi e le forme della vita sociale
allargata, i tempi della città e le modalità dei servizi; dall’altro ancora
il tempo libero, il tempo per lo studio, il tempo per sé.

Questo sistema complessivo di fattori è ovviamente fortemente
interconnesso, ma questa interconnessione è ancora in fieri. Spesso
sia nelle ricerche che nel dibattito pubblico i diversi fattori vengono
analizzati isolatamente: i tempi e gli orari di lavoro interessano le
aziende, i lavoratori e le lavoratrici; i tempi e gli spazi delle città inte-
ressano gli urbanisti, i cittadini, soprattutto le donne, e le ammini-
strazioni pubbliche; i tempi della condivisione della cura investono le
relazioni private e gli equilibri privati che le coppie e le famiglie cer-
cano faticosamente di costruire; infine il tempo per sé è stato un leit-
motiv del movimento delle donne, proprio per la sua mancanza, stri-
tolate come sono dai tempi rigidi del lavoro e i tempi rigidi dell’orga-
nizzazione familiare.

A me sembra invece che la vera novità dell’oggi sia la fine del
regime separato dei tempi. Tutto l’impianto di welfare era basato sulla

3. Le trasformazioni
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267divisione temporale e spaziale: da una parte della città le fabbriche,
dove stavano gli uomini breadwinner, dall’altra le case, dove stavano
donne e bambini. Oggi gli spazi e i tempi sono mescolati: non solo le
donne escono per il loro lavoro, ma comincia a farsi largo il telelavo-
ro, il lavoro a distanza, una richiesta di flessibilità e di frammentazio-
ne temporale da parte delle aziende sconosciuta solo dieci anni fa.
Ma anche un’esigenza di flessibilità che viene dai soggetti stessi. Da
qui l’urgenza di “misure di conciliazione”, che consistono in tutte
quelle facilitazioni che intenzionalmente o no, sostengono la combi-
nazione di lavoro pagato e responsabilità di cura.

All’inizio degli anni Novanta comincia a essere introdotto nei
documenti ufficiali della Unione europea il termine “conciliazione”,
intendendo per conciliazione la  volontà di predisporre direttive,
informative, raccomandazioni, suggerimenti ai diversi Paesi perché
adottino misure in grado di salvaguardare la possibilità in particolare
di conciliare la vita familiare con la vita lavorativa. 

Sono molti gli strumenti adottati. Fondamentalmente si possono
dividere in:

• strumenti che riducono o articolano diversamente il tempo di
lavoro (part-time nelle sue diversissime articolazioni; job sharing,
banche del tempo; flessibilità in entrata e uscita, telelavoro,
lavoro a term-time ecc.;

• strumenti che liberano tempo (articolazioni differenziati dei
congedi parentali, congedi di paternità, schemi di interruzione
di carriera, nidi aziendali, strutture di supporto aggiuntive per
bambini e anziani ecc. ecc.);

• strumenti che formano una diversa cultura sul tempo (formazio-
ne, mentoring sulle carriere in relazione alle responsabilità di
cura, presenza in azienda di coordinarori work-familiy ecc.).

Non c’è quindi un solo campo di intervento, c’è un insieme di
misure e di politiche che necessariamente vanno viste insieme e che
coinvolgono anche aree diverse: l’area più strettamente connessa
all’implementazione dei servizi esistenti e al miglioramento della loro
qualità e soprattutto all’innovazione nella direzione di nuove tipolo-
gie di servizi; l’area che riguarda le politiche dei congedi parentali;
l’area che riguarda tutte le misure all’interno delle organizzazioni e
delle imprese per renderle più family friendly; l’area della riorganizza-
zione dei tempi della città; l’area delle misure per una maggiore con-
divisione delle responsabilità famigliari tra uomini e donne; le politi-
che familiari più generali.
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Stiamo vivendo un periodo di cambiamenti epocali che investono
diversi settori della nostra vita. I cambiamenti nella storia ci sono
sempre stati, altrimenti l’umanità non sarebbe arrivata al punto in
cui è, ma ciò che contraddistingue quelli attuali è il fatto che sono
veloci, imprevedibili e legati al progresso tecnologico. 

Le trasformazioni attuali sono frutto degli avvenimenti storici di
fine secolo, della globalizzazione, della turbolenza dei mercati finan-
ziari, della individualizzazione, del nuovo ruolo della donna, dell’im-
migrazione, dei rischi di crisi ecologica. 

Ci sono “mutazioni” su cui vorremmo soffermarci.
Freud disse che i bisogni fondamentali dell’uomo e della donna

sono lavoro e amore. Le istituzioni e le organizzazioni in cui questi
bisogni prevalentemente si realizzano sono mutate negli ultimi de-
cenni in modo impensabile finora. Nella realtà produttiva abbiamo
nuovi tipi di lavoro: lavoro interinale, telelavoro, lavoro a tempo
determinato. Sono valorizzate soprattutto le risorse umane: in parti-
colare le conoscenze, la creatività, il protagonismo che queste possie-
dono. Anche le istituzioni scolastiche stanno cambiando grazie alle
leggi sull’autonomia e alle riforme dei vari ordini di scuole e dell’U-
niversità. La scuola dovrà impegnarsi a elaborare cultura più che a
trasmetterla, a potenziare le capacità intellettive e relazionali dei
ragazzi, dare senso e significato all’esperienza, riordinare e sistematiz-
zare le numerose informazioni che i giovani già possiedono, perché
fornite dalla scuola parallela costituita dai mass media. Sarà fonda-
mentale che si promuova la cultura del cambiamento. Cultura del
cambiamento che non sia attivismo ansiogeno, ma piuttosto serena
riflessione e attenta interpretazione dei segnali che vengono dal con-
testo sociale; che sia matura consapevolezza delle proprie potenzialità
e capacità progettuali.

Un altro ambito in cui si sono verificate notevoli trasformazioni è
la famiglia: più che di famiglia si può parlare di “famiglie” in quanto
insieme alla tipologia tradizionale abbiamo la famiglia separata, rico-
stituita, a genitore unico, di fatto, single.

A queste trasformazioni strutturali se ne aggiungono altre: la nu-
zialità sempre più differita (ci si sposa sempre meno e sempre più
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tardi), il cambiamento dei ruoli coniugali, passati dalla rigidità alla
complementarietà e alla collaborazione (dal marito lavoratore con
moglie casalinga a entrambi i coniugi lavoratori e impegnati ugual-
mente nella educazione dei figli e nella suddivisione dei lavori dome-
stici); la diffusione del fenomeno del figlio unico con conseguente
impoverimento delle relazioni intra-familiari; il diverso rapporto fra
generazioni (nonni non più assistiti e dipendenti, ma autonomi eco-
nomicamente e supporto nell’educazione dei bambini) (Barbagli,
1990; Saraceno, 1988; Scabini, 1995).

A questa serie di fenomeni si affianca quello dell’indebolimento
dei legami sociali del parentado e del vicinato per cui si tende all’iso-
lamento e alla chiusura verso l’esterno sentito minaccioso e preoccu-
pante. Il parentado e il vicinato costituivano in passato un ponte fra
famiglia e comunità che, attraverso una genitorialità diffusa, rassicu-
rava figli e genitori. La condivisione, l’aiuto, la collaborazione che si
esprimeva in persone unite da legami dovuti a vincoli di consangui-
neità e affinità o da contiguità spaziali si può ritrovare oggi in perso-
ne che abbiano affinità di situazioni di vita. Si può rispondere a que-
sta esigenza e ricostituire in modo nuovo un tessuto sociale suppor-
tante favorendo la costituzione di gruppi di condivisione fra genitori.
Una metodologia possibile per favorire questo processo ci viene dalla
psicologia di comunità e dalle teorie sull’empowerment.

La psicologia di comunità si pone fra gli obiettivi pragmatici di
attuazione delle speculazioni teoriche e delle ricerche, quello dello
sviluppo dell’empowerment di individui, gruppi, organizzazioni e co-
munità.

Empowerment è un costrutto complesso che indica l’insieme di
conoscenze, competenze, modalità relazionali che permette a indivi-
dui e a gruppi di porsi obiettivi, di elaborare strategie per raggiunger-
li, utilizzando risorse esistenti.

È un termine pressoché intraducibile in italiano per cui diversi
autori hanno preferito conservare la dizione inglese pur effettuando
una sorta di spiegazione con frasi o sinonimi. Potrebbe essere reso
con «potenziamento, condizione, delega e trasferimento del potere,
apertura a nuovi mondi possibili, responsabilizzazione, aumento di
capacità, sviluppo di potenzialità» (Piccardo, 1995); «impoteramen-
to, possibilizzazione, aumento delle possibilità» (Bruscaglioni, 1994);
«responsabilizzazione tramite una piena valorizzazione del contributo
di coloro che operano in una organizzazione» (Scott e Jaffe, 1992);
«acquisizione di potere» (Francescato, 1996).

Più che su una possibile traduzione italiana del tutto inessenziale,
può essere utile soffermarci su alcuni elementi: empowerment indica
sia un concetto (insieme di conoscenze, competenze, modi di essere)
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scegliere e raggiungere gli obiettivi). Contiene il termine power, ciò
non significa che si riferisce al “potere” tout court, secondo l’accezio-
ne comune, ma a un potere positivo, improntato a emancipazione,
crescita, solidarietà. 

La Piccardo (1995) evidenzia che questo concetto è presente a
partire dagli anni Sessanta in diverse aree: politica, pedagogica, medi-
ca, aziendale, psicologica.

In politica si parla di azione informativa e formativa per favorire
l’accesso alle risorse da parte delle fasce deboli della popolazione, di
aumento di competenze, di assunzione di responsabilità che permet-
tano di dominare gli eventi, di partecipare alla vita della comunità.

L’empowerment politico è quindi la capacità di ripensare varie
dimensioni della vita sociale stimolando l’impegno attivo delle perso-
ne e ampliando le possibilità di influenzamento sulle decisioni.

Nella pedagogia degli adulti si fa riferimento alla formazione per-
manente che aumenta la capacità di costruire continuamente la pro-
pria cultura, di saper elaborare, alla luce di esperienze lavorative pre-
gresse, nuove conoscenze, valorizzando la propria professionalità.

In ambito medico ci si riferisce allo sviluppo di una nuova relazio-
ne medico-paziente fondata sulla promozione di autocontrollo e della
responsabilità nella gestione della cronicità e dei decorsipostoperato-
ri, nell’incentivazione di stili di vita sani, salutogeni.

Nel settore aziendale si individuano parole chiave quali partecipa-
zione, responsabilizzazione, coinvolgimento, autostima, leadership
empowering, per cui ciascun collaboratore viene aiutato a divenire più
consapevole e più autonomo.

In psicologia è soprattutto la psicologia di comunità che pone
l’accento sull’empowerment avendone fatto un obiettivo dei suoi in-
terventi.

Per Francescato (1996) l’empowerment è un concetto ponte fra
privato e pubblico “obiettivo e processo cui si arriva tramite auto-
aiuto (che responsabilizza e valorizza il singolo e la sua libertà) e varie
forme di sostegno e di opportunità sociali (che riconoscono l’impor-
tanza delle relazioni interpersonali e delle opportunità ambientali).
Supera almeno in parte le divergenze tra coloro che privilegiano la
libertà individuale e coloro che sottolineano l’importanza della giu-
stizia sociale, cioè della presenza di opportunità sociali equamente
accessibili”.

Levine e Perkins (1987), Rappaport (1981), Kieffer (1982) hanno
definito l’empowerment come un processo tramite il quale gli indivi-
dui accrescono le possibilità di controllare la propria vita, padroneg-
giano abilità e capacità che rafforzano il senso di sé, facilitano una
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comprensione critica della realtà sociale in cui si opera, stimolano la
elaborazione di strategie adeguate per raggiungere obiettivi sia perso-
nali che sociali.

Zimmermann (1999) considera l’empowerment come un approccio
che favorisce l’attivazione del cambiamento sociale, si può riferire a
individui, organizzazioni, comunità. Le pietre angolari della teoria nei
tre ambiti sono: controllo, consapevolezza critica, partecipazione. Se
ci focalizziamo sull’individuo, il controllo è costituito dalla percezio-
ne della possibilità di influenzamento nel dirigere la propria vita e
nella possibilità di incidere in quella della comunità. La consapevo-
lezza critica consiste nell’analizzare e comprendere la propria realtà
sociale, le cause delle situazioni, la individuazione delle risorse e la
conseguente ricerca di accesso, le strategie per influire sulle decisioni
in ambito sociopolitico. La partecipazione riguarda il coinvolgimento
attivo in organizzazioni di volontariato, comitati di quartiere, coordi-
namenti, gruppi di autoaiuto impegnati nel miglioramento del conte-
sto di vita.

Ci sembra che l’approccio dell’empowerment sia particolarmente
indicato nel lavoro di gruppo con i genitori.

I gruppi di empowerment genitoriale hanno proprie caratteristiche.
Sono infatti diversi dai gruppi di formazione che si effettuano nei

contesti lavorativi in cui l’obiettivo è la acquisizione di specifiche
competenze. Questi gruppi sono finalizzati all’ampliamento di poten-
zialità, all’accrescimento delle competenze che sono alla base della
genitorialità: conoscere se stessi, stimarsi, individuare le proprie abi-
lità e limiti, saper cogliere quanto ci si percepisce efficaci come geni-
tore, quali sono le risorse a cui attingere, evidenziare i propri valori
avere una visione del futuro, lavorare per una pensabilità positiva,
riconoscere le proprie capacità comunicative e relazionali.

uno degli obiettivi del lavoro con il gruppo è quello di far speri-
mentare la comunicazione efficace, la relazione, l’aiuto, la fiducia
nell’altro, il sostegno, affinché poi ciascun individuo riporti questo
“io possibile” esperito in situazione protetta nelle relazioni familiari.
Nella quotidianità il genitore è sopraffatto dal “fare”, nei gruppi vive
il “che cosa sento, che cosa penso, che cosa faccio”, si ferma quindi
per riflettere ed elaborare. Gli incontri di gruppo sono occasioni di
crescita, di aumento di potenzialità. Il progetto si ispira alla metodo-
logia dell’educazione socioaffettiva, una strategia elaborata per la
scuola e poi estesa alla famiglia (Francescato e Putton, 1991; France-
scato, 1197 e 1999). Il programma è finalizzato a:

• far rivisitare le proprie esperienze di figli e ricordare i momenti
più significativi dell’esperienza di genitori;
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• far prendere coscienza ai genitori dei propri stili educativi e dei

propri valori;
• potenziare le capacità relazionali;
• aumentare le competenze genitoriali nell’affrontare argomenti

relativi alla sessualità;
• promuovere l’acquisizione di tecniche relative ai processi deci-

sionali e al problem-solving;
• trasformare il gruppo di formazione in gruppo di auto-mutuo

empowerment.

Strumenti metodologici sono il “tempo del cerchio”, in cui i geni-
tori condividono esperienze, ansie, emozioni; Il role-playing con cui
apprendono a comunicare efficacemente e ad aiutare i figli in difficoltà
affettive; simulazioni ed esercitazioni in cui acquisiscono tecniche per
prendere decisioni e risolvere problemi; brevi lezioni teoriche tramite
cui conoscono elementi di teorie sull’età evolutiva. I gruppi vengono
condotti da un professionista che dedicherà gli ultimi due incontri a
formare i partecipanti nella conduzione dei gruppi di condivisione.
Qualora in un progetto i gruppi attivati fossero numerosi, si può orga-
nizzare un apposito programma di formazione per genitori-facilitatori.
In tal modo se il gruppo si è costituito e desidera seguitare a vivere può
farlo con la conduzione alternata fra le persone che si offrono di svol-
gere la funzione di “facilitatore”. Il professionista offre la propria consu-
lenza esterna per uno o due incontri, per poi lasciare il gruppo in piena
autonomia, offrendo comunque l’opportunità del monitoraggio. 

Perché chiamare i gruppi-genitori gruppi di auto-mutuo-empower-
ment e non di auto-mutuo-aiuto? La distinzione è molto sottile, ma
comunque merita una riflessione.

I gruppi di auto-mutuo-aiuto classici sono sorti negli Stati Uniti
spontaneamente in alternativa alle istituzioni percepite come latitan-
ti. Pur nella diversità (Alcolisti anonimi, Genitori anonimi, Syna-
non, Overeateres anonymous, Recovery, Parents without parteners,
ecc.) hanno in comune lo scopo di fornire aiuto e sostegno ai membri
del gruppo che condividono la stessa situazione di disagio, sono auto-
nomi da autorità esterne, effettuano l’autofinanziamento, non preve-
dono ruoli tecnici e gerarchie interne. L’unico ruolo previsto è quello
dell’helper, un membro del gruppo che avendo superato la situazione
di difficoltà in cui si trovano gli altri membri del gruppo, offre aiuto,
sostegno e modello per chi vorrà uscire dall’esperienza di sofferenza
così come lui ne è uscito.
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Nella evoluzione del fenomeno ci sono stati alcuni cambiamenti
che hanno portato a una minore rigidità nei confronti dei professio-
nisti (Oliva, 1966).

Nella realtà italiana sono spesso gli operatori sociali ad avviare
gruppi di auto-aiuto con cui mantengono rapporti di collaborazione
pienamente rispettosi del principio di autogestione (Prezza, 1993).

L’auto-mutuo-aiuto ha come obiettivo l’empowerment partendo però
da una situazione di disempowerment, di impotenza, emarginazione.

I gruppi di auto-mutuo-empowerment partono da condizioni carat-
teristiche del ciclo di vita, hanno per scopo di aumentare il benessere
e le competenze dei partecipanti; sono fondati sulla comunanza di
una situazione esistenziale da cui non si vuole e non si può uscire, ma
che anzi si vuole potenziare; sono avviati da professionisti e operatori
in ottemperanza di una legge, che prevede a tal fine finanziamenti. I
genitori-facilitatori vengono formati nella conduzione dei gruppi.
Una volta che i gruppi sono diventati autonomi possono comunque
usufruire sia pure limitatamente della competenza dell’operatore per
un monitoraggio periodico.

Il percorso dell’auto-mutuo-empowerment può essere diverso da
realtà a realtà. Attualmente ci sono numerose esperienze in itinere.
Ne citeremo alcune.

A Senigallia associazioni di volontariato, Asl, Comuni hanno
avviato una serie di incontri tematici seguiti da lavori esperenziali di
piccolo gruppo. Da questi gruppi sono emersi dei potenziali genitori-
facilitatori che sono stati formati secondo la metodologia dell’educa-
zione socioaffettiva, dando particolare attenzione alla conduzione dei
gruppi. I facilitatori formati costituiranno gruppi in diversi contesti
con il supporto delle istituzioni e usufruiranno di supervisione.

A Pesaro si è formata una Commissione costituita da rappresen-
tanti dei Comuni, provveditorato, Asl, associazioni di volontariato,
cooperative. È stato elaborato un progetto che prevedeva la formazio-
ne di operatori, insegnanti e volontari con background culturale simi-
le che, in qualità di facilitatori, lavorassero con i genitori. Un terzo
dei gruppi ha proseguito autonomamente il lavoro al termine degli
incontri previsti, condotti da un genitore-facilitatore appositamente
formato.

Esperienze simili sono in corso in diverse regioni italiane.

Concludendo, i gruppi di auto-mutuo-empowerment possono essere
una valida risposta all’esigenza di competenza, rassicurazione, condi-
visione che i genitori hanno e costituire una opportunità di costruire
un tessuto sociale supportante e solidale.
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AREA GENITORIALITÀ:
LE BUONE PRASSI

La Regione Toscana ha assunto fin dal 1996, con un’apposita
mozione del Consiglio regionale, l’impegno a operare a favore delle
famiglie. Questo in virtù anche della nuova realtà che caratterizza le
nuove famiglie toscane, influenzate fin dal loro costituirsi dal feno-
meno complessivo del calo demografico e da altri elementi peculiari
degli odierni tempi di vita e di lavoro. Fra le iniziative messe a punto
è da segnalare questo intervento di sostegno alla genitorialità, voluto
dal Dipartimento servizi sociali e coordinato dall’Istituto degli Inno-
centi con la partecipazione di diversi comuni toscani, di due Ausl e
di un Istituto comprensivo delle colline pisane, laddove l’ambiente
socioculturale vede la presenza di diverse famiglie “svantaggiate”.

L’obiettivo della iniziativa, infatti, è anche quello di favorire una
sorta di reintegrazione delle famiglie “svantaggiate”, in maniera da
toglierle dal loro isolamento. Anche gli organizzatori, in effetti, hanno
la consapevolezza che la partecipazione agli incontri previsti dal pro-
getto non può essere risolutiva dei problemi che le famiglie presentano,
tantomeno di quelli che hanno problemi di maggiore entità. Tali in-
contri, però, costituiscono una occasione di apertura, in un certo modo
protetta dal lavoro degli animatori di educazione familiare, verso la
comunità, in maniera da favorire una complessiva comunicazione cir-
colare e promuovere un confronto sulle diverse esperienze genitoriali.

Il carattere peculiare di questa esperienza è stato senza dubbio
quello di promuovere l’aggregazione e il confronto fra i genitori, in
maniera da valorizzare le loro competenze. La finalità primaria dell’e-
ducazione familiare, infatti, almeno nella prospettiva che caratterizza
questo progetto toscano, consiste nel valorizzare le potenzialità dei
genitori e nel fornire loro gli strumenti per essere empatici e incorag-
gianti nei confronti dei loro figli e degli altri. Le attività di educazio-
ne familiare debbono far acquisire ai genitori conoscenze sullo svilup-
po dei figli, ma anche metterli in condizione di maturare consapevo-
lezze riguardo i propri stili educativi e i valori cui essi si riferiscono. 

Allo stesso modo esse debbono sviluppare le competenze relazio-
nali dei genitori e metterli in grado di riconoscere la loro fallibilità e
le loro emozioni. Un genitore “autocentrato”, che si senta onnipo-
tente, condizionerà in maniera negativa la relazione con il figlio. Al
contrario un genitore capace di ascolto empatico, in grado di “met-

Educazione familiare e sostegno alla genitorialità: 
un progetto della Regione Toscana*

* Enzo Catarsi, Università di Firenze.
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tersi nei panni dell’altro” potrà più facilmente riconoscere i senti-
menti del figlio e condividerli con lui. In ogni caso, anche quando
dovrà autorevolmente opporre un diniego, sarà in grado di attivare
una relazione significativa.

Il ruolo del cosiddetto “esperto” viene così a modificarsi, visto che
solo in alcuni casi dovrà porsi il problema di “trasmettere” delle co-
noscenze, mentre dovrà vivere la sua presenza come “facilitatore”
della comunicazione e come figura di professionista in grado di pro-
muovere il confronto fra i genitori. Essenziale, in questo progetto, si è
rivelato il funzionamento del gruppo dei genitori, composto da 18-20
unità, che si sono visti durante un percorso scandito in 7-8 incontri.
È evidente che un numero ristretto di genitori sarebbe garanzia di
risultati migliori; nondimeno occorre tenere presente anche le com-
patibilità finanziarie, che si presentano anche come garanzia della
replicabilità dell’esperienza. 

Allo stesso modo occorre anche tenere presente che questo pro-
getto toscano si è avvantaggiato anche di alcune esperienze nate
dalle attività di alcuni gruppi operanti presso le Unità sanitarie locali
e da alcune iniziative organizzate da enti locali o presso alcuni asili
nido toscani. Nel primo caso è da ricordare l’attività di educazione
sessuale organizzata da alcuni anni presso l’Usl della Versilia, dove il
lavoro è indirizzato sia agli adolescenti che ai genitori e in molti casi
va oltre la specifica educazione sessuale per affrontare invece temi
legati alle problematiche educative più generali. Nel secondo caso è
da ricordare, invece, l’esperienza attiva da alcuni anni presso i Comu-
ni di Cerreto Guidi, Empoli e Vinci, dove i gruppi di genitori vengo-
no composti tramite la collaborazione delle scuole e si ritrovano nel
corso dell’inverno per dieci incontri, individuando poi anche degli
argomenti specifici da trattare durante la primavera sotto forma as-
sembleare con la presenza di studiosi di fama nazionale.

Il lavoro con i genitori ha dato risultati assai interessanti anche
nelle realtà di Livorno e di San Miniato, la cui esperienza appare
particolarmente congeniale a questo progetto regionale, avendo in
comune anche un significativo riferimento teorico come quello ro-
gersiano. Ma essenziale è stato l’apporto di tutti gli altri enti che han-
no partecipato alla iniziativa, a cominciare dal Comune di Firenze,
Arezzo e Pistoia. Ma pare giusto ricordare anche il lavoro svoltosi
nella diverse altre realtà di Cascina, Castelfranco di Sotto, Massa,
Pontedera, Ponsacco. In tutti i contesti, infatti, i genitori hanno
espresso un evidente gradimento dell’intervento, come testimoniano
le loro risposte a un questionario appositamente distribuito. Ciò, fra
l’altro, costituisce un patrimonio di conoscenze su cui sarà sviluppata
una specifica riflessione, che vedrà la luce in un volume che sarà
pubblicato nei prossimi mesi dall’Istituto degli Innocenti.
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4. Valutazione degli esiti; 5. Prospettive per una prosecuzione del lavoro

Il progetto Genitori insieme1 è nato dall’intento di offrire un soste-
gno alla famiglia “normale” che nel suo ciclo di vita incontra eventi
critici previsti e pertanto percepiti e vissuti come naturali punti di
discontinuità nel proprio percorso di sviluppo. L’adolescenza dei figli
costituisce oggi una grande sfida per le famiglie; la forte dilatazione
temporale assunta da questa fase e la carenza di indicazioni normative
da parte dell’ambiente sociale sui modelli di transizione dei giovani
all’età adulta lascia genitori e figli liberi, ma contemporaneamente
indecisi e preoccupati, circa le scelte più opportune e funzionali. Il
tentativo di risposta che si è cercato di offrire a questo bisogno silen-
te e diffuso è consistito nell’attivazione di una rete di rapporti tra
genitori i quali potessero divenire risorsa gli uni per gli altri all’inter-
no di uno spazio psicologico e fisico la cui istituzione è stata obiettivo
fondamentale del progetto. Esso ha avuto durata biennale e ha inte-
ressato il territorio della provincia di Bergamo; la partnership tra il
Centro italiano femminile, organizzazione no profit, e Sintema s.r.l,
società di consulenza e formazione e il coinvolgimento degli enti
locali ha permesso l’attuazione di un lavoro di rete avente come
obiettivi: la sensibilizzazione culturale, la formazione e riqualificazio-
ne delle risorse esistenti e il sostegno diretto alle famiglie.

