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Non Autosufficienza
Gestione operativa e governance del settore socio-sanitario 
Maggioli Informatica estende la propria offerta nell’ambito delle soluzioni software dedicate 
alla gestione operativa e governance del settore socio-sanitario. 
 

La piattaforma ICARO, di Maggioli Informatica, si pone come lo strumento che integra le necessità 
gestionali ed informative dei nodi della rete socio-sanitaria. Le sue funzionalità coprono le problema-
tiche relative ai diversi servizi resi direttamente, o tramite apposite convenzioni, da Comuni, Unioni, 
Piani di Zona e ASL ai cittadini. ICARO quindi, oltre a fornire le funzionalità di gestione dei servizi resi 
da ogni singolo Ente, si propone come il software per un approccio alla salute che integra gli interventi 
sociali domiciliari e territoriali con quelli a carattere socio-sanitario.

Collegati a ICARO due importanti progetti europei:

 � CarerSupport è il servizio realizzato all’interno 
di un progetto di ricerca internazionale, sponso-
rizzato dalla Commissione Europea mediante il 
progetto congiunto Ambient Assisted Living (AAL-
2012-5-245). Il progetto prevede di sviluppare 
una piattaforma che consente la partecipazione 
e la collaborazione di assistenti informali (caregi-
ver familiari, badanti) e formali (psicologi e altri 
operatori sanitari) per facilitare la formazione, 
l’orientamento, il supporto psicologico e la con-
sulenza a chi si occupa dell’assistenza di soggetti 
anziani.

 � Sociable è il software per la gestione di atti-
vità di stimolazione cognitiva individuale o di 
gruppo, realizzato all’interno dell’omonimo 
progetto europeo basato su giochi elettronici 
progettati da medici e psicologi. Rappresen-
ta un approccio radicalmente nuovo basato 
sull’ICT per il monitoraggio e il supporto inte-
grato delle attività cognitive, nonché per stimo-
lare l’interazione sociale di persone anziane.  
È il software utile ed innovativo per Strutture sa-
nitarie pubbliche e private, Cooperative, Profes-
sionisti e Associazioni. 

Per informazioni:
Maggioli Informatica
Via Bornaccino, 101 - 47822 Santarcangelo di R. (RN) 
Tel 0541.628380 - Fax 0541.621153 - e.mail informatica@maggioli.it -  www.maggiolinformatica.it
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6° Rapporto sulla vita nell’età avanzate.

Nuovo Manuale che si rivolge agli operatori sociali  
che quotidianamente si devono rapportare con gli anziani  
e con le loro necessità, ma anche per tutti coloro (medici, volontari, 
familiari…) che nella vita di tutti i giorni si trovano ad interagire  
in qualche modo col mondo degli anziani.

l volume è uno dei pochi – nel panorama editoriale  
e scientifico italiano – prettamente focalizzato sull’anzianità attiva,  
di cui, attraverso i 14 capitoli che lo compongono (scritti da numerosi 
esperti del settore), viene data un’immagine quanto più possibile 
completa e approfondita. 

Questa scelta è dettata dalla convinzione che la vita attiva  
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dall’evoluzione demografica in campo sociale ed economico. 
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SALUTE MENTALE, LE CURE 
NEL TERRITORIO

Sono 777.035 gli utenti psichiatri-
ci assistiti nel 2015 dai servizi spe-
cialistici territoriali e hanno ricevu-
to in media 13,5 prestazioni duran-
te l’anno. Il 75,9% degli interven-
ti è effettuato in sede e l’8,0% a 
domicilio. Gli operatori prevalen-
ti all’interno dei servizi sono me-
dici (30,9%) ed infermieri (41,3%). 
Il grafico 1 mostra la distribuzione 
delle prestazioni fornite.
Il 54,4% dei pazienti sono donne e 
la maggior parte ha più di 45 anni 
(66,1%). Tra gli uomini prevalgono 
i disturbi schizofrenici, di persona-
lità, da abuso di sostanze e da ri-
tardo mentale, mentre l’opposto av-
viene per i disturbi affettivi, nevrotici 
e depressivi. Per questi ultimi il tas-
so femminile è quasi doppio di quel-
lo maschile (26,6 per 10.000 abitan-
ti nei maschi e 47,3 nelle femmine).
Questi alcuni dei dati contenuti 
nel Rapporto sulla Salute Menta-
le 2015 recentemente pubblicato, 
la prima analisi a livello nazionale 
dei dati rilevati attraverso il Siste-
ma Informativo per la Salute Men-
tale (SISM).

AUMENTA IL REDDITO 
DISPONIBILE MA LA 
DISUGUAGLIANZA RIMANE 
INVARIATA

Istat, Rapporto sul Benessere 
Equo e Sostenibile, 2016
La moderata crescita del reddi-
to disponibile pro-capite (+1% ri-
spetto al 2014) e del potere d’ac-
quisto (+0,9%) ha favorito, nel bien-
nio 2014-15, un recupero della spe-

sa pro-capite per consumi (+1,6%). 
Inoltre, si riduce la quota di famiglie 
in condizioni di vulnerabilità finan-
ziaria (da 4,8% nel 2012 a 3,6% nel 
2014), anche se la propensione al 
risparmio è rimasta inferiore a quel-
la del periodo pre-crisi.
Nessun segnale di miglioramen-
to, invece, per la disuguaglianza 
– nel 2015 il valore è identico a 
quello del 2013, il più alto dell’ul-
timo decennio – che si conferma 
saldamente sopra la media euro-
pea: il rapporto tra il reddito per-
cepito dal 20% della popolazione 
con i redditi più alti e il 20% con i 
redditi più bassi è pari nel 2015 a 
5,8 in Italia, contro una media eu-
ropea di 5,2.

HIV IN LIEVE DIMINUZIONE 
IN ITALIA

Sia per quanto riguarda il numero 
di casi che di nuove diagnosi. Lo ri-

porta la relazione Aids 2015 conse-
gnata recentemente in Parlamento. 
L’Italia con un’incidenza Hiv di circa 
6,1 per 100.000 abitanti si colloca 
al 13° posto tra le nazioni europee.
L’Hiv, tuttavia, continua a rappre-
sentare un grave problema di sa-
nità pubblica a livello globale. 
Secondo i dati dell’ultimo report 
UNAIDS  (Joint United Nations 
Programme on HIV and AIDS), nel 
2015 ci sono state, in tutto il mon-
do, oltre 2 milioni di nuove diagno-
si di infezione da Hiv e sono 36,7 
milioni le persone che vivono con 
l’infezione da Hiv.

PERMESSI DI SOGGIORNO: 
DIMINUISCONO 
DRASTICAMENTE 
GLI INGRESSI PER MOTIVO 
DI LAVORO

Come mostra il grafico 2, nel 2010 
rappresentavano il 60% dei nuovi 

2 MINUTI
a cura di Alice Melzi

Grafico 1 – Distribuzione degli interventi per tipologia di assistenza
Fonte: Sistema Informativo Salute Mentale, 2015
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rilasci, nel 2014 sono scesi al 23% 
e nel 2015 sono ulteriormente ca-
lati al 9%. L’intenso e rapido ca-
lo dei nuovi permessi di soggior-
no per lavoro si spiega con la per-
sistente crisi economica e la mi-
nor attrattiva del mercato del lavo-
ro italiano. Continua invece a rit-
mi sostenuti la crescita dei per-
messi per asilo e protezione in-
ternazionale: +19.398 ingressi nel 
2015 (+40,5%) e arrivano a rappre-
sentare il 28,2% dei nuovi ingres-
si (erano 19,3% nel 2014 e 7,5% 
nel 2013).

2016, RECORD DI SBARCHI

Circa 171mila gli arrivi via mare 
sono stati registrati tra gennaio/
novembre 2016 – superato il pic-
co dei 170mila del 2014. Nel cor-
so degli ultimi cinque anni il nume-
ro dei migranti sbarcati sulle nostre 
coste è quasi triplicato. 
Parallelamente si regista un in-
cremento dei richiedenti asilo: al 
31.10.2016 sono state presenta-

te 98mila domande (erano 84mi-
la nel 2015). L’esito delle richieste 
però spesso è negativo: i dinie-
ghi hanno riguardato il 56,2% del-
le 161mila istanze complessiva-
mente esaminate tra il 2014 e lu-
glio 2016. Lo status di rifugiato è 
stato riconosciuto al 6,2% dei ri-
chiedenti, segue la protezione sus-
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Il tutto mentre l’incidenza dei lungo soggiornanti è salita di undici
punti percentuali in un quinquennio: coinvolgeva il 46,3% dei
cittadini non UE nel 2011, è salita al 57,2% nel 2015

Grafico 2 – Nuovi permessi di soggiorno per motivo. Italia anni 2010-2014
Fonte: elaborazioni ISMU su dati Istat e Ministero dell’interno

sidiaria (15,6%) e i permessi uma-
nitari (22,1%).
Aumentano anche i minori non 
accompagnati giunti via mare: al 
31.10.2016 se ne contano oltre 
22mila contro i 12.360 dell’intero 
anno 2015.
Fonte: Fondazione ISMU - XXII 
Rapporto sulle migrazioni 2016

 Indice di disuguaglianza del reddito disponibile in Europa – Anno 2015 (dati 2014)
Fonte: Eurostat in BES



La povertà, la mancanza di quan-
to necessario per vivere dignito-
samente, è una condizione di bi-

sogno che ci rimanda ai tempi più an-
tichi, ma che al tempo stesso è nuova 
ed emergente. Sono poveri assoluti – 
cioè “al di sotto di uno standard di vi-
ta minimamente accettabile” – 4.5 mi-
lioni di persone in Italia, il 7,6% della 
popolazione residente, quota più che 
raddoppiata dal 2008. Gli anni della 
crisi hanno segnato da una parte la 
fuoriuscita della povertà dal recinto 
delle situazioni tradizionalmente as-
sociate all’ indigenza – molti figli, di-
soccupazione, residenza nel Mezzo-
giorno, ecc. – e quindi la diffusione 
di questo fenomeno nel tessuto so-

ciale, dall’altra l’aumento delle dise-
guaglianze, come evidenziato da Lo-
renzo Lusignoli e Massimo Novarino. 
A fronte di questo, anche se lenta-
mente, il welfare italiano, unico in Eu-
ropa insieme alla Grecia in cui ancora 
manca una misura organica contro la 
povertà (anzi unico, perché dall’inizio 
del 2017 anche la Grecia ha provve-
duto in tal senso), inizia a muoversi. 
Dopo anni di misure parziali e ineffi-
caci – a partire dal Reddito Minimo di 
Inserimento di fine anni Novanta, co-
me documenta l’articolo di Lamberto 
Baccini – oggi i l  tema della povertà 
sembra effettivamente all’ordine del 
giorno del dibattito politico.
Da una parte si è assistito a un’azio-
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a cura di Massimo Novarino 
e Gianfranco Marocchi
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Questo Focus è stato chiuso nel gennaio 2017, nel momento in cui il d.d.l. S2494 “Delega 
recante norme relative al contrasto della povertà, al riordino delle prestazioni e al sistema 
degli interventi e dei servizi sociali”, che costituisce il principale riferimento normativo 
dei temi trattati, era ancora in discussione. Pochi giorni prima della stampa, il 9 marzo 
2017, il testo è stato approvato in via definitiva senza interventi ulteriori rispetto a quello 
oggetto di commenti. Dunque, ancorché riferite al d.d.l. e non alla legge poi approvata, 
rimangono valide tutte le considerazioni proposte dagli autori.



ne inedita di aggregazione – compo-
sta da enti del terzo settore, organiz-
zazioni sindacali, Amministrazioni lo-
cali – che ha sviluppato, attraverso 
l’Alleanza contro la Povertà in Italia, 
un’efficace azione di sensibilizzazio-
ne e di proposta; dall’altra si riscon-
tra una assai maggiore attenzione al 
tema da parte delle Istituzioni nazio-
nali. 
Il Governo ha previsto un significati-
vo aumento dei fondi per il contrasto 
al la povertà – ancorché su cifre in-
feriori, soprattutto in prospettiva, al-
le necessità indicate dall’Alleanza – 
e ha delineato un percorso che do-
vrebbe portare in pochi mesi alla re-
dazione di un Piano Nazionale di con-
trasto della povertà e ad una misu-
ra organica, anticipata già dal set-
tembre 2016 dall’estensione su tut-
to il territorio nazionale del Sostegno 
per l’ inclusione Attiva. I l Movimento 
5 Stelle all’opposizione, già dal 2013 
ha presentato una propria proposta, 
facendo della lotta alla povertà uno 
degli aspetti più ri levanti della pro-
pria azione politica. Altri parlamenta-
ri hanno presentato proprie proposte 
che sono confluite nel dibattito. Alcu-
ne Regioni hanno approvato leggi in 
materia di contrasto alla povertà che 
si aggiungono alle misure già da an-
ni sperimentate dagli enti locali, co-
me richiamato da Rita Visini.
Il cammino sembra avviato, ma il per-
corso non sarà privo di ostacoli.
Se il contrasto alla povertà è sino ad 
oggi rimasto estraneo al nostro wel-
fare un motivo c’è. Un pensiero du-
ro a morire è che chi esprime una ne-
cessità di assistenza perché è diven-
tato anziano o disabile non ne ha col-
pa e va aiutato, mentre chi è povero – 
se non è bambino o anziano – un po’ 
di responsabilità ce l’ha. Insomma, se 

ha bisogno è anche un po’ colpa sua 
e quindi aiutarlo non è poi così do-
veroso, la precedenza va data a chi 
soffre incolpevolmente. Ciò fa sì che, 
nelle urgenze del welfare, i meritevoli 
siamo sempre altri. O, che quando ar-
riva il turno dei poveri, si privilegino, 
in coerenza con quanto sopra, quel-
li “incolpevoli”, come nella scelta del 
SIA di dedicarsi, ad oggi, solo alle fa-
miglie con figli minori o disabili.
E il pregiudizio di colpevolezza segna 
anche il dibattito sulla condizionalità, 
strumento sicuramente utile e diffuso 
in molti dei Paesi che attuano misu-
re di contrasto alla povertà, ma che 
vede i l  proprio ruolo sbilanciarsi da 
stimolo e incentivo all’empowerment 
e al l ’autonomia a strumento punit i-
vo verso gli “sfaccendati”. E questo 
è pericoloso non perché non vadano 
sanzionati i “professionisti dell’assi-
stenza”, ma perché il primo problema 
che un sistema di servizi deve affron-
tare è appunto quella sfida immane 
che consiste nell’essere in grado di 
prendere in carico in modo effettivo 
le persone e di promuovere percorsi 
di crescita e integrazione.
E così abbiamo delineato le due aree 
su cui si confronteranno, nei prossi-
mi mesi, coloro che lavorano sul te-
ma della povertà.
Da una parte il nodo delle risorse che, 
seppur gradualmente, vanno commi-
surate a rimuovere la povertà assolu-
ta prescindendo da categorizzazioni. 
Dall’altra i percorsi di reinserimento, 
che debbono essere reali ed efficaci e 
che per questo richiedono un poten-
ziamento dei servizi e la loro capaci-
tà di giocare un ruolo diverso, di atti-
vatori di un insieme di risorse locali, 
come emerge anche da un’esperienza 
raccontata sempre in questo numero 
da Donatella Turri.
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DAL R.M.I. AL SIA, LE MISURE DI 
CONTRASTO ALLA POVERTÀ IN ITALIA
Lamberto Baccini

Dal 1997 ad oggi vi sono stati diversi tentativi di introdurre nel nostro 
ordinamento misure di contrasto alla povertà, che hanno però avuto sino 
a questo momento carattere parziale e discontinuo. Una significativa 
evoluzione si ha con la Legge di Stabilità 2016, che aumenta in modo 
consistente le risorse per il contrasto alla povertà e istituisce una prima 
misura estesa su tutto il Paese – ancorché indirizzata ad una platea 
ristretta di beneficiari – che mira ad anticipare un intervento organico 
in questo momento in discussione in Parlamento.