A fronte della pluralità di soggetti strutturalmente coinvolti nella
realizzazione del progetto la fase di avvio del medesimo ha richiesto
un cospicuo lavoro di pubblicizzazione e coordinamento che ha rap-
presentato una premessa imprescindibile al raggiungimento degli
obiettivi. La costituzione di un comitato direttivo di progetto ha con-
sentito di assicurare lo svolgimento delle funzioni di: organizzazione
interna dello staff, di raccordo interistituzionale tra Regione Lombar-
dia, Asl di Bergamo e amministratori e funzionari degli enti e delle
istituzioni locali; funzioni di pubblicizzazione delle iniziative.

* Marco Farina, Sintema.
1 Il progetto Genitori insieme è elaborato e gestito da Sintema s.r.l. in collaborazione
con il Centro italiano femminile, Comitato per la provincia di Bergamo, approvato
e finanziato della Regione Lombardia.

Metodologia e prassi del progetto Genitori insieme nella
provincia di Bergamo*
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La fase di pubblicizzazione del progetto è culminata nell’organizza-
zione di un convegno sul tema “Genitori e genitorialità” all’interno
del quale sono state riproposte le coordinate fondamentali dell’ap-
proccio dello sviluppo allo studio della famiglia e individuate le dina-
miche che caratterizzano attualmente la famiglia con adolescenti. Un
secondo convegno è stato organizzato a conclusione del percorso; in
esso hanno trovato spazio, oltre ad alcuni contributi di sintesi curati
dallo staff organizzativo, numerosi interventi degli stessi genitori
coinvolti che hanno avuto occasione di esprimere e condividere le
tappe fondamentali dei percorsi che li hanno visti partecipi. 

Sono stati realizzati due corsi di formazione per animatori di gruppi
di genitori. L’iniziativa si è rivolta a: volontari, educatori, operatori pa-
storali, insegnanti e genitori. Gli obiettivi del lavoro formativo possono
essere sintetizzati nel: favorire il confronto e lo scambio tra i partecipan-
ti al fine di costituire un linguaggio comune, approfondire alcune tema-
tiche relative al ruolo genitoriale e alla formazione degli adulti, speri-
mentare alcuni modelli di conduzione per gruppi di genitori, apprendere
tecniche di progettazione e valutazione di percorsi formativi. La meto-
dologia adottata è stata di tipo attivo e sperimentale, prendendo le mos-
se dalla valorizzazione delle esperienze dei partecipanti; gli interventi
degli esperti si sono alternati ai lavori di gruppo, alle esercitazioni e alle
simulazioni. Negli otto incontri previsti per ciascun corso sono divenute
oggetto di lavoro le seguenti tematiche: compiti di sviluppo della fami-
glia con adolescenti, teoria e pratica degli interventi formativi a soste-
gno del ruolo genitoriale con particolare riferimento alla progettazione,
alla valutazione, al ruolo del conduttore e all’analisi di casi critici. 

Sono stati condotti nove gruppi di discussione a sostegno del ruolo
genitoriale presso altrettanti comuni della provincia di Bergamo cia-
scuno dei quali ha coinvolto circa quindici genitori; attualmente quat-
tro gruppi proseguono autonomamente il lavoro di sostegno e sensibi-
lizzazione. I gruppi di discussione erano animati da un conduttore
esperto che proponendo di volta in volta esercitazioni o giochi di ruolo
focalizzava l’attenzione dei partecipanti su di uno specifico argomento;
in particolare gli incontri hanno avuto come oggetto: la figura dell’ado-
lescente analizzata considerando il suo vissuto corporeo, le tappe del
suo sviluppo emotivo e cognitivo, la relazione con il mondo esterno
alla famiglia e in particolare con il gruppo dei pari e gli adulti di riferi-
mento; il ruolo del genitore con particolare attenzione alla distinzione
tra ruolo paterno e materno, alle forme di esercizio dell’autorità e della
mediazione dell’adulto nella nascita sociale dell’adolescente; la relazio-
ne genitori figli in questa fase del ciclo di vita familiare con riferimento
gli stili comunicativi adottati e alla gestione dei conflitti.

3. Le iniziative 
realizzate 

3.1 La sensibilizzazione
culturale

3.2 La formazione di
operatori e volontari 

3.3 La conduzione 
di gruppi di incontro

per genitori
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279Esso è stato previsto come forma di attenzione ai soggetti portato-
ri di un disagio più marcato e soprattutto desiderosi di analizzare la
propria situazione non solo all’interno di un gruppo di discussione o
non propensi a confrontarsi con altri genitori. Al fine di facilitare
l’accesso a questa opportunità sono stati attivati tredici sportelli di
primo ascolto in altrettanti comuni, presso i quali un operatore ana-
lizzava la domanda del nuovo utente e valutava con lui l’opportunità
a intraprendere un percorso di consulenza. Il lavoro di counselling si
articolava in una fase diagnostica iniziale strutturata in un colloquio
di accoglienza e presentazione del problema, nella raccolta dell’anam-
nesi e nell’eventuale somministrazione di reattivi secondo le metodo-
logie più accreditate. Una serie di colloqui individuali o di coppia
consentivano una chiarificazione del problema e l’elaborazione di
nuovi significati e ipotesi di soluzione; venivano infine concordati
alcuni momenti di verifica successivi. 

Proponiamo in conclusione una valutazione “in cifre” circa gli
esiti delle attività svolte che ci sembra aver ottenuto promettenti
riscontri sia nel vissuto degli utenti, sia nel coinvolgimento delle
istituzioni coinvolte. Il lavoro di rete condotto dalle referenti locali
Cif e degli operatori di territorio ha consentito di stabilire contatti
con: venti amministratori pubblici (sindaci, assessori comunali, presi-
denti di comunità montane), trenta servizi pubblici (servizi sociali
comunali, distretti Asl, scuole) e quindici realtà ecclesiali e di priva-
to-sociale. Le risposte del territorio provinciale appaiono soddisfacen-
ti: centosessanta partecipanti al convegno di apertura e duecento a
quello conclusivo, quaranta domande di iscrizione ai corsi di forma-
zione per animatori di gruppi di genitori, centocinquanta iscritti ai
gruppi d’incontro per genitori, quaranta richieste di counseling per le
quali sono state erogate complessivamente oltre cento ore di collo-
quio e valutazione psicodiagnostica.

I medesimi soggetti promotori del progetto qui sintetizzato hanno
attualmente vista riconosciuta e finanziata (LR 23/99) una nuova
iniziativa denominata Nascere genitori che ponendosi in completa
continuità con le premesse culturali e metodologiche degli interventi
fin ora svolti intende offrire sostegno alla coppia giovane di neogeni-
tori puntando specificamente a una valorizzazione del ruolo paterno e
alle famiglie monogenitoriali e in particolare alle donne extracomu-
nitarie.

3.4 Il counselling 

4. Valutazione 
degli esiti 

5. Prospettive per
una prosecuzione

del lavoro
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1. Significato e approdi di una sperimentazione diffusa e condivisa; 
2. L’evoluzione delle esperienze emiliane, da metà degli anni Ottanta a
oggi; 3. Il fatto più nuovo: la compresenza di bambini e genitori nei servizi;
4. Lo sviluppo dell’esperienza ferrarese dei Centri per le famiglie

È possibile affermare che siamo ormai di fronte a una nuova “ge-
nerazione” di servizi socio-educativi, frutto di una vasta sperimenta-
zione che nel corso di tre lustri ha coinvolto numerose realtà territo-
riali italiane, il sistema dei servizi pubblici municipali e il vasto mon-
do del terzo settore.

La “ragione sociale” di questi nuovi servizi socioeducativi è il sup-
porto alla genitorialità e alle famiglie con bambini e, in particolare,
loro vero punto di forza è – credo – un’idea “buona” di genitorialità,
vale a dire la capacità di tenere sempre distinta “genitorialità” da
“generatività” e la convinzione che sia realmente possibile pensare ai
genitori anche come “risorsa” e non solo e non tanto come portatori
di problemi e difficoltà.

Un secondo elemento insieme di ricchezza e di criticità di que-
sti nuovi servizi è poi il loro collocarsi all’intersezione di saperi e
pratiche diverse, a metà strada tra le più consolidate esperienze di
servizi di tipo educativo e sociale: meglio dunque parlare invece
che di un nuovo servizio di una nuova “famiglia” di servizi che ha
progressivamente colonizzato lo spazio tra i nidi e i servizi sociosa-
nitari di area materno-infantile, una famiglia all’interno della qua-
le sono sempre più chiaramente distinguibili tre diverse tipologie
di servizi:

• gli Spazi infanzia caratterizzati dall’affidamento dei piccoli agli
educatori;

• i Centri bambini genitori che vedono la compresenza costante
di bambini e adulti impegnati nella relazione e nel gioco;

• i Centri per le famiglie: agenzia che propone ai genitori servizi
di tipo informativo, formativo e di sviluppo della mutualità tra
le famiglie.

1. Significato 
e approdi di una
sperimentazione 

diffusa e condivisa

* Tullio Monini, Coordinatore dei Centri per le famiglie del comune di Ferrara.

La sperimentazione di nuovi servizi per bambini e famiglie:
l’esperienza dei Centri per le famiglie ferraresi*
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In Emilia Romagna la prima forte sollecitazione a sperimentare
nuovi servizi per bambini e famiglie è venuta a metà degli anni Ot-
tanta come proposta di affiancare ai nidi “nuove tipologie” di servizi
dotati di maggiore flessibilità e quindi capaci di corrispondere ai nuo-
vi bisogni che nascevano dai cambiamenti familiari: spazi gioco, aree
verdi attrezzate, nidi aperti sono alcuni dei nomi ricorrenti tra le
prime esperienze aperte al pubblico a partire dal 1988, esperienze e
servizi di cui per un decennio l’Amministrazione regionale ha soste-
nuto la realizzazione attraverso contributi finalizzati all’allestimento
delle strutture (a partire dal 1997 esistono anche contributi regionali
che coprono in parte i costi di gestione sostenuti dalle amministrazio-
ni comunali).

Prima della fine degli anni Ottanta questa iniziale spinta all’in-
novazione essenzialmente collocata a ridosso dei servizi educativi per
la prima infanzia si è accompagnata a una seconda forte sollecitazio-
ne a corrispondere meglio anche nell’ambito dei servizi sociali alle
modificazioni delle esperienze familiari con la sperimentazione di
nuovi servizi per i minori e le famiglie. Anche in questo caso il mo-
tore culturale e amministrativo della sperimentazione è stato soprat-
tutto regionale e si è concretizzato in un importante dispositivo nor-
mativo, la LR 27/89, che da un lato ha sancito nell’art.10 la speri-
mentazione già in corso delle “nuove tipologie” e dall’altro ha posto
in essere le condizioni per l’avvio (di fatto verificatosi a partire dal
1992) di un’altra importante sperimentazione, quella dei Centri per
le famiglie.

Lungo tutti gli anni Novanta le sperimentazioni di Centri per le
famiglie e nuove tipologie hanno quindi proceduto affiancate, molte
volte a semplice contatto di vista, sempre più spesso e specie in alcu-
ne realtà territoriali (vedi Ferrara) con una progressiva integrazione
di risorse e progetti; fino alle sollecitazioni portate dalla L. 285/97,
per molti aspetti “rivoluzionaria” rispetto ad antiche consuetudini e
steccati, che con molta forza ha inserito in un unico quadro di riferi-
mento concettuale e operativo - il Piano d’azione - l’intera filiera dei
possibili interventi a favore dell’infanzia e delle famiglie con bambi-
ni, di ordine sia socioassitenziale che educativo-promozionale.

Ultimo in ordine di tempo ma non certo di importanza la recen-
tissima LR 1/00 che ancorché capace di anticipare l’attesa nuova
legge nazionale sui nidi, normando un settore che da troppo tempo –
la L. 1044 è infatti del 1971 – attende un intervento di riordino e di
indirizzo, riprende i contenuti dell’art. 5 della L. 285/97 inserendo a
pieno titolo Spazi infanzia e Centri per bambini e genitori nel siste-
ma territoriale integrato dei servizi educativi e ne definisce con preci-
sione, anche a livello dei regolamenti attuativi, obiettivi e caratteri-
stiche organizzative.

2. L’evoluzione delle
esperienze emiliane,

da metà degli anni
Ottanta a oggi
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283Riflettere sull’evoluzione nel corso del tempo dei servizi per bambi-
ni e genitori emiliani rende vieppiù evidente come il vero “baricen-
tro” tecnico e sociale della sperimentazione di questi nuovi servizi è
l’esperienza della compresenza di bambini e genitori, o meglio: la com-
presenza di bambini, genitori ed educatori. Proprio la “compresenza”
consente infatti ai Centri per bambini e genitori di rappresentare:

• uno spazio diverso dal quotidiano familiare, dotato di opportu-
nità e materiali non usuali nella dimensione domestica; uno
spazio predisposto per essere ugualmente accogliente dei bambi-
ni e degli adulti che li accompagnano e in grado di costituire un
vero “spazio transizionale” tra la privatezza della casa e la di-
mensione pubblica della relazione educativa;

• un tempo attenzionato in senso educativo, in cui la presenza
delle educatrici e le loro proposte di attività definiscono una
dimensione altra rispetto alle routine di accudimento domestico
e propongono attenzione per il bambino e alla relazione con lui
che contrasta con la “frettolosità” che sempre più contraddistin-
gue la vita familiare;

• un’esperienza di relazione allargata ad altri bambini e ad altri adul-
ti (genitori, nonni ed educatrici), che inserendo la coppia adulto-
bambino in un contesto di gruppo consente loro di fare le prime
esperienze di “separazione”, combattendo la “vischiosità” che oggi
sembra sempre più contraddistinguere le relazioni genitori-figli.

Il progetto Centro per le famiglie si avvia, a Ferrara, nel settembre
del 1992 da una collaborazione molto stretta tra Comune di Ferrara
(Assessorato servizi sociali, Assessorato pubblica istruzione e ora,
sempre più, anche Assessorato politiche familiari) e un’associazione
cittadina di volontariato.

Fin dall’inizio il Centro per le famiglie di Ferrara si caratterizza
rispetto ad altri Centri emiliani per aver creduto nella possibilità/ne-
cessità di interconnettere fortemente attività e servizi rivolti ai geni-
tori e agli adulti in genere con le proposte di incontro che vedono
piccoli e adulti compresenti.

Le principali tappe di lavoro che hanno scandito i sette anni di
lavoro del progetto ferrarese rispecchiano queste scelte di indirizzo:

1992 lavora il nucleo di progetto in stretto collegamento con la
Regione: a giugno seminario sui mutamenti familiari e in
autunno primi corsi genitori sul primo anno di vita e sull’af-
fido familiare;

3. Il fatto più nuovo:
la compresenza di
bambini e genitori

nei servizi

4. Lo sviluppo 
dell’esperienza 

ferrarese dei Centri
per le famiglie



284 1993 apre a maggio l’Elefante blu e nell’estate si verifica il distac-
co delle prime educatrici dal nido; le attività non si concen-
trano solo all’interno del Centro ma anzi c’è una costante
attenzione versola città: Passaparola, Ludobus ed Estate bam-
bini (agosto 1994);

1995 dal convegno internazionale Famiglie e innovazione prende il
via il progetto di formazione “lavorare con bambini e adulti
insieme”; nel marzo apre il secondo centro, le Mille gru;

1997 inaugurazione della sede cittadina Isola del tesoro; l’anno
successivo avvio dei progetti L. 285/97.

La risultante di questo percorso è un assetto organizzativo caratte-
rizzato oggi da tre sedi operative:

Centro per le famiglie elefante blu, Via del Guercino 16/a, Fer-
rara (110 famiglie iscritte nel giugno 1999) è stato il primo centro
aperto nel maggio 1993; è situato nella zona Nord della città, all’in-
terno del quartiere Barco e occupa alcuni locali della scuola materna
comunale Bertoni Jovine.

Centro per le famiglie mille gru, Viale Krasnodar 235, Ferrara
(145 famiglie iscritte nel giugno 1999) aperto al pubblico nel marzo
1995; è collocato nella periferia sud della città, all’interno del popo-
loso quartiere di via Bologna, presso la scuola materna comunale
L’aquilone.

Centro per le famiglie isola del tesoro, Piazza XXIV Maggio 1,
Ferrara (184 famiglie iscritte a giugno 1999) inaugurato nel settem-
bre 1997 riadattando i locali dell’acquedotto monumentale di Ferra-
ra; per la sua collocazione vicina al centro cittadino oltre che luogo
di servizi per bambini di diversa età e per i loro genitori è anche sede
del coordinamento cittadino dell’intero progetto comunale Centri
per le famiglie

Le principali tipologie di attività realizzate dai Centri per le fami-
glie sono:

• Attività socioeducative di incontro e gioco per bambini e ge-
nitori assieme: in giornate diverse della settimana i tre Centri
per le famiglie offrono gruppi d’incontro a bambini di diversa
età accompagnati dai propri genitori, dalla nascita fino alla con-
clusione delle scuole elementari. Si tratta di attività a valenza
prevalentemente (anche se non esclusivamente) zonale, fruite
quindi prioritariamente da bambini e genitori che risiedono
nella zona ove hanno sede i tre Centri, organizzate in modo da
consentire stili di frequenza differenziati da parte delle famiglie
e che riservano particolare attenzione al primo anno di vita e ai

La sperimentazione 
di nuovi servizi per
bambini e famiglie:

l’esperienza dei 
Centri per le famiglie

ferraresi
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285bambini che non frequentano il nido. Da giugno a settembre,
proposte e modalità operative dei Centri si modificano dando
vita a una programmazione estiva fortemente caratterizzata sul
piano ludico e culturale e capace di coinvolgere anche famiglie
con bambini di età più elevata (1000 le famiglie iscritte nel
1999 alle attività estive). 

• Attività che si rivolgono agli adulti impegnati nello svolgi-
mento dei compiti genitoriali: sono attività e servizi a valenza
cittadina (e quindi realizzati in prevalenza all’interno del Cen-
tro isola del tesoro) di carattere informativo e di orientamento
(servizio Informabambini & famiglie, periodico cittadino Passapa-
rola), formativo ed educativo (corsi e gruppi del Mestiere di geni-
tore) e a sostegno delle competenze genitoriali (prestiti sull’ono-
re e mediazione familiare), con particolare riguardo al periodo
perinatale e all’esperienza del divenire genitori (gruppo accom-
pagnamento alla nascita, consulenza e sostegno delle madri che
allattano, corsi di massaggio neonatale).

• Attività di documentazione, ricerca e formazione sui nuovi
servizi per l’infanzia e le famiglie rivolte a operatori, insegnan-
ti, volontari e amministratori del territorio regionale curate
nell’ambito dell’Unità di documentazione Gift che ha sede an-
ch’essa presso il Centro per le famiglie isola del tesoro.
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Il sostegno alla genitorialità costituisce l’obiettivo prioritario che
ha guidato la realizzazione, in Emilia Romagna, dei Centri per le
famiglie i quali costituiscono una delle esperienze più innovative
degli ultimi dieci anni nel campo degli interventi promozionali rivol-
ti alle famiglie con figli minori.

Si tratta di servizi previsti da una legge regionale del 1989 e seguiti
nel loro avvio da un intenso programma di “accompagnamento” che
si è identificato anche come un laboratorio sociale teso a costruire
azioni positive fuori da logiche assistenziali, cliniche e terapeutiche.

Le aree di operatività comuni a tutti i Centri ma che ognuno
sviluppa e interpreta in relazione alle specifiche esigenze del territorio
in cui opera riguardano:

• la messa in campo di opportunità e risorse diverse a supporto dei
genitori nelle esigenze di cura che per diversi motivi non sono
affrontabili nell’ambito della rete dei servizi socioeducativi;

• la realizzazione di servizi e progetti a valenza socioeducativa,
ludica e relazionale capaci nel contempo di creare occasioni di
socializzazione e scambio fra genitori e bambini, supportare lo
sviluppo delle competenze genitoriali, promuovere il rapporto fra
le diverse generazioni, favorire il legame con il proprio quartiere;

• l’attuazione di iniziative permanenti sia a valenza formativa che
di scambio esperienziale rivolte ai genitori riguardanti l’educa-
zione dei figli e la sua condivisione fra padri e madri;

• la realizzazione di un progetto Genitori ancora comprendente
una pluralità di proposte, fra cui la mediazione familiare, rivolto
alle coppie già separate o che stanno affrontando la separazione,
finalizzato a sostenere la corresponsabilità genitoriale e la condi-
visione delle relazioni con i figli;

• la promozione e il sostegno a forme diverse di solidarietà e mutua-
lità fra famiglie che prevedano anche il coinvolgimento e la coo-
perazione di “famiglie-risorsa” a supporto delle progettualità di
intervento dei servizi sociali professionali, fra cui l’affido familiare;

L’operatività riferita alle singole aree d’intervento, ma più com-
plessivamente tutto l’impianto dei Centri per le famiglie è caratteriz-

* Ebe Quintavalla.

Progetti per genitori e sviluppo di comunità: 
l’esperienza di Parma*
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zato da un impegno costante rivolto alla promozione e allo sviluppo
di comunità inteso in più direzioni:

• coinvolgimento delle famiglie e dei singoli cittadini nella pro-
gettazione e realizzazione delle attività del Centro e, quindi,
valorizzazione dei loro saperi e delle loro competenze;

• supporto a possibili forme di autoorganizzazione con affianca-
menti che valorizzino e rispettino sempre la titolarità delle com-
petenze e la responsabilità gestionale delle famiglie;

• capacità da parte di ogni azione progettuale di produrre relazioni,
scambi, amicalità possibili, legami condivisi con il proprio am-
biente di vita, responsabilità diffuse nei confronti dei bambini;

• valorizzazione dei luoghi della vita quotidiana a partire dai quar-
tieri, dalle loro piazze e dai loro giardini intesi come spazi rela-
zionali d’identità comunitaria e di autoriconoscimento su cui
investire.

In tale quadro si collocano i tre progetti di seguito presentati e
operanti in un polo territoriale della città di Parma, il quartiere Lu-
biana/S. Lazzaro; progetti che sono tutti coordinati dal Centro per le
famiglie e che rappresentano un investimento in cui le diverse azioni
via via attivate si collegano l’una all’altra rinforzandosi reciproca-
mente e aprendosi, nel contempo, a nuovi sviluppi.

Tali progetti, di cui solo il primo verrà trattato in modo un po’
approfondito si chiamano: Ludobus acchiappabambini, Centro oplà, Un
quartiere per amico.

Il Ludobus nasce nel 1994 come azione comunale a dimensione
cittadina con l’obiettivo di animare e dare vita nei mesi estivi ai
quartieri della città attraverso proposte ludiche, occasioni di incontro
e convivialità rivolte ai bambini, ai loro genitori, ai loro nonni. L’in-
tervento ha riguardato inizialmente solo due quartieri (su sette in cui
è suddivisa la città) e oggi si sta avviando a coprire tutto il territorio
cittadino.

Come dice la parola stessa si tratta di pulmini itineranti “attrezzati”
di giochi e di animatori che da giugno a settembre sostano in pomerig-
gi fissi della settimana in alcune piazze dei quartieri cittadini (sempre le
stesse) costituendo così un appuntamento vicino a casa soprattutto per
chi d’estate è a casa e con meno opportunità di relazione. 

Il programma viene sviluppato attraverso un’attenta progettualità
ludica e animativa definita sia attraverso lo studio delle caratteristi-
che di ciascun quartiere sia attraverso la ricognizione delle aspettati-
ve e delle proposte che poi confluiscono in accordi collaborativi con
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servizio sociale di zona, parrocchie, gruppi di volontariato, genitori e
bambini che hanno frequentato gli anni precedenti) 

Tale progettualità, rivolta in particolare ai bambini compresi nella
fascia di età 0-10 anni ha presente contemporaneamente, seppure in
modo distinto, i bambini e gli adulti “accompagnatori” proponendo
per questi ultimi la possibilità di “giocare” più ruoli: affiancamento
degli animatori nell’organizzazione, coinvolgimento diretto nei gio-
chi, manutenzione e riparazione dei giochi stessi (impegno quasi sem-
pre assolto dai nonni), creazione e confezionamento di costumi vari
(impegno assolto in genere dalle nonne aiutate dalle mamme), ge-
stione delle merende, relax e conversazione a loro piacere avendo
comunque l’avvertenza che i diversi altri compiti siano coperti da
qualcuno di loro! 

L’articolazione dei pomeriggi prevede sia ritualità fisse che costi-
tuiscono l’identità visibile e riconoscibile del Ludobus, sia attività per
così dire strutturate e distinte per fasce di età dei bambini e genitori,
sia ancora, proposte “a canovaccio” da completare con l’apporto crea-
tivo dei partecipanti sia, infine, materiale “risorsa” da mettere a di-
sposizione per modalità gestionali autoorganizzate dai bambini insie-
me ai loro genitori o ai loro nonni. 

È prevista una grande festa finale che coinvolge tutto il quartiere
oltre a molte “mini feste” intermedie legate a eventi particolari che si
intendono condividere (ad esempio nascite, compleanni).