Nel momento in cui questo arti-
colo viene pubblicato è in corso 
la discussione sul disegno di leg-
ge “Delega al Governo per il con-
trasto alla povertà, il riordino delle 
prestazioni e il sistema degli inter-
venti e dei servizi sociali” che mi-
ra ad introdurre la prima misura or-
ganica di contrasto alla povertà nel 
nostro Paese.
Nel contempo, nelle more dell’ap-
provazione di tale misura, attraver-
so il decreto interministeriale (Mi-
nistro del lavoro e delle politiche 
sociali di concerto con il Ministro 
dell’economia e delle finanze) 26 
maggio 2016, recante “Avvio del 
Sostegno per l’Inclusione Attiva 
(SIA) su tutto il territorio naziona-
le”, si è provveduto a varare una 
prima provvisoria misura di contra-
sto alla povertà, con una dotazio-
ne, per l’anno 2016, pari a 750 mi-
lioni di euro.
Ma a questi sviluppi si giunge do-
po una storia che ha ormai circa 
due decenni e che si proverà di se-
guito a richiamare brevemente, per 

poi approfondire le caratteristiche 
del SIA.

COSA È ACCADUTO SINO AD 
OGGI

1997: il Reddito Minimo di Inse-
rimento
La prima misura pensata come 
strumento organico di contrasto 
alla povertà è stato il Reddito Mi-
nimo di Inserimento (RMI), intro-
dotto dalla legge 449 del 1997, at-
tuato con il decreto legislativo 237 
del 1998 ed esauritosi, perché non 
rifinanziato, nel 2000; questa misu-
ra era stata concepita per “recupe-
rare e promuovere le capacità per-
sonali e ricostruire le reti sociali” 
attraverso trasferimenti monetari 
integrativi del reddito e programmi 
personalizzati di inserimento occu-
pazionale e inclusione sociale/as-
sistenza riservati a persone a bas-
sissimo reddito (base, 500 mila li-
re mensili per una persona che vi-
ve sola; in caso di nucleo familiare 
composto da due o più persone, la 
soglia era ricalcolata sulla base di 
una scala di equivalenza).
Il RMI fu sperimentato comples-

sivamente in 307 Comuni sull’in-
tero territorio nazionale (titolarità 
dell’attuazione ed oneri organizza-
tivi e di predisposizione ed attua-
zione dei programmi di presa in ca-
rico erano in capo ai Comuni stes-
si). Lo stanziamento statale per la 
sperimentazione del RMI – che, 
per disposizione normativa, dove-
va cofinanziare il 90% della spesa 
complessiva – ammontò in totale 
a 1.240 miliardi di lire (pari a oltre 
640 milioni di euro).
Il RMI avrebbe dovuto poi trasfor-
marsi nel cosiddetto Reddito di 
Ultima Istanza – RUI, introdotto 
dall’articolo 3 comma 101 della leg-
ge 350 del 2003, quale strumento 
di accompagnamento ai program-
mi di reinserimento sociale desti-
nato ai nuclei familiari a rischio di 
esclusione sociale, i cui componen-
ti non fossero beneficiari di ammor-
tizzatori sociali destinati ai soggetti 
privi di lavoro; lo strumento avreb-
be dovuto essere istituito e finan-
ziato dalle Regioni, con il concorso 
dello Stato, nei limiti delle disponi-
bilità del Fondo nazionale per le po-
litiche sociali – FNPS, ma il RUI è ri-
masto inattuato.

*]  Responsabile Dipartimento Servizi Socia-
li dell’ANCI.
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2008: la Carta acquisti
Nel 2008, con la grande crisi finan-
ziaria mondiale, compare, introdot-
ta dal decreto legge 112 del 2008, 
convertito dalla legge 133 del 2008 
(v. articolo 81, commi da 29 a 38-
bis), la Carta acquisti (poi ribattez-
zata e nota come Carta acquisti 
ordinaria) finalizzata al “soddisfa-
cimento delle esigenze prioritaria-
mente di natura alimentare e suc-
cessivamente anche energetiche 
e sanitarie dei cittadini meno ab-
bienti”, con oneri a carico di una 
specifico Fondo speciale, istituito 
dal comma 31 del citato articolo 
81 del decreto legge 112. La Car-
ta, tuttora attiva e che vale (ad og-
gi) 40 euro al mese e viene caricata 
ogni due mesi con 80 euro (40x2) 
– con la quale si possono anche 
avere sconti in negozi convenzio-
nati ed accedere direttamente al-
la tariffa elettrica agevolata – viene 
concessa agli anziani di età pari o 
superiore ai 65 anni o ai bambini di 
età inferiore a 3 anni (in questo ca-
so, ovviamente, il titolare della Car-
ta è il genitore), iscritti nell’anagra-
fe della popolazione residente, ti-
tolari di redditi comunque percepiti 
e con un indicatore della situazione 
economica equivalente (ISEE) infe-
riore a soglie determinate (per l’I-
SEE la soglia è, oggi, a 6.788,61 
euro). La disponibilità del Fondo 
speciale Carta Acquisti, a decorre-
re dall’anno 2015, ammonta, in ra-
gione delle disposizioni dell’artico-
lo 1, comma 156 della legge 190 
del 2014 (legge di stabilità 2015), 
a 250 milioni di euro, destinati, se-
condo gli ultimi rapporti disponibili, 
a poco più di 615 mila beneficiari. 
Merita di essere citato il dato che 
circa 70 milioni di euro dello stan-
ziamento del Fondo Carta Acqui-
sti per il biennio 2015-2016 si sono 
resi disponibili per il finanziamento 
dell’avvio del SIA.

2012: la Carta acquisti 
sperimentale
Nel 2012, quindi, “al fine di favorire 
la diffusione della Carta acquisti… 
tra le fasce di popolazione in con-
dizione di maggior bisogno, an-
che al fine di valutarne la possibi-
le generalizzazione come strumen-
to di contrasto alla povertà assolu-
ta, è avviata una sperimentazione 
nei Comuni con più di 250.000 abi-
tanti”: questi i termini dell’articolo 
60, comma 1 del decreto legge 5 
del 2012, convertito dalla legge 35 
del 2012; i Comuni coinvolti sono 
quelli di Bari, Bologna, Catania, Fi-
renze, Genova, Milano, Napoli, Pa-
lermo, Roma, Torino, Venezia e Ve-
rona. La sperimentazione è soste-
nuta con 50 milioni di euro, a va-
lere sul Fondo speciale prima cita-
to, e l’attuazione della nuova Carta 
acquisti (ovvero, della “Carta ac-
quisti sperimentale”) è discipli-
nata con il decreto interministeria-
le (Ministro del lavoro e delle poli-
tiche sociali di concerto con il Mi-
nistro dell’economia e delle finan-
ze) 10 gennaio 2013. 
Il decreto individua i requisiti di cui 
il richiedente deve essere in pos-
sesso: essere cittadino italiano o 
comunitario ovvero familiare di cit-
tadino italiano o comunitario non 
avente la cittadinanza di uno Sta-
to membro che sia titolare del dirit-
to di soggiorno o del diritto di sog-
giorno permanente, ovvero cittadi-
no straniero in possesso del per-
messo di soggiorno CE per sog-
giornanti di lungo periodo (requi-
siti, questi ultimi, ammessi per la 
fruizione anche della Carta acqui-
sti ordinaria dall’articolo 1, com-
ma 216 della legge 147 del 2013, 
la legge di stabilità 2014); essere 
residente nel Comune in cui pre-
senta domanda da almeno 1 an-
no. Per effetto della apposita nor-
mativa comunitaria e di recepi-

mento nel nostro ordinamento (v. 
l’articolo 27 del decreto legislati-
vo 251 del 2007, che ha recepito 
la direttiva 2004/83/CE, come in-
tegrato dal decreto legislativo 18 
del 2014, che ha recepito la diret-
tiva 2011/95/UE) la Carta acquisti 
sperimentale è fruibile anche dai ti-
tolari di protezione internazionale 
(asilo politico e protezione sussi-
diaria).
L’aspetto più importante e signi-
ficativo della Carta acquisti speri-
mentale – e che la distingue dal-
la Carta acquisti ordinaria, sempli-
ce erogazione monetaria – è certa-
mente quello della predisposizio-
ne del “progetto personalizzato di 
presa in carico”, finalizzato al su-
peramento della condizione di po-
vertà, al reinserimento lavorativo e 
all’inclusione sociale del beneficia-
rio dell’intervento (individuato, di 
norma, sulla base di una gradua-
toria conseguente ad avviso pub-
blico). Il progetto – da prevedersi 
“per almeno metà e non oltre i due 
terzi dei nuclei familiari beneficiari” 
– è predisposto dal Comune, con 
la partecipazione dei componenti 
del nucleo familiare del beneficia-
rio, e realizzato dal Comune stes-
so con risorse proprie, nell’ambi-
to delle risorse umane, strumentali 
e finanziarie disponibili e “nell’am-
bito degli equilibri di finanza pub-
blica programmati”; il progetto, in-
fine, è sottoscritto dal nucleo fa-
miliare per adesione e la manca-
ta sottoscrizione è motivo di esclu-
sione dal beneficio (è la cosiddetta 
condizionalità). 
Il decreto 10 gennaio 2013 deter-
mina infine l’ammontare del bene-
ficio mensile (anche se erogato bi-
mestralmente, ricordando che la 
durata della sperimentazione era 
stata fissata in dodici mesi, pro-
prio perché misura sperimenta-
le), variabile dai 231 euro, per un 
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nucleo familiare composto da due 
membri, a 404 euro, per nuclei di 
5 o più membri.

2013: l’estensione della Carta 
acquisti sperimentale
A sperimentazione nelle grandi 
città in corso, si era anche previ-
sto, attraverso due distinti provve-
dimenti legislativi di estendere la 
sperimentazione stessa: dappri-
ma, con l’articolo 3, comma 2 del 
decreto legge 76 del 2013, conver-
tito dalla legge 99 del 2013, a fa-
vore dei territori delle Regioni del 
Mezzogiorno che non ne fossero 
già coperti, “nei limiti di 140 milio-
ni di euro per l’anno 2014 e di 27 
milioni per l’anno 2015” finalizza-
ti all’avvio del programma “Pro-
mozione dell’inclusione socia-
le”; successivamente, con l’ar-
ticolo 1, comma 216 della legge 
147 del 2013, a favore del restan-
te territorio nazionale non già co-
perto attraverso un incremento del 
solito Fondo speciale “di 40 milio-
ni di euro per ciascuno degli anni 
2014-2016” come “sperimentazio-
ne di un apposito programma di 
sostegno per l’inclusione attiva 
volto al superamento della condi-
zione di povertà, all’inserimento e 
al reinserimento lavorativi e all’in-
clusione sociale”.
I due provvedimenti sono rimasti 
però inattuati, ma le risorse eco-
nomiche da questi individuate so-
no state recuperate e finalizza-
te all’avvio su tutto il territorio na-
zionale del SIA (v. articolo 2, com-
ma 1, lettere a) e b) del decreto 26 
maggio 2016).

IL SOSTEGNO PER 
L’INCLUSIONE ATTIVA (SIA)

Con la legge 208 del 2015 (legge di 
stabilità 2016) si ha un’importan-
te evoluzione del percorso sino a 

qui delineato; da una parte infat-
ti si prevede l’avvio di una misura 
nazionale di contrasto alla povertà, 
l’istituzione di un Piano Naziona-
le contro la Povertà e di un Fondo 
Nazionale che lo sostenga, dall’al-
tra, nelle more dell’approvazione di 
tali strumenti, si prevede l’allarga-
mento della “Carta acquisti speri-
mentale” sopra descritta a tutto il 
territorio nazionale che si configu-
ra come SIA (Sostegno all’Inclu-
sione Attiva).
Tanto il SIA nella fase di transizio-
ne, quanto la misura nazionale di 
cui si prevede l’introduzione, si ca-
ratterizzano per combinare un tra-
sferimento economico con misure 
di sostegno personalizzato dirette 
al beneficiario ed utili dove possi-
bile al superamento della condizio-
ne di bisogno e comunque a con-
seguire una maggiore integrazione 
sociale.
Di seguito sono sintetizzati i prin-
cipali contenuti della legge di sta-
bilità 2016 in materia di contrasto 
alla povertà:
•	 Piano nazionale e Fondo na-

zionale: l’articolo 1, comma 
386, istituisce, presso il Mini-
stero del lavoro e delle politiche 
sociali, “al fine di garantire l’at-
tuazione di un Piano nazionale 
per la lotta alla povertà e all’e-
sclusione sociale” il «Fondo per 
la lotta alla povertà e all’esclu-
sione sociale», al quale sono as-
segnate risorse per 600 milio-
ni di euro per l’anno 2016 e di 
1000 milioni di euro a decorre-
re dall’anno 2017. Il Piano, adot-
tato con cadenza triennale me-
diante decreto del Presidente 
del Consiglio dei Ministri, d’in-
tesa con la Conferenza unifica-
ta, “individua una progressione 
graduale, nei limiti delle risorse 
disponibili, nel raggiungimen-
to di livelli essenziali delle pre-

stazioni assistenziali da garanti-
re su tutto il territorio nazionale 
per il contrasto alla povertà”.

•	 Una misura nazionale di con-
trasto della povertà: tra le 
priorità del Piano, per l’anno 
2016, il comma 387 dello stes-
so articolo 1 individua l’avvio 
su tutto il territorio nazionale 
di una misura di contrasto al-
la povertà, intesa come esten-
sione, rafforzamento e conso-
lidamento della sperimentazio-
ne di cui all’articolo 60 del de-
creto-legge 9 febbraio 2012, n. 
5, convertito, con modificazio-
ni, dalla legge 4 aprile 2012, n. 
35 (quella, già ricordata, avviata 
nei Comuni con più di 250.000 
mila abitanti).

•	 Il SIA: nelle more dell’adozione 
del Piano – sempre in base al-
le disposizioni del comma 387 
citato – si dà vita al SIA come 
estensione a tutto il territorio na-
zionale e con rinnovati criteri e 
procedure della “Carta acquisti 
sperimentale”, garantendo in via 
prioritaria “interventi per nuclei 
familiari in modo proporziona-
le al numero di figli minori o di-
sabili, tenendo conto della pre-
senza, all’interno del nucleo fa-
miliare, di donne in stato di gra-
vidanza accertata”. Il SIA si con-
figura quindi come una “misu-
ra ponte” in attesa che si com-
pleti l’iter parlamentare e il suc-
cessivo percorso attuativo della 
Legge delega per il contrasto al-
la povertà, che introdurrà il Red-
dito di inclusione, anticipandone 
alcuni elementi essenziali.

A seguito di ciò, nel febbraio 2016 
in sede di Conferenza Unificata so-
no state approvate le “Linee guida 
per la predisposizione e attuazione 
dei progetti di presa in carico del 
Sostegno per l’Inclusione Attiva” e 
poi, come indicato all’inizio, con il 
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decreto 26 maggio 2016 si realiz-
za l’avvio del Sostegno per l’Inclu-
sione Attiva (SIA). In base all’arti-
colo 11 del decreto, a partire dal 
2 settembre 2016 è stato possibi-
le al cittadino richiedere di benefi-
ciare di questa misura, che verrà di 
seguito approfondita.

CHI PUÒ BENEFICIARE 
DEL SIA

I requisiti per poter beneficiare del 
SIA possono essere così riassunti:
•	 requisiti del richiedente: essere 

cittadino italiano o comunitario 
o lungosoggiornante, residen-
te in Italia da almeno 2 anni; es-
sere titolare di protezione inter-
nazionale (come prima ricordato 
relativamente alla Carta acquisti 
sperimentale);

•	 requisiti familiari: avere almeno 
un figlio minorenne o disabile, 
ovvero la presenza nel nucleo 
di una donna in stato di gravi-
danza accertata;

•	 requisiti economici: ISEE < 
3.000 euro;

•	 non beneficiare di altri tratta-
menti rilevanti: il valore com-
plessivo dei trattamenti econo-
mici, di natura previdenziale, in-
dennitaria e assistenziale deve 
essere inferiore a euro 600 men-
sili;

•	 assenza beni durevoli di valore: 
nessun componente in posses-
so di autoveicoli immatricolati 
la prima volta nei 12 mesi ante-
cedenti la domanda, ovvero di 
cilindrata superiore a 1.300 cc, 
nonché motoveicoli di cilindrata 
superiore a 250 cc, immatricola-
ti nei tre anni antecedenti la do-
manda;

•	 assenza di altri sostegni quali 
NASPI, ASDI o altri strumenti di 
sostegno al reddito dei disoccu-
pati.

Non è però sufficiente la presen-
za di tali requisiti; per accordare il 
beneficio è infatti necessario pro-
cedere ad una Valutazione multi-
dimensionale del bisogno, in cui 
il nucleo familiare del richiedente 
dovrà ottenere un punteggio asse-
gnato sulla base della gravità del-
le situazioni di disagio. Gli elementi 
che concorrono a definire tale pun-
teggio sono il numero di figli mino-
renni, specie se piccoli (età 0-3); 
la presenza di un solo genitore; la 
presenza di persone con disabilità 
grave o non autosufficienti.

La soglia per l’accesso per bene-
ficiare del SIA è fissata in 45 punti 
ottenibili come somma di:
1) Carichi familiari
-	 numero figli minori: 2 10 punti – 

3 20 punti – 4 o più 25 punti
-	 presenza di figli di età 0-3 anni: 

5 punti
-	 presenza di un solo genitore con 

figli minorenni: 25 punti
-	 presenza nel nucleo di persone 

con disabilità grave (5 punti) o 
non autosufficienti (10 punti)

2) Condizione economica
-	 Da 0 a 25 punti in funzione del 

valore ISEE sulla base della for-
mula 25- (ISEE/120); dunque 
ad esempio per un ISEE pari a 
2400 euro avremo 25 – (2400 / 
120) = 5 punti

3) Assenza di lavoro dei compo-
nenti in età attiva, con attribuzio-
ne di 10 punti nel caso nel nucleo 
non vi sia alcun occupato.
-	 nessun occupato 10 punti.

Se la persona non giunge ai 45 
punti non può accedere alla mi-
sura; dunque, esemplificando, un 
nucleo ove siano presenti due figli 
minori non disabili (10 punti) oltre 
entrambi i genitori, in cui tutti siano 
disoccupati (10 punti) e che abbia 
percepito 1200 euro annui di red-

dito (15 punti) non può allo stato 
attuale accedere alla misura.

I BENEFICI ECONOMICI

Come inizialmente richiamato, il 
SIA prevede una erogazione eco-
nomica unita ad un progetto perso-
nalizzato finalizzato all’inclusione.
Rispetto al beneficio economico, 
esso va da 80 a 400 euro mensi-
li secondo il numero dei compo-
nenti il nucleo familiare, erogati 
attraverso una carta di pagamen-
to elettronica; è concesso bime-
stralmente e dura un anno. L’e-
rogazione del beneficio viene at-
tivata dal bimestre successivo a 
quello di presentazione della do-
manda; pertanto, per potervi ac-
cedere già dal primo bimestre (no-
vembre-dicembre 2016), i cittadi-
ni avranno tempo fino al 31 ot-
tobre 2016 per presentare la do-
manda, secondo le modalità sta-
bilite dal proprio Comune di resi-
denza (anche sulla base di indiriz-
zi regionali). Non è comunque pre-
vista una scadenza per la presen-
tazione delle domande, che po-
tranno quindi essere presentate 
anche nei mesi successivi.

I PROGETTI DI SOSTEGNO 
ALL’INCLUSIONE ATTIVA

Per godere del beneficio, il nucleo 
familiare del richiedente dovrà ade-
rire ad un progetto personalizza-
to di attivazione sociale e lavorati-
va sostenuto da una rete integra-
ta di interventi, individuati dai ser-
vizi sociali dei Comuni (coordinati 
a livello di Ambiti territoriali), in re-
te con gli altri servizi del territorio (i 
centri per l’impiego, i servizi sanita-
ri, le scuole) e con i soggetti del ter-
zo settore, le parti sociali e tutta la 
comunità. Il progetto viene costru-
ito insieme al nucleo familiare sul-
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la base di una valutazione globa-
le delle problematiche e dei biso-
gni e coinvolge tutti i componen-
ti, instaurando un patto tra servizi 
e famiglie che implica una recipro-
ca assunzione di responsabilità e di 
impegni. Le attività possono riguar-
dare i contatti con i servizi, la ricer-
ca attiva di lavoro, l’adesione a pro-
getti di formazione, la frequenza e 
l’impegno scolastico, la prevenzio-
ne e la tutela della salute. L’obiet-
tivo è aiutare le famiglie a supera-
re la condizione di povertà e ricon-
quistare gradualmente l’autonomia.
Le caratteristiche del progetto sono 
state delineate attraverso un Accor-
do tra Governo, Regioni e Province 
Autonome e Autonomie locali ap-
provato in sede di Conferenza Unifi-
cata l’11 febbraio 2016 (Linee guida 
per la predisposizione e attuazione 
dei progetti di presa in carico del So-
stegno per l’Inclusione Attiva).
Queste Linee Guida prevedono 
una valutazione multidimensiona-
le del bisogno dei membri del nu-
cleo familiare e la costruzione di un 
“patto” con i servizi. La “presa in 
carico del nucleo familiare, mirata 
a dare risposta a bisogni comples-
si, richiede la messa in atto di in-
terventi personalizzati di valutazio-
ne, consulenza, orientamento, mo-
nitoraggio, attivazione di presta-
zioni sociali, nonché di interven-
ti in rete con altre risorse e servizi 
pubblici (centri per l’impiego, tute-
la della salute ed istruzione) e pri-
vati (in particolare del privato so-
ciale) del territorio, dunque il “co-
ordinamento di più interventi con-
temporanei, a garanzia di una pre-
sa in carico globale ed olistica…”.

IL MODELLO 
DI GOVERNANCE

Le stesse Linee Guida propongo-
no inoltre un sistema di governan-

ce tra gli attori che operano per 
l’attuazione e l’implementazione 
del SIA con competenze e funzio-
ni diverse. L’attuazione nei territori 
di ciascuna Regione deve innanzi-
tutto coordinarsi con gli altri inter-
venti regionali di contrasto alla po-
vertà e con il sistema regionale di 
programmazione dei servizi sociali 
e socio sanitari e degli interventi di 
formazione e attivazione sul mer-
cato del lavoro. Le Regioni devo-
no altresì promuovere i raccordi in-
teristituzionali e interprofessiona-
li necessari all’offerta integrata o, 
quanto meno, alla collaborazione 
tra sistema sociale, del lavoro, sa-
nitario, dell’istruzione, della forma-
zione, nonché fra servizi del pub-
blico e del privato sociale, anche 
attraverso l’istituzione di un tavo-
lo regionale di coordinamento in-
ter-Assessorile con le rappresen-
tanze delle Autonomie locali/ANCI 
regionali per garantire la rappre-
sentanza delle istanze degli ambi-
ti sociali coinvolti, ai quali compete 
coordinare l’attuazione della misu-
ra sul territorio di competenza, se-
condo le modalità disciplinate dal-
la Regione, ed attuare i progetti fi-
nanziati dal PON Inclusione o dal-
le singole Regioni. 

LE PROCEDURE

Entro 15 giorni lavorativi dalla rice-
zione delle domande, i Comuni in-
viano all’Inps le richieste di benefi-
cio in ordine cronologico di presen-
tazione, indicando il codice fisca-
le del richiedente e le informazioni 
necessarie alla verifica dei requisiti. 
Entro tali termini svolgono i control-
li ex ante sui requisiti di cittadinanza 
e residenza e verificano che il nu-
cleo familiare non riceva già tratta-
menti economici locali superiori al-
la soglia (600 euro mensili).
Entro i successivi 10 giorni l’Inps:

•	 controlla il requisito relativo ai trat-
tamenti economici (con riferimen-
to ai trattamenti erogati dall’Istitu-
to), tenendo conto dei trattamen-
ti locali autodichiarati; controlla il 
requisito economico (ISEE≤3000) 
e la presenza nel nucleo di un mi-
norenne o di un figlio disabile;

•	 attribuisce i punteggi relativi al-
la condizione economica, ai ca-
richi familiari, alla condizione di 
disabilità (utilizzando la banca 
dati ISEE) e alla condizione la-
vorativa e verifica il possesso di 
un punteggio non inferiore a 45;

•	 in esito ai controlli, trasmette ai 
Comuni l’elenco dei beneficiari 
e invia a Poste italiane (gestore 
del servizio Carta SIA) le dispo-
sizioni per l’erogazione del be-
neficio​, riferite al bimestre suc-
cessivo a quello di presentazio-
ne della domanda.

I Comuni verificano nelle moda-
lità ordinariamente previste dalla ​
disciplina vigente (articolo 71 del 
Testo Unico sulla documentazione 
amministrativa, d.P.R. 445/2000) il 
possesso dei requisiti autocertifi-
cati dai richiedenti, tenuto conto 
dei controlli già effettuati dall’Inps 
oltre che dai Comuni medesimi 
nella fase istruttoria.
Poste invia le comunicazioni ai cit-
tadini per il ritiro della Carta SIA.

LE RISORSE

Le risorse disponibili per assicura-
re l’erogazione del sostegno eco-
nomico a coloro che faranno ri-
chiesta del SIA sono quelle indica-
te in legge di Stabilità (art. 1, com-
mi 386-388), oltre a tutte quel-
le precedentemente dedicate da 
provvedimenti di legge all’esten-
sione della sperimentazione del 
SIA e ai risparmi conseguiti sulla 
Carta acquisti tradizionale: si trat-
ta di 750 milioni per l’anno 2016.