Le presenze sia dei bambini che degli adulti vengono rilevate
attraverso una scheda di iscrizione che comprende anche l’indicazio-
ne delle frequenze. Viene predisposta inoltre una scheda finale di
gradimento e un confronto di “piazza” fra tutti i partecipanti, gli ani-
matori, i responsabili operativi del progetto e il coordinatore del
Centro per le famiglie sia per una valutazione complessiva della espe-
rienza sia per segnalare nuovi bisogni emersi e proposte per l’anno
successivo.

L’avvio dell’attività e il suo calendario viene pubblicizzato   attra-
verso i media locali, nelle scuole, nelle piazze dove il Ludobus stazio-
na e in tutti i luoghi pubblici del quartiere (negozi, farmacie, parroc-
chie, servizi educativi, sociali, sanitari ecc.) oltre che sul periodico
Infamiglia che viene inviato gratuitamente a tutte le famiglie con figli
minori residenti nel comune di Parma.

Il progetto nelle sue coordinate generali (finalità, strategie di tipo
organizzativo e operativo, competenza degli operatori e relativi para-
metri) è elaborato dal Centro per le famiglie mentre la gestione è
esternalizzata attraverso la forma dell’appalto. Ai soggetti che parteci-
pano alla gara viene chiesta la definizione di un piano operativo arti-
colato con proposte in grado di evidenziare la presenza di una auto-
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noma creatività progettuale e in cui deve essere chiaramente esplici-
tato, oltre al programma di lavoro, il personale e relativo curriculum,
il “parco giochi” disponibile, le caratteristiche del pulmino attrezzato.
Viene richiesta inoltre anche la figura di un coordinatore, quale re-
sponsabile dell’andamento dell’attività quotidiana del Ludobus in
ciascun quartiere e referente diretto del Comune. La definizione del
punteggio, al fine dell’aggiudicazione, assegna un valore significativa-
mente più alto alla qualità tecnica che non agli aspetti economici.

Il Centro per le famiglie, assicura inoltre una formazione iniziale
al personale della ditta che si è aggiudicata l’appalto (valutando così,
da subito, il livello di competenza in modo da affrontare immediata-
mente eventuali criticità), una verifica costante con visite settimana-
li ai luoghi di sosta del Ludobus, incontri quindicinali con la coordi-
natrice operativa sull’andamento delle attività. 

Come si può notare l’esternalizzazione del servizio non derespon-
sabilizza certo il Comune; anzi, ha dato l’avvio a forme più avanzate
di collaborazione con i soggetti gestori in un’ottica di condivisione
progettuale e di co-protagonismo che aprono a nuovi approdi di part-
nership, soprattutto con la cooperazione sociale. Il bilancio della espe-
rienza è molto positivo; grande è l’apprezzamento della città; la fre-
quenza da parte di bambini e adulti è decisamente alta con una me-
dia di circa 50 bambini e 30 adulti per pomeriggio in ciascun quartie-
re, seppure ovviamente con delle situazioni differenziate. Rispetto
agli indicatori di qualità sembra importante segnalare un incremento
di relazioni che si consolidano fra i partecipanti, l’instaurarsi di soli-
darietà “corte” del quotidiano oltre le reti di vicinato e di cortile.

Si dimostra vincente l’investimento relazionale sugli spazi naturali
della città: le piazze e i giardini dei quartieri quali luoghi di tutti, non
specialistici, né assistenziali; l’andare là dove le persone vivono, so-
prattutto i bambini e gli anziani, riconoscendo i luoghi della vita
quotidiana come ambiti in cui si forma il senso di comunità e di ap-
partenenza; immettere comunicazione ed energia sociale positiva là
dove la gente si muove oggi con circospezione e diffidenza evocando
solo siringhe e devianza, 

Non mancano ovviamente le criticità: esse vanno dalla necessità
di meglio mettere a punto le competenze ludiche e di manualità degli
operatori che devono sapersi differenziare e spaziare in più direzioni;
una maggiore capacità di fare sintesi fra obiettivo comunitario, ludico
ed educativo; una più ricca proposta, in particolare per i nonni; la
necessità di costituire un setting minimo, seppur di “piazza”, che costi-
tuisca un contesto in cui sia consentito lavorare con più rigorosità e,
infine, una progettualità specifica per i preadolescenti all’interno del
quartiere. In particolare appare necessario aprire approfondimenti,
che devono coinvolgere anche i luoghi della formazione e della ricer-
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vo-educativo oggi non disponibili sul campo ma che sono sempre più
richiesti anche per altri contesti, oltre l’esperienza del Ludobus. In
tale direzione il primo convegno nazionale tenuto proprio a Parma
nel maggio del 1998 che ha visto le piazze della città invase per tre
giorni da ben 29 ludobus “al lavoro”, ha tentato di fare delle proposte
e darsi un primo coordinamento in cui sono previsti anche stages
formativi comuni.

Il Centro oplà nasce nel quartiere Lubiana/S. Lazzaro come natu-
rale prosecuzione del Ludobus. Il piacere dell’esperienza fatta e il
desiderio di ritrovarsi anche nei mesi non estivi insieme ai propri figli
hanno portato un gruppo di genitori, soprattutto con bambini di età
0-6 anni a chiedere al Comune di avere un posto fisso di incontro
pomeridiano.

Un posto per condividere l’educazione e il lavoro di cura, amplia-
re conoscenze e reti informali cui fare affidamento per piccole reci-
procità, affrontare problemi e difficoltà nel rapporto con i figli, con
l’aiuto delle operatrici, giocare e divertirsi insieme ad altri bambini e
ad altri genitori.

Il Comune ha risposto positivamente alla richiesta assegnando ad
essa un forte valore promozionale e preventivo. Pertanto nel settembre
del 1996 si è avviato il progetto (steso dal Centro per le famiglie e
discusso con i genitori proponenti) mediante l’apertura per quattro
pomeriggi alla settimana di uno spazio di circa 110 mq. ( troppo picco-
lo), rivolto a famiglie con bambini in età 0-10 anni, in una zona bella
del quartiere con una ampia zona di verde circostante che ne integra
l’ampiezza nei mesi non strettamente invernali. È stato previsto l’impe-
gno di due educatrici/animatrici acquisito tramite contratto a cui viene
assicurata una supervisione costante. Le medesime hanno messo a pun-
to il loro ruolo animativo/educativo e di supporter attraverso un impe-
gno formativo specifico oltre che facendosi guidare anche da ciò che
l’esperienza andava via via suggerendo, nella consapevolezza, comun-
que, che è stato subito evidente, di dover gestire competenze complesse
rispetto a cui non vi erano esperienze consolidate di riferimento. 

L’articolazione del programma operativo prevede diverse attività
secondo un criterio che ne identifica alcune come portanti e fisse
(giochi insieme, conversazioni, merenda, osservazioni dei bambini)
mentre altre vengono a far parte delle programmazioni mensili o
trimestrali lasciando sempre, dei margini per possibili nuovi eventi o
cambiamenti. Sono previsti forti raccordi e iniziative con le altre
realtà del quartiere, fra cui anche con la Casa di giorno degli anziani,
attraverso diverse feste o eventi in comune che sfociano poi nella
festa annuale del quartiere.
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Tutto ciò stimola, ovviamente un grosso protagonismo dei genito-
ri che, attraverso modalità concordate, collaborano con le operatrici
nella gestione dei pomeriggi; alcuni di essi poi fanno parte anche del
nucleo progettuale del Centro. Non è un caso, quindi che si sia giun-
ti nello scorso anno all’auto-organizzazione da parte degli stessi di due
aperture del Centro, anche al mattino, secondo accordi che vedono
le operatrici solo con una funzione di affiancamento per eventuali
esigenze o difficoltà. 

In tale ottica di cooperazione amicale vanno lette due cose, a mio
parere signficative: il fatto che una serata al mese i genitori (chi lo
vuole, ma sono molti) si ritrovano con le operatrici e il coordinatore
del progetto per stare e mangiare insieme (le cosidette “pizzate”) e il
fatto che alcuni di essi si sono proposti come genitori” risorsa” per
affiancare altri in situazioni di criticità in una logica non tanto  soli-
daristica ma di mutualità fra pari.

La frequenza è stata da subito superiore alle attese e si è mante-
nuta sempre molto alta (circa 25 bambini e 20 adulti di età preva-
lentemente compresa tra gli 0 e i 7/8 anni) al punto da dovere rego-
lamentare gli accessi soprattutto nei mesi invernali. Ovviamente
anche in questa esperienza si evidenziano problematicità, soprattutto
per quanto attiene la necessità di diversificare meglio gli spazi per
età e la tenuta di un maggior “ordine” se pur in un contesto di “di-
sordine” su cui peraltro la esiguità degli spazi incidono significativa-
mente.

Il consolidamento del Centro oplà ha reso ancora più evidente la
necessità di una risposta per i preadolescenti che di fatto non trovano
posto in tale servizio; pertanto nel 1999, nell’ambito della legge
285/97, si è dato avvio a un progetto rivolto a tale fascia di età deno-
minato Un quartiere per amico anch’esso coordinato dal Centro per le
famiglie. Il progetto discusso preventivamente con diversi testimoni
privilegiati del quartiere (fra cui la scuola) è stato preceduto da una
ricerca-intervento rivolta ai ragazzi, alle loro famiglie e agli insegnan-
ti con cui si sono acquisite meglio le esigenze e si è messo a punto la
strategia di lavoro. Le linee di azione riguardano sostanzialmente
quattro filoni:

• potenziamento e messa in rete dei luoghi ludici, aggregativi ed
educativi del quartiere; 

• predisposizione di laboratori attrezzati per la stimolazione di
interessi ed espressione della creatività (soprattutto manuale); 

• proposte specifiche rivolte ad impegni di cura nei confronti del
quartiere inteso come luogo di appartenenza che necessita di un
manutenzione, protezione e tutela di cui anche i ragazzi devo-
no/possono farsi carico; 
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ragazzi in particolari situazioni di criticità gestiti nel contesto
della progettualità generale. In un secondo momento è poi pre-
vista l’attivazione di uno spazio genitori con funzioni di consu-
lenza, affiancamento confronto anche attraverso l’impegno di
genitori risorsa. Il progetto, tuttora in fase di implementazione,
prevede l’attivazione di un nucleo di preadolescenti quali copro-
tagonisti, supporter e passaparola, la presenza del Centro per le
famiglie attraverso un educatore-coordinatore quale responsabi-
le territoriale, un tavolo di coordinamento di quartiere (formato
da circa 10 soggetti rappresentanti delle realtà impegnate sui
minori quali, ad esempio le principali società sportive, i parroci,
alcuni insegnanti, alcune famiglie, gli assistenti sociali di zona)
come luogo di programmazione operativa, di raccordo e monito-
raggio.

Da queste esperienze, al di là delle azioni specifiche che ho cerca-
to brevemente di tratteggiare, ciò che emerge come strategico sono
soprattutto due cose:

1) lavorare sempre meno per singoli progetti, ma lavorare invece
sempre più per progetti di quartiere, in cui le singole azioni
devono appunto contestualizzarsi, radicarsi e trovare senso den-
tro una comunità che in quanto si coinvolge ed è coinvolta le
assume e si impegna a farle crescere e ad accompagnarle.

2) I progetti, soprattutto quelli a valenza collettiva e promoziona-
le, lasciati soli in una gestione meramente tecnica, hanno gam-
be corte e vita breve se non possono contare su di un  servizio
che come sua mission fa lavoro di comunità, e quindi assicura
coordinamento, supporto, manutenzione permanente delle reti.
Un luogo che prepara la strada, tesse la tela dei rapporti e tiene
le fila attraverso un lavoro strategico più complessivo in cui i
progetti stessi vanno collocati. 

Per noi questo ruolo è assolto, appunto, dal Centro per le famiglie
e dal suo coordinatore di quartiere.
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I Centri età evolutiva sono un servizio di aiuto alla crescita per
bambini e ragazzi da 6 a 14 anni e quindi di supporto alla funzione
educativa per i loro adulti educatori. 

Il servizio si centra su bambini e ragazzi con l’obiettivo di favorir-
ne lo sviluppo dell’identità. I minori, in quanto tali, sono presi in
considerazione all’interno delle loro relazioni di crescita, perché solo
così si aiutano davvero a crescere e nello stesso tempo è a partire dal
bambino che si sostiene ed aiuta la genitorialità e tutte le funzioni
educative. Per questo i Centri età evolutiva intervengono anche con
i genitori, gli insegnanti, gli educatori. 

Prima di guardare alle prassi che utilizza il servizio è importante
fermarsi su alcune delle sue linee ispiratrici relative ai concetti di
prevenzione e disagio.

La prevenzione si occupa e preoccupa di sviluppare processi di
comunicazione intorno al bambino e alle sue difficoltà per crescere,
ai suoi genitori e al loro bisogno di essere sostenuti, per far sì che
possano tutti, piccoli e grandi accedere al proprio diritto alla salute e
al benessere. La prevenzione quindi si rivolge ai contesti di vita so-
ciale, alle persone inserite nella comunità e per questo cerca di atti-
vare comunicazioni, di mobilitare attenzioni, di mettere in contatto
tra loro mondi diversi senza cadere nel tranello di cercare una corri-
spondenza tra causa ed effetto, perché ogni iniziativa che si mette in
atto nel sociale produce effetti inattesi, imprevisti, non direttamente
connessi alle risorse messe in campo. 

Per fare questo il servizio offre ai bambini e ai ragazzi uno spazio e
un tempo centrato sul gioco e le attività ludiche (laboratori creativi)
capaci di metterli in comunicazione con il mondo che li circonda,
ma anche con il loro mondo interno, favorendo così lo sviluppo di
processi di integrazione sociale e personale. Crea inoltre per gli adulti
momenti gruppali e non (incontri formativi e di consulenza) dove
genitori ed educatori possono mettere in comunicazione tra loro
esperienze e pensieri sulla crescita dei minori, dove possono confron-
tare sentimenti ed emozioni dell’essere educatori e scoprire, nel pro-
cesso di riflessione e formazione che si sviluppa, nuove risorse per la
propria funzione educativa.

Prevenzione come
comunicazione

* Paola Sartori, Comune di Venezia.

La creazione della domanda nell’esperienza dei Centri età
evolutiva del Comune di Venezia*



296

La creazione della
domanda nell’espe-
rienza dei Centri età

evolutiva del 
Comune di Venezia

L’indicatore di riuscita di un servizio di prevenzione diventa allora
la sua capacità di comunicazione, la sua diffusione tra i diversi attori
della scena sociale, la sua possibilità di entrare in contatto col mag-
gior numero di destinatari anche in modi e forme diverse. 

I Centri età evolutiva si definiscono un servizio di prevenzione
proprio per il tipo di disagio di cui si occupano: il disagio di tutti 
i giorni, quello più occultato e camuffato sotto un apparente 
benessere economico o una raggiunta condizione sociale. E allora
ecco i bambini che resistono, aggressivamente o passivamente,
all’inserimento scolastico, i preadolescenti che dinanzi ai muta-
menti corporei della crescita si nascondono o si esibiscono esagera-
tamente, ragazzine che mangiano troppo o troppo poco, ragazzini
che si ammalano troppo spesso, e ancora bambini e ragazzi che 
di fronte a un mutamento della loro vita quotidiana (trasferimento
di casa, città, cambio di scuola ecc.) o nelle relazioni affettive (na-
scite, lutti, lontananze) vanno in crisi. Crisi che se non viene
ascoltata e accolta può trasformarsi in rottura, in blocco del pro-
cesso evolutivo, ma che se invece viene assunta dall’adulto signifi-
cativo, genitore o educatore, si traduce in una risorsa per riattivare
la crescita. È per questo che le offerte del servizio si rivolgono a
tutti i bambini e i ragazzi per sostenerli direttamente nel percorso
di crescita dinanzi all’insorgere delle crisi di tutti i giorni, e a tutti
i loro adulti significativi per affiancarli nel difficile compito di
aiutare i minori. 

In ogni caso non si tratta di eliminare il disagio, ma di offrire ai
bambini e ragazzi in primis e anche ai loro adulti, gli strumenti per
affrontare le difficoltà che si creano, gli ostacoli che sorgono quoti-
dianamente, per imparare a tollerare frustrazione e sofferenza, per
riuscire a tradurre i limiti in risorse utili per andare oltre, per inven-
tarsi creativamente la vita.

Il primo strumento è la relazione (cfr. la teoria delle relazioni che
ci indica come il bambino percepisca il mondo proprio grazie all’e-
sperienza relazionale che può e riesce a fare), o meglio la relazione
educativa nel senso di quella relazione che si prende cura di ciò che è
presente nel bambino affinché, con l’aiuto dell’adulto, possa espri-
merlo creativamente e, nella relazione significativa, trasformarlo a
favore dell’integrazione della sua identità e quindi della sua capacità
di stare con gli altri. 

Allo stesso modo prevenire significa anche prendersi cura di geni-
tori ed educatori instaurando con loro relazioni che li aiutino a riatti-
vare le proprie risorse educative, così da rafforzare la propria funzione
generativa nei confronti dei bambini.

Prevenzione a quale
disagio

Prassi e strumenti 
dell’intervento 
di prevenzione
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to, è lo strumento per comprendere i bisogni dell’altro e per interve-
nire nel senso di aiutarlo ad affrontarli.

Secondo strumento di lavoro è il gruppo (cfr. Bion, Pichon Ri-
viere, Bleger, Bauleo). Il gruppo perché in quanto tale moltiplica le
possibilità di trasformazione e cambiamento dei suoi partecipanti.
Per questo nei Centri età evolutiva il sostegno e l’aiuto alla crescita,
all’integrazione del sé, alla funzione educativa si realizza prevalente-
mente in ambito gruppale. Si tratta di gruppi coordinati da un ope-
ratore che con la sua presenza, garantisce l’ascolto di ciò che si in-
treccia tra i partecipanti, delle identificazioni reciproche che si gio-
cano. L’operatore favorisce lo scambio, l’elaborazione e i processi di
trasformazione così che nel gruppo si produca una consapevolezza
nuova, frutto dell’incontro. Il gruppo è anche lo strumento di lavoro
principe all’interno dell’organizzazione che pensa, realizza e gestisce
il servizio.

Il terzo strumento o prassi di lavoro è la creazione della domanda,
perché ci si può avvalere dell’aiuto di un servizio di prevenzione solo
se in qualche modo lo si chiede, lo si vuole. È necessario creare la
domanda perché la prevenzione, che interviene nell’area del disagio
diffuso, ha a che fare con una serie di bisogni poco percepiti, se non
addirittura non riconosciuti. Spetta allora al servizio mettere a punto
diversificate strategie e modalità di sensibilizzazione per aiutare i
destinatari a percepire questi loro bisogni e per farsì che, una volta
riconosciuti, essi si possano rivolgere al servizio e fruire così delle sue
offerte di sostegno alla crescita e alla relazione educativa. Ma oltre 
a favorire l’arrivo dei potenziali fruitori al servizio, le strategie di
creazione della domanda lavorano anche su di un fronte più ampio,
quello della diffusione di una maggior attenzione ai bisogni dell’in-
fanzia. Per questo i Centri età evolutiva operano anche al fine di
mobilitare, creare attenzione, suscitare interrogativi per diffondere 
a largo raggio l’attenzione alla relazione di crescita tra genitori e
figli, tra adulti e bambini così da fornire a distanza, con strumenti
meno diretti (pubblicazioni, articoli sui quotidiani, interventi sui
diversi mass media, eventi e occasioni di incontro allargato), degli
stimoli culturali alla riflessione sui bisogni della crescita. In questo
modo mamme, papà ed educatori trovano comunque, anche se non
frequentano il servizio, un’occasione di interloquire con qualcuno
che parla loro del bambino, del figlio e della propria fatica di essere
genitore.

Per operare nel senso del riconoscimento dei bisogni da parte di
bambini, ragazzi, genitori ed educatori, e sensibilizzare tutta la comu-
nità educante alle esigenze dell’età evolutiva occorre lavorare conti-
nuamente sul rapporto tra domanda e offerta attraverso un costante
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lavoro di osservazione dei bisogni dell’utenza per elaborare, inventa-
re, cercare strategie sempre più efficaci di avvicinamento e comuni-
cazione. Infatti, entrando direttamente in contatto con questi bisogni
e con chi li porta, è possibile “osservare” da vicino i bisogni di bam-
bini e adulti. E quale miglior contatto di quello che avviene dentro al
servizio, all’interno dei dispositivi gruppali con i bambini e gli adulti
che già ne fruiscono e che nella relazione di aiuto che si instaura con
gli operatori esprimono molti dei loro bisogni? 
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Durante gli scorsi anni, nella città di Napoli, molte sono state le
realtà del volontariato e del privato sociale che a fianco dell’ente
locale si sono dedicate alla sensibilizzazione delle famiglie nei con-
fronti dell’affidamento familiare. È nata così la necessità di riunire
tutte le persone interessate a questo problema intorno a un unico
tavolo per discutere, programmare e verificare l’andamento del feno-
meno “affidi” a livello cittadino e successivamente programmare ulte-
riori servizi a sostegno delle famiglie.

Il punto di partenza del Coordinamento cittadino dell’affido è
stato la territorialità: il puntare, cioè, alle risorse istituzionali e a
quelle del privato sociale che il territorio era in grado di offrire.

Le realtà territoriali dei nostri quartieri (ventuno) sono diversifi-
cate per storia e per cultura ed è stato necessario, quindi, puntare su
ciò che ogni zona era in grado di offrire come risorsa attivabile.

L’affidamento residenziale, strumento essenziale in situazioni di
temporanea difficoltà, non risulta efficace in situazioni multiproble-
matiche, legate alla scarsa cultura, alle necessità economiche e spesso
a condizioni di patologia, che richiedono più interventi mirati e l’im-
pegno di operatori di diversi servizi. L’operatore sociale pubblico, in
realtà molto complesse, per nostra esperienza, non è percepito come
portatore di servizi e di aiuto, ma come colui il quale ha il potere di
controllo e di censura.

Nel corso degli anni abbiamo potuto verificare che i volontari,
proprio per la mancanza delle rigide griglie e degli schemi prefissati,
legati alla professionalità, sono abili lettori delle risorse delle famiglie
e sono stati in grado di fornire informazioni utili sui giochi familiari e
sulle relazioni sociali.

Da questa analisi è nato nel novembre del 1996, con deliberazio-
ne di Giunta municipale n. 4425, il progetto: Linee guida per l’affido
diurno ed il tutoraggio, che si è posto come strumento flessibile e di
sostegno alla genitorialità.

Si è pensato di usare questa risorsa per entrare nelle famiglie i cui
figli mostravano chiari segni di disagio (inadempienza scolastica,
pluriripetenze, comportamenti antisociali) e vedere se vi fossero risor-
se attivabili da mettere in gioco e su cui fare leva per un cambiamen-
to dall’interno, sostenendo i genitori nel loro ruolo.

* Rosanna Squillacciotti, Comune di Napoli.

Linee guida per l’affidamento diurno e il tutoraggio 
nel Comune di Napoli*
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Sono nati così i tutor dell’affido, volontari con comprovata espe-
rienza di educativa territoriale, di età compresa tra i 20 e i 40 anni,
abili nelle relazioni, portatori di una cultura che il minore e la sua
famiglia riconoscono vicina alla loro, capaci di mediare, di stimolare
e di far emergere le potenzialità all’interno del nucleo, promotori e
facilitatori del lavoro di rete.

I tutor presentati dalle associazioni, dalle cooperative, da enti mo-
rali, da fondazioni o parrocchie presenti nelle realtà territoriali, colla-
borano alla stesura di progetti particolareggiati, mirati alle esigenze
del minore; sono presenti nella vita del minore e della sua famiglia;
orientano e dirigono il comportamento del minore in senso prosocia-
le; favoriscono l’assunzione di una positiva immagine di sé attraverso
l’elaborazione di vissuti significativi della relazione duale, sempre in
stretto contatto con i servizi territoriali e con le altre agenzie del
territorio pubbliche e private.

I tutor selezionati hanno partecipato in due riprese a corsi di for-
mazione organizzati dal coordinamento cittadino d’affido, centrati
sulle dinamiche relazionali e sul lavoro di rete.

La città è stata divisa in cinque aree omogenee, all’interno delle
quali sono state attivate mini équipe, formate dalle assistenti sociali
del territorio, dai referenti Asl e della scuola, dal responsabile dell’as-
sociazione e da chiunque altro potesse essere attivato sul territorio,
équipe che, per ogni minore, redigono progetti individualizzati, verifi-
candoli e riprogettandoli trimestralmente.

I responsabili delle associazioni e i tutor partecipano mensilmente
a riunioni di area.

Il Comune, in collaborazione con l’Università degli studi Federico
II di Napoli, Dipartimento di scienze relazionali, ha programmato per
il secondo anno un’attività di supervisione per tutor e assistenti sociali.

Il monitoraggio delle attività svolte ha messo in evidenza un net-
to miglioramento riscontrato in ogni minore e relativo alle relazioni
interpersonali sia a livello di rapporto con il tutor che con la scuola
ed il contesto sociale.

Il lavoro svolto sino a oggi è stato molto apprezzato anche da isti-
tuzioni come il Tribunale per i minorenni che ha più volte menziona-
to nei decreti la necessità di attivare un progetto di tutoraggio.
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AREA AMMINISTRATIVA:
I CONTRIBUTI

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

Anche alla luce delle più recenti novità normative e, in particola-
re, della legge quadro sui servizi sociali, è 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 semplicità 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 può 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 può essere considerata una tappa
molto importante.

È 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” più opportuna in
un dato Paese e in un certo contesto socioeconomico-culturale signifi-
ca interrogarsi sulle problematiche dei rapporti fra Stato e società
civile.

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

* Franco Dalla Mura, avvocato amministrativista, coordinatore scientifico dei semi-
nari dell’area amministrativa.
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“Decentramento” e “autonomia” costituiscono due concetti molto
diversi fra loro, è necessario non confondere mai l’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 l’autonomia
riguarda la distribuzione, da parte dello Stato, di vere e proprie “quo-
te di sovranità” a soggetti giuridici diversi da esso.

Il decentramento “organico” dello Stato è un fenomeno antichis-
simo, e ha nulla, o poco, a che vedere con l’autonomia, intesa nel
senso di autodeterminazione, che lo Stato centrale può 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.

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

A differenza del decentramento organico, l’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 democraticità e
partecipazione.

All’inizio della seconda metà 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 è certo questa la sede adatta per approfondire l’argomento.
Ci limiteremo a ricordare che dopo un iniziale dibattito – durato un
paio d’anni – che vedeva contrapposti coloro che sostenevano la
necessità di scelte centralistiche ad altri che affermavano che la stra-
da autonomistica sarebbe stata la più consona alla realtà 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 realizzò tale omologazione e
si caratterizzò il nostro sistema giuridico-amministrativo in modo forte-
mente centralistico, dando inizio a un processo di progressiva accentua-
zione centralistica che, con oscillazioni intermedie, toccò il culmine
con il Testo unico della legge comunale e provinciale del 1935.

Un esempio valga a rappresentare il contenuto e l’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, l’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 più ampio e generale ordinamento giuridico statuale.

Ciò è ancor più 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”,
cioè 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 trovò ad affrontare una questione di grande importanza:
l’esercizio 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-
bilità 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
libertà?

L’attuale testo dell’articolo 3 della Costituzione è il frutto di un
compromesso fra le due opposte idee: un ruolo “pubblico” non viene
esplicitamente riconosciuto alle formazioni sociali, ma lo è in modo
implicito, com’è 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 sussidiarietà che – dopo mezzo secolo –
viene ora espressamente affermato sia nell’ordinamento giuridico na-
zionale, sia in quello comunitario, nel quale il primo è ormai inserito.
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Tal principio di sussidiarietà va, dunque, correttamente inteso
non solo sotto il profilo “verticale” (sussidiarietà fra istituzioni pub-
bliche), ma anche sotto quello orizzontale (sussidiarietà fra istituzioni
pubbliche e società civile).

La concreta realtà 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 già accennato, gli ottant’anni circa che separano l’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 l’opera
di revisione dell’ordinamento giuridico italiano al fine di adeguarlo
alla nuova impostazione autonomistica.

Nell’entusiasmo di quei momenti, l’Assemblea costituente prono-
sticò, 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.

L’esperienza pratica ha dimostrato che non sarebbero stati neces-
sari tre anni e che non ne sarebbero bastati nemmeno trenta: è 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 è 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 no; la scelta autonomistica non portava con sé solo la
necessità 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 può) 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
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zione può 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: 

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

• la creazione delle premesse giuridiche per la costituzione delle
Regioni ordinarie; 

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

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

• l’ingresso nel nostro ordinamento del principio di sussidiarietà
con le riforme “federalistiche” della seconda metà 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 già 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

2. L’evoluzione 
dei “servizi sociali”
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materie rispetto alle quali, ai sensi dell’articolo 117 della Costituzione,
vengono trasferiti quelli legislativi.

L’espressione “completamento” appare, però, evidentemente eufe-
mistica: innanzi tutto per la ragione che non può essere “completato”
ciò che non è 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. Ciò
è dimostrato dal fatto che si è ulteriormente provveduto, dopo oltre
un ventennio, con la riforma Bassanini, avviando un nuovo processo
che è 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 può parlare, rimane
però 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; 
• la prima impostazione di un sistema di programmazione locale,

sinergico rispetto a quello della programmazione nazionale (che
troverà più 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 l’ingresso
nel nostro ordinamento del concetto di servizio sociale; 

• l’affermazione del principio di integrazione fra servizi sociali e
sanitari e di quello di centralità del Comune nell’ambito dei
servizi sociali.

Con riferimento al primo concetto (quello di organicità 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 l’organizzazione “verticale” tipiche del modello
statale-ministeriale per assumerne una di tipo organico e “orizzonta-
le”; in altre parole, il trasferimento avrebbe dovuto essere l’occasione
per una ricomposizione organica delle funzioni amministrative, che
avrebbero dovuto rispecchiare nella loro titolarità la concretezza dei
bisogni ai quali rispondere e delle finalità da perseguire.

A proposito del modello programmatorio, è opportuno ricordare
che con le riforme del 1975 e del 1977 si afferma (anche se in modo
embrionale rispetto a quanto sarà fatto nel 1990 con l’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 novità introdotte con il DPR 616/77
nei servizi sociali, si deve precisare che l’importanza delle riforme
sostanziali introdotte non è certo inferiore a quella che riguarda il
trasferimento delle funzioni e la centralità dell’ente locale.

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

È ben noto, infatti che l’articolo 117 della Costituzione non indi-
ca espressamente la materia dei “servizi sociali” fra quelle la cui com-
petenza è attribuita alle Regioni; l’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 l’erogazione di tutti i servizi sociali, gratuiti o a
pagamento.

I servizi sociali in senso stretto venivano, inoltre, collocati nello
stesso settore organico nel quale erano compresi pure i servizi sani-
tari e ospedalieri; la titolarità 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
(unità sanitarie locali e distretti sanitari) nei quali entrambi i servizi
(socioassistenziali e sociosanitari) sarebbero stati organizzati sul
territorio.

Non può non risultare di tutta evidenza l’importanza sostanziale
che ciò ha avuto nel nostro sistema di servizi, anche se la circostanza
data dal fatto che la recente legge quadro rinnovi tali prescrizioni è
sintomo inequivocabile della mancata realizzazione, sotto tale profilo,
della riforma del 1977.
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È ben noto che la legge Crispi, entrata in vigore alla fine del seco-
lo scorso, ha avuto – come meglio si vedrà nel prosieguo delle presen-
ti note – il merito di affermare per la prima volta una diretta respon-
sabilità delle istituzioni pubbliche nella risposta ai bisogni assistenzia-
li dei cittadini: prima del 1890, infatti, la “beneficenza” era conside-
rata un fatto esclusivamente privato, così com’era sancito dalla prima
legge (1862) italiana sull’argomento.

È però altrettanto noto che l’articolo 1 della legge Crispi, nel
definire le Istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza (Ipab),
pone lo stato di povertà quale presupposto per l’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 l’impossibilità (perché ciò avrebbe esorbitato
rispetto alla delega ricevuta) per il legislatore delegato di abrogare la
legge Crispi, il Governo “aggirò” l’ostacolo ridefinendo, come già
detto, il concetto crispino di beneficenza pubblica, conferendo ad
asso il contenuto del concetto di “servizio sociale”.

Infine, con l’attribuire 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 già
compiute con il DPR 616/77.

Veniva così 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 titolarità comunale.

Ma questo quadro, così accattivante e, all’apparenza, così 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 è ne è stato il parziale fallimento.

L’idea di collegare l’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 maturità necessari per por-
tare ad approvazione anche la corrispondente legge quadro dei servizi
socioassistenziali.

2.1 Il significato della
legge quadro alla luce

delle tappe 
fondamentali nel 

percorso evolutivo
dei servizi
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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 l’unico modo corretto di
gestire sanità e assistenza.

La paradossale situazione di attesa del sostanziale completamento
delle riforme sociosanitarie della fine degli anni Ottanta ha trovato
finalmente fine con l’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 finalità di queste note; mi limiterò, pertanto, ad alcune schema-
tiche considerazioni circa il significato di fondo della nuova legge e
circa le più 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 è, 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 più 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 responsabilità pubbliche (cioè 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 comunque il fondamentale ruolo di garanti del-
l’esistenza, della qualità e dell’accessibilità delle risposte.

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

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

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 è stata compiuta solo nel 1865; a tale
proposito è sorprendente l’attualità delle affermazioni del Governo di
allora, che nella circolare ministeriale sopra citata enfatizza l’importan-
za della “territorialità” dell’analisi dei bisogni e della definizione delle
risposte, individuando nel livello comunale quello più appropriato.

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

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

La seconda tappa fondamentale nell’evoluzione dei “servizi” è
costituita, com’è ben noto, dalla legge 17 luglio 1890, n. 6972, me-
glio nota come “legge Crispi; la quale, a torto, è 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”); l’unico articolo che
riguarda aspetti “sostanziali” del sistema è il genericissimo articolo 1,
nel quale si fornisce la definizione delle Istituzioni pubbliche di bene-
ficenza (Ipb: la “a” di Ipab è stata aggiunta solo oltre trent’anni dopo,
nel 1923).

In tale articolo, pur dopo aver legato l’intervento di beneficenza al
presupposto dello stato di povertà, 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 l’inserimento o il reinserimento sociale dei “poveri”.
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regolamento di amministrazione e quello di contabilità) si limitano a
disciplinare – piuttosto bene, per la verità – sotto il profilo ammini-
strativo e contabile la vita delle Ipb (alias Ipab).

È 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 può essere negato che il requisito dello stato
di povertà, almeno dal punto di vista “culturale” (non certo da quello
sostanziale, essendo stato superato prima dalla giurisprudenza e poi
anche, come già 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
può essere disconosciuto il grande valore politico della riforma crispina
che, uscendo dal concetto ottocentesco della beneficenza quale re-
sponsabilità volontariamente assunta dai privati di buona volontà,
afferma il principio di responsabilità 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 responsabilità molto “generica” e priva di
garanzie quanto a livelli quantitativi e qualitativi di risposta; ma ciò
che conta è la forte espressione del principio di “pubblicità” e il rico-
noscimento della relativa pubblica funzione.

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

Dopo la legge Crispi, occorrerà attendere – come già visto – la
seconda metà 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: è solo con il 1977 che
anche dal punto di vista formale il requisito dello stato di povertà
viene superato e che la frammentazione e la settorializzazione delle
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responsabilità viene risolta in unitarietà (con l’attribuzione al Comune
di tutte le funzioni relative alla predisposizione e all’erogazione dei
servizi sociali) e in integrazione (con l’attribuzione al Comune non
solo delle funzioni socioassistenziali ma anche di quelle sanitarie).

Ciò che non muta con la riforma del 1977 è la rigorosa “pubblicità”
della funzione; ciò che manca è l’organica disciplina del sistema dei
servizi sociali, per la quale, come già ricordato, sarebbe stata necessa-
ria una legge quadro analoga a quella dei servizi sanitari (legge 833/78),
che però, come ormai sappiamo, avrebbe visto la luce soltanto dopo
ventitre anni.

Anche se può sembrare paradossale, con il senno di poi è ragione-
vole affermare che la lunga attesa è 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, è corretto affermare che la legge qua-
dro è arrivata proprio quando doveva arrivare, cogliendo, forse per
caso, forse per la determinazione di chi l’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-
sabilità di garanzia sostanziale di una risposta corretta ed esigibile ai
bisogni sociali della comunità, 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 pubblicità
della funzione sociale e allargandone l’esercizio anche ai soggetti privati.

Prima di passare a un sintetico esame dei contenuti della legge
328/00 è però necessario ricordare brevemente l’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”.

3. La riforma delle
autonomie locali
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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’è noto, l’autonomia non è definita
in modo puntuale nella “quantità”, ma qualitativamente, come
“modo di essere” delle istituzioni, aperto a progressivi e non predefi-
niti sviluppi.

Il ruolo del Comune, così come tracciato dalla riforma delle auto-
nomie locali è assolutamente coerente sia con l’evoluzione reale del-
l’ente locale, sia – e con specifico riferimento ai servizi sociali – con
il contenuto del DPR 616/77 e della legge 833/78.

Ben si può dire che i valori portanti di queste due leggi (centralità
del ruolo del Comune, inserimento di questo e degli altri enti locali
nel più 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
comunità locale» e ne promuove lo sviluppo.

Viene riconosciuto, quindi, al Comune un ruolo di carattere gene-
rale quale soggetto esponenziale della propria comunità 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 più specifico riferimento ai servizi, le scelte “storiche”
delle riforme del 1977-1978 trovano conferma e valorizzazione nella
riforma delle autonomie locali. 

• Il potere delle Regioni di definire forme di collaborazione obbli-
gatoria fra comuni – già 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 è più limitato ai servizi sociosanitari.

• 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. 

• Il nuovo potere statutario; la separazione fra politica e gestione
non può 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 può essere utile elemento di promozione della pro-
grammazione comunale e di facilitazione per i Comuni di mino-
ri dimensioni.
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• 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.

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

Non è – 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 è evidente che una reale attività
programmatoria comunale è 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 è 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 metà degli anni Novanta – sotto il profilo che ho ap-
pena descritto – ha confermato le previsioni: più 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 è
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 è detto, conseguente alla mancata approva-
zione della legge quadro “del sociale” dopo l’approvazione della corri-
spondente legge quadro della sanità (la legge 833/78).

I 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, 

3.1 Regioni 
e programmazione

dei servizi sociali
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elemento che li diversifichi in modo significativo rispetto al più 
generale “piano di zona”, così come esso è 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 l’’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-
bilità di specificazione), oltre che a disciplinare la programmazione
socioeconomica e territoriale locale e a definire le modalità, anche
obbligatorie, di collaborazione fra enti locali; nella Provincia l’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 è detto che nel giugno 1990, con l’entrata in vigore della rifor-
ma della autonomie locali, si è concluso il lungo cammino che ha
condotto nel nostro Paese a un assetto della autonomie locali coeren-
te con le indicazioni costituzionali.

Si è 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 già 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.

È 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
1”, rispetto alla quale ben si può 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 è detto, con un’immagine “matematica”, che la legge Bassanini
“sta” al nostro ordinamento amministrativo “come” un nuovo codice
“sta” all’ordinamento giuridico generale.

3.2 Le riforme 
“Bassanini”
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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 è esplicitamente recepito nel nostro ordinamento il principio
di sussidiarietà.

Tale principio non va riferito soltanto alle istituzioni pubbliche
(sussidiarietà verticale), ma anche ai rapporti fra queste e la società
civile (sussidiarietà orizzontale); così si esprime la legge Bassanini a
tale proposito: «[…] con l’attribuzione della generalità dei compiti e
delle funzioni amministrative ai Comuni, alle Province e alle comu-
nità montane, secondo le rispettive dimensioni territoriali, associati-
ve e organizzative, con l’esclusione delle sole funzioni incompatibili
con le dimensioni medesime, attribuendo le responsabilità pubbliche
anche al fine di favorire l’assolvimento di funzioni e di compiti di
rilevanza sociale da parte delle famiglie, associazioni e comunità, alla
autorità territorialmente e funzionalmente più vicina ai cittadini
interessati».

Fra i principi contenuti nella legge 59/90 (sussidiarietà, completez-
za, efficienza ed economicità, cooperazione, responsabilità e unicità
dell’amministrazione, omogeneità, adeguatezza organizzativa, differen-
ziazione delle funzioni, copertura finanziaria, autonomia organizzativa
e regolamentare), certamente il primo è quello più importante, che
condiziona gli altri e in un certo senso li ricomprende e riassume.

Purtroppo, relativamente al concetto di sussidiarietà, ai più
sfuggono due importanti profili: quello dell’orizzontalità e non solo
della verticalità e quello del significato di fondo dell’espressione
“sussidiario”.

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

Da tale constatazione si può ricavare una chiave di lettura fonda-
mentale per la comprensione della riforma Bassanini: la corretta appli-
cazione del principio di sussidiarietà 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 può 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 responsabilità 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.

L’ambizioso progetto riformatore dei servizi sociali contenuto nel
DPR 616/77 e nella legge 833/78 ha progressivamente rallentato
l’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 così 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 responsabilità 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-
tibilità con i limiti della capacità finanziaria pubblica.

Di fronte a tali proposte (nelle molteplici varianti che le caratte-
rizzano), entrambe per diverse ragioni insoddisfacenti e/o irrealistiche,
la corretta applicazione del principio di sussidiarietà e la conseguente
consapevole assunzione da parte dei Comuni del ruolo di centralità
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 l’evoluzione di quanto di valido è
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 titolarità
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” è sinonimo di “pub-
blico”, e questo si caratterizza per l’esercizio autoritativo e unilaterale
del potere), si è ormai sostituita una visione “monistica”, nella quale
il “pubblico” si caratterizza per l’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.

Ciò che diversifica sostanzialmente una visione neoliberista di tale
nuovo assetto sociale da una di ispirazione solidaristica è 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 responsabilità 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 è in gran
parte sostituito il modello di amministrazione consensuale, con il supe-
ramento della dicotomia provvedimento/contratto, sulla quale a lungo
e appassionatamente si è discusso nel corso degli ultimi cento anni.

L’articolo 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 novità di portata storica nel nostro ordi-
namento amministrativo.

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

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

Anche se può 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 l’appalto) di ser-
vizi sia l’unica strada possibile per assicurare risposta adeguata.

Tutto ciò è peraltro ben comprensibile se si presta attenzione alla
consuetudine amministrativa, poco avvezza a considerare il Comune
quale “promotore di processi”, cioè quale soggetto che, pur nella pri-
maria titolarità della funzione, nel rispetto del principio di sussidia-
rietà (intesa innanzi tutto nel senso di aiuto), ricerca ogni possibile
mezzo per sostenere, promuovere, valorizzare un’assunzione diffusa di
responsabilità in capo alla società civile, la massima possibile sinergia
fra gli interventi, il più efficace funzionamento delle rete dei servizi e
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nella produzione dei servizi e degli interventi solo ai casi in cui –
nonostante il “sussidio” – la società civile non abbia potuto o saputo
assumere efficacemente l’esercizio della funzione.

È in questa chiave che va letta la complessità nei rapporti interi-
stituzionali e pubblico privato: l’evoluzione nel senso della comples-
sità 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 è passati gradualmente al riconosci-
mento dell’esistenza di una pluralità 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 può certo trovare spie-
gazione in un intento perverso del legislatore, nel senso della compli-
cazione e della frammentazione, bensì in quello positivo (anche se
talvolta non immune da contraddizioni, scoordinamenti e bizantini-
smi) di approntare strumenti più sofisticati di azione a fronte di una
situazione oggettivamente più complessa, di bisogni più sofisticati, di
una più attenta coscienza sociale e, ultima ma non meno importante,
della consapevolezza della limitatezza delle risorse finanziarie pubbli-
che e della vastità dei bisogni sociali.

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

I 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 responsabilità comunita-
rie, il secondo, e le relative forme di collaborazione che potemmo defi-
nire “ultraistituzionali”, o, meglio e più semplicemente, “comunitarie”,
ove per comunità si intende quel complesso di soggetti istituzionali e
non istituzionali collaboranti nell’esercizio di pubbliche funzioni.

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

I presupposti per il corretto esercizio delle funzioni pubbliche sono:
• la dimensione istituzionale degli enti locali;
• la loro possibile dimensione organizzativa;

3.3 Il nuovo modo
d’essere 

delle pubbliche 
amministrazioni: 

presupposti 
e strumenti

4. Le responsabilità
e le collaborazioni

istituzionali
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• l’assetto organico delle amministrazioni;
• il loro assetto organizzativo.

In considerazione dell’oggetto di queste nostre riflessioni (che, non
dimentichiamolo, è dato dai piani della legge 285/97), e dall’esiguità
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: l’ampiezza del suo territorio, l’entità della
sua popolazione, e tutto ciò che a tali variabili è variamente collegato
(risorse finanziarie ed economiche in genere, tipologia ed entità di
problemi e di bisogni ecc.).

Con riferimento, in particolare, ai servizi sociali è di tutta eviden-
za che anche in un piccolo territorio sono, con ogni probabilità, pre-
senti (anche se in quantità minuscole) bisogni analoghi a quelli di
cui sono portatori i cittadini che abitano in comuni di grande dimen-
sione; è però 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.

È in considerazione di tali problemi che molti hanno sostenuto
(per la verità 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 più piccolo) proprio in quanto aggregazione
naturale della popolazione ed espressione spontanea dei bisogni e della
“personalità” della stessa, non vi è chi non veda tutta l’artificiosità che
si nasconderebbe dietro operazioni di fusione imposte dall’alto, che
finirebbero con lo sprecare valori e risorse ben più preziosi di quelli che
potrebbero essere recuperati attraverso l’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 personalità
giuridica, di un proprio statuto e di propri organi amministrativi.

Il consorzio, però, proprio perché è 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 è adatta alla gestione di servizi sociali.

L’unione di Comuni è un istituto del tutto nuovo, nato con la
legge 142/90 come una sorta di “prova di fusione” per Comuni con
non più 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 l’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-
dità 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, più consona, dimensione istituzionale.

Con riferimento all’assetto organico, e tenendo presente l’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 sistematicità e di razionalità
una somma di singole iniziative occasionali, non indirizzate organica-
mente verso un unico fine e tra loro scoordinate.

Per la verità, quello dell’assetto organico è forse il più 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 disponibilità di ido-
nei sistemi informativi affinché l’apparato politico-amministrativo-
tecnico possa funzionare correttamente.

Com’è noto, negli enti locali i livelli di potere e di responsabilità
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.

È 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, incapacità 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 è 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
l’apparato e, prima di tutto, dalle caratteristiche qualitative del-
l’organico.

Non vi è chi non veda come in un’azienda di servizi qual è in
buona parte l’ente locale, l’elemento umano rivesta il ruolo di primaria
importanza tra i fattori di produzione: il vero patrimonio di un ente
locale è 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, è proprio l’elemento umano; è 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 è vero che l’ente locale tende sempre più a divenire “promotore
di processi”, centro e motore di una rete sinergica di collaborazioni,
anello di congiunzione fra l’assunzione di funzioni pubbliche da parte
dei privati (sussidiarietà orizzontale) e garante della risposta ai bisogni
dei cittadini e dello sviluppo del territorio, non è pensabile che tale
ruolo possa essere supportato da un organico “qualsiasi”, nel quale le
qualifiche più basse prevalgano numericamente (come di solito accade)
su quelle superiori.

Tutto ciò, 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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concentrarsi su ciò che è essenziale: l’esercizio delle funzioni piuttosto
che la gestione diretta di interventi.

E veniamo, finalmente, all’ultimo elemento portante della capa-
cità dell’ente locale di essere garante nei confronti dei cittadini del-
l’esistenza, della qualità e dell’accessibilità dei servizi: la dimensione
organizzativa.

Con tale espressione intendo riferirmi a quell’insieme di circo-
stanze che è 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.

I più 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 già detto, con la legge 142/90 tale potere è stato rinnovato ed
esteso anche alle funzioni e a servizi diversi da quelli sociali e, proprio
per questi ultimi, è 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 varietà 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.

4.1 Le convenzioni
fra enti locali
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La convenzione della quale ora ci occupiamo è un particolare
contratto che può essere stipulato soltanto fra Comuni, fra Comuni e
Province o fra Province tra loro “per l’esercizio coordinato” di deter-
minate funzioni o servizi.

I “confini” della convenzione sono i seguenti:
• sono stipulabili solo fra i soggetti sopra indicati (Comuni e

Province);
• non possono avere durata indeterminata;
• devono riferirsi a funzioni o servizi determinati (non possono,

cioè, 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 finalità perseguite;
• l’indicazione della durata dell’accordo;
• la definizione di forme di consultazione fra i soggetti coinvolti;
• la previsione dei reciproci obblighi, anche con riferimento ai

rapporti finanziari;
• l’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 (o non lo
sarebbero in condizioni di efficienza ed efficacia) a livello di singola
amministrazione: tale utilità 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 può certo significare che le
convenzioni non sono utilizzabili nell’ambito della suddetta legge).

Gli esempi possibili sono molti: pensiamo alla possibilità della rea-
lizzazione, in regime di convenzione, di asili nido che servano più 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, l’articolo 24 della legge 142/90 è stato modi-
ficato e l’istituto della convenzione è stato reso più chiaro e funzionale.

Il secondo strumento relativo alla dimensione organizzativa che
prendiamo in considerazione è costituito dall’accordo di programma,
previsto dall’articolo 27 della legge 142/90.

4.2 L’accordo 
di programma
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• «definire o attuare»;
• «opere, interventi, programmi di intervento»;
• «che richiedono l’azione integrata e coordinata di soggetti pub-

blici».

Gli elementi da prendere in considerazione sono, dunque, tre.
Con riferimento al primo, va evidenziato che l’accordo di program-

ma può 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, sarà attuato del tutto autono-
mamente dai soggetti interessati.

Probabilmente la vera intenzione del legislatore era quella di af-
fermare che con l’accordo di programma l’integrazione delle volontà
dei soggetti stipulanti può (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 è chiarissimo: con l’accordo di programma
(al quale può partecipare qualsiasi amministrazione pubblica, a diffe-
renza della convenzione, alla quale possono partecipare solo Comuni
e Province), due o più amministrazioni pubbliche stipulano fra loro
un contratto che le impegna reciprocamente a porre in essere una
serie di attività nell’ambito delle rispettive competenze.

A proposito dell’accordo di programma, l’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 fattibilità dell’accordo di programma.

Anche se la legge usa il termine conferenza di servizi è 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 l’articolo
27 della legge 142/90 non necessariamente deve essere convocata
come formalità e con gli effetti previsti dalla conferenza di servizi
definita nella legge 241/90.

La conferenza di servizi della quale stiamo parlando può essere
costituita semplicemente da una riunione degli enti interessati, ovve-
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ro se ciò 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 cioè
permette di iniziare il lavoro in modo realistico e razionale, ma anche
perché può permettere la stipula di protocolli preliminari di intesa.

L’esistenza 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 modalità, 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, l’accordo di programma può dirsi concluso solo at-
traverso il consenso unanime di tutte le amministrazioni partecipanti.

Dopo l’approvazione, l’accordo di programma va pubblicato sul
bollettino ufficiale della Regione e, se adottato con decreto del presi-
dente della Giunta regionale, produce l’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 l’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 è
impegnato.