 
[Povertà, sarà la volta buona?]     1|2017 ∙ 13

FOCUS

Le fonti nel dettaglio
Risorse 2016 Fonte

380 milioni Legge di stabilità 
2016

70,325 milioni
Risparmi Carta ac-
quisti nel biennio 
2015-16

120 milioni
Legge di stabilità 
2014 (40 milioni per 
un triennio)

167 milioni
D.L. n. 76/2013 
(estensione al Mez-
zogiorno)

12,675 milioni
Risparmi Carta ac-
quisti sperimentale 
nelle grandi città

750 milioni Totale

A partire dal 2017 la legge di Sta-
bilità destina stabilmente 1 miliar-
do di euro al Fondo per la lot-
ta alla povertà e all’esclusione 
sociale per l’attuazione del Pia-
no nazionale di lotta alla pover-
tà e, in particolare, per la defi-
nizione del Reddito di inclusio-
ne. Ulteriori risorse alimenteranno 
il Fondo a partire dal 2017 grazie 
ad un riordino dei trattamenti esi-
stenti, da attuare secondo i criteri 
fissati dal Disegno di legge delega 
in materia di contrasto alla pover-
tà, riordino delle prestazioni e si-
stema degli interventi e dei servi-
zi sociali approvato in prima lettu-
ra dalla Camera dei Deputati il 14 
luglio 2016.

MONITORAGGIO 
E VALUTAZIONE

I Comuni dovranno inviare telema-
ticamente all’Inps (secondo le mo-
dalità predisposte entro 30 gior-
ni dalla pubblicazione del decre-
to) le informazioni sui progetti per-
sonalizzati di presa in carico, sulle 
politiche attivate nei confronti dei 
soggetti beneficiari ed eventua-
li ulteriori informazioni, finalizza-
te al monitoraggio e alla valutazio-
ne del SIA. Parallelamente, riceve-

ranno dall’Inps eventuali informa-
zioni inerenti i trattamenti di natu-
ra previdenziale, indennitaria e as-
sistenziale in corso di erogazione 
nei confronti dei componenti i nu-
clei familiari beneficiari. In assen-
za dell’invio delle informazioni da 
parte dei Comuni, gli accrediti suc-
cessivi al terzo bimestre saranno 
sospesi.
Il SIA è oggetto di valutazione da 
parte del Ministero del lavoro e 
delle politiche sociali. A tal fine 
verrà individuato un campione di 
ambiti territoriali, corrispondente a 
non più del 10% della popolazione 
coinvolta, in cui effettuare la som-
ministrazione dei questionari di va-
lutazione e in cui predisporre grup-
pi di controllo, individuati median-
te procedura di selezione casuale, 
per i quali l’erogazione del bene-
ficio non è condizionata alla sot-
toscrizione del progetto persona-
lizzato.

IL RUOLO DEI COMUNI 
E IL NODO DELLE RISORSE 
PER LA PRESA IN CARICO

Le competenze dei Comuni sono, 
come si è visto, di diversi tipi.
Da una parte vi sono gli aspetti 
amministrativi: ricevere le doman-
de dei nuclei familiari richieden-
ti il beneficio; effettuare i control-
li di competenza sul possesso dei 
requisiti, a partire da quelli relativi 
alla cittadinanza, al possesso dei 
permessi di soggiorno, alla resi-
denza; stabilire la revoca del bene-
ficio, in caso di mancata sottoscri-
zione del progetto personalizzato 
o di reiterati comportamenti incon-
ciliabili con gli obiettivi del proget-
to medesimo da parte dei compo-
nenti dei nuclei familiari beneficiari. 
Dall’altra vi è la competenza fon-
damentale di predisporre, coordi-
nandosi a livello di Ambito territo-

riale, un progetto personalizzato di 
presa in carico dei nuclei ammes-
si al beneficio finalizzato al supera-
mento della condizione di povertà, 
al reinserimento lavorativo e all’in-
clusione sociale, attivando un si-
stema coordinato di interventi e 
servizi sociali (coinvolgendo i ser-
vizi di segretariato sociale, i servi-
zi sociali professionali, attivando 
équipe multidisciplinari e promuo-
vendo accordi di collaborazione in 
rete con le amministrazioni com-
petenti sul territorio in materia di 
servizi per l’impiego, tutela del-
la salute e istruzione, nonché con 
enti del Terzo settore). 
Alla realizzazione dei progetti per-
sonalizzati i Comuni debbono pe-
rò provvedere con risorse proprie, 
nell’ambito delle risorse umane, 
strumentali e finanziarie disponibili 
a legislazione vigente e nell’ambito 
degli equilibri di finanza pubblica 
programmati. Disposizione, que-
sta, destinata ad amplificare quel-
la situazione di “difficoltà”, nel lo-
ro complesso, dei sevizi sociali lo-
cali – a causa dell’insufficienza di 
personale, per le forti limitazioni al-
le assunzioni e al turn-over, dei li-
miti alla spesa imposti dalle norme 
di finanza pubblica, nonché della 
progressiva riduzione nel tempo 
degli stanziamenti statali destinati 
al sostegno degli interventi socia-
li sui territori.
A tali, evidenti difficoltà, una sia 
pur parziale risposta potrà arriva-
re dalle risorse finanziarie disponi-
bili nell’ambito dell’Avviso pubblico 
numero 3/2016, adottato con de-
creto numero 229/2016 del 3 ago-
sto 2016 del Direttore Generale del-
la D.G. per l’inclusione e le politi-
che sociali del Ministero del lavo-
ro e delle politiche sociali, per la 
presentazione di progetti a vale-
re sul “PON Inclusione”, Fondo 
sociale Europeo, programmazio-
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ne 2014-2020 (il PON è a titolari-
tà del MLPS e riguarda interven-
ti finalizzati al contrasto alla pover-
tà e all’esclusione sociale). L’Avvi-
so, che prevede una dotazione fi-
nanziaria complessiva di oltre 486 
milioni di euro, è rivolto agli Ambiti 
territoriali – così come identificati ai 
sensi dell’articolo 8, comma 3, lett. 
a) della legge 328/2000 – per la rea-
lizzazione di interventi di attuazio-
ne del SIA conformi alle Linee Gui-
da; gli Ambiti potranno presentare 
le domande fino 15 febbraio 2017.
L’Avviso intende supportare gli 
Ambiti territoriali nell’attuazione 
degli interventi di competenza pre-
visti dal decreto 26 maggio 2013, 
riconducibili allo svolgimento delle 
seguenti funzioni:
-	 servizi di segretariato sociale;

-	 servizio sociale professionale 
per la valutazione multidimen-
sionale dei bisogni del nucleo 
familiare e la presa in carico;

-	 interventi per l’inclusione attiva;
-	 promozione di  accordi di col-

laborazione con le amministra-
zioni competenti sul territorio in 
materia di servizi per l’impiego, 
tutela della salute e istruzione, 
nonché con soggetti privati at-
tivi nell’ambito degli interventi 
di contrasto alla povertà ed enti 
del Terzo settore.

Le azioni proposte dovranno pri-
oritariamente garantire il rafforza-
mento dei servizi coinvolti.
L’avviso individua, inoltre, tre ma-
cro-aree per le azioni ammissibili a 
finanziamento:
-	 Azione A, dedicata al rafforza-

mento dei servizi sociali (servi-
zi di segretariato sociale e per 
la presa in carico, nonché servi-
zi informativi all’utenza);

-	 Azione B, riguardante gli inter-
venti socio educativi e di attiva-
zione lavorativa (tirocini, borse 
lavoro, orientamento, consulen-
za e informazione per l’accesso 
al mercato del lavoro, formazio-
ne per il lavoro);

-	 Azione C, finalizzata alla promo-
zione di accordi di collaborazione 
in rete, nella quale rientrano tutte 
le attività destinate agli operatori 
degli ambiti territoriali, dei centri 
per l’impiego, dei servizi per la sa-
lute, l’istruzione e la formazione, 
così come le azioni di networking 
connesse al SIA (accesso, presa 
in carico, progettazione).
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SCHEDA – I DATI SULLA POVERTÀ
Fonte: estratto dalla Audizione in Commissione XI del Senato sui d.d.l. 2494, 2241 e 2437 Contrasto alla povertà 
e riordino delle prestazioni sociali del Presidente Istat Dr. Giorgio Alleva

La diffusione del fenomeno 
Nel 2015, 1 milione 582 mila famiglie re-
sidenti in Italia (circa il 6% del totale) so-
no stimate in condizione di povertà asso-
luta attraverso l’indagine sulle spese per 
consumi: si tratta di 4 milioni e 598 mi-
la individui, il 7,6% dell’intera popolazio-
ne. Queste stime sono ottenute attraver-
so il confronto, per ogni specifica com-
binazione di tipologia familiare-ripartizio-
ne geografica-tipo di comune, tra il va-
lore della soglia di povertà aggiornata al 
2015 e le spese sostenute dalle famiglie 
nel medesimo anno. Le famiglie che regi-
strano un livello di spesa inferiore alla so-
glia vengono considerate povere in ter-
mini assoluti. 
Il fenomeno appare più diffuso nel Mez-
zogiorno, dove si stima essere in condi-
zioni di povertà il 9,1% delle famiglie re-
sidenti nell’area (circa 744 mila famiglie). 
In queste famiglie vivono oltre 2 milioni di 
individui poveri: più del 45% del totale dei 
poveri assoluti in Italia. 
In Italia, livelli elevati di povertà assoluta 
si osservano anche per le famiglie con 
cinque o più componenti (17,2%), tra le 
coppie con tre o più figli (13,3%), e per le 
famiglie con membri aggregati (13,6%); 
l’incidenza sale a oltre il 18% se in fami-
glia ci sono almeno tre figli minori mentre 
scende sensibilmente nelle famiglie di e 
con anziani: la stima è del 3,4% tra le fa-
miglie con almeno due anziani. 
L’incidenza di povertà assoluta diminui-
sce all’aumentare del grado di istruzione 
della persona di riferimento: se questa è 
almeno diplomata l’incidenza è poco più 
di un terzo di quella rilevata tra chi ha al 
massimo la licenza elementare. 
La povertà assoluta colpisce meno le fa-
miglie con a capo lavoratori autonomi di 
quelle con a capo lavoratori dipendenti 
(rispettivamente 4,3% e 6,7%). Quest’ul-
tima categoria, però, è la sintesi di valo-
ri estremamente polarizzati: mentre l’inci-
denza della povertà è inferiore al 2% per 
le famiglie con a capo un dirigente, im-
piegato o quadro, arriva a quasi il 12% 
(11,7%) tra le famiglie di operai. Anche 
l’incidenza della povertà nelle famiglie 
con persona di riferimento non occupa-
ta è estremamente variegata. Le fami-
glie con a capo un ritirato dal lavoro sono 
quelle che mostrano l’incidenza più bas-
sa, di poco inferiore al 4% (3,8%), a con-
ferma del quadro più roseo che emerge 
per le famiglie di anziani o con anziani. È 
molto più alta invece l’incidenza nelle fa-
miglie con a capo un inattivo non ritira-
to dal lavoro (oltre il 10% che arriva a su-
perare il 15% nel Mezzogiorno), per rag-
giungere poi il valore massimo tra quelle 

con persona di riferimento in cerca di oc-
cupazione (poco meno del 20%). 
Particolarmente vulnerabili sono le fa-
miglie con stranieri, nelle quali la pover-
tà assoluta risulta di gran lunga più diffu-
sa rispetto a quelle composte solamente 
da italiani; per queste ultime l’incidenza 
è, infatti, pari al 4,4% (in leggero migliora-
mento rispetto al 5,1% del 2013), contro 
il 14,1% osservato per le famiglie miste e 
il 28,3% per quelle composte solamente 
da stranieri. Al Nord e al Centro la pover-
tà tra le famiglie di soli stranieri è stimata 
essere di oltre 8 volte superiore a quella 
delle famiglie di italiani, nel Mezzogiorno 
risulta circa tripla. 
Sia il d.d.l. 2494 sia il 2437, coerente-
mente con quanto già previsto nella leg-
ge di stabilità 2016, pongono attenzio-
ne prioritaria alle famiglie con minori. Nel 
2015, il fenomeno è stimato interessa-
re 618 mila famiglie con un’incidenza di 
povertà assoluta pari a poco più del 9% 
(9,3%), significativamente superiore a 
quella rilevata sul complesso delle fami-
glie residenti, circa il 6%. Sono 1 milione 
131 mila i minori coinvolti, quasi l’11% di 
quelli residenti nel nostro Paese, contro 
un valore che per il complesso della po-
polazione è pari al 7,6%. Il numero di mi-
nori poveri assoluti risulta oltre il doppio 
rispetto a quello stimato nel 2011 (523 
mila; il 5% del totale) e triplo rispetto a 
quello del 2008 (375 mila; il 3,7%). 
Nonostante l’assegno per il nucleo fa-
miliare concesso dai Comuni alle fami-
glie con tre o più figli minori venga ero-
gato a oltre 234 mila beneficiari, il 18,3% 
delle famiglie di questa tipologia (143 mi-
la) continua ad essere in povertà assolu-
ta, per un totale di quasi 183 mila minori. 
L’incidenza di povertà assoluta tra i mi-
nori è più elevata nel Mezzogiorno e 
nel Nord (11,7 e 10,6%, contro il 9,7% 
nel Centro), e nelle aree metropolitane 
(10,5%, per un totale di 93 mila famiglie 
con minori), soprattutto per le famiglie del 
Nord (17,6%), e tra le famiglie di stranieri. 
Oltre un terzo di queste ultime è in pover-
tà assoluta (il 44%, per un totale di 436 
mila minori) e l’incidenza si mantiene ele-
vata anche tra i minori che vivono in fa-
miglie miste (circa il 18%, 60 mila mino-
ri). La quasi totalità dei minori in povertà 
assoluta ha genitori con un titolo di stu-
dio non elevato (in circa il 96% dei casi al 
più il diploma di scuola media superiore) 
e la maggioranza ha un solo genitore oc-
cupato (61,8%), per lo più con un basso 
profilo professionale. 
L’incidenza di povertà assoluta fra i mino-
ri stranieri è oltre sei volte quella registra-
ta fra i minori italiani (rispettivamente 43% 

e 7,1%), con un divario più accentuato 
nel Nord (rispettivamente 45,6% e 4,6%). 
I minori stranieri in povertà assoluta sono 
il 41,5% del totale dei minori poveri pre-
senti sul territorio; nel Nord essi rappre-
sentano quasi i due terzi (il 63,3%) dei mi-
nori in povertà assoluta. Quasi il 60% dei 
minori italiani in povertà assoluta vive nel 
Mezzogiorno.
Occorre sottolineare che nel corso degli 
anni, soprattutto durante la recente crisi, 
l’incidenza e i profili della povertà assolu-
ta si sono modificati. 
Fino al 2011, la diffusione del fenomeno 
si è mantenuta stabile su livelli prossimi al 
4% delle famiglie residenti, seppure con 
dinamiche differenziate nei sottogruppi di 
popolazione. Un deterioramento della si-
tuazione, generalizzato a tutte le ripartizio-
ni, è emerso nel 2012 e nel 2013 quando 
l’incidenza di povertà assoluta mostra un 
aumento di circa 2 punti percentuali a li-
vello familiare (dal 3,4% al 4,4% nel Nord, 
dal 3,6% al 4,9% nel Centro, dal 5,1% al 
10,1% nel Mezzogiorno). Negli ultimi due 
anni, la crescita della povertà assoluta si è 
invece fermata. 
Per quanto concerne il profilo dei pove-
ri assoluti, il cambiamento più evidente 
(come già sottolineato) ha riguardato la 
crescente vulnerabilità dei minori, legata 
alle difficoltà dei giovani adulti, anche al 
Centro-Nord, nel sostenere il peso eco-
nomico della prima fase del ciclo di vi-
ta familiare, a seguito della scarsa e pre-
caria domanda di lavoro. Particolarmen-
te vulnerabile appare la condizione del-
le famiglie di stranieri al Nord. Al contem-
po si è osservato un miglioramento della 
condizione degli anziani, tra i quali, tutta-
via, si evidenzia lo svantaggio delle don-
ne che possono contare su pensioni di 
importo mediamente più modesto e che 
più spesso vivono con figli che hanno dif-
ficoltà a raggiungere l’indipendenza eco-
nomica. 
Accanto al potenziamento degli interven-
ti di sostegno al reddito dei lavoratori (in-
dennità di disoccupazione e assegni di 
integrazione salariale), che hanno svolto 
un ruolo di rilievo nella prima parte del-
la crisi, la presenza di trasferimenti pen-
sionistici ha rappresentato un’importan-
te rete di protezione, che in molti casi ha 
impedito il peggioramento della condizio-
ne economica delle famiglie, grazie an-
che all’effetto di importanti economie di 
scala messe in atto attraverso la convi-
venza tra generazioni. Si osserva infatti 
l’aumento progressivo della quota di per-
sone che vivono in situazioni di sovraffol-
lamento abitativo: dal 23,3% del 2009 al 
27,8% 2015 (fonte Eu-Silc).
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“NON SIAMO MAI STATI COSÌ VICINI 
AL TRAGUARDO”

Welfare Oggi intervista Rita Visini, assessore alle Politiche Sociali 
della Regione Lazio e coordinatrice della Commissione politiche sociali 
della Conferenza delle Regioni.

Assessore Visini, come noto in 
questo periodo è in discussione 
al Senato un disegno di legge che 
delega il Governo a adottare uno 
strumento di contrasto alla povertà 
in Italia, il REI (reddito di inclusione 
sociale), configurato quale Livello 
Essenziale delle Prestazioni. Qual 
è la posizione delle Regioni? 
Credo che, prima ancora di eviden-
ziare pregi e difetti del ddl, sia im-
portante sottolineare quanto sia sta-
ta attesa, anche dalle Regioni, una 

proposta del Governo e del Parla-
mento sul contrasto strutturale alla 
povertà. Scontiamo 15 anni di ritar-
do sulla definizione dei livelli essen-
ziali delle prestazioni sociali e sull’at-
tuazione dell’articolo 117 della Co-
stituzione riformato nel 2001 con le 
modifiche al Titolo V. Un ritardo che 
è diventato ancora più intollerabile 
in un contesto di crisi economica e 
sociale così acuta e prolungata co-
me quella che abbiamo attraversato 
e ancora scontiamo. Nel frattempo 

la questione della povertà da dram-
matica si è fatta tragica. Per que-
sto le Regioni, insieme al vastissimo 
mondo sociale che si è riunito sotto 
l’insegna dell’Alleanza contro la po-
vertà, ha accolto con soddisfazione 
l’avvio di questo percorso legislativo 
e per lo stesso motivo adesso chie-
de al Parlamento di non fermarsi, 
nonostante la crisi di governo appe-
na conclusa e la possibilità sempre 
più concreta di una fine anticipata 
della legislatura. Il presidente Gen-
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tiloni nella conferenza stampa di fi-
ne anno ha avuto parole rassicuran-
ti, e spero che manterrà l’impegno: 
non siamo mai stati così vicini al tra-
guardo e non possiamo permetterci 
di sprecare questa occasione: non è 
detto che si ripresenterebbe. Anche 
perché (e vengo alla domanda), il ddl 
per la prima volta mette in campo 
una risposta strutturale, organica e 
incentrata su strategie di inclusione 
sociale. È un passo avanti rilevan-
tissimo, che peraltro ha l’ambizione 
di diventare una misura universale. Il 
limite principale resta nella dotazio-
ne finanziaria, che al momento nel-
le previsioni non è in grado di sup-
portare il REI come strumento uni-
versalistico, ma di fatto lo limiterà a 
una platea più circoscritta. E poi c’è 
la questione “infrastrutturale”, quel-
la legata alla parte attiva della misu-
ra. Il welfare locale va supportato di 
più. Le modifiche introdotte alla Ca-
mera vanno in questa direzione, ma 
resta ancora il problema di una linea 
di finanziamento più esplicita.

A questo proposito la proposta del 
Governo prevede l’integrazione 
delle azioni a livello centrale e del-
le reti locali. Cosa può servire per 
raggiungere tale obiettivo? Qua-
li risorse economiche, competen-
ze, architettura istituzionale? Qua-
le ruolo per le Regioni?
Certo, è una sfida enorme, e noi sia-
mo pronti: serve una grande capa-
cità di dialogo tra i livelli e questa, in 
fondo, è proprio una delle vocazio-
ni specifiche degli enti regionali. Ma, 
parliamoci chiaro, è una sfida che 
ha un costo. Noi abbiamo bisogno, 
sul territorio, di implementare le figu-
re professionali di supporto al REI, le 
équipe multidisciplinari, le compe-
tenze e le professionalità necessarie 
affinché i percorsi di inclusione non 
restino solo sulla carta. Ma senza ri-
sorse economiche questo è impos-

sibile; e chi conosce la fatica quoti-
diana dei Comuni, dei distretti o degli 
ambiti territoriali sociali e assistenzia-
li sa di cosa parlo. In molte realtà del 
Paese i Comuni fanno fatica a garan-
tire i servizi essenziali e non hanno 
la possibilità di assumere nemmeno 
un assistente sociale in più. Ma se si 
decide di investire, allora tutto diven-
ta possibile, anche perché esiste sul 
territorio un patrimonio di competen-
ze e professionalità che può diventa-
re estremamente prezioso.

Il REI (come già oggi il SIA) non è 
un mero trasferimento economi-
co, richiede di predisporre proget-
ti di integrazione e autonomia a fa-
vore dei destinatari; qual è e quale 
potrà essere, anche grazie ai fon-

di comunitari, la capacità dei servi-
zi di gestire il carico di lavoro con-
nesso alla gestione delle misure? 
Si riesce ad assicurare una presa 
in carico non meramente formale 
dei destinatari?
Oggi è ancora difficile tracciare un 
primo bilancio sul lavoro di presa 
in carico per il SIA: non abbiamo 
ancora dati sistematizzati rispet-
to alla prima fase e quindi è op-
portuno attendere. Resta un da-
to: sull’investimento dei fondi Ue, 
mi pare che la gran parte delle 
Regioni si stia orientando proprio 
verso l’implementazione del per-
sonale dedicato alla presa in ca-
rico. Da questo si può in qualche 
modo presumere una risposta alla 
domanda: la rete locale dei servizi 

Data Regione Estremi norma contro la povertà

11/8/2000 Provincia 
di Bolzano

Decreto del Presidente della Giunta provinciale 11 agosto 
2000, n. 301) Regolamento relativo agli interventi di assisten-
za economica sociale ed al pagamento delle tariffe nei servi-
zi sociali. Il provvedimento attua la legge provinciale 30 apri-
le 1991, n. 13 (art. 7; misure di contrasto alla povertà sono 
presenti nella Provincia sino dalla legge provinciale 69/1973).

27/7/2007 Provincia 
di Trento

Legge provinciale 27 luglio 2013, n. 13 “Legge provinciale 
sulle politiche sociali” (art. 35). Sono seguite deliberazioni ap-
plicative, in ultimo D.G.P. 1256 del 15 giugno 2012 e D.G.P. 
1015 del 24 maggio 2013. 

26/1/2012 Molise
Legge regionale 26 gennaio 2012, n. 2 “Legge finanziaria re-
gionale 2012” (art. 49), attuato tramite deliberazione della 
Giunta regionale n. 605 del 9.11.2015.

18/8/2014 Basilicata
Legge regionale 18 agosto 2014, n. 26 “Assestamento del bi-
lancio di previsione per l’esercizio finanziario 2014 e del bi-
lancio pluriennale 2014/2016” (art. 15).

10/7/2015 Friuli Legge regionale 10 luglio 2015, n. 15 “Misure di inclusione at-
tiva e di sostegno al reddito”.

10/11/2015 Valle d’Aosta Legge regionale 10 novembre 2015, n. 18 “Misure di inclusio-
ne attiva e di sostegno al reddito”.

14/3/2016 Puglia Legge regionale 14 marzo 2016, n. 3 “Reddito di dignità regio-
nale e politiche per l’inclusione sociale attiva”. 

18/4/2016 Lombardia Deliberazione della Giunta regionale n. 5060 del 18 aprile 
2016 “Reddito di Autonomia 2016”.

2/8/2016 Sardegna
Legge regionale 2 agosto 2016, n. 18 “Reddito di inclusione 
sociale. Fondo regionale per il reddito di inclusione sociale – 
“Agiudu torrau”.

19/12/2016 Emilia-Romagna Legge regionale 19 dicembre 2016, n. 24 “Misure di contrasto 
alla povertà e sostegno al reddito”.

I provvedimenti delle Regioni per il contrasto delle povertà
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sociali è in grado di gestire l’attua-
zione delle misure anti-povertà, 
oggi il SIA, domani il REI, a patto 
di essere rafforzata in maniera so-
stanziale e strutturale.

Ma oltre alle risorse economiche, 
una rete a sostegno dei destinatari 
presuppone la capacità di mettere a 
sistema i diversi soggetti del territo-
rio pubblici e di Terzo settore. Che 
insegnamenti si possono trarre dal-
le esperienze sinora maturate?
L’esperienza delle Regioni che 
mettono in campo modelli di wel-
fare avanzati ci dice che un’allean-
za virtuosa con il Terzo settore, ol-
tre che necessaria, è anche con-
cretamente possibile. Nel Paese ci 
sono molti esempi di buona sussi-
diarietà, dove ciascuno fa il proprio 
mestiere, tanto le istituzioni quan-
to il privato sociale, mostrando che 
insieme è possibile creare risposte 
efficaci ed efficienti ai bisogni del-
le persone più fragili. La sfida è fa-
re di questi modelli qualcosa di 
più che esperienze legate a deter-
minate aree geografiche del Pae-
se. D’altra parte il valore aggiun-
to del SIA e del meccanismo pro-
posto dal d.d.l. delega è proprio 
quello di una risposta nazionale al 
problema della povertà, una corni-
ce che lascia alle Regioni l’autono-
mia per implementare e migliorare 
le misure, ma che dà una certezza 
di risposta a tutti i cittadini, al di là 
della loro residenza.

Alcune Regioni si sono date stru-
menti di contrasto alla povertà (ad 
esempio Friuli-Venezia Giulia, Emi-

lia-Romagna, Puglia, Sardegna). È 
possibile fare un primo bilancio di 
queste esperienze? 
Anche qui, mi pare prematuro fa-
re bilanci: in Puglia di fatto le pri-
me comunicazioni di ammissio-
ne al reddito di dignità varato dal-
la Giunta Emiliano sono partite pri-
ma di Natale. È chiaro che le misu-
re regionali saranno chiamate a in-
tegrarsi con quelle che nasceranno 
a livello nazionale. In qualche mo-
do questo già sta accadendo con 
il SIA: in questo senso Friuli e Pu-
glia hanno già firmato dei protocol-
li d’intesa per l’integrazione del-
le misure, e lo stesso faranno Emi-
lia-Romagna e Sardegna. E oltre a 
queste Regioni, ce ne sono altre 
che stanno comunque rafforzando 
il SIA sul proprio territorio. Nel La-
zio, per esempio, mettiamo a ban-
do per i prossimi tre anni 24 milio-
ni del POR FSE per finanziare 2500 
percorsi di inclusione attiva per al-
cune categorie specifiche: giova-
ni tra i 18 e i 29 anni in condizio-
ni di disagio economico e sociale 
(inoccupazione persistente, fami-
glie multiproblematiche, rischio per 
uso di stupefacenti e micro crimi-
nalità), giovani adulti tra i 18 e i 35 
anni con disabilità, donne vittime 
di violenza e detenuti in via defini-
tiva senza aggravanti di pericolo-
sità sociale a 6/9 mesi dal fine pe-
na. Si tratta di una scelta d’imple-
mentazione della misura naziona-
le orientata a sostenere alcune ti-
pologie di persone particolarmen-
te a rischio di esclusione: i percor-
si saranno gestiti dalle organizza-
zioni del terzo settore che si aggiu-

dicheranno i bandi e che dovranno 
gestire una presa in carico perso-
nalizzata, percorsi di orientamento 
e counseling, progetti individualiz-
zati di accompagnamento formati-
vo e lavorativo, sostegno psicolo-
gico e familiare e laboratori di svi-
luppo delle competenze personali.