Questo collegio di vigilanza è composto dai rappresentanti di tut-
te le amministrazioni ed è 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 è presieduto
dal prefetto.

La previsione di un collegio di vigilanza nell’ambito dell’accordo
di programma è un elemento di novità molto interessante introdotto
dalla legge 142/90.
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effetti che gli sono propri, l’accordo di programma non può limitarsi
a prevederne soltanto l’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-
trà 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 però osservare che la pre-
visione di procedure di arbitrato nell’ambito degli accordi di program-
ma costituisce un’interessante novità, tenuto conto del fatto che la
consolidata giurisprudenza non ammetteva procedure di arbitrato rela-
tivamente all’attività pubblicistica delle pubbliche amministrazioni.

L’istituto costituito dalla conferenza di servizi non è previsto dalla
legge 142/90 di riforma delle autonomie locali bensì dalla legge
241/90 relativa al procedimento amministrativo.

È necessario chiarire subito che la conferenza di servizi non è 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 qualità: la caratteristica forma bassa e allungata e
una particolare aggressività 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 l’oggetto non è 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 però, a differenza dalla caccia alla volpe,
non può, se non in un caso eccezionale, concludersi con una metafo-
rica cattura dell’amministrazione dissenziente.

Di regola, ciascuna amministrazione può 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.

4.3 Conferenza 
di servizi
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In pratica, possiamo dire che un’amministrazione che venga con-
vocata a una conferenza di servizi ha l’onere di parteciparvi con un
rappresentante che sia in grado di esprimere efficacemente la volontà
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, è pur vero che il rappresentante in seno alla con-
ferenza deve essere in grado di esprimere validamente la volontà del-
l’ente, ma è altrettanto vero che, come il giudice amministrativo ha
chiarito, tale circostanza non può 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, sarà necessario che la partecipa-
zione alla conferenza di servizi venga preventivamente prevista dal-
l’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 troverà vincolata alle
decisioni assunte da altri.

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

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

L’articolo 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 (cioè dalla conferenza di servizi) le amministrazioni
pubbliche possano sempre concludere fra loro accordi per disciplinare
lo svolgimento in collaborazione di attività di interesse comune.

4.4 L’articolo 15 
della legge 241/90
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l’articolo 11, cioè 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.

L’importanza dell’articolo 15 nel nostro ordinamento giuridico è
data dal fatto che con tale norma viene introdotta la possibilità per
tutte le pubbliche amministrazioni di negoziare fra loro l’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 è 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 possibilità offerte dall’articolo 15 non vengono ade-
guatamente sfruttate dalle nostre pubbliche amministrazioni; ciò av-
viene, a mio avviso, proprio a causa della grande elasticità 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 è evidentemente im-
possibile.

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

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

Basti ricordare che un intero settore della legge 142/90 è dedicato
proprio all’istituto della partecipazione; in particolare, l’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.

L’articolo 6 prosegue poi affermando che nello statuto devono
essere previste forme di consultazione della popolazione, nonché pro-
cedure per l’ammissione di istanze, petizioni e proposte di cittadini
singoli o associati dirette a promuovere interventi per la migliore

5. Le responsabilità
comunitarie 

e le collaborazioni
pubblico-privato: 

la riforma 
delle autonomie 
locali e la legge 
quadro 328/00

5.1 La partecipazione
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tutela di interessi collettivi, e devono essere altresì 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 è solo la legge 142/90 a interessarci con riferimento agli
istituti della partecipazione e ai loro riflessi nell’attuazione della legge
285/97.

La legge 241/90 contiene, all’articolo 12, una disposizione molto
interessante che può 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 l’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 modalità cui le amministrazioni stesse devono attenersi.

Anche tenendo conto del particolare periodo in cui è 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 può essere validamente utilizzata anche per
finalità 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 modalità 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.

Ciò darebbe la possibilità 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 utilità 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 legalità, di par condicio,
di economicità, 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
così importanti – tra l’altro – per l’attuazione della legge 285/97.

L’importanza del regolamento in questione per finalità di incenti-
vazione è stata ben colta dalla Regione autonoma Friuli Venezia Giulia
con la propria legge regionale 7/00.

L’attuazione della legge 285/97 porta con sé anche le problemati-
che relative alla gestione dei servizi pubblici locali.

Infatti, è di tutta evidenza che i problemi, che si pongono nel
momento in cui gli enti locali debbono decidere attraverso quali
modalità 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.

L’attuale contenuto testuale dell’articolo 22 della legge 142/90
non ci è 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
società per azioni o a responsabilità limitata), nonostante il riferimento
ai servizi sociali collegato alla gestione attraverso istituzione, ben
poco ci aiuta.

Ciò che conta quando una pubblica amministrazione si trova nella
necessità di stabilire le modalità di gestione di un servizio, e in parti-
colare di un servizio sociale, è 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:
• la rilevazione dei bisogni;
• la rilevazione delle risorse;
• la programmazione;
• la progettazione;
• la gestione;
• il finanziamento;
• il controllo;
• la valutazione.

Perché un servizio possa correttamente essere definito come “ser-
vizio pubblico” è necessario che le prime tre componenti e le ultime
due vengano conservate nella diretta disponibilità della pubblica
amministrazione.

Invece, le componenti costituite dalla progettazione, dalla gestione
e dal finanziamento possono essere delegate (o, in una logica di sussi-

5.2 I servizi pubblici
locali: i servizi sociali
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diarietà orizzontale, in tutto o in parte “lasciate”) anche a soggetti
privati nel caso in cui ciò venga ritenuto opportuno e conveniente.

Alla luce di queste considerazioni, il significato stesso del termine
“privatizzazione” può dar luogo a interpretazioni molto diverse l’una
dall’altra.

Se si esclude il caso in cui alla privatizzazione corrisponde il ritiro
totale della pubblica amministrazione da qualsiasi responsabilità rela-
tivamente ai bisogni della cittadinanza, la privatizzazione può concre-
tizzarsi in una gamma vastissima di rapporti nei quali l’amministrazione
pubblica può svolgere ruoli più o meno diretti e più o meno coinvol-
genti, ma comunque significativi sotto il profilo dell’assunzione di
responsabilità.

Anche se la gamma di modelli è praticamente infinita, possiamo
individuare alcuni modelli tipici sui quali soffermare la nostra atten-
zione.

Negli ultimi anni l’esternalizzazione della gestione dei servizi so-
ciali a mezzo di contratti di appalto è diventata la modalità gestiona-
le più praticata.

La scelta di questa modalità 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 è proprio ai contenuti contrattuali che l’attenzione della pubblica
amministrazione deve innanzitutto rivolgersi.

Stendere un buon contratto relativo alla gestione di un servizio
sociale non è cosa facile.

Purtroppo, nell’esperienza comune si riscontra molto spesso che
questi contratti pongono più attenzione agli aspetti formali che a
quelli sostanziali, che vengono trascurati.

In altri casi, si commette l’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, cioè, l’elemento tecni-

co è preso in buona considerazione, i contratti si limitano talvolta a
rinviare ai contenuti progettuali.

Ma, com’è ovvio, i progetti, quali documenti tecnici, non sono
formulati in modo tale da rendere chiari ed espliciti i doveri e diritti
delle parti, e ciò accade proprio perché questa non è la funzione di
un contratto.

5.3 Le possibili 
“privatizzazioni”

5.4 Esternalizzazione
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un servizio sociale, quindi, non può che prendere atto di un buon
progetto tecnico e tradurlo in una serie organica di norme aventi la
finalità di disciplinare il rapporto contrattuale, al fine della migliore
realizzazione del progetto.

Perché ciò sia concretamente possibile è 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.

Ciò, 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 è costituito dalle modalità
procedurali che le pubbliche amministrazioni devono seguire e rispet-
tare per individuare il soggetto contraente.

Questo è uno dei temi “più gettonati” degli ultimi anni, e ciò 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
sì 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’attività 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 Nuove disposizioni sulla amministrazione e sulla
contabilità generale dello Stato, il secondo è 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 l’applicabilità 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 è stata oggetto di una nuova, organica disciplina a opera
della Comunità europea.

Nel 1993 gli organi comunitari hanno approvato una direttiva
che è stata recepita nel nostro Paese dal decreto legislativo 17 marzo
1995, n. 157.
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L’impianto 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 più approfondito, specifico e particolare.

Tale maggiore articolazione è evidentemente dovuta all’aumenta-
ta importanza degli appalti di servizi nell’azione amministrativa e alla
correlata esigenza di più sofisticati strumenti e procedure di accordo
contrattuale.

È pur vero che alla maggiore articolazione corrisponde inevitabil-
mente l’aumento della complicazione, ma è anche altrettanto vero
che essa mette a disposizione strumenti più 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 l’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 più basso” ha
finito col diventare un vero e proprio “tormentone” nazionale.

Tutti (o quasi tutti) sanno benissimo che le modalità di scelta del
contraente previste dalla normativa comunitaria non sono costituite
soltanto dal criterio del “prezzo più basso”, ma anche dal criterio del-
l’offerta economicamente più vantaggiosa e dall’appalto concorso.

Nonostante ciò, di fronte a scelte sbagliate di molti funzionari
amministrativi che impropriamente hanno scelto il criterio del prezzo
più basso per l’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-
tibilità dello strumento in sé considerato con l’affidamento di servizi
sociali.

È forse inutile precisare che questo atteggiamento si è 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 l’estensione e le modalità 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 è altrettanto vero che, ove ciò oggetti-
vamente accada, il ricorso alle procedure previste dalla normativa
comunitaria può essere doveroso e, comunque, non necessariamente
si traduce in difficoltà procedurali e in cattivi risultati concreti.

A rendere ancor più intricata la situazione si è 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, è stata
da questi ritenuta contrastante con la normativa comunitaria; per
tale ragione lo Stato italiano è stato costretto a modificare il conte-
nuto della legge 381/91, limitando la possibilità di deroga alla norma-
tiva in materia di contratti delle pubbliche amministrazioni ai soli
contratti di appalto inferiori alla soglia comunitaria che, com’è noto,
è fissata in 200 mila ecu.

Il risultato è 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 l’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 ciò non bastasse, si è 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.

L’aspetto problematico di questa recente normativa comunitaria è
costituito dalla circostanza che da una lettura non attenta del testo
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non è 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 l’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 così 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 più attenta lettura del testo della direttiva comunitaria (e
del decreto legislativo nazionale di recepimento), le cose non appaiono
così chiare: se, da un lato, l’articolo 1 della direttiva dice chiaramente
che essa si applica anche ai servizi di cui all’allegato “b”, più 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 è intervenuta circa la distinzione
fra i due allegati “1” e “22”, e che dunque la procedura di gara comu-
nitaria non è 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 l’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 può non trovare applica-
zione quella italiana, che è costituita dai già ricordati regi decreti del
1923 e del 1924.

La modalità di gestione di servizi pubblici locali attraverso conces-
sione rappresenta uno strumento molto interessante per l’affidamento
esterno della gestione di servizi sociali e, dunque, per l’attuazione
della legge 285/97.

La concessione è un istituto giuridico che risale indietro nel tempo
e non va confusa con l’appalto di servizi, rispetto al quale presenta
numerose e importanti differenze.

Innanzi tutto, la concessione, a differenza dell’appalto, è un con-
tratto “attivo”, nel senso che a tale contratto non consegue un’uscita
di somme dalla pubblica amministrazione, bensì, di norma, un’entrata.

5.5 Concessione
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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 particolarità 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 è 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-
l’appaltatore è la stazione appaltante, cioè la pubblica amministrazione,
nel caso della concessione del servizio il cliente del concessionario è
l’utente, e ciò non può non portare con sé una serie di conseguenze
numerose ed estremamente importanti.

La struttura del rapporto di concessione, non deve trarre in inganno:
non è 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 più 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 l’anticipata cessazione della concessione ove ciò risponda a
ragioni di pubblico interesse.

Scegliere un concessionario per la gestione di un pubblico servizio
è cosa ben diversa dall’aggiudicare un appalto di servizi. È 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.

È forse superfluo precisare che ciò non può 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, legalità, trasparenza, buona ammini-
strazione.

Anzi, una linea evolutiva di tendenza ormai chiara e consolidata
farà sì 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 novità relativa agli appalti di servizi pubblici è
costituita da una norma contenuta nella legge Merloni ter che rinvia,
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in parte, alla normativa riguardante le concessioni di costruzione e
gestione di opere pubbliche la disciplina delle concessioni di servizi.

Questa novità, 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.

L’istituto 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-
l’ordine professionale dei medici al fine di garantire risposta alle esi-
genze di professionalità di tale categoria.

L’accreditamento, modernamente inteso, trova collocamento fra
le attività definibili, in senso lato, “di controllo”, costituite, oltre che
dall’accreditamento, anche dall’ispezione e dalla certificazione.

I 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.

Ciò 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 attività può, evidentemente, essere efficace-
mente svolta solo da un’agenzia esterna rispetto alla struttura che la
riceve; le finalità dell’ispezione sono, ovviamente, di tipo “fiscale”,
essa viene effettuata normalmente in modo saltuario, spesso sulla
base di segnalazioni, denunce, notizie di irregolarità.

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.

5.6 Accreditamento
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periodica finalizzata a rilevare non solo l’adesione a criteri previsti
dalle leggi o da regolamenti, ma anche e soprattutto a promuovere la
qualità. Attraverso l’accreditamento si sviluppa la ricerca di standard
qualitativi, anche di efficacia.

È pur vero che l’accreditamento comporta l’intervento di agenzie
a un tempo esterne e autonome, ma è altrettanto vero che l’intervento
di queste non può 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 qualità.

L’istituto 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 sanità vengono
“classificati” in tre diversi livelli: quello dell’autorizzazione, quello del-
l’accreditamento istituzionale e quello dell’accordo contrattuale.

Con l’estrema sintesi che caratterizza queste note, possiamo affer-
mare che l’autorizzazione costituisce la rimozione di un ostacolo che
l’ordinamento impone al libero esercizio del diritto dei privati a svol-
gere liberamente le proprie iniziative economiche in qualsiasi settore
di attività e, dunque, anche in quello dei servizi sanitari e ospedalieri.

Con l’autorizzazione, l’autorità preposta accerta la sussistenza di
tutti i presupposti normativamente previsti, affinché l’attività sanita-
ria possa svolgersi con garanzia di livelli qualitativamente accettabili.

Con l’accreditamento istituzionale, i soggetti (pubblici e privati)
già 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 ciò 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 virtù del 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 l’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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Infine, come si dirà anche più avanti, l’accreditamento viene pre-
visto dalla legge 328/00 anche per i servizi sociali, demandando alla
Regioni la disciplina di dettaglio.

L’infelicissima espressione “buono servizio” è stata coniata per
introdurre nei servizi sociali modalità 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 l’esistenza di alcune condizioni quali: la
standardizzazione del servizio, la validità concreta, rispetto a esso,
della valutazione dell’utente, l’omogenea distribuzione del servizio sul
territorio, una certa diversificazione nell’offerta, la presenza di servizi
di buona qualità, e, infine, la concreta capacità della pubblica ammi-
nistrazione titolare della funzione di svolgere efficacemente il proprio
ruolo di programmazione e, soprattutto, di controllo e di valutazione
della qualità.

Gli aspetti positivi della gestione attraverso buono servizio sono
evidentemente costituiti dalla libertà 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.

I 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 è previsto (con la denominazione
di “titolo” di servizio) dalla legge quadro, come meglio si vedrà esa-
minando i contenuti di quest’ultima.

In un quadro innovativo di rapporti fra pubblica amministrazione
e società 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 l’attuazione della legge.

Sempre di più le pubbliche amministrazioni si aprono ai soggetti
privati, sia nell’ambito di specifiche previsioni di legge, sia, in modo
più 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.

5.7 Buono servizio

5.8 Altri profili 
di collaborazione 

innovativa 
pubblico-privato
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1996, n. 662, Misure di razionalizzazione della finanza pubblica) ha disci-
plinato ben cinque modalità attraverso le quali pubblici e soggetti
privati possono contrattualmente e reciprocamente impegnarsi per
l’attuazione di programmi nell’ambito di un nuovo modello di rapporto,
che viene ormai definito come di “programmazione concertata”.

Fra queste cinque modalità la più nota e sperimentata è certamen-
te quella costituita dai “patti territoriali”.

È forse superfluo precisare che gli strumenti di programmazione
concertata possono risultare di grande utilità proprio nella definizione
e nell’attuazione dei piani previsti dalla legge 285/97.

La correttezza di tale affermazione è 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 consensualità 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, è stato ormai introdotto nel nostro ordinamento giuridico
quale modalità ordinaria di concertazione nell’esercizio dell’azione
amministrativa. In altre parole, la pubblica amministrazione anche
nell’esercizio delle proprie prerogative pubblicistiche è tenuta, per
quanto possibile, nei limiti degli spazi di discrezionalità e comunque
nel perseguimento del pubblico interesse, a ricercare il consenso dei
privati e l’accordo con essi.

Anche sotto questo specifico profilo possiamo ben concludere che
la legge 285/97 costituisce un vero e proprio concentrato anticipatore
delle più recenti novità introdotte nel nostro ordinamento e, rispetto
a esse, rappresenta un banco di prova unico e di estremo interesse.

Come già accennato, la discussione sul tema della sussidiarietà
orizzontale e sul riconoscimento dell’esercizio di funzioni pubbliche
da parte di soggetti non istituzionali non è 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, è pacificamente riconosciuto dalla dottrina più accre-
ditata che la Carta costituzionale attribuisce ad alcune formazioni
sociali (per esempio, alla famiglia) l’esercizio di vere e proprie funzioni
pubbliche.

5.9 I servizi sociali 
e il principio 

di sussidiarietà 
orizzontale 
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pubblici locali
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Nel 1997 la discussione sul tema della sussidiarietà orizzontale
tornò a riaccendersi in seno alla Commissione bicamerale, che, in un
primo momento, approvò un testo che avrebbe dovuto sostituire il
nuovo articolo 56 della Costituzione, il quale esplicitamente afferma-
va che solo le funzioni che non fossero più adeguatamente esercitate
dall’autonoma iniziativa dei privati e delle loro formazioni sociali
avrebbero potuto essere svolte dalle istituzioni pubbliche.

Com’è 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 l’insuccesso dal punto di vista dei cambiamenti
costituzionali, il principio di sussidiarietà orizzontale ha comunque
trovato spazio nel nostro ordinamento giuridico a livello di legge
ordinaria.

Ciò è avvenuto sia con un primo, timido accenno contenuto nella
legge 59/97, ove – come già evidenziato – si afferma che in virtù del
principio di sussidiarietà (verticale) la generalità delle funzioni pub-
bliche viene attribuita all’’ente che è più vicino ai bisogni e alle risorse,
anche al fine di favorire l’assolvimento di funzioni e di compiti di
rilevanza sociale da parte della comunità, sia, in modo più 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 più esplicitamente, il disegno di legge n. 7014 (di iniziativa
governativa, già 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 equità)
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 comunità e a tal fine “promotrici di processi”
costituisce elemento fondante della legge 285/97: in tal senso è 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 triennalità di applicazione della
legge 285/97 si è rivelata, a un tempo, segno concreto della maturità
dei tempi e terreno sul quale sperimentare nuovi strumenti, per rea-
lizzare quell’integrazione di responsabilità e di risorse pubbliche e
private che costituisce l’imprescindibile presupposto per scongiurare
l’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 dirà, 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 utilità, 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 l’azione amministrativa
degli enti locali deve ispirarsi “mettendo in movimento” risorse e
iniziative a tutti i livelli.

Ciò in attuazione della legge 285/97 è avvenuto (com’è confer-
mato dall’esperienza dei primi tre anni, che può essere positiva-
mente valutata nonostante i ritardi, le contraddizioni e gli equivoci
che talvolta l’hanno caratterizzata) e può continuare ad avvenire;
anzi, l’applicazione della legge 285/97 nella seconda triennalità
potrà giovarsi dell’entrata in vigore della legge quadro, meglio in-
tegrarsi nelle più vaste politiche sociali dell’Eente locale e avvalersi a
pieno titolo degli strumenti innovativi di collaborazione, che erano
in larga misura già possibili ancor prima dell’entrata in vigore della
legge 328/00.

L’utilizzo di tali strumenti, ora, non solo è confortato sotto il pro-
filo della legittimità dal rassicurante contenuto della legge quadro,
ma addirittura è indicato da questa modalità preferenziale per l’eser-
cizio delle funzioni sociali pubbliche.

5.10 I servizi sociali 
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Non c’è alcuna ragione, quindi, per dolersi del “superamento”
della legge 285/97: nulla di quanto in essa contenuto è 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 l’applicabilità della
legge 285/97 anche nelle Regioni che – anticipando le recenti scelte
compiute a livello nazionale a opera della legge quadro – già 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 così dire “naturale”, costituito un momento specifico – dedicato
alle politiche per l’infanzia e l’adolescenza – dei più ampi strumenti
programmatori (piani di zona); così sarà d’ora in poi, dopo la legge
quadro, anche nelle altre Regioni.

Per tale ragione è 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, è una
“legge quadro” e che, in quanto tale, dovrà 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 può essere negato che l’entrata
in vigore di una legge quadro comporta una maggiore libertà 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’è noto,
è indicata nell’articolo 117 della Costituzione fra quelle nell’ambito
delle quali alle Regioni a statuto ordinario è attribuito potere legisla-
tivo concorrente con quello dello Stato.

Premessa questa doverosa puntualizzazione, è 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 più o meno accentuati di analisi, penso
possa essere ragionevole proporne uno articolato in cinque chiavi di
interpretazione:

• la sussidiarietà e la partecipazione;
• i diritti dei cittadini;
• la programmazione;
• le collaborazioni interistituzionali;
• la gestione dei servizi.

In considerazione delle finalità 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, è op-
portuno concentrare l’attenzione solo sui contenuti della legge
quadro che presentano un più marcato interesse con riferimento a
tali finalità.

L’articolo 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.

L’ordine 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 l’originalità della scelta compiuta:
assumere quale criterio ispiratore del sistema di interventi e servizi
sociali un principio di sussidiarietà 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 può 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 sussidiarietà 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 necessità di strette colla-
borazioni fra le istituzioni pubbliche, e in particolare fra i protagoni-
sti, e cioè fra gli enti locali, nelle forme innovative di collaborazione
fra soggetti pubblici e privati.

I 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), dà
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, modalità 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
solidarietà 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” (l’espressione va interpretata come sinonimo di “collabora-
zione”), e che gli ambiti territoriali così 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
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struttura in modo più chiaro e cogente le scelte passate.

In particolare, l’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 l’accordo
di programma di cui all’articolo 27 della legge 142/90.

A tale proposito è necessario evidenziare che l’articolo 19 contiene
un elemento di assoluta novità che non è ancora stato compiutamente
colto in tutti i suoi riflessi, anche in quelli di carattere giuridico.

Tale elemento di novità (se si fa eccezione per quanto già previsto
in alcune norme di Regioni a statuto speciale) è 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 è più
riservata solo alle pubbliche amministrazioni coinvolte, ma è estesa
– alle condizioni sopra indicate – ai soggetti privati.

Si tratta di un elemento di grande novità in senso generale, e di
importanza strategica per i servizi sociali (e per l’attuazione della
legge 285/97), che va valorizzato al massimo nelle proprie potenzia-
lità, ma che va anche interpretato con correttezza e onestà 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
può 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 finalità della norma è 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 più 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 l’appalto di servizi: altro è collaborare, altro è 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-
lità e risorse in funzione del raggiungimento di obiettivi condivisi;
in tale contesto sarà vitale la funzione di promozione che la legge
(vedasi l’articolo 1) affida direttamente alla “Repubblica” (cioè, ai
Comuni, alle Province, alle Regioni e allo Stato), e tale promozione
potrà trovare le più svariate forme di espressione attraverso la spe-
rimentazione di strumenti innovativi, nel rispetto dei principi che
reggono l’azione amministrativa (legalità, economicità, par condicio,
trasparenza e – ai sensi della legge 241/90 – consensualità e parte-
cipazione). Ma mai la “promozione” potrà sostanzialmente tramu-
tarsi in appalto di servizi, ancorché, si ripete, “mascherato” in
forme diverse.

L’appalto 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 cioè in quello dell’intervento,
attuato in forma indiretta.

Tale intervento, infatti, potrà 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 modalità indiretta di gestione costituirà la rego-
la e quella indiretta l’eccezione, la cui convenienza dovrà trovare di
volta in volta adeguata dimostrazione.

È, 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 l’appalto di servizi
troverà ancora spazio per esprimersi, sia pure in forma quantitativa-
mente più 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 l’affidamento degli appalti di servizi sociali non
saranno più – di norma – legittime e avrà così fine una questione
che, nonostante la banalità giuridica delle problematiche, ha occupa-
to anche troppo l’attenzione di enti e cooperative sociali.

Con l’entrata in vigore della legge quadro e fino dalle prime espe-
rienze nella seconda triennalità dell’attuazione della legge 285/97 nel
nuovo contesto giuridico, sarà possibile misurare la reale volontà dei
soggetti pubblici e privati che ormai da anni reclamano il “supera-
mento della gara d’appalto”, il quale può essere legittimamente possi-
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non, tout court, la gara.

Tale superamento (attraverso modalità di collaborazione nella
programmazione, nella progettazione e nell’offerta congiunta di
servizi), da sempre possibile, è divenuto ora la regola (la Repubblica:
1° assicura, 2° promuove, 3° interviene…); la nuova legge dissolve
definitivamente dubbi e perplessità 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 modalità 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
responsabilità 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 modalità di esercizio delle funzioni e di collaborazione.

A tale proposito, e a conclusione di questa sintetica e parziale
disamina di contenuti della legge quadro più direttamente interessanti
l’attuazione della legge 285/97, ritengo debba essere evidenziata la
necessità di scongiurare il pericolo che l’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 realtà locali più impegnate hanno già avviato e che altre
dovrebbero iniziare.