Nelle more dell’approvazione e im-
plementazione dei REI, da settem-
bre 2016 è operativo su tutto il ter-
ritorio nazionale il SIA. Quali sono 
delle indicazioni che emergono da 
queste esperienze?
Il Ministero del lavoro e delle po-
litiche sociali ha già cominciato a 
condividere con la Commissione 
Politiche sociali della Conferen-
za delle Regioni un primo percor-
so di valutazione del SIA in base 
agli indicatori fin qui raccolti. So-
no dati ancora veramente parziali e 
non avrebbe senso parlarne ades-
so. Sicuramente da parte delle Re-
gioni è emersa una prima richiesta, 
ovvero quella di allargare la platea 
dei destinatari intervenendo sui 
punteggi della scala di valutazio-
ne del bisogno. La direzione deve 
essere quella di espandere in più 
possibile l’applicazione della mi-
sura, facendola conoscere di più 
e abbassando la soglia per l’ac-
cesso. È necessario per assicura-
re una prima occasione di inclusio-
ne e dignità alle tante persone che 
la crisi ha lasciato indietro. In atte-
sa che questo possa diventare un 
diritto universale e concretamente 
esigibile per tutti quelli che vivono 
una condizione di disagio econo-
mico e di fragilità sociale.
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LA POVERTÀ IN ITALIA: LO STATO 
DELL’ARTE, LE PROPOSTE, I NODI 
Lorenzo Lusignoli* e Massimo Novarino**

La povertà è uno dei grandi problemi del nostro Paese, ma manca 
ancora una misura organica per contrastarla. Negli ultimi mesi però si 
confrontano sulla scena politica alcune proposte oggi in fase avanzata 
di discussione. Sono quindi analizzate le principali questioni oggetto di 
valutazione: dai criteri di individuazione dei destinatari al tipo di benefici 
economici, dall’approccio categoriale o universalistico alla condizionalità, 
dall’infrastruttura dei servizi ai tempi di attuazione.

LO STATO DELL’ARTE

La povertà persiste e aumenta
La povertà è un fenomeno che in-
teressa una quota rilevante della 
popolazione italiana, cresciuto in 
modo significativo negli anni della 
crisi economica senza che le (po-
che) misure messe sino ad oggi in 
campo siano riuscite a incidere in 
modo significativo.
In Italia, una delle più grandi poten-
ze economiche mondiali, secondo 
l’Istat ci sono 1 milione e 582 mila 
famiglie e 4 milioni e 598 mila indi-
vidui – il numero più alto dal 2005 
a oggi – in condizione di povertà 
assoluta, cioè con un reddito infe-
riore alla soglia minima necessaria 
per un’esistenza dignitosa. L’in-
cidenza della povertà assoluta ri-
guarda, secondo questi ultimi da-
ti disponibili, il 6,3% delle famiglie 
(dato stabile nell’ultimo triennio) e 
il 7.6% della popolazione residen-
te (dato che mostra una lieve cre-
scita nell’ultimo triennio)1. La quo-
ta di famiglie in povertà assoluta è 

aumentata notevolmente dal 2007, 
quando la percentuale di fami-
glie in povertà assoluta era pari al 
3.1%; negli anni della crisi econo-
mica, quindi, tale quota è sostan-
zialmente raddoppiata. L’auspica-
ta ripresa economica dovrebbe ri-
durre, nei prossimi anni, l’avanzata 
della povertà, ma gli studiosi con-
vengono sul fatto che l’indeboli-
mento strutturale della società ita-

liana renda irrealistico immaginare 
di tornare ai livelli pre-crisi. 
Attenzione, si tratta di povertà as-
soluta: ci si riferisce, cioè, non a 
tutte le persone a rischio o in con-
dizione di povertà, ma a chi non 
raggiunge “uno standard di vita 
minimamente accettabile” lega-
to a un’alimentazione adeguata, a 
una situazione abitativa decente e 
ad altre spese basilari come quel-

*] Dipartimento Politiche Sociali e della Salute 
della Cisl.
**] Forum Nazionale del Terzo Settore – Ufficio Studi.

Grafico 1 – Incidenza povertà assoluta (famiglie) per ripartizione geografica. Anni 2012-2015, 
valori percentuali
Fonte Istat, La povertà in Italia, 14.7.2016
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le per la salute, i vestiti e i trasporti. 
Durante la crisi la povertà assolu-
ta non solo ha confermato la sua 
persistenza tra i segmenti della po-
polazione nei quali già in passato 
era più presente – il sud, gli anzia-
ni, le famiglie con almeno tre figli 
e i disoccupati – ma è anche cre-
sciuta particolarmente in altri, pri-
ma ritenuti poco vulnerabili: il cen-
tro-nord, le famiglie con due figli, 
i giovani, gli occupati. In altre pa-
role, il raddoppio dei poveri è le-
gato a un allargamento dei confini 
dell’indigenza nella società italia-
na. E, in ogni caso, i fattori che au-
mentano il rischio di povertà sono 
in larga misura connessi a eventi 
normali del ciclo di vita, come la 
nascita di figli o il sopraggiunge-
re della non autosufficienza di un 
membro della famiglia. La pover-
tà, in sostanza, oltre a diffondersi 
irrompe nella “normalità” delle fa-
miglie italiane.
Accanto ai dati sulla povertà asso-
luta ve ne sono altri che, seppure 
identificano forme di povertà meno 
estreme, contribuiscono a delinea-
re la drammaticità della situazione.
La povertà relativa – i casi in cui cioè 
il reddito di una famiglia di due per-
sone risulta inferiore al reddito me-
dio di una persona sola – riguarda 
2 milioni 678 mila famiglie, pari al 
10,4% delle famiglie residenti (da-
to stabile nel biennio, dal momento 
che erano il 10,3% del 2014) e 8 mi-
lioni 307 mila persone, pari al 13,7% 
dei residenti (dato in aumento, visto 
che erano il 12,9% del 2014).
La quota di persone a rischio di 
povertà o esclusione sociale, sem-
pre secondo Istat2, è invece del 
28,3%, stabile rispetto al 2014; 
ciò avviene in quanto vi sono cir-
ca 17 milioni di persone in Italia al-
meno in una delle tre seguenti con-
dizioni:
•	 sono a rischio di povertà (19,9% 

delle persone), ovvero vivono in 
famiglie con un reddito dispo-
nibile equivalente al di sotto di 
una soglia fissata, secondo gli 
standard comunitari, al 60% del 
reddito mediano;

•	 vivono in nuclei familiari a bassa 
intensità lavorativa (11.7%), in 
cui cioè i mesi lavorati dai com-
ponenti tra 18 e 59 anni sono 
meno di un quinto di quelli po-
tenzialmente lavorabili e dunque 
risultano a forte rischio di esclu-
sione sociale;

•	 vivono in famiglie gravemen-
te deprivate (11,5%) che pre-
sentano almeno 4 dei seguenti 
9 sintomi di deprivazione: man-
canza di telefono, TV a colori, 
lavatrice, automobile, un pasto 
con carne o pesce ogni 2 gior-
ni, una vacanza di almeno una 
settimana in un anno, pagamen-
ti regolari di mutui e affitti, ap-
partamento riscaldato, capacità 
di fronteggiare spese inattese. 

Nella stessa indagine, Istat evi-
denzia come l’aumento della po-
vertà si accompagni a un allarga-
mento della diseguaglianza. Infatti, 

dal 2009 al 2014 il reddito in termi-
ni reali è calato in misura maggiore 
per le famiglie appartenenti al 20% 
più povero, ampliando la distanza 
dalle famiglie più ricche il cui red-
dito passa da 4,6 a 4,9 volte quello 
delle famiglie più povere. Si stima, 
inoltre, che il 20% più ricco delle 
famiglie percepisca il 37,3% del 
reddito equivalente totale, mentre 
il 20% più povero solo il 7,7%. An-
che sul fronte della ricchezza, i dati 
della Banca d’Italia segnalano una 
sempre più marcata polarizzazio-
ne: il 5% dei cittadini risulterebbe 
possedere il 30% della ricchezza3. 
La forbice delle diseguaglianze si è 
allargata: i ricchi sempre più ricchi, 
i poveri sempre più poveri. Ne con-
segue che sempre più persone so-
no a rischio o cadono nella pover-
tà assoluta.

MANCANO MISURE 
ORGANICHE DI CONTRASTO 
DELLA POVERTÀ

A fronte di tale situazione, l’Italia 
resta uno dei due soli Paesi Eu – 
insieme alla Grecia – ancora privi 

Grafico 2 – Reddito familiare e reddito equivalente a prezzi costanti. Anni 2003-2014, valori 
medi (Base 2003=100)
Fonte Istat, Condizioni di vita e reddito, 6.12.2016
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di una misura nazionale contro 
la povertà assoluta. Ma dal 2017 
anche il Paese maggiormente in 
difficoltà nell’area dell’euro intro-
durrà uno strumento di sostegno 
minimo al reddito mentre da an-
ni, se non da parecchi decenni, al-
tri Paesi Eu si sono dotati di stru-
menti in questo campo. Rischiamo 
dunque di rimanere per ultimi.
Ciò non significa che manchino, 
nel nostro Paese, strumenti di ri-
distribuzione del reddito, ma che 
essi sono stati concepiti in una fa-
se in cui era ritenuto normale cen-
trare la protezione sociale sull’ap-
partenenza al mondo del lavoro (a 
tempo pieno e indeterminato). Tali 
strumenti sono quindi centrati sulla 
copertura dal rischio di non poter 
lavorare temporaneamente (am-
mortizzatori sociali) o per soprag-
giunti limiti di età (pensioni di va-
rio tipo); tale strategia però si mo-
stra oggi, in un mondo profonda-
mente cambiato, quanto mai ina-
datta a garantire dal complesso 
delle situazioni di rischio che pos-
sono portare a un’assenza delle ri-
sorse minime a garantire una vita 
dignitosa.

L’altro aspetto che va preventi-
vamente segnalato è che gli stru-
menti specifici di contrasto alla po-
vertà non ci esimono dal ragionare 
sugli strumenti per combattere gli 
aspetti più patologici dell’impoveri-
mento che caratterizzano la nostra 
società; ma, d’altra parte, il contra-
sto all’impoverimento riguarda un 
aspetto più ampio del contrasto al-
la povertà. In altre parole: sicura-
mente il fatto che nel nostro Pae-
se il rischio di povertà cresca a di-
smisura a seguito di eventi “nor-
mali” del ciclo di vita, come l’avere 
figli o il sopraggiungere della non 
autosufficienza di un membro del-
la famiglia, evidenzia come vi siano 
aspetti del nostro sistema di pro-
tezione sociale che necessitano 
di essere profondamente rivisti; e 
pensare che una misura di contra-
sto alla povertà possa da sola as-
sumersi il compito di “riequilibrare 
un welfare squilibrato” porta a ca-
ricarla di un peso eccessivo. Quin-
di misure che intervengano su fat-
tori “normali” che portano patolo-
gicamente all’impoverimento – ad 
esempio misure mirate alle situa-
zioni di mancato ingresso o estra-

neità al mondo del lavoro, al so-
stegno per i figli e alla non autosuf-
ficienza piuttosto che alcuni inter-
venti di carattere fiscale – potreb-
bero evitare la caduta in pover-
tà di molte famiglie e sono quin-
di del tutto auspicabili. D’altra par-
te, sarebbe altrettanto errato rite-
nere che tali interventi rendano su-
perfluo nel nostro Paese prevede-
re una misura specifica di contra-
sto alla povertà, come testimonia-
to anche dal fatto che tutti gli altri 
Paesi europei se ne sono da tem-
po dotati.
Come approfondito nell’articolo di 
Lamberto Baccini contenuto nel 
presente dossier, dal 1997 si so-
no avviate sperimentazioni in Italia 
tese a introdurre nel nostro ordina-
mento misure di contrasto alla po-
vertà, che però hanno avuto carat-
tere parziale e discontinuo, senza 
quindi la capacità di incidere strut-
turalmente sui bisogni del Paese.
Permangono o sono state assunte 
in questi ultimi tempi invece misu-
re definite a livello regionale o loca-
le (si veda, ad esempio, i recenti ca-
si delle Regioni Friuli, Puglia, Sarde-
gna, Lombardia, Emilia-Romagna), 
variamente denominate, il cui esa-
me esula da questo contributo (ma 
il cui raccordo con i provvedimenti 
in atto a livello nazionale è elemen-
to che richiede un’adeguata rifles-
sione); se da una parte ciò rappre-
senta una testimonianza di come a 
livello territoriale si avverta un’esi-
genza pressante di dare risposta 
al problema della povertà, dall’al-
tra non fa che confermare l’esigen-
za di una misura universale definita 
come “Livello essenziale delle pre-
stazioni”, così da poter vantare co-
pertura Costituzionale (art. 117) ed 
essere garantita su tutto il territorio 
nazionale, evitando quelle difformi-
tà e diseguaglianze territoriali fonti 
di gravi ingiustizie nel nostro Paese.

Introduzione di una misura nazionale contro la povertà assoluta nei paesi Eu 15
Fonte C. Gori e altri, Il reddito d’inclusione sociale, Il Mulino, 2016, p. 24

Paese Anno d’introduzione
Regno Unito 1948

Svezia 1956
Germania 1961

Paesi Bassi 1963
Austria Tra il 1970 e il 1975

Finlandia 1971
Belgio 1973

Danimarca 1974
Irlanda 1975

Lussemburgo 1986
Francia 1988
Spagna Tra il 1995 e il 2000

Portogallo 1996
Italia -

Grecia -
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In questi ultimi anni, al di là del-
le azioni in preparazione o messe 
in campo da Governo e Parlamen-
to, diverse forze sociali o politiche 
hanno richiamato l’attenzione sulla 
sempre più emergente gravità del-
la povertà nel Paese, non solo at-
traverso studi e ricerche, ma pro-
vando anche ad avanzare concrete 
proposte. Quelle che risultano ave-
re avuto un’attenzione maggiore an-
che per la loro struttura sono, da un 
lato, la proposta dell’Alleanza con-
tro la povertà in Italia (www.allean-
zacontrolapoverta.it) – che sugge-
risce d’introdurre il Reddito d’Inclu-
sione Sociale (Reis) – costituito sia 
da sostegno al reddito che dalla for-
nitura di adeguati servizi alla perso-
na volti all’inclusione socio-lavorati-
va – all’interno di un Piano Naziona-
le contro la Povertà; dall’altro, il Mo-
vimento 5 Stelle e la sua proposta di 
Reddito di cittadinanza. Due propo-
ste che, in questi ultimi tempi, han-
no avuto sicura parte (e merito) nel 
richiamare costantemente e mante-
nere accesi i fari sul tema, animando 
il dibattito sui diversi nodi che devo-
no essere affrontati e sciolti affinché 
una sostenibile, efficace ed efficien-
te misura venga introdotta in Italia.

IL DIBATTITO, LE PROPOSTE 
IN CAMPO E I NODI

Di cosa avrebbe bisogno il Pae-
se per combattere la povertà?
Le diverse proposte in campo sem-
brano convenire innanzitutto sul 
fatto che uno strumento di contra-
sto alla povertà non dovrebbe es-
sere meramente assistenziale, poi-
ché in caso contrario questo, pur 
alleviando le difficili condizioni dei 
beneficiari nel breve periodo, non 
consentirebbe nel lungo un per-
corso di fuoriuscita dalla condizio-
ne di povertà, ma anzi rischiereb-
be di creare disincentivi all’entrata 

nel modo del lavoro, favorendo pa-
radossalmente la permanenza del-
le persone in tale stato.
Viceversa, occorrerebbe accom-
pagnare l’azione redistributiva con 
uno strumento che sia “promozio-
nale” (o “capacitante”, come inse-
gna Amartya Sen) delle abilità del-
le persone. Uno strumento quindi 
bifronte che preveda: 
-	 da un lato, un sostegno al red-

dito per alleviare da subito la si-
tuazione di povertà; 

-	 dall’altro, servizi di inclusione 
sociale e lavorativa che accom-
pagnino i beneficiari, per perio-
di variabili secondo le necessità 
dei medesimi, in percorsi di cre-
scita sociale e professionale che 
consentano una fuoriuscita dal-
la condizione di povertà. 

Sulla base di quanto anticipato ci 
riferiremo solo a quelle che ritenia-
mo siano le principali proposte, al-
cune delle quali hanno trovato la 
forma di disegno di legge: 
-	 la proposta della Alleanza con-

tro la Povertà in Italia4; 
-	 il disegno di legge S 1148 “Isti-

tuzione del Reddito di cittadi-
nanza”5, presentato dal Movi-
mento 5 Stelle; 

-	 il disegno di legge S 2494 “De-
lega recante norme relative al 
contrasto della povertà, al riordi-
no delle prestazioni e al sistema 
degli interventi e dei servizi so-
ciali”6, presentato dal Governo.

Per completezza di informazio-
ne, si segnala che il dibattito è 
stato animato da diversi sogget-
ti, ad esempio dai contributi dell’I-
stituto Ricerca Sociale (IRS) o ha 
visto presentati anche altri dise-
gni di legge (si vedano il d.d.l. S 
2437 sen. Lepri ed il d.d.l. S 1630 
proposto da Sel), apporti di sicu-
ro interesse, ma che trattano il te-
ma povertà insieme ad altre fragi-
lità e che pertanto propongono in-

terventi più articolati e complessi 
(nonché di più complessa tratta-
zione ed eventuale approvazione), 
che dunque non saranno oggetto 
delle nostre attenzioni.
Un punto accomuna le proposte 
più sopra citate: tutte prevedono 
un sostegno al reddito accompa-
gnato da servizi di inclusione so-
ciale e lavorativa volti ad agevola-
re un percorso di uscita dalla con-
dizione di povertà. Ciascuna pre-
senta poi le proprie peculiarità; 
per quanto riguarda la platea di ri-
ferimento, ad esempio, la propo-
sta del M5S si rivolge a un insie-
me di individui più ampio, le per-
sone in condizione di povertà rela-
tiva, rispetto all’insieme considera-
to dalle altre due proposte, le per-
sone in povertà assoluta. 
In ogni caso, l’introduzione di una 
misura di questo tipo richiede di 
affrontare alcuni nodi, di seguito 
richiamati.

Reddito Minimo Garantito (o 
d’Inclusione Sociale) vs Reddito 
di Cittadinanza
Il dibattito in Italia in questi anni 
ha visto il confrontarsi (ma anche 
il confondersi) di questi due con-
cetti. 
Il Reddito minimo di Garanzia (o 
d’inclusione sociale) è una for-
ma di reddito in grado di consen-
tire una vita minima dignitosa, de-
voluto nel caso in cui la condizione 
economica iniziale, o se si preferi-
sce il reddito disponibile della fa-
miglia o dell’individuo, sia inferio-
re ad una determinata soglia rite-
nuta di povertà e spesso, per le ra-
gioni elencate sopra, condizionato 
alla disponibilità a prendere parte 
a percorsi che aiutino a fuoriuscire 
dalla condizione di povertà.
Il Reddito di Cittadinanza è inve-
ce un sostegno economico di ba-
se corrisposto non solo alle per-
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sone in povertà ma, nell’accezione 
pura, a tutti i cittadini indipenden-
temente dall’attività lavorativa ef-
fettuata e pertanto cumulabile con 
altri eventuali redditi (da lavoro, da 
impresa, da rendita).
Pur essendo entrambi universa-
li, questi due strumenti si differen-
ziano:
-	 nella platea (il primo si rivolge al-

le persone in povertà, il secondo 
potenzialmente a tutti i cittadini); 

-	 nella condizionalità (prova dei 
mezzi e definizione di requisiti 
più o meno stringenti per acce-
dervi e per continuare a riceve-
re il beneficio presenti nel primo, 
assenti nel secondo);

-	 nei conseguenti meccanismi at-
tuativi (il primo necessita di un 
sistema di servizi che accompa-
gni alla fuoriuscita dalla pover-
tà, dunque coinvolge ammini-
strazioni locali e centrali, men-
tre il secondo richiede solo che 
queste ultime emettano assegni 
o bonifici).

La proposta del Reddito di Cittadi-
nanza è certamente assai affasci-
nante, oltre che – per alcuni versi 
– di semplice applicabilità, e nella 
storia – da Thomas Paine sul finire 
del XVIII secolo, per passare anche 
per gli anarchici di fine ’800, e sino 
ai giorni nostri (si veda il Basic Inco-
me Network, presente anche in Ita-
lia7) – ha trovato e trova i suoi soste-
nitori. Restano però aperti due pro-
blemi che sinora non hanno trova-
to risposta: come renderlo econo-
micamente sostenibile? In una sif-
fatta società chi lavorerebbe più, 
o meglio chi produrrebbe reddito 
e ricchezza? Per risolvere il primo 
aspetto occorrerebbe operare una 
drastica riforma del sistema fisca-
le aumentandone sensibilmente la 
progressività e una seria lotta all’e-
vasione fiscale (ma è credibile in un 
Paese come il nostro?). Il secondo 

aspetto risulta ancora più difficile 
da affrontare poiché, in presenza di 
un reddito di base adeguato, si po-
trebbero creare una serie di disin-
centivi a produrre reddito e ricchez-
za da ridistribuire. Chissà, forse in 
un futuro (magari non troppo lon-
tano) ci saranno le condizioni ade-
guate (ad esempio proseguendo la 
sostituzione delle persone con le 
macchine e, come preconizza Rif-
kin, saremo giunti alla fine del lavo-
ro occorrerà tassare i robot8).
In effetti, mentre il reddito minimo 
garantito è presente, come già sot-
tolineato, in molti Paesi Eu, il red-
dito di cittadinanza è presente so-
lo in Alaska dove, grazie ai gran-
di proventi del petrolio rispetto al-
la piccola popolazione, è possibile 
permettersi un tale strumento. 
Con riferimento al dibattito italiano 
va comunque ricordato che, nono-
stante la sua denominazione, an-
che la proposta del Movimento 5 
Stelle, consiste in una tipologia di 
reddito minimo garantito.

Quali destinatari
La proposta del Movimento 5 
Stelle considera come destinatari 
le persone a rischio di povertà 
(definizione Eurostat di povertà 
relativa) che sono circa un quinto 
(19,9%) della popolazione italiana; 
la proposta dell’Alleanza contro 
la povertà, così come lo schema 
del REI nel d.d.l. S 2494 del Go-
verno, si rivolge invece alle perso-
ne in povertà assoluta; in sostan-
za, prende a riferimento un sottoin-
sieme della più ampia platea so-
pra considerata. La prima riguar-
derebbe potenzialmente, stante ai 
dati del 2015, poco più di 12 milio-
ni di persone a rischio di povertà, 
la seconda circa 4,5 milioni di per-
sone in povertà assoluta9.
Differenze di tal genere presenta-
no ciascuna vantaggi e criticità. Ad 

esempio, in termini di costi (e con-
seguenti coperture finanziarie), per 
soddisfare l’intera platea di riferi-
mento la proposta del M5S stima 
necessari circa 16 miliardi di Euro/
anno (che scendono a 15 nelle sti-
me dell’Istat); la proposta dell’Al-
leanza contro la povertà stima cir-
ca 7 miliardi di euro/anno, mentre 
il d.d.l. del Governo, con le dovute 
accortezze, potrebbe attualmente 
disporre al massimo di 2 miliardi di 
Euro/anno a partire dal 2018.
Possiamo poi indicare altri pun-
ti nodali. 

QUALI BENEFICI ECONOMICI

Una volta definiti i destinatari, oc-
corre definire quali benefici econo-
mici accordare. Sorge quindi una 
domanda: qual è il livello di reddi-
to necessario per poter condur-
re una vita dignitosa, che quindi 
si mira ad assicurare grazie all’in-
tervento? Una risposta potrebbe 
fare riferimento al livello della po-
vertà assoluta, che peraltro diffe-
risce in base alla zona geografica 
e all’ampiezza del comune di re-
sidenza nonché in base alla com-
posizione familiare; ma anche que-
sto non è un punto sul quale tutte 
le proposte in campo convergono. 
In ogni caso, fissata una soglia li-
mite, si pone una ulteriore doman-
da: è preferibile corrispondere un 
sostegno al reddito uguale per 
tutti o uno variabile, tale da col-
mare la differenza tra il limite e 
eventuali redditi che una perso-
na/famiglia già detiene? Su que-
sto secondo punto vi sarebbe con-
vergenza tra le prime due propo-
ste sopra esaminate, mentre il SIA 
prevede un importo variabile solo 
in base all’ampiezza del nucleo fa-
miliare e risulta dunque meno at-
tento all’equità anche se a vantag-
gio della semplicità gestionale. 
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Categorialità vs. Universalismo
La storia degli interventi sociali in 
Italia è spesso fatta di misure fram-
mentarie e di dubbia efficacia, che 
si sono concretate più su parzia-
li categorie di popolazione piutto-
sto che affrontare i temi in modo 
strutturale e universale; il risulta-
to è stato quello di proteggere al-
cune fasce di popolazione e meno 
(o nulla) altre, magari le più biso-
gnose. Anche il tema della povertà 
non è esente da tale problematici-
tà (cfr. l’articolo di Baccini nel pre-
sente dossier).
Un nodo da risolvere è quindi al-
lora: è giustificabile l’introduzione 
di una nuova misura categoriale? 
Mentre la proposta della Alleanza 
contro la Povertà e il d.d.l. del Mo-
vimento 5 Stelle si muovono in di-
rezione universale, il d.d.l. del Go-
verno individua alcune categorie di 
beneficiari.
I primi argomentano che l’approc-
cio universale risponde maggior-
mente a criteri di equità; nel ca-
so dell’Alleanza, prevedendo una 
messa a regime graduale dello 
strumento, partendo dai “più po-
veri tra i poveri”, ma comunque 
utilizzando la sola condizione di 
povertà come criterio di graduali-
tà e non altri criteri, come la pre-
senza di figli, la condizione lavo-
rativa, ecc. È chiaro che tale ap-
proccio prevede anche una rior-
ganizzazione delle misure in cam-
po, ma solo di quelle di natura as-
sistenziale e contro la povertà. Nel 
disegno ideale alla fine tutte le fa-
miglie in povertà assoluta dovreb-
bero ricevere un’unica misura con-
tro la povertà, il Reis, che dovreb-
be sostituire – maggiorandole nel 
loro complesso – le frammentarie 
misure esistenti. 
Il Governo sostiene, più pragmati-
camente, che, date le risorse scar-
se, occorra partire dalle situazioni 

per le quali, anche in conseguenza 
della crisi, le ripercussioni in termi-
ni di povertà sono risultate più mar-
cate, innanzi tutto le famiglie con fi-
gli minori.
Sulla ricomposizione delle misure 
esistenti si è passati da una visio-
ne fin troppo ampia contenuta del 
d.d.l. Delega originario, che avreb-
be coinvolto anche misure di ca-
rattere previdenziale, ad una visio-
ne forse eccessivamente restrittiva 
uscita dall’approvazione in prima 
lettura della Camera, che contem-
pla solo il riassorbimento solo del-
le attuali misure contro la povertà 
(SIA, ASDI e in ultima battuta la So-
cial Card) secondo il ben noto prin-
cipio dei “diritti acquisiti”.
Certo la differenza la faranno le ri-
sorse che saranno messe in cam-
po. Va da sé che un approccio di 
graduale implementazione dello 
strumento che porti in un tempo 
definito alla universalità della co-
pertura dei beneficiari può forse far 
passare in secondo piano da quale 
punto di partenza si prenda avvio – 
in metafora, non è tanto importan-
te quale sentiero si sceglie, l’im-
portante è arrivare in cima alla vet-
ta. Ma è cruciale, sin dalla parten-
za, che tutti abbiano chiara e defi-
nita la meta e i tempi di realizzazio-
ne. Viceversa, in assenza di que-
sta prospettiva, si rischia di ritro-
varsi con l’ennesima misura cate-
goriale, con una platea dei benefi-
ciari esigua rispetto ai bisogni, im-
plementazioni a “macchia di leo-
pardo” e permanenti rivendicazio-
ni da parte delle categorie escluse.
Nel suddetto percorso graduale, 
le scelte prioritarie di ampliamento 
della platea dei beneficiari dovran-
no necessariamente tenere in con-
to la necessità di avere una certa 
continuità tra gli strumenti oggi in 
campo, il SIA e l’ASDI, ed il nuovo 
Reddito d’Inclusione. Occorre tut-

tavia notare che una restrizione ca-
tegoriale delle platee resta giustifi-
cabile solo per provvedimenti di na-
tura temporanea, in quanto mal si 
concilia col concetto di livello es-
senziale delle prestazioni. Anche 
per questo motivo, in presenza di 
risorse insufficienti a coprire l’intera 
platea obiettivo, uno strumento di 
lotta alla povertà che sostiene in-
nanzi tutto le famiglie più povere e 
poi all’aumentare delle risorse viene 
esteso via via a quelle meno pove-
re, costituisce una garanzia più for-
te verso l’universalità; mentre uno 
strumento che viene esteso coin-
volgendo volta per diverse catego-
rie rischia più facilmente di non ve-
der raggiunto questo obiettivo.
Partire dai più poveri, peraltro, risul-
terebbe di più facile gestione per gli 
enti locali in quanto si userebbe un 
unico criterio per ampliare la platea; 
viceversa il ricorso a categorie di-
verse e quindi a più criteri, rischie-
rebbe di ingenerare in ciascuna di 
esse aspettative circa l’inclusione 
della propria specifica condizione 
tra quelle beneficiate dalla misura a 
discapito delle altre, con le conse-
guenti complicazioni.