Tale pericolo potrebbe essere costituito dall’erronea convinzione
che gli istituti più innovativi offerti dalla legge quadro (per esempio:
piano di zona con partecipazione dei soggetti privati, co-progetta-
zione, offerta congiunta dei servizi, modalità di collaborazione e
sostegno, accreditamento, titoli di servizio ecc.) debbano attendere
la normativa regionale di recepimento per poter trovare legittima
applicazione.

Ciò 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 già offerti dall’ordinamento (e ai quali ho accennato nelle prime
parti delle presenti note); a maggior ragione la sperimentazione di
tali strumenti è il linea di massima legittima anche dopo l’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 già 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 creatività dovute e possibili; auspica-
bilmente, in collaborazione con le Amministrazioni regionali che
potranno trarne utili indicazioni.



venti bis

351

1. Premessa; 2. L’implementazione della legge 285/97; 3. Le istituzioni
pubbliche e le forme della loro collaborazione nei servizi sociali; 4. La col-
laborazione pubblico-privato nei servizi sociali alla luce della legge 285/97;
5. Proposte per gli sviluppi futuri della formazione

I seminari formativi – Rapporti interistituzionali e Nuove forme di
collaborazione pubblico/privato – si proponevano in continuità e in
approfondimento dei seminari svolti nella prima sessione formativa
relativamente alle procedure amministrative per l’attuazione della
legge 285/97. L’approfondimento è stato ampiamente richiesto dai
partecipanti ai seminari che hanno apprezzato contenuti trattati e
metodologia utilizzata.

In questa nuova sessione i temi centrali sono rimasti inalterati
rispetto alla prima (i rapporti interistituzionali e le collaborazioni
pubblico/privato) ma per ciascuno di essi è stata predisposta un’unità
seminariale specifica, con l’idea di sviluppare riflessioni autonome,
pur prevedendo ovviamente la possibilità di collegare le riflessioni in
maniera incrociata tra i due seminari.

L’offerta formativa sugli aspetti amministrativi è nata, quindi, da
precise esigenze in quanto l’implementazione dei progetti della legge
285/97 ha proposto alle amministrazioni pubbliche coinvolte innume-
revoli situazioni di criticità sotto il profilo amministrativo, cioè dell’uti-
lizzo degli strumenti giuridici per il funzionamento delle pubbliche
amministrazioni e delle loro iniziative (servizi, interventi, progetti ecc.)

Un fattore favorente è stata la collocazione temporale, in cui l’of-
ferta formativa è coincisa per l’appunto con l’attuazione degli inter-
venti della legge 285/97 in gran parte degli ambiti: in genere la situa-
zione al momento dei seminari vede avviate formalmente le azioni su
larga scala, svolte completamente le iniziali procedure quali, ad esem-
pio, la stesura dei piani territoriali, la stipula degli accordi di
programma, la definizione delle procedure per l’affidamento degli
incarichi di gestione ecc. 

I partecipanti, quindi, sono apparsi meno carichi di preoccupazio-
ni e più interessati e disponibili sia a un primo sguardo retrospettivo e
critico sia a una più attenta proiezione verso la programmazione della

1. Premessa

Sintesi delle riflessioni sviluppate nei gruppi di discussione*

* Rielaborazione delle sintesi dei tutors a cura di Roberto Maurizio.
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seconda triennalità di attuazione della legge; ciò sia per suoi aspetti
procedurali-amministrativi che per gli aspetti attinenti le finalità, i
contenuti e le metodologie progettuali.

L’esigenza di continuità, condizione essenziale per l’approfondi-
mento programmato delle tematiche rispetto alla prima sessione for-
mativa, è stato garantito dai partecipanti che presentavano un profilo
altamente professionale rispetto ai contenuti trattati e che in gran
parte avevano partecipato ai seminari della prima sessione, facilitan-
do così l’unitarietà di linguaggio.

Le aspettative dei partecipanti sono state raccolte nella prima fase
di ciascun seminario e hanno evidenziato una sostanziale omogeneità
di indicazioni nelle varie edizioni dello stesso seminario.

In particolare il bisogno principale è sempre emerso nella neces-
sità di acquisire strumenti per analizzare la propria situazione locale a
livello amministrativo, unitamente alla necessità di sviluppare ap-
profondimenti in ordine agli strumenti di collaborazione interistitu-
zionali, nonché di collaborazione tra pubblico e privato.

Altre due esigenze, meno presenti delle prime due, sono state
espresse nei termini di conoscere altre esperienze a livello ammini-
strativo e di sviluppare approfondimenti in ordine all’applicazione
concreta della convenzione e dell’accordo. Infine, esigenze risultate
decisamente contenute, sono il bisogno di confronto con altri opera-
tori e il poter porre quesiti e acquisire risposte su come affrontare
problemi nonché lo sviluppare collegamenti da proseguire in futuro.

Nei lavori di gruppo, seppur brevi, vi è stata la possibilità per i
partecipanti di condividere: esigenze di chiarimenti e approfondi-
menti collegati ai contenuti trattati dal docente nelle lezioni in ses-
sione plenaria; esperienze concrete relative all’implementazione am-
ministrativa della legge 285/97 nelle diverse realtà di provenienza dei
partecipanti, con particolare attenzione alla condivisione delle situa-
zioni critiche vissute nel corso della prima annualità.

Rispetto al primo tipo di contributi, nei gruppi i partecipanti han-
no avanzato molte richieste di necessità di chiarimenti, successiva-
mente riproposti al docente per integrazioni della lezione.

Una problematica emersa riguarda la difficoltà di collegare in
modo coerente i contenuti teorici proposti nella prima sessione for-
mativa, relativi alla normativa nazionale riguardante la pubblica am-
ministrazione e le principali leggi di riforma che hanno investito il
settore sociale e sanitario dagli anni Settanta, nella situazione specifi-
ca della legge 285/97. In particolare la domanda era posta sul “come”
organizzarsi, “come” convenzionarsi, “come” procedere per applicare
in modo efficace accordi di programma.

2. L’implementazione
della legge 285/97
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cato ai contenuti essenziali della legge di riforma dei servizi sociali in
discussione in Parlamento, con una maggiore attenzione alla tematica
dell’obbligo giuridico che la legge forse introdurrà, intendendo la
garanzia di servizi sociali da parte delle pubbliche amministrazioni. In
particolare l’interesse riguardava la possibilità che anche servizi come
gli asilinido potessero rientrare nella prospettiva dell’obbligo giuridi-
co, così come l’integrazione tra ciò che s’intende per sociale e
socioassistenziale.

Altro punto di forte interesse, più volte emerso, è stato il ruolo
del privato sociale e il rapporto con il pubblico. Molti partecipanti
hanno sottolineato il rischio che il rapporto pubblico/privato sociale,
attraverso l’uso di convenzioni o di prassi privilegiate, possa portare a
eludere il sistema di pubblicità delle gare per l’attribuzione della ge-
stione dei progetti, o della funzione di progettazione legata alla realiz-
zazione della legge 285/97. 

Si è ribadita, in altri termini, la problematicità nell’individuare
una prassi amministrativa che consenta di aprire le gare, di monito-
rare efficacemente gli enti del privato sociale presenti su un territo-
rio rispetto a requisiti di affidabilità, e di fissare un metodo di lavo-
ro nella pubblica amministrazione che, a prescindere dal tipo di
governo politico, garantisca di valere oggettivamente come stru-
mento.

Altro tema affrontato è il ruolo delle Province, successivamente
alla riforma dell’ordinamento delle autonomie locali approvata con la
legge 265/99 e in previsione di quanto potrà essere assegnato in sede
di legge di riforma dei servizi sociali. In particolare la necessità evi-
denziata riguardava la comprensione di come concretamente la Pro-
vincia possa svolgere il ruolo di promozione e coordinamento dello
sviluppo locale nella legge 285/97, tenuto conto che non tutte le
Regioni hanno individuato nelle Province gli ambiti territoriali di
riferimento per l’elaborazione dei Piani triennali.

Una focalizzazione è stata fatta, anche, sui compiti e sulle funzioni
dei dirigenti di settore circa l’utilizzo degli strumenti quali le conven-
zioni e gli accordi i programma. In specifico le esigenze riguardavano
le responsabilità che derivano per la parte tecnico gestionale, e le
possibilità di rapporto con il livello politico.

Relativamente ai nodi critici connessi al processo di implementa-
zione della legge, le riflessioni dei partecipanti tenevano conto, so-
prattutto, degli aspetti amministrativi, ma prendevano ampiamente
in considerazione anche le interrelazioni tra questi e gli aspetti orga-
nizzativi e metodologici (di contenuto) dei progetti.

A questo livello la criticità relativa al “come” costruire integrazio-
ne tra vari enti territoriali, dove non si è mai sperimentata una colla-
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borazione, soprattutto in vista della legge quadro di riforma dell’assi-
stenza, sottolinea sia gli aspetti amministrativi che la strategia del
lavoro di rete e di concertazione nel territorio.

In diversi casi gli accordi di programma collegati ai relativi piani
di zona promossi dagli ambiti si sono, di fatto, trasformati in una
formalità. Questo esito è stato denunciato in particolare da diversi
rappresentanti degli enti locali, in quanto i vincoli imposti dagli enti
regionali per l’attribuzione dei fondi (obbligo per i comuni con popo-
lazione inferiore a un certo numero di abitanti di associarsi, pena il
non finanziamento dei progetti, piuttosto che criteri particolari per
l’attribuzione delle risorse finanziarie che sono state divise in singoli
budget per ogni ambito progettuale individuato dalla legge) ha fatto sì
che, nel caso di mancato finanziamento dello specifico progetto pre-
sentato, questi enti si sentissero svincolati dall’accordo e quindi non
più partecipi a un processo di collaborazione. 

In questo senso la considerazione emersa era che, anche dal punto
di vista strettamente amministrativo, gli accordi di programma realiz-
zati non rispondevano ai criteri giuridici descritti nelle relazioni della
giornata. 

In alcune realtà gli accordi di programma si sono ridotti a una
formalità, in quanto la scelta finale dell’ente è stata quella di attribui-
re i finanziamenti “a pioggia” alle amministrazioni locali che avevano
presentato un progetto, vanificando perciò il lavoro di coordinamen-
to attuato con la definizione del piano di zona.

Un elemento che ha fortemente contribuito è stato registrato in
alcune realtà territoriali: la mancanza di competenze amministrative
nell’utilizzo di tale strumento procedurale. Là dove l’iniziativa per
l’attuazione della legge 285/97 è stata affidata al solo personale tecni-
co sociale degli enti, in quanto non sufficientemente valorizzata l’op-
portunità offerta dalla stessa, vi è stata poca o scarsa considerazione
da parte dei funzionari, o dipendenti preposti, a curare l’aspetto am-
ministrativo. Successivamente ciò ha comportato problemi legati alla
gestione contabile dei progetti. 

Un altro dei fattori che ha reso difficile l’applicazione operativa
degli accordi di programma previsti dalla legge, è stata anche la scar-
sa conoscenza della normativa e dei suoi obiettivi da parte dei politici
e dei funzionari che erano chiamati ad applicarla. È stata richiamata,
in questo caso, la necessità di sviluppare in questi soggetti una diver-
sa cultura in sintonia con le finalità e le prospettive, anche dal punto
amministrativo, che la legge apre. 

Il tema della continuità dei servizi avviati con i finanziamenti
della legge 285/97 è apparso subito centrale nelle prospettive degli

3. Le istituzioni 
pubbliche 

e le forme della loro 
collaborazione 

nei servizi sociali
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progetti, è stato riportato anche come problema per la validità e la
continuità nel tempo degli accordi di programma e convenzioni sti-
pulati per il primo triennio di finanziamento dei progetti. L’incertezza
legata alla conferma sul rifinanziamento della legge per un secondo
triennio rendono precarie le azioni intraprese.

Sulla possibilità di collaborazione e sul raccordo stabilito tra enti
in sede di progettazione ha influito in maniera negativa il ritardo con
cui sono stati finanziati i progetti e, dunque, il rinvio a tempi lunghi
dell’attuazione degli stessi. In questo caso è diventato più problemati-
co tenere insieme i vari soggetti istituzionali in un coordinamento
che non transitava a una fase più operativa.

Nel lavoro dei gruppi è stato sinteticamente possibile accennare a
esperienze ritenute significative – dai partecipanti – in riferimento
agli aspetti amministrativi, la cui socializzazione ha portato all’atten-
zione di tutti alcuni aspetti positivi nell’utilizzo degli strumenti di
collaborazione interistituzionale.

Il tema è parso senza dubbio molto sentito proprio in relazione
alla fase concreta che i progetti stavano attraversando. 

Il confronto ha permesso di approfondire la questione delle proce-
dure amministrative attraverso le quali definire il rapporto tra gli enti
pubblici (Regioni, Province, Comuni) e il privato sociale (cooperative,
associazioni di volontariato o semplici associazioni senza fini di lucro),
più o meno codificate e chiare a seconda dei territori di riferimento.

In particolare è emerso il bisogno di chiarire le differenze di tale
rapporto in relazione alle diverse fasi del processo di gestione della
legge 285/97: progettazione, gestione e valutazione dei servizi e inter-
venti avviati con i finanziamenti di questa.

Nella fase della progettazione ci si è concentrati su quanto il pri-
vato sociale possa e debba entrare con un ruolo di coprotagonista. A
seconda delle situazioni territoriali, il privato è entrato fin da subito
nella progettazione degli interventi finanziati ai sensi della legge
285/97, a volte ricoprendo in toto anche la funzione di “lettura del
bisogno” sul territorio e progettazione in supplenza di ciò che l’ente
locale era chiamato a fare; oppure è stato coinvolto solo in un secon-
do momento, con mere funzioni gestionali e subordinandosi a una
progettualità già tutta stabilita dall’ente pubblico. 

Si è sottolineato come i tempi ristretti imposti dalla legge per la
progettazione e realizzazione dei progetti abbiano aumentato le difficoltà
nell’utilizzare strumenti normativi relativamente recenti per la pubblica
amministrazione, sia quelli offerti dalle leggi di riforma delle autonomie
locali che dalla normativa sulla semplificazione amministrativa.

4. La collaborazione
pubblico-privato nei

servizi sociali alla luce 
della legge 285/97
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Ci si è altresì interrogati su quali siano gli strumenti amministra-
tivi per intraprendere una corretta programmazione degli interventi
sociali (per l’infanzia e l’adolescenza e per altri ambiti) su un territo-
rio. In questo senso è stato nominato il piano di zona, strumento di
programmazione adottato solo in alcune regioni, oppure il patto
territoriale. Si è osservato anche che una scarsa chiarezza sulle pro-
cedure amministrative nei rapporti pubblico/privato può influire
significativamente sulla garanzia della qualità dei servizi che si vo-
gliono erogare. 

L’impressione generale raccolta nei gruppi è stata di un diffuso
disorientamento sulle procedure amministrative utilizzabili nell’ambi-
to dell’intervento sociale. A fronte di un’offerta di diversi strumenti
giuridici e normativi e diverse prassi realizzate in varie situazioni,
emergeva una necessità di puntualizzare meglio tutto ciò che attiene
alle procedure amministrative, cercando di individuare prassi comuni
e già sperimentate che abbiano portato a risultati positivi dal punto
di vista della legalità e della legittimità dell’agire amministrativo nel
rapporto pubblico/privato sociale.

In questa direzione vanno i ripetuti inviti ad approfondire il tema
della sussidiarietà orizzontale, enunciata, ma poco analizzata dal pun-
to di vista del significato concreto che il termine assume nelle espe-
rienze degli enti locali rappresentati.

Altra esigenza rimarcata è la necessità di pervenire, specie in
alcuni territori, a una lettura scientifica del bisogno sociale per supe-
rare l’improvvisazione o la delega al privato sociale di questo aspetto,
e consentire all’ente di svolgere a pieno una delle sue principali fun-
zioni. In questo senso è stato richiamato lo strumento offerto dalla
legge 451/97 per la possibilità di dare vita a osservatori nelle regioni
unitamente al lavoro dell’Osservatorio nazionale per l’infanzia e
l’adolescenza.

Altro elemento sottolineato è la disomogeneità tra gli enti nel-
l’applicare le normative: alcuni le hanno applicate in maniera troppo
rigida e ciò ha avuto come conseguenza la riduzione a schemi troppo
vincolanti del rapporto con il privato sociale, portando a una penaliz-
zazione dell’iniziativa congiunta e della possibile convergenza e rea-
lizzazione di idee innovative; altri hanno operato in maniera troppo
approssimativa, con la conseguenza di incorrere nel rischio di vanifi-
care interessanti esperienze già avviate perché non legittimate da
procedure corrette, o comunque attaccabili dal punto di vista legale e
amministrativo.

Per quanto riguarda la fase della gestione è emersa una notevole
differenziazione tra i vari territori ed enti pubblici: alcuni portavano
l’esperienza di uno sforzo notevole fatto dall’ente per codificare,
con la massima attenzione, le regole che hanno normato i rapporti
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della stessa progettazione di questi; altri denunciavano l’assenza di
tale codificazione, con la conseguenza che l’ente ha seguito proce-
dure “anomale” per gli affidamenti di gestione con il forte dubbio
che l’azione sviluppata fosse attaccabile da un punto di vista ammi-
nistrativo.

È stato possibile delineare le prassi tipologiche elencate qui di
seguito.

a) Progetto pensato da un ente pubblico (singolo o associato) che
successivamente acquista un servizio/prodotto da un’organizza-
zione privata coerentemente a quanto stabilito nel piano e nel
progetto. Tale acquisto è avvenuto tramite gara d’appalto o
trattativa privata, in relazione al fatto che nel territorio esiste-
va una sola e unica organizzazione rispondente ai criteri prede-
finiti dall’amministrazione. In alcune realtà è stato anche speri-
mentato il percorso più lungo, consistente nella predisposizio-
ne, da parte dell’ente locale, del sistema delle idee di fondo e
delle priorità/obiettivi a cui è seguita una gara di idee (bando
di idee) per acquisire idee operative di come raggiungere gli
obiettivi. In tal caso dopo avere individuato l’idea migliore, la
gestione di quest’ultima è stata affidata, con trattativa privata,
all’organizzazione che l’aveva presentata.

b) Progetto legato a un servizio già esistente nel territorio e gestito
in convenzione con un organismo privato. In questo caso il pro-
getto legato alla legge 285/97 ha permesso la continuità nel tem-
po e/o il suo ampliamento. Per quanto riguarda la gestione è stato
possibile confermare la convenzione in essere o riaprire il bando
introducendo altre organizzazioni e ampliando le possibilità di
scelta.

c) Progetto pensato insieme da un ente locale e un’unica organiz-
zazione privata esistente nel territorio. In questo caso si è ricor-
so a trattativa privata.

d) Progetto pensato da un’organizzazione del terzo settore che
successivamente viene acquisito dall’ente locale e inserito nel
progetto di ambito. Per la gestione sono state utilizzate due
strade: gara d’appalto per individuare l’organizzazione più ade-
guata o affidamento diretto alla realtà che aveva presentato il
progetto. 

L’approfondimento sulle modalità di esternalizzazione della gestio-
ne di servizi pubblici come gli appalti, con particolare riferimento
alla trattativa privata e al concorso progettuale, ha prodotto alcune
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osservazioni interessanti, anche dal punto di vista degli eventuali
sviluppi di temi e di approfondimenti per la formazione.

• In generale è stata considerata utile dai partecipanti la panora-
mica fatta sulla normativa che disciplina l’esternalizzazione dei
servizi pubblici.

• Si è segnalata la necessità di un maggiore approfondimento di
esperienze concrete, realizzate nelle varie realtà, per capire co-
me praticamente si sono applicate le norme nelle diverse situa-
zioni operative.

• È emersa l’ipotesi di portare allo studio esempi di applicazione
della normativa su diverse realtà sociali, evidenziando innova-
zioni progettuali adottate, quale tipo di interpretazione è stata
data alla normativa, soprattutto se si è tentato di innovare le
procedure amministrative.

• Sono stati considerati utili i richiami normativi: questo da una
parte è servito per ottenere indirettamente delle conferme sulla
correttezza delle procedure applicate nelle singole realtà locali.

• È stato suggerito un tema per un eventuale seminario futuro:
l’esternalizzazione dei servizi con le connesse domande che pos-
sono diventare oggetto di riflessione: se la gestione diretta dei
servizi da parte degli enti è una scelta giusta o no, se l’esternaliz-
zazione è di per sé la scelta migliore per la gestione dei servizi.

• È stata portata all’attenzione da parte di più partecipanti la que-
stione delle figure professionali di cui gli enti hanno bisogno per
l’attuazione dei progetti finanziati con la legge 285/97, e che
non sono reperibili all’interno del loro organico. L’interrogativo
riguarda gli incarichi libero professionali, ma anche fino a che
punto si può esercitare la discrezionalità dell’ente nella scelta
dei professionisti con un rapporto di tipo fiduciario, oppure se si
può in questo senso andare sempre a un incarico diretto o se si
deve passare attraverso un bando di selezione.

• Altro tema sollevato è la posizione di alcuni funzionari impegna-
ti nella realizzazione dei progetti finanziati ai sensi della legge
285/97 che si trovano, per il ruolo che rivestono (responsabili di
progetto e responsabili di area), a svolgere funzioni di “controllo-
re” e “controllato”, trovandosi perciò in una posizione di ambi-
guità rispetto alle proprie responsabilità gestionali e operative.

Non sono state, invece, presentate esperienze e criticità relativa-
mente alla partecipazione delle realtà del terzo settore alla fase della
valutazione, anche perché rispetto a questa i partecipanti hanno
espressamente indicato un forte ritardo culturale e metodologico.
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riportati. Difficoltà di far conciliare il modello culturale e metodologi-
co della concertazione sociale, che richiede tanti soggetti e un tempo
lungo per il suo sviluppo, con le necessità amministrative che, invece,
hanno proposto l’esigenza di situazioni meno aperte e più certe sul
versante dei soggetti coinvolti e tempi molto brevi. Nella prospettiva
della concertazione si è rivelato essenziale lo sviluppo dei tavoli locali
per la progettazione, anche se sono state seguite delle prassi molto
differenziate (coinvolgimento nel tavolo per elaborare complessiva-
mente tutto il progetto oppure specifici parti dello stesso in relazione
alle aree di competenza specifiche di ciascuna organizzazione).

• Il monopolio esercitato quasi sempre dalle cooperative sociali
rispetto alle altre formazioni sociali appartenenti al terzo setto-
re, che in questo modo non hanno potuto esprimere appieno le
loro potenzialità. Corollario di questa situazione è la dimensione
di subalternità in tanti operatori di servizi pubblici verso le coo-
perative, in quanto solitamente sono queste che elaborano i
progetti “chiavi in mano” anche al di fuori della legge 285/97.

• Differenze tra privato sociale interessato a partecipare mettendo
idee e indicazioni senza vantaggi propri di gestione (non neces-
sariamente associazioni di volontariato) e organizzazioni interes-
sate a “vendere” un prodotto già consolidato e sperimentato,
magari in altri ambiti territoriali.

Prima di delineare possibili tematiche da approfondire va sottoli-
neato come molti partecipanti hanno espresso l’esigenza di disporre,
presso il Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia
e l’adolescenza una banca dati contenente informazioni su schemi di
accordi di programma, bandi di gara, convenzioni già collaudate alla
luce delle esperienze realizzate nell’ambito della legge 285, e rispon-
denti dal punto di vista amministrativo, ai requisiti previsti dalla
normativa di riferimento. 

Questo consentirebbe di valersi, nelle diverse realtà territoriali, di
strumenti perfezionati al fine di omogeneizzare le procedure nelle
singole e diversificate situazioni, e un loro corretto utilizzo dal punto
di vista amministrativo.

Sul piano contenutistico le aree su cui si potrebbero ipotizzare
successivi sviluppi per un lavoro più approfondito sono quelle conse-
guenti alle criticità sopra richiamate:

• prassi comuni e già sperimentate, che abbiano portato a risultati
positivi dal punto di vista della legalità e della legittimità dell’a-
gire amministrativo nel rapporto pubblico/privato sociale;

5. Proposte per gli
sviluppi futuri della

formazione
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• lettura scientifica del bisogno sociale, utilizzando a pieno anche il
lavoro dell’Osservatorio nazionale per l’infanzia e l’adolescenza;

• esempi di applicazione della normativa su diverse realtà sociali,
evidenziando innovazioni progettuali adottate, quale tipo di
interpretazione è stata data alla normativa, soprattutto se si è
tentato di riformare le procedure amministrative;

• l’esternalizzazione dei servizi;
• la normativa inerente gli incarichi libero professionali all’inter-

no della pubblica amministrazione. 
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1. Quadro dei servizi prima dell’intesa; 2. Modalità dell’intesa; 
3. Fasi; 4. Alcuni risultati e punti critici rispetto agli obiettivi; 5. Esperienza
con la legge 285/97; 6. Sintesi; 7. Conclusione

Sono stato invitato a riportare l’esperienza di un percorso interi-
stituzionale e intercomunale realizzato in una zona territoriale di sette
Comuni nell’immediata vicinanza di Roma: Colonna, Frascati, Grot-
taferrata, Montecompatri, Monte Porzio Catone, Rocca di Papa e
Rocca Priora, unitamente alla Provincia di Roma e all’Azienda sani-
taria locale Roma H, iniziato già dal 1993 per la creazione di un’inte-
sa per la realizzazione di politiche sociosanitarie e socioassistenziali
integrate.

Questo sforzo, che ha avuto alterne vicende di difficoltà e risolu-
zione, ha dato vita, il 24 marzo 1996, a un protocollo d’intesa per la
promozione e la gestione integrata di servizi sociosanitari.

Pertanto un cammino così avviato e consolidato non poteva non
trovarsi pronto al tavolo di lavoro per le opportunità programmatiche
offerte dalla legge 285/97 con le conseguenti azioni positive a favore
dell’infanzia e dell’adolescenza.

* Paolo De Maina, Dirigente del Comune di Monte Porzio Catone.

L’esperienza del protocollo d’intesa e degli accordi 
di programma dell’area tuscolana (provincia di Roma)*

Popolazione Popolazione
generale minorile Popolazione minorile per fasce d’età

Comune (31.12.1998) 0-18 0 – 3 4 – 12 13 – 18

Colonna 3.249 695 149 401 145
Frascati 20.970 3.821 701 1.755 1.365
Grottaferrata 17.414 3.139 610 1.558 971
Montecompatri 7.940 1.660 295 684 581
Monte Porzio C. 8.141 1.741 282 824 628
Rocca di Papa 12.522 2.723 415 1.307 987
Rocca Priora 9.672 2.137 418 957 762
Totale 79.908 15.916 (20%) 2.870 7.486 5.439

Tavola 1 – Dati sulla popolazione del territorio considerato
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Il cammino di un approccio territoriale integrato e condiviso è
iniziato nel 1993 per volontà del Comune di Monte Porzio Catone
che, con un breve documento di intenti, ha convocato i Comuni
insistenti nell’allora Usl Roma 29, formata da sette Comuni, per un
tentativo di accordo su alcuni temi socioassistenziali.

L’assetto dei Comuni presi in esame nel campo delle politiche
sociali era alquanto precario: erano dotati di servizio sociale profes-
sionale solo quattro Comuni su sette, uno aveva un’assistente sociale
a convenzione e due ne erano privi, tra cui il Comune più grande 
– Frascati – di oltre 20 mila abitanti.

Per quanto concerne gli interventi, i programmi e i servizi erogati
nel settore, si potrebbero definire di standard minimo, con piccole
esperienze innovative, ma prive di verifica e, spesso, di continuità.

I tentativi ripetuti e costanti di riunirsi in una sorta di comitato
tecnico, per l’elaborazione di un progetto comune non ebbero allora
l’effetto sperato. I punti critici, sottolineati nel relazionare il sindaco
sul lavoro svolto, furono:

• ruoli molto diversi dei vari attori intervenuti agli incontri (poli-
tici, dirigenti, operatori sociali, impiegati amministrativi);

• impostazioni e abitudini di lavoro molto diverse (enti che ave-
vano sperimentato forme nuove di servizi, enti che avevano
difficoltà ad applicare e gestire le competenze istituzionali);

• scarsa volontà di programmazione e soprattutto di programma-
zione partecipata;

• evidenti tentativi di egemonia di Comuni e di settori dell’Usl
forti e retaggio ancor presente di campanilismo.

Dopo circa un anno di inutili tentativi ci fu una stasi che durò per
un periodo analogo.

Successivamente agli inizi del 1995, in un incontro programmato-
rio su un particolare progetto, avuto con l’sssessore ai Servizi sociali
della Provincia di Roma, venne fuori quest’esperienza e si tentò di
ricominciare il percorso interrotto.

Qui si può sottolineare una connessione con l’art. 14 – punto 2
della legge 142/90 con le funzioni delle amministrazioni provinciali,
quando viene sancito che «La Provincia, in collaborazione con i Co-
muni e sulla base di programmi, promuove e coordina opere di rile-
vante interesse nel settore [...] sociale».

In questo modo non solo si aveva l’opportunità di attuare un prin-
cipio generale della legge, ma si trovava il modo di mettere in moto
un processo per coordinare diversi attori capaci di supportare le atti-
vità di gestione, coordinamento e progettazione territoriali. 

1. Quadro dei servizi
prima dell’intesa
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avrebbero potuto riequilibrare i punti critici evidenziati nell’analisi
dell’esperienza non riuscita e cioè:

• creazione di due momenti/livelli del processo: comitato politico
(formato da sindaci e/o assessori al ramo, dal direttore generale
dell’Asl o da suoi delegati e coordinati dall’assessore provincia-
le) e comitato tecnico-scientifico (formato dai responsabili tec-
nico-amministrativi, dai vari professionisti, coordinati da un
operatore della Provincia); 

• diversificazione dei ruoli; 
• conoscenza e analisi dei vari modi d’impostazione amministrati-

va e gestionale;
• inizio di un cammino partecipato;
• eliminazione o almeno attenuazione di eventuali egemonie lo-

cali, con la presenza di un coordinamento esterno.

Tra le considerazioni che vennero in luce, nel dibattito apertosi, con
la determinazione di proseguire nel percorso di coordinamento, ci fu
quella che in una zona territorialmente omogenea, divisa da pochi chi-
lometri e molte volte intersecante – basti pensare che nel nostro terri-
torio vi è un forte interscambio di frequenza scolastica tra i vari Comu-
ni limitrofi, per comodità di percorso, per opportunità parentali e ami-
cali ecc. – ci si rendeva conto che vi erano servizi che mostravano pale-
se disuguaglianza di prestazioni, tariffe, trattamento ecc. In un corretto
approccio ente/utente, che potesse adempiere al diritto del cittadino
all’unità dell’intervento pubblico, si delineava la necessità di discutere
la possibilità di precise regole di organizzazione dei servizi che, pur ri-
spettando l’autonomia di scelta e comportamento dei vari enti (non
dimentichiamo la variabile campanile), potesse creare la possibilità di
concorrere in modo nuovo e originale al sistema degli interventi.

Per esempio vi fu un forte dibattito sulla necessità di allentare un
sistema ancorato a modelli rigidi e uniformi (come il pieno rispetto
del DPR 616/77 prima maniera e la scarsa incisività di voci di spesa
di bilancio proprio, al di là dei contributi nazionali e regionali) per
favorire soluzioni differenziate e meglio corrispondenti alle caratteri-
stiche del nostro territorio e della sua collettività.

Alla luce di queste considerazioni, balzerà agli occhi il fatto che
nelle intenzioni delle amministrazioni comunali, in partnership con la
Provincia e la Asl, non vi fosse solo la gestione ottimale di funzioni e
servizi in comunione, della loro razionalizzazione e, magari, avere un
risparmio sulla spesa, ma piuttosto la creazione di un territorio vivo,
presente, partecipato e con un maggiore peso e potere contrattuale.
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Questo si comprende anche se si considera che il nostro territorio
sarà un possibile, futuro terreno di area metropolitana, comunque ora
appendice di fatto di Roma, con tutto quel che ne consegue.

Uno scarso assetto organizzativo, specie dal punto di vista ammi-
nistrativo del settore servizi sociali, rispetto agli altri, all’interno delle
varie amministrazioni, da un lato, e soprattutto la necessità di dotarsi
di uno strumento quadro di coordinamento flessibile e agile hanno
subito messo a fuoco lo strumento del protocollo d’intesa, rispetto
agli altri strumenti giuridici in materia di forme associative. Il docu-
mento programmatico, pur nella sua essenzialità, tiene conto di alcu-
ni fondamentali vincoli:

• finalità;

• impegno e responsabilità dei vari enti contraenti (Comuni, Asl,
Provincia);

• i rapporti finanziari tra i soggetti firmatari (per evidenti e comu-
ni difficoltà sempre presenti con gli uffici ragioneria);

• metodologia di analisi del territorio al fine di una reale
programmazione per obiettivi basata su:
a. analisi qualitativa e quantitativa del bisogno;
b. lettura delle risorse disponibili e/o attivabili;
c. definizioni delle priorità e degli obiettivi;
e che tenga conto delle variabili comuni (struttura demografica;
struttura socio-economico-occupazionale; struttura culturale;
struttura formativa; aree di disagio; struttura del terzo sistema
come associazionismo, volontariato, cooperazione sociale ecc.);

• forme di consultazioni e modalità decisionali (comitato politico
e tecnico scientifico);

• durata.

Un aspetto caratterizzante e originale del protocollo è stato quello
di non individuare, come spesso prassi, un Comune capo-fila, solita-
mente il più grande o sede dell’Asl ecc. 

Per evitare rischi di impermeabilizzazione, opposizioni conflittuali
preconcette ecc., si propose di ribaltare la solita ottica, stabilendo di
interessare ciascun Comune a un area di problema e/o di intervento,
dandone la conseguente responsabilità. 

Questo, oltre a prevenire possibili conflitti, creava una responsa-
bilizzazione, una ricerca di progettualità interna ed esterna, dialogo e
partecipazione del privato sociale ecc.

2. Modalità 
dell’intesa
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no le classiche aree di massima integrazione, sono :

• area anziani;

• area minori e famiglia;

• area handicap;

• centri diurni;

• assistenza domiciliare;

• dipendenze/ psichiatria.

Il protocollo d’intesa, divenne esecutivo, dopo che, firmato dai
sindaci, dal presidente della Provincia e dal direttore della Asl, fu
approvato dai rispettivi consigli e si passò alla fase tecnica.

Oltre che alla stesura del protocollo e della sua definizione, il
comitato politico e quello tecnico scientifico (che hanno avuto nu-
merosi incontri comuni) individuarono alcuni interventi e servizi
prioritari da porre allo studio e alla realizzazione (un centro diurno
per disabili ultradiciottenni, due case famiglia per disagiati mentali,
l’assistenza domiciliare integrata, un centro di orientamento, di for-
mazione e di inserimento lavorativo per tossicodipendenti). Per cia-
scuno degli obiettivi si valutò utile, di volta in volta, lo strumento
giuridico dell’accordo di programma.

Come sappiamo l’accordo di programma è un istituto previsto
dalla legge 142/90, art. 27, per la definizione e attuazione di interven-
ti e di programmi che richiedono, per la loro completa realizzazione,
l’azione integrata e coordinata di vari attori istituzionali.

Pertanto i comitati del protocollo, per i singoli programmi identi-
ficati, partendo dall’individuazione dei vari bisogni, degli obiettivi
prioritari, del bacino d’utenza considerato e dallo specifico progetto
di intervento, hanno elaborato ciascun articolato prevedendo, ben
chiari, modi attuativi, vigilanza, esecuzione, quantificazione e qualifi-
cazione delle risorse umane, strutturali e finanziarie. Inoltre, è stato
necessario definire i tempi, i vari compiti istituzionali e le modalità
della verifica e del monitoraggio che confermassero o meno gli obiet-
tivi prefissati.

Finora sono stati firmati e avviati quattro accordi di programma,
oltre a quello sulla legge 285/97.

3. Fasi
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Nell’iter del processo innescato vi sono certamente da registrare i
seguenti risultati positivi:

• l’esportazione dello stesso modello organizzativo (salvo l’attribu-
zione partecipata di aree tematiche ai vari Comuni) negli altri
distretti sanitari della stessa Asl e relativi Comuni;

• una forte partecipazione dei aindaci alle varie fasi elaborative;
• un’aumentata e aumentante attenzione alle politiche sociali

nell’ambito dei programmi comunali;
• diversi momenti di dibattito pubblico per lanciare alla popola-

zione la nuova modalità d’intesa e cooperazione intrapresa;
• presentazione di vari progetti innovativi condivisi in ambito

europeo, nazionale e regionale al fine di possibili finanziamenti;
• maggiore attenzione nella predisposizione del programma occu-

pazionale annuale e delle relative dotazione organiche di figure
dell’area sociale (capi area, assistenti sociali ecc.).

Di contro è importante porre l’accento su alcuni punti critici e
problematici:

• passaggio dalla fase politica alla fase tecnica;
• riconoscimento, per quanto riguarda il lavoro del comitato tec-

nico scientifico, della leadership formale (di contro, disconosci-
mento di quella informale);

• coinvolgimento dei vari attori;
• mancata capillare informazione del nuovo processo a tutti gli

operatori della Asl;
• farsi carico del vissuto degli operatori dell’Asl e del loro modello

operativo, spesso distante da quello dei Comuni e delle Province;
• visibilità e identità del gruppo di lavoro;
• analisi dei vari vissuti operativi e gestionali;
• uscire verso le prospettive;
• formazione comune;
• lavorare sulle differenze e loro comunicazione;
• la quasi totale mancanza di storia d’appartenenza a un gruppo

da parte dei membri delegati.

Prima di continuare nell’analisi del lavoro svolto, è importante
sottolineare che proprio le politiche sociali e questo processo di coor-
dinamento e di integrazione hanno fatto sì che i Comuni del territo-
rio abbiano esportato il modello realizzato in svariati ambiti, e per
esemplificare accenno ad alcuni ambiti in cui sono stati realizzati

4. Alcuni risultati 
e punti critici 

rispetto agli obiettivi
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venute dopo l’esperienza che stiamo presentando:

• consorzio bibliotecario dei Castelli romani;

• gruppo interdisciplinare di lavoro tra  tribunale per i minoren-
ni, Asl e Comuni per la promozione dell’affido, formazione di
coppie, équipe territoriale per gli abbinamenti;

• progetto sulla qualità dei servizi educativi nella fascia della pri-
ma infanzia (0-3 anni);

• creazione di un gruppo di azione locale per lo sviluppo territo-
riale e turistico e finanziamento europeo;

• sistema culturale tuscolano, ecc.

Questo conferma che l’attenzione posta per alcuni programmi è:
esportabile, valida, opportuna, redditizia.

Pertanto queste nuove modalità hanno fatto sì che si stiano po-
nendo le basi per creare un evento territorio non come mera casua-
lità, bensì ragionata e ricercata percostruire, con le giuste variabili
dosate, nuovi livelli di autonomia, sussidiarietà e promozione, che del
resto sono il trend innovativo delle ultime leggi. Sperando di non
peccare di presunzione, potremmo forse affermare che le riforme in
atto hanno probabilmente guardato le mille sfaccettature provenienti
dal territorio (la cosiddetta provincia).

Senza voler occupare terreni che non ci appartengono, si voleva
prestare una certa attenzione sul fatto che gli auspici evocati dal legi-
slatore, nell’emanazione dei nuovi istituti di gestione associata tra
Comuni indicati nella riforma delle autonomie locali con la legge
142/90, non hanno avuto la sperata vis expansiva (Guido Franchi
Scarselli), mentre con l’avvento della legge 59/97 lo scenario è par-
zialmente mutato, anche grazie al principio (assolutamente nuovo)
con il quale la nuova forma di Stato che si va componendo, per ora
dal punto di vista amministrativo, in attesa delle più importanti e
complesse riforme costituzionali, riconosce ai Comuni (art. 4), con
particolarissima attenzione a quelli più piccoli, l’attribuzione delle
competenze che sappiano concretamente dimostrare di poter effetti-
vamente gestire. Quindi grazie al principio di sussidiarietà (ben pre-
sente nella legge Bassanini) i Comuni, pur con intatto il loro grado
di autonomia, possono e in effetti stanno creando gestioni in forma
associata di pluralità di servizi e funzioni.

Inoltre non possiamo assolutamente dimenticare quello che è il
molare del giudizio della “dentazione comunale”, cioè la parte entrate
del bilancio!
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La progressiva erosione dei trasferimenti nazionali, quelli ancor
minori regionali, quelli comunitari, renderanno tali gestioni associate
maggiori e qualitativamente migliori.

Per tornare all’esperienza che si sta illustrando, come spesso ripete
un sindaco del gruppo dei Comuni interessati, si è voluta tracciare
una sorta di “strada senza ritorno” che possa sviluppare il territorio, al
di là di miopi politiche di settore, e una nuova fase importante, è
sintomaticamente positivo che abbia preso il via (almeno nella no-
stra realtà) proprio dalle politiche sociali, con particolare riferimento
alla qualità della vita in senso ampio e alla conseguente vivibilità e
sostenibilità dell’ambiente urbano e territoriale. 

È ovvio che la valutazione dell’esperienza che andiamo raccon-
tando implichi un’analisi concreta, condotta nei diversi profili politi-
co-amministrativi che la riguardano, specie con l’effettivo monitorag-
gio che sarà possibile fare sull’andamento dei vari accordi; tale espe-
rienza può probabilmente costituire un elemento di riflessione, alme-
no per la sua fase documentale. 

In particolare pongo ancora l’attenzione su alcuni punti positivi
e/o qualificanti.

• I sette Comuni firmatari il protocollo hanno deciso di partecipa-
re in ciascun progetto con una quota capitaria, indipendente-
mente dal fatto che al momento dell’avvio nessun utente del
proprio territorio usufruisca del servizio. Nella fattispecie, la
quota che finora è considerata, varia dalle 300 alle 500 lire per
abitante (secondo l’importanza e la rilevanza economica del
progetto) al 31 dicembre dell’anno precedente.

• Il personale del servizio sociale, nella fattispecie gli assistenti
sociali, dichiara di aver maturato una nuova competenza giuri-
dico-amministrativo-contabile che li fa essere maggiormente
partecipi ai processi di cambiamento, attraverso strumenti spes-
so non utilizzati (anche se con la riforma Bassanini questo è
largamente e obbligatoriamente diffuso), e vedono che la loro
azione ha maggiore continuità, migliore gestione e razionalizza-
zione organizzativa.

• I servizi con maggiore qualità, monitoraggio e capillarità con-
sentono un migliore e maggiore rapporto con le realtà del priva-
to sociale, che vedono in questo nuovo assetto organizzativo un
interlocutore più affidabile.

• I capitolati e le modalità di gare per l’affido di servizi avvengo-
no tutte attraverso l’offerta economicamente più vantaggiosa
(con la totale abolizione del metodo al massimo ribasso che per
i servizi alla persona è quantomeno pericoloso!), danno atten-
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sono nate esperienze di dialogo e associazione tra cooperative
sociali e Onlus), e tengono conto delle varie continuità educati-
ve o di rapporto consolidate.

Una nota importante è quella sulla gestione delle case famiglia
rispetto alla residenza. Infatti, per evitare che il Comune dove è ubi-
cata la casa possa ritrovarsi, nel giro di qualche tempo, a dover pagare
tutti i soggetti inseriti nelle case, si è stabilita la clausola nella quale
venga distinto il concetto di residenza da quello della storia del caso.
Quindi il Comune che inserisce ed è titolare della storia del caso si
occuperà del suo cittadino per il periodo di inserimento, vista la ge-
stione associata della struttura.

I Comuni stanno predisponendo, parallelamente ai progetti e agli
accordi, tutta una serie di strumenti omogenei: schemi di domande,
cartelle di registrazione, regolamenti per i servizi ecc. Quindi vi sono
incontri che esulano dai vari comitati e che lasciano intravedere una
modalità d’azione più ampia e ramificata. In quest’ottica vi sono stati
anche incontri informali per chiarificare posizioni, azioni, perplessità
ecc. che stanno consentendo tutta una serie di processi importanti
per la realizzazione di un teamwork quali:

• visione, azione e regole condivise;
• orientamento comune;
• rendere ciascuno capace e libero di agire;
• potenziamento fiduciario delle proprie capacità;
• coinvolgimento.

Un aspetto concreto da sottolineare è stato quello che può registrarsi
con eventuali mutamenti dei quadri politici degli enti interessati.

Infatti la variabile politica potrebbe portare variabili nuove, anche
se, almeno al momento, i presupposti dati hanno retto anche grazie al
formarsi, progressivo, di un gruppo tecnico stabile e consapevole.

All’inizio si è sottolineato che un cammino così avviato e consoli-
dato non poteva non trovarci pronti al tavolo di lavoro per le oppor-
tunità programmatiche offerte dalla legge 285/97.

Eppure, se la prassi amministrativa non ha subito grandi muta-
menti o ha registrato difficoltà, tranne la gestione dell’accordo di
programma su base più allargata per tutto il territorio con i quattro
distretti, pur con quattro progetti diversificati per territorio, occorre
puntualizzare alcuni aspetti che definiremo qualitativi.

5. Esperienza 
con la legge 285/97
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Infatti, se per quelle che erano le funzioni e i servizi cosiddetti
istituzionali (anziani, assistenza domiciliare, centri diurni ecc.) vi era
una base comune, sul fronte minori si sono registrate differenziazioni,
specie di velocità operativa.

Seppure il DPR 616/77 ha ormai da tempo delegato ai Comuni fun-
zioni nel campo dei minori, tuttavia si rilevano grosse differenze e grosse
lacune nell’attuazione della politica sociale per i minori e la famiglia.

Una cosa che è emersa nell’elaborazione dei progetti legge 285/97
(da noi e forse non solo), è la mancanza di progettualità e soprattutto
di coordinamento ai diversi livelli istituzionali (scuola, Asl, Comuni,
autorità giudiziaria ecc.). Vi è poco, e questo poco è gestito in modo
disorganico, disomogeneo e spesso sovrapposto.

Un altro elemento è quello che una politica per l’infanzia e l’ado-
lescenza (ma il discorso varrebbe anche per anziani, disabili ecc.) è
necessariamente plurilivello e non interessa assolutamente solo le
politiche sociali.

A livello locale è necessaria la stessa politica unitaria messa in
essere dal Governo centrale: casa, lavoro, spazi urbani, scuole, sport,
spazi di gioco e interesse ecc.

In questo senso vi è stata una crisi di crescita degli attori del pro-
tocollo.

Comunque si vuole sottolineare quest’aspetto perché, di là dalle
considerazioni giuridico-amministrativo-gestionali, le serie e innova-
tive politiche a favore dell’infanzia e della famiglia rappresentano un
momento qualificante nell’ottica di interventi associati e integrati
perché costringono a investire risorse, le più varie, in un raggio di
azione proiettato su nuovi modelli di programmazione che tiene pre-
sente l’arco di tutta una vita, e quindi crea una reazione nucleare che
fa rivedere tutti gli altri interventi. 

Di tutto questo si è parlato durante gli infuocati momenti di pro-
grammazione dei progetti 285/97, e qualche risultato si è ottenuto se
essi hanno previsto e attuato una serie di innovazioni che ponessero
le basi per servizi che potessero, in futuro, camminare con le proprie
gambe.

Alla luce di quanto finora affermato, nel concludere, si vogliono
tracciare alcune sintesi dell’esperienza fin qui avviata.

• L’analisi della domanda sociale negli ultimi dieci anni, in un
territorio come quello che stiamo considerando, ha portato a un
rapido aumento qualitativo e quantitativo anche per i continui
mutamenti socioeconomici.

6. Sintesi
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richiesto un riordino dei servizi, era auspicabile la ricerca di
nuove condizioni istituzionali per creare razionalizzazione degli
interventi e delle risorse e porre le basi per una vera comunità
locale attenta alle nuove soggettività e alla partecipazione. Ecco
lo strategia ricercata del coordinamento, dell’integrazione, del-
l’interdisciplinarietà istituzionale e anche delle figure professio-
nali interagenti.

• Uno dei primi benefici che è saltato agli occhi all’inizio del
processo è stato quello dell’intervento che riconduceva alla
globalità della persona. Un sindaco, in modo goliardico, sinte-
tizzò questo concetto che si stava analizzando dicendo che «fi-
nalmente lavoreremo con l’Asl anche quando gli utenti non
sono influenzati». Al di là della battuta si rimarcò la necessità
del lavoro che stavamo costruendo perché avremo puntato sulla
richiesta di benessere e di salute diffusa a livello personale, fa-
miliare, territoriale ecc.
Non sono mancati momenti in cui si riaffermarono e si ribadi-
rono eccessive specializzazioni o settorialismi (spesso per que-
stioni che definirei di “dipartimentismo” più che di necessità
operativa). E per dirla con Tiziano Vecchiato, il nostro lavoro
(non solo sui problemi ma soprattutto per progetti e obiettivi)
doveva tener presente quel certo disorientamento operativo che
spesso si ingenera in un processo di coordinamento, nel
«confondere la globalità con l’integrazione che sono cose diver-
se per loro natura […] confondendo i mezzi con i fini» (Vec-
chiato, 1994, p. 9).

• Un altro aspetto con cui ci si è misurati, vista la scarsità di espe-
rienza di lavoro di gruppo, specie interistituzionale e interprofes-
sionale, è stato quello di stare attenti alle interazioni personali e
di rapporto, che dovevano essere considerate, ma evolversi in
un incontrarsi per garantire la qualità, la valutazione e i risulta-
ti. Questo è stato un salto di qualità nel rapporto tra servizi ed è
tuttora in costruzione.

• Uno dei punti più difficili è stata la scarsa conoscenza dell’am-
bito territoriale (specie della domanda e dell’offerta). Vi erano
indagini e statistiche obsolete e quasi sempre non contestualiz-
zate. Specie con la programmazione legge 285/97 vi è stato un
lungo e difficile cammino in tal senso che oggi è una grossa
risorsa per gli investimenti futuri.

• Un problema topico, come si è già sottolineato, è quello della
parte economica, che è certamente uno degli anelli deboli da
tarare, specie per il passo ancora troppo diverso esistente tra
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Comune e Comune e anche per la scarsa cultura di programma-
zione, di pianificazione e per la dimensione economica a cui,
nella stesura degli accordi, si dedica poco tempo. Questo è cer-
tamente un elemento qualificante e che determina obiettive
responsabilità e impegni da fissare meglio.

Per questo accordo territoriale è assolutamente necessario, fermo
restando la difficoltà di scendere dal treno in corsa, un momento di
analisi e di verifica in tutto il lavoro fin qui prodotto.

Certamente il lavoro di monitoraggio stabilito nelle varie fasi dei
progetti sarà molto utile, anche grazie al lavoro di supervisione della
Regione. 

Ma i vari attori del processo, sia a livello politico che tecnico-
amministrativo, ponendo l’attenzione sullo stato del protocollo, si
sono posti l’obiettivo di esaminare le realizzazioni in termini di qua-
lità dei servizi, di economicità, di ricaduta sulla cittadinanza, di par-
tecipazione della stessa, di crescita nel dialogo con il terzo settore, di
innovazione.

Per questo si guarda con attenzione sia al regolamento attuativo
del DLgs 229/99, Norme per la razionalizzazione del Servizio sanitario
nazionale, e all’ormai, speriamo prossima, legge di riforma dei servizi
alla persona dove si parla e agisce con strumenti relativamente nuovi
come il programma d’azione territoriale  e il piano di zona, lati di una
stessa medaglia che è la programmazione condivisa e integrata. In
una recente riunione con la Regione Lazio, si è raggiunto un accordo
per considerare il nostro territorio area di sperimentazione a livello di
integrazione. Quindi è un primo passo concreto di quel “che faremo
da grandi”.

7. Conclusione
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Lo scenario nel quale si colloca l’esperienza qui di seguito descrit-
ta è quella di una cittadina della provincia di Foggia di nome Lucera,
piccola e nobile città d’arte di 33 mila abitanti, con un’economia
fondamentalmente basata sull’agricoltura, sull’industria molitoria, di
laterizi e sul terziario. All’interno dei servizi comunali di questa città
opera un servizio politiche sociali molto attivo, che finora si è carat-
terizzato con interventi di tipo psicosociale, la cui filosofia operativa
si fonda sull’idea olistica che il disagio non è solo insito nell’indivi-
duo, ma anche nella realtà che lo circonda. Ne deriva che la qualità
della vita può essere migliorata solo agendo su tutti gli aspetti struttu-
rali e non su quelli che la rendono inaccettabile, quali per esempio i
limiti della persona, la mancanza di lavoro, di vivibilità dell’ambien-
te, di senso della solidarietà e di adeguati servizi alla persona.

Porre in essere questa visione del sociale ha comportato una rivo-
luzione che ha stravolto la logica assistenzialistica classica e ha recu-
perato la centralità dell’utente, inteso non più come fruitore passivo
ma come artefice del riscatto del suo stesso disagio, supportato in ciò
da una rete di servizi integrati sinergicamente tra di loro e operanti
nella stessa realtà dove il disagio si autoalimenta, ma dove è anche
possibile debellarlo.

Operare con questa logica significava anche rivoluzionare il rap-
porto con gli operatori sociali del terzo settore nel loro reperimento,
nella loro formazione e nello stabilire collaborazioni con essi. Infatti
sul territorio di Lucera non esistevano cooperative onlus di servizi, né
tanto meno, quelle esterne, a cui ci si era rivolti, rispondevano alle
nostre esigenze perché all’atto pratico si rivelavano troppo scollegate
con il territorio. Di qui l’esigenza da parte dell’amministrazione del
Comune di Lucera di attivare una sorta di laboratorio sperimentale,
che riuscisse a coniugare l’esigenza di formare operatori competenti, e
di creare opportunità di lavoro sul territorio con la modalità “dell’im-
parare facendo” e dell’incubatore di impresa.

1. Premessa

* Michele Guida, Dirigente del Comune di Lucera.

Gli incubatori di impresa come modello di collaborazione
tra ente pubblico e privato-sociale: l’esperienza 
del Comune di Lucera (Foggia)*
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L’incubatore per imprese sociali è un sistema di risorse che accom-
pagnano un’idea imprenditoriale dallo start-up fino al suo consolida-
mento organizzativo. L’intento è quello di attrezzare il delicato proces-
so di avvio imprenditoriale, affiancando alla formazione e alla consu-
lenza sia il supporto logistico sia il sostegno di un sistema relazionale.

L’esperienza pregressa aveva fatto maturare l’esigenza di dare vita
a percorsi formativi “di sistema”, che integrassero e mettessero in
stretta connessione diverse azioni: la formazione tradizionale in aula,
lo stage presso i Servizi Sociali, il percorso di accompagnamento e di
supporto alla creazione di impresa, o più in generale, all’inserimento
lavorativo nelle sue più svariate forme. Infatti, il limitare l’attività
formativa, soprattutto nell’ambito di percorsi finalizzati all’avvio di
impresa, a una semplice azione in aula rischiava di risultare sterile e
poco incisiva. Nella migliore delle ipotesi il corsista concludeva il
percorso con un (più o meno ben redatto) piano di fattibilità: però si
trattava, troppo spesso, di documenti astratti, scarsamente basati su
dati raccolti “sul campo”. In realtà raramente il corsista si trovava
nelle condizioni di poter passare dal documento di impresa allo start-
up vero e proprio, nell’ambito “protetto” del percorso formativo.

Negli ultimi quattro anni, nell’ambito di diversi percorsi formativi
finanziati – gestiti da diversi enti in collaborazione con il settore
servizi sociali – e ospitati nella propria sede, si è elaborato e speri-
mentato una nuova modalità formativa che, rispondendo alle esigen-
ze sopra indicate, integra azioni di aula con azioni di accompagna-
mento, supporto e stage. 

In particolare, lo staff tecnico del settore servizi sociali, affidando
a enti di formazione la tradizionale fase di aula, si è specializzato nelle
azioni di accompagnamento e supporto, fornendo una serie di servizi
a sostegno dello start-up di impresa e/o di inserimento lavorativo
(creazione di reti territoriali e di supporto, consulenze specialistiche,
incubazione di impresa).

Inoltre si è molto insistito nella collaborazione con gli enti incari-
cati di gestire l’azione d’aula, al fine di connettere strettamente que-
st’ultima all’accompagnamento e al supporto. Nella stessa ottica, quan-
do previsto dal percorso formativo, si è lavorato alla ricerca e definizio-
ne degli stage, che sono diventati insieme alle altre azioni, strumento
per la costruzione di un percorso il più possibile personalizzato per cia-
scun corsista.

Come anticipato, l’attività su cui si è specializzato lo staff del set-
tore Politiche sociali si articola in due azioni: 

• il supporto;
• l’accompagnamento. 

2. Incubatore

3. La discussione
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375Il supporto è un’azione di preparazione (che come tale non preve-
de il contatto diretto con i corsisti) nell’ambito della quale si proget-
tano e strutturano percorsi personalizzati per meglio accompagnare i
partecipanti alla realizzazione dei loro progetti imprenditoriali e pro-
fessionali. 

L’azione di accompagnamento prevede espressamente, al contra-
rio, un continuo contatto diretto con gli utenti, che – attraverso
colloqui, incontri collettivi con specialisti, attività di ricerca guidata,
lavoro di gruppo – contribuisce all’avvio dell’impresa o all’inserimen-
to lavorativo.

Il settore Politiche sociali mette inoltre a disposizione dei corsisti,
da un lato, le attrezzature necessarie per organizzare la loro base ope-
rativa (sala convegni, spazi attrezzati con pc collegati a Internet,
stampante, tavoli di lavoro, fotocopiatrice, videoproiettori multime-
diali, fotostampatore elettronico, telefono e fax comuni), dall’altro,
una rete di relazioni solida e articolata e la possibilità di utilizzare i
suoi servizi (sportelli di consulenza e altro). In questo modo, per chi è
interessato, diventa un passaggio automatico e naturale quello di
scegliere, alla fine del percorso formativo, di installare momentanea-
mente la propria sede nell’incubatore del settore Politiche sociali.

È bene sottolineare che durante l’azione di accompagnamento i
corsisti non sono vincolati in alcun modo alla presenza in aula, ma
che, essendo l’aula una sorta di sede operativa, essi possono (sono
invitati a) uscire sul “campo” per svolgere ricerche, partecipare a
incontri, raccogliere interviste, somministrare questionari, insomma
ricavare elementi utili in prima battuta alla stesura del proprio pro-
getto, in definitiva allo start-up della propria impresa. 

Come risulta evidente, le due azioni di supporto e accompagna-
mento sono particolarmente collegate, essendo la funzione della pri-
ma quella di preparare la seconda. Queste, insieme alla tradizionale
azione d’aula e allo stage, sono i pilastri del percorso formativo pro-
posto. 

Il valore aggiunto che deriva da tale impostazione è significativo e
può essere schematizzato nei modi di seguito elencati.

• I corsisti hanno la possibilità di seguire e costruirsi un percorso
formativo personalizzato e continuativo attraverso le azioni di
aula, stage, accompagnamento, supporto: con questa modalità di
lavoro si offre ai partecipanti la possibilità di correggere e ridefi-
nire la propria idea e soprattutto di acquisire elementi e fare
esperienze utili alla realizzazione del progetto. Lo stage, nella
fattispecie, può anche diventare un’importante occasione di
inserimento lavorativo, qualora contribuisca a definire chiara-
mente la realizzazione di un’idea progetto. L’azione stage, infatti,
risponde a diverse esigenze: consente di valorizzare la formazio-
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e flessibili, fornisce occasioni di apprendimento e possibilità di
vivere esperienze legate al proprio progetto, tenendo conto non
solo delle esigenze professionali, dei bisogni motivazionali e
degli obiettivi del corsista, ma anche delle esigenze del settore
Politiche sociali, che – per un certo periodo – ha a disposizione
una risorsa con professionalità definita su cui contare ed even-
tualmente investire.

• il carattere di continuità del percorso, è accentuato dal fatto
che i corsisti trovano, nello stesso luogo fisico, servizi diversi e
integrati, che vanno dalla formazione teorica allo start-up e –
eventualmente – alla possibilità di inserirsi nell’incubatore del
settore Politiche sociali.

Il settore Politiche sociali nel 1997 ha indetto un bando di con-
corso nell’ambito del quale era previsto, dopo un corso di formazione
di 100 ore sull’imprenditoria sociale organizzato nei termini sopra
esposti, di premiare le idee progetto migliori affidando ai vincitori
appalti di servizi ai sensi del RD 18 novembre 1923, n. 2440, art. 3 e
RD 23 maggio 1924, n. 827, art. 41.

A questo bando di concorso hanno partecipato circa 110 giovani i
quali, dopo 100 ore di formazione, si sono organizzati in sottogruppi,
per omogeneità di interessi, per lavorare insieme nella definizione e
realizzazione di un’idea progetto. In questo cammino sono stati sup-
portati e accompagnati dallo staff tecnico del settore Politiche sociali,
che, peraltro, all’interno della propria struttura ha messo a disposizio-
ne spazi, attrezzature, nonché la propria rete di servizi, per consentire
alle aggregazioni spontanee di corsisti di verificare dati, sperimentare e
perfezionare sul campo la loro idea lavoro. Alla fine di questa prima
fase di stage i gruppi hanno presentato circa dodici progetti, di questi
cinque sono stati premiati, affidando ai gruppi vincitori la gestione dei
servizi proposti, solo dopo essersi costituiti in associazione o cooperati-
va. La gestione di detti servizi, altresì, è stata affidata in via sperimen-
tale e come ulteriore periodo di stage di un anno, previa sottoscrizione
di atto di intesa nel quale l’amministrazione si doveva impegnare a
fornire all’interno della sede del settore Politiche sociali, spazi oppor-
tunamente attrezzati, nonché attrezzature necessarie per realizzare i
servizi proposti; mentre ciascuna associazione o cooperativa, all’uopo
costituitasi, si doveva impegnare a continuare a farsi monitorare dallo
staff tecnico del servizio Politiche sociali; di aprirsi al mercato del
lavoro e di garantire servizi all’Amministrazione a prezzi sociali (solo
rimborso spese). Alla fine di questo percorso formativo, che ha con-

4. L’esperienza

Gli incubatori di im-
presa come modello

di collaborazione 
tra ente pubblico 
e privato-sociale 

nel Comune di Lucera
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377templato dalle azioni di aula, di accompagnamento, supporto e stage
allo start-up di impresa, sono state date in gestione, nel rispetto della
normativa vigente, alle medesime imprese la gestione dei servizi, non-
ché delle attrezzature necessarie a realizzarrli.

La modalità operativa sperimentata dal settore Politiche sociali
del Comune di Lucera è risultata innovativa e vincente perché, rom-
pendo gli schemi classici di fare formazione in primis e in secundis di
stabilire collaborazioni pubblico privato nell’ambito del sociale, è
riuscita innanzi tutto a creare una rete di servizi che ha implementato
e diversificato notevolmente l’offerta di interventi sul territorio per
migliorare realisticamente la qualità di vita dei cittadini, che, peral-
tro sono costantemente sensibilizzati e supportati a diventare loro
stessi artefici nella rimozione del loro disagio. Ma soprattutto ha crea-
to un clima positivo di collaborazione con gli operatori del terzo set-
tore, con i quali l’amministrazione lavora in stretta sinergia nella
risoluzione di problematiche relative all’assistenza agli anziani, agli
handicappati, nella prevenzione del disagio giovanile, nel dare sup-
porto alle famiglie e agli svantaggiati in generale. Attualmente, sul
territorio di Lucera:

• si sono attivati i seguenti progetti: “Progetto Giovani”, “Proget-
to ascolto nelle scuole medie superiori”, “Progetto socioaffetti-
vo”, “Progetto imprenditoria giovanile”, “Progetto educativa
territoriale e lavoro di rete”, “Progetto incubatori di impresa” e
”Progetto 285/97”; 

• opera una banca del tempo;
• sono stati attivati i seguenti servizi: assistenza domiciliare inte-

grata; servizi civici per anziani; tre centri polivalenti, due privati
e uno pubblico; quattro case famiglia per minori, una delle quali
è per soggetti sottoposti a provvedimenti dell’autorità giudizia-
ria; una casa famiglia per disagiati mentali; due centri ascolto
famiglia e un servizio animazione tempo libero;

• operano in stretto rapporto con il settore Politiche sociali tre
associazioni e cinque cooperative sociali onlus di tipo A e B
nell’ambito delle quali lavorano anche handicappati, disagiati
mentali e svantaggiati sociali;

• è in fase di studio la costituzione di un consorzio sociale di cui
faranno parte oltre che l’amministrazione comunale anche tutte
le cooperative e associazioni sociali del territorio che vorranno
aderire, per poter coniugare standard qualitativi di assistenza con
il rispetto della normativa vigente in materia di appalti servizi.

5. Conclusione
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1. Le ragioni; 2. Le modalità; 3. Cos’è cambiato

La scelta della procedura amministrativa più adeguata per acquisi-
re un servizio non può prescindere da un’attenta riflessione sui se-
guenti elementi:

• caratteristiche del bisogno cui si deve rispondere;
• risorse che il territorio mette a disposizione;
• risultati che si intendono ottenere.

Non esiste infatti una procedura “buona” di per sé, e nel contem-
po il ricorso a una procedura inadeguata può condizionare non poco
il raggiungimento degli obiettivi che ci si propone.

L’intendimento fondamentale della deliberazione quadro adottata
dal Consiglio comunale di Torino il 9 dicembre 1998, avente per
oggetto Criteri e procedure per l’affidamento a terzi di servizi socio-assi-
stenziali, consisteva appunto nell’elencare le varie modalità utilizzabili
nell’esternalizzazione dei servizi, al fine di orientare meglio la scelta
degli operatori in questo ambito.

La scelta, compiuta successivamente nella ridefinizione dei rap-
porti amministrativi con i fornitori di strutture residenziali per minori
mediante il sistema dell’accreditamento, è stata quindi ispirata da
questo atto di indirizzo e da un’attenta analisi degli elementi di cui
sopra.

Quanto alle caratteristiche del bisogno in particolare si è conside-
rato che:

• tale intervento è previsto dalla normativa (almeno teoricamen-
te) come residuale e da effettuarsi preferibilmente nel territorio
regionale di residenza del minore (cfr. legge 184/83, art. 2);

• riguarda tipologie molto differenziate di utenza per età (neonati
con o senza le loro madri, bambini, adolescenti) e per proble-
matiche (abbandono, abuso e maltrattamento da parte di adulti
ma anche fughe e disturbi relazionali dei minori stessi) che ne-
cessitano di prestazioni non agevolmente programmabili nel-
l’entità e nelle caratteristiche;

1. Le ragioni

* Marina Merana, Dirigente del Comune di Torino.

L’accreditamento delle strutture residenziali per minori:
le ragioni e le modalità di una scelta-esperienza realizzata
dal Comune di Torino*
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• in genere necessita di tempi di attivazione molto rapidi ma ha
durata incerta e non “governabile” da parte del solo ente locale
che lo gestisce (si pensi agli interventi disposti dall’autorità
giudiziaria).

Per rispondere a questa domanda occorreva pertanto identificare
una procedura che consentisse di individualizzare gli interventi, di
attivarli e chiuderli rapidamente e, al contempo, rispondesse alla ne-
cessità di dare la massima flessibilità alla spesa in questo ambito, con
l’obiettivo ultimo di contenerla non tanto per ragioni economico-
finanziarie quanto per il benessere stesso dei minori coinvolti, che cer-
to non traggono giovamento da lunghi periodi di istituzionalizzazione.

Dal punto di vista delle risorse offerte dal territorio si registrava
una presenza massiccia del privato sociale (su 100 strutture funzio-
nanti solo 10 erano gestite direttamente dall’ente pubblico) con rap-
porti diversificati con l’amministrazione (15 strutture fornivano le
loro prestazioni in regime convenzionale esclusivo a seguito di appal-
to concorso, mentre 60 offrivano accoglienza a minori, inviati dai
servizi comunali a fronte del riconoscimento di rette sulla base di un
atto amministrativo che “prendeva atto” della loro esistenza); inoltre
– fatto non secondario – nella stragrande maggioranza dei casi, i loca-
li, per svolgere tali attività, erano messi a disposizione dal fornitore.

Le convenzioni dettavano regole precise e per certi versi fin trop-
po standardizzate, mentre le prese d’atto comportavano di fatto un
recepimento da parte dell’amministrazione delle regole poste dal for-
nitore, con la conseguenza inevitabile di evidenti disparità di tratta-
mento di utenti e strutture, sia sotto il profilo della qualità degli in-
terventi che del relativo riconoscimento economico.

In particolare le rette, estremamente differenziate tra loro, pre-
scindevano da un’approfondita valutazione della congruità dei costi
essendo, nel caso degli enti convenzionati, determinate dai meccani-
smi dell’appalto, nel caso degli enti in presa d’atto, dalle richieste
economiche del fornitore.

Se tali rapporti, inizialmente, erano conseguenza di scelte diverse,
operate nel tempo dall’amministrazione, e per lo più riguardavano
tipologie di fornitori molto diversi tra loro, le convenzionate erano
prevalentemente cooperative sociali, le strutture in presa d’atto erano
invece prevalentemente gestite da Ipab o da congregazioni religiose;
con il tempo, anche a a causa del “blocco” del mercato provocato
dagli appalti della durata di quattro anni, molte cooperative sociali
che aprivano nuove strutture tendevano a richiedere la presa d’atto,
considerandola tutto sommato preferibile sia dal punto di vista tecni-
co (tale rapporto permetteva per esempio di “scegliersi” l’utente) sia
dal punto di vista economico (non sempre l’esclusiva garantiva la
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economie di scala).

In linea più generale si osservava che gli appalti avevano provocato
una certa omologazione dei presidi sui requisiti minimi previsti dalle
specifiche tecniche del capitolato di gara, mentre le prese d’atto con-
sentivano sicuramente maggior creatività, ma anche una minore (se
non nulla) possibilità di controllo della qualità delle prestazioni offerte.

Inoltre, nonostante la pluralità delle offerte, la scelta della struttu-
ra per ciascun minore era spesso condizionata da elementi di casualità
(per esempio la disponibilità di posti ecc.) o comunque, anche se
ragionata, non motivata in atti ufficiali con le conseguenti immagi-
nabili possibilità di contestazione.

Alla luce di queste considerazioni, risultava preferibile che il con-
tenuto fondamentale di questi contratti fosse, in linea generale non
tanto l’acquisto del servizio nel suo complesso quanto l’acquisto della
singola prestazione, del singolo inserimento del minore con l’unica
eccezione delle strutture di pronto intervento, che, a causa della ne-
cessità dell’immediatezza della risposta, era più opportuno gestire di-
rettamente con personale pubblico oppure appaltare prevedendo però
corrispettivi in parte indipendenti dal numero dei minori ospitati.

Lo strumento amministrativo da individuarsi doveva conciliare,
da un lato, le esigenze di trasparenza con la necessaria velocità del-
l’attivazione degli interventi: in sostanza si trattava di anticipare l’in-
dividuazione dei requisiti di qualità e prezzo di ogni singolo presidio
rispetto al momento dell’abbinamento per l’inserimento del singolo
minore, garantendo per questa via la scelta del presidio più adeguato
all’operatore che aveva in carico il caso.

Si trattava, inoltre, di regolare in modo uniforme i rapporti con le
strutture, pur tenendo conto delle loro specificità e delle differenti
esigenze degli utenti.

La scelta, per queste ragioni, cadde sulla procedura che nella deli-
berazione quadro è definita Accreditamento con scelta dell’amministra-
zione e che in realtà comporta la creazione di un albo fornitori con
requisiti predifiniti di qualità e prezzo, a cui attingere per l’attivazione
dei singoli inserimenti mediante singole trattative private.

Il percorso per giungere all’accreditamento è stato avviato con
ampie consultazioni volte a identificare indicatori e standard da uti-
lizzarsi nelle classificazioni dell’albo fornitori: il primo passo è stata
una ricerca svolta presso i fornitori aiutandoli ad autodefinirsi in
modo, da un lato, da raccogliere il maggior numero di dati possibili
circa le esperienze esistenti e, dall’altro, farle confrontare su griglie
comuni di rilevazione.

2. Le modalità
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La proposta di indicatori e standard, elaborata a partire dagli esiti
della ricerca e sulla base della documentazione già prodotta in que-
st’ambito in Italia da parte di enti pubblici (per esempio normative
regionali) e privati (CNCM e CNCA), e lo schema di accordo per
l’utilizzo, da parte dell’amministrazione, delle strutture residenziali
sono stati poi oggetto di confronto a vari livelli, politici e tecnici; in
particolare sono stati consultati la IV Commissione consiliare com-
petente in materia assistenziale, gli enti gestori dei presidi e i loro
organismi di rappresentanza (per esempio centrali cooperative), orga-
nismi di rappresentanza dell’utenza e organizzazioni sindacali.

A conclusione di questo complesso iter i due documenti elaborati
sono stati approvati con deliberazione della Giunta comunale il pri-
mo luglio 1999, a seguito della quale è stato indetto il bando per
l’istituzione dell’albo fornitori.

Le istanze pervenute sono state vagliate da un’apposita commis-
sione che ha valutato, da un lato, la corrispondenza degli standard
posseduti con la classificazione richiesta e, dall’altro, la congruità
della retta fissando tetti massimi per ogni tipologia di struttura.

Le valutazioni della commmissione sono poi state oggetto di in-
contri con ogni singolo fornitore durante i quali si è concordata la
classificazione, eventualmente individuando prescrizioni di adegua-
mento, e si è definita la retta alla luce dei costi presentati.

Nel dicembre 1999, a un anno esatto dall’approvazione della deli-
bera quadro succitata, si è giunti alla pubblicazione dell’albo fornitori
e all’approvazione definitiva del testo degli accordi, che ogni fornito-
re ha sottoscritto per accettazione.

Dal primo gennaio 2000 gli inserimenti residenziali per minori
sono definiti secondo la nuova procedura amministrativa: fatti salvi i
ricoveri d’urgenza per i quali è prevista una ratifica successiva, una
determinazione dirigenziale autorizza preventivamente ogni singolo
inserimento di minore dando conto delle motivazioni che hanno
portato alla scelta di una struttura piuttosto che un’ altra e definisce
altresì, laddove ce ne sia necessità, prestazioni particolari di cui quel
singolo caso necessiti, il tutto sulla base della proposta degli operatori
sociali che hanno in carico il caso.

A conclusione di questo processo, sembra importante sottolineare
i fattori di novità che esso ha portato soprattutto sul piano delle col-
laborazioni tra servizi pubblici e privato sociale, sintetizzabili nei se-
guenti punti.

• Partnership nella programmazione: il percorso di definizione
degli standard è stato concertato, non senza difficoltà e sconten-
tezze, ma sta di fatto che chi ha voluto esprimersi ha potuto

3. Cos’è cambiato
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vi, ma sicuramente analoghi spazi di confronto non sarebbero
stati possibili nella definizione di capitolati di gara.

• Valutazione attraverso un processo interattivo: senza alcun pre-
giudizio per il rispetto dei passaggi formali si è potuta eliminare
la conflittualità che in genere deriva da un giudizio avvertito
come lontano; i momenti di restituzione delle valutazioni della
commissione sono stati confronti molto significativi nei quali è
stato riconosciuto (come non capita quasi mai) all’amministra-
zione il potere di valutare e al privato sociale di esprimersi.

• Avvio di processi di miglioramento collettivo: il ricorso allo
strumento delle prescrizioni, laddove gli standard non risultava-
no del tutto raggiunti, ha comportato l’assunzione di impegni
che altri meccanismi sanzionatori (come per esempio l’esclusio-
ne da una gara) non avrebbero certo provocato.

• Trasparenza dei costi: le rette, se pur nella loro entità massima,
sono state definite alla luce di parametri oggettivi come l’appli-
cazione dei contratti collettivi per il personale, spese per gli
utenti parametrate con quelle di altri interventi assistenziali,
percentuali definite di costi di gestione e di margine operativo,
garantendo, anche se sulla base di costi preventivi che dovran-
no essere oggetto di verifica, la valutazione della loro congruità
in relazione alle prestazioni offerte.

• Responsabilizzazione degli operatori finali: se pur con meccani-
smi che dovranno essere affinati, il potere di scelta sulla struttu-
ra è stato attribuito all’operatore che gestisce il caso, reso consa-
pevole anche della spesa che movimenta; non in quest’ambito
ma per altre prestazioni socioassistenziali si potrebbe domani
pensare di restituirlo ai cittadini stessi.

C’è comunque ancora molto da fare: intanto gli standard, gli ac-
cordi, le rette potranno essere oggetto di revisione, ci si augura con lo
stesso percorso e interazione che ne hanno caratterizzato la definizio-
ne, ma soprattutto vanno avviati processi ulteriori che portino al
confronto sulla qualità della prestazione resa, sperando che la concor-
renzialità nel mercato sociale non influisca troppo su ciò che davvero
appare come esercizio della funzione pubblica, tanto rivendicato co-
me propria missione dal privato sociale.