Criteri di accesso
Punto che accomuna le proposte 
sopra citate è la previsione di cri-
teri per l’accesso e mantenimento 
del sostegno al reddito. Come più 
sopra chiarito, uno strumento qua-
le un reddito minimo non può es-
sere riconosciuto erga omnes.
Quali criteri adottare? Vi sono in 
primo luogo dei criteri di appar-
tenenza. Il reddito di cittadinanza, 
per sua definizione, dovrebbe esse-
re teoricamente dato ai cittadini del 
Paese. Va quindi chiarito se l’acce-
so è limitato ai soli cittadini italiani 
o anche ai cittadini Eu o anche ex-
tra Eu (es. i rifugiati). Il reddito mi-
nimo, rivolgendosi ad una platea 
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assai meno estesa, è sensato che 
possa essere erogato anche agli 
stranieri a patto che risiedano già 
da un tempo adeguatamente lungo 
sul territorio nazionale (dai due ai 
tre anni) ed abbiano un appropriato 
permesso di soggiorno.
Poi c’è la questione del reddito 
di riferimento: va preso in consi-
derazione il reddito delle singole 
persone o dell’intero nucleo fa-
miliare? Su questo aspetto tutte le 
proposte esaminate sono concor-
di nel considerare il reddito fami-
liare (variando l’importo a seconda 
dell’ampiezza familiare proporzio-
nalmente o, meglio, sulla base di 
diverse scale di equivalenza).
Quale soglia di riferimento usa-
re per definire la povertà e so-
prattutto come misurarla? Ab-
biamo visto che la proposta del 
Movimento 5 Stelle fa riferimento 

alla soglia di povertà relativa o, più 
precisamente, al rischio di pover-
tà nella Ue; la proposta dell’Allean-
za prende invece in esame una so-
glia di povertà assoluta stimata in-
cludendovi anche una buona par-
te dei costi dell’abitare per le fami-
glie in affitto (recuperando per tal 
verso una differenziazione territo-
riale della soglia). In entrambi i casi 
le soglie variano a seconda del nu-
mero dei familiari sulla base di ap-
posite scale di equivalenza.
È poi necessario chiedersi qua-
li indici usare per la prova dei 
mezzi (solo l’ISEE o un indicato-
re che integri il reddito con una di-
versa considerazione di taluni ele-
menti, ad esempio i costi per l’abi-
tazione)? L’ISEE non viene pratica-
mente utilizzato nella proposta del 
Movimento 5 Stelle (salvo che per 
ragioni di controllo nella sola par-

te reddituale), è utilizzato in misu-
ra marginale nel REIS dell’Alleanza 
(con una soglia aggiuntiva a quel-
la della povertà assoluta a 12.000 
euro), mentre risulta invece l’uni-
co indice di riferimento per l’at-
tuale SIA (con soglia a 3.000 eu-
ro). Sia nella prima proposta che 
nella seconda si considera invece 
il reddito disponibile pur calcola-
to in maniera diversa (in particola-
re nel Reis entra in gioco anche il 
costo dell’abitare).

Condizionalità
È ormai assodato che nell’introdu-
zione di un reddito minimo verrà 
inclusa la condizionalità, ovvero la 
disponibilità da parte dei benefi-
ciari ad intraprendere un percor-
so di inserimento socio-lavorati-
vo, senza la quale il sostegno mo-
netario verrebbe interrotto.
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Le ragioni per includere la con-
dizionalità sono piuttosto chiare 
e sottendono anche allo schema 
dell’attuale SIA. Quello che è me-
no chiaro sono i costi ed i problemi 
che si possono incontrare nell’in-
trodurre un simile meccanismo; in 
sostanza occorre domandarsi se 
ne valga effettivamente la pena.
È bene innanzi tutto sottolinea-
re che, se si vuole che il meccani-
smo di riallocazione socio lavorati-
va risulti efficace, è necessario un 
forte potenziamento dei servi-
zi alla persona, che spesso risul-
tano assai carenti quando non as-
senti in vaste aree del Paese. An-
che laddove sono presenti, occor-
rerebbe riorientarli adeguatamente, 
tenendo conto degli obiettivi di in-
clusione che ci si pone con il nuo-
vo strumento. Le diverse proposte 
non danno comunque lo stesso pe-
so ai medesimi: sono fondamentali 
nel Reis, nel SIA, e nel d.d.l. delega, 
mentre la proposta del Movimento 
5 Stelle si concentra sui centri per 
l’impiego – che peraltro necessite-
rebbero anch’essi di potenziamen-
to. Per rafforzare tali servizi, co-
munque, sono necessarie sostan-
ziali risorse (un quinto delle com-
plessive nello schema del Reis), 
mentre per il momento sono devo-
luti allo scopo solo una parte di ri-
sorse del PON Inclusione (1 miliar-
do di euro nel periodo 2014-2020), 
risorse importanti ma senz’altro in-
sufficienti allo scopo se si intende 
effettivamente introdurre una misu-
ra universale.
È probabile che a questo livello si 
giochi l’effettiva efficacia ed effi-
cienza della misura e, in sostan-
za, il suo successo o fallimento. 
Occorrerebbe però ragionare sul-
la considerazione che la condizio-
nalità e tutto ciò che essa com-
porta possa avere un senso se si 
prevede un reddito minimo con un 

importo adeguato e che perma-
ne nel tempo nel caso la famiglia 
non riesca ad uscire dalla povertà; 
se l’importo invece è contenuto e 
la misura è temporanea probabil-
mente gli oneri organizzativi risul-
terebbero eccessivi rispetto al be-
neficio.

Infrastrutturazione nazionale 
del welfare locale
Altro punto che accomuna le pro-
poste citate è il rafforzamento del-
le strutture preposte alla eroga-
zione dei servizi di inclusione so-
ciale e lavorativa. Partendo da una 
presa in carico della persona e da 
un’analisi multidimensionale dei bi-
sogni, la proposta del Movimento 
5 Stelle fa perno sui Centri per l’im-
piego; le altre due puntano ai servi-
zi sociali territoriali e prevedono la 
costruzione di una infrastruttura na-
zionale del welfare locale che rior-
ganizzi l’intera filiera dei servizi. 
Ma cosa si intende con infrastrut-
tura nazionale del welfare locale? 
Si tratta di un insieme di strumen-
ti che lo Stato, in collaborazione 
con le Regioni, fornisce ai sogget-
ti del territorio per metterli in con-
dizione di operare al meglio. Ven-
gono definiti criteri di accesso vali-
di per tutto il Paese e vengono tra-
sferite ai territori le risorse econo-
miche necessarie ad assicurare le 
relative risposte; una quota parti-
colarmente significativa di stanzia-
menti è destinata ai servizi alla per-
sona, a proposito dei quali lo Stato 
stabilisce poche regole riguardan-
ti presenza e modalità di funziona-
mento. Si impianta anche un solido 
sistema informatico nazionale non-
ché un sistema di monitoraggio e 
valutazione, capace di comprende-
re ciò che accade nelle varie real-
tà locali, di esaminarlo e trarne in-
dicazioni operative utili al migliora-
mento, nella prospettiva di appren-

dere dall’esperienza. Inoltre, i terri-
tori vengono affiancati con iniziati-
ve di formazione, occasioni di con-
fronto tra operatori di diverse real-
tà, scambio di esperienze, linee 
guida. Infine, laddove la riforma sia 
inattuata o presenti forti criticità, lo 
Stato interviene direttamente, ri-
correndo a propri poteri sostituti-
vi. In particolare, grazie alla defini-
zione dei livelli essenziali dei ser-
vizi, a livello territoriale dovrebbero 
essere adottati strumenti che con-
sentano ai cittadini adeguata infor-
mazione, accesso ai servizi, pre-
sa in carico e percorsi di inseri-
mento sociale e lavorativo. 
In sostanza si propone un cambio 
di paradigma che ponga al cen-
tro la persona alla quale deve es-
sere fornito un unico punto di ac-
cesso per la presa in carico delle 
sue esigenze, chiamando lo Sta-
to, le Regioni, gli enti locali, il Terzo 
settore e altri stakeholder a mette-
re a sistema le tante competenze 
e esperienza già maturate – ma in 
modo scollegato – in questi anni. 
La costruzione di una infrastruttu-
ra nazionale del welfare locale è 
però un nodo assai critico, da af-
frontare e sciogliere con le dovute 
attenzioni, proprio perché i servi-
zi sociali sono stati in questi an-
ni trascurati e lasciati a se stes-
si, destinando poche risorse uma-
ne ed economiche e lasciando 
che il loro funzionamento dipen-
da dalla volontà e sacrifici di ope-
ratori e amministratori. Quella che 
avrebbe dovuto essere l’architra-
ve della riforma dei servizi, la leg-
ge 328/2000 (“Legge quadro per la 
realizzazione del sistema integra-
to di interventi e servizi sociali”, la 
c.d. “Legge Turco”), negli anni suc-
cessivi ha visto svanire i suoi pos-
sibili effetti non solo per la modifi-
ca del Titolo V della Costituzione 
(anche se questa ha reso più com-
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plesse le questioni, affidando alle 
Regioni le materie sociali e lavo-
ristiche) ma, anche e soprattutto, 
per l’ignavia politica degli anni se-
guenti che non ha provveduto al-
la definizione dei Livelli essenziali 
(come previsto dall’art. 117 Cost.) 
e alla dotazione di adeguate risor-
se. Un gap che andrebbe ormai 
decisamente superato.

Tempi di attuazione
In un contesto come quello ita-
liano, dove, come segnalato so-
pra, il sistema dei servizi di ac-
compagnamento è, nella miglio-
re delle ipotesi, a “macchia di le-
opardo” e quindi dove in sostan-
za l’infrastruttura dei servizi è an-
cora da costruire, anche i tempi di 

attuazione sono dirimenti. A fronte 
di uno schema di introduzione gra-
duale avanzato dalla Alleanza, pro-
prio anche per la necessità di “pre-
parare il terreno”, la proposta del 
Movimento 5 Stelle prevede inve-
ce un avvio immediato a pieno re-
gime, in una sorta di “big bang”, 
cosa che potrebbe forse anche es-
sere possibile a fronte di una lun-
ga preventiva preparazione, in par-
ticolare con una efficace riforma o 
comunque un forte rafforzamento 
dei centri per l’impiego.
La scelta graduale presenta una se-
rie di vantaggi e sembra adattarsi 
meglio alle attuali carenze del wel-
fare d’inclusione, d’altra parte pre-
senta lo svantaggio di richiedere vol-
ta per volta un incremento dei finan-

ziamenti dunque di essere maggior-
mente soggetta alle scelte prioritarie 
di politica economica che potrebbe-
ro mutare sensibilmente nel tempo.
Di certo vi è la necessità – sia con 
un avvio graduale, sia con una fa-
se di preparazione nella quale si 
concede prima il beneficio sen-
za ancora poter avere l’erogazio-
ne di servizi – di avere tempo e ri-
sorse: per sviluppare l’infrastruttu-
ra dei servizi nelle aree dove sono 
carenti e/o reindirizzarli altrove an-
che a favore della lotta alla pover-
tà e all’esclusione sociale, per ri-
solvere i problemi legati alla quan-
tità di risorse da veicolare in ma-
niera diluita date le difficoltà di bi-
lancio; per affrontare i rischi legati 
alle incertezze, alle impasse buro-

Tabella
Fonte: Caritas Italiana10

SIA 2016
Reddito d’Inclusione 

(disegno di legge delega 
al Senato)

Proposta dell’Alleanza 
contro la povertà

Localizzazione Tutto il territorio nazionale Tutto il territorio nazionale Tutto il territorio nazionale
Caratteristica delle famiglie 
beneficiarie

Famiglie in grave povertà 
(ISEE<3000) con almeno un 
con almeno un figlio minore o 
gravemente disabile o donna in 
stato di gravidanza accertata

Famiglie in povertà (impossibilità 
di disporre dell’insieme dei 
beni e servizi necessari per 
un livello di vita dignitoso) 
con almeno un figlio minore o 
gravemente disabile o donna in 
stato di gravidanza accertata o 
disoccupati di 55 anni

Famiglie in povertà assoluta

Numero di famiglie coinvolte Tra 180.000 e 220.000 (tra 11% 
e 14% delle famiglie in povertà 
assoluta)

Ancora non è possibile stimarle Circa 1.120.000 (oltre 70% delle 
famiglie in in povertà assoluta)

Contributo economico previsto 80 euro mensili per ogni 
componente della famiglia con un 
massimo di 400 euro

Variabile in base alla condizione 
economica del nucleo in relazione 
alla soglia di povertà

Differenza tra il reddito disponibile 
del nucleo e la soglia dì povertà 
(con il rimborso di una parte del 
canone di locazione) 

Durata 12 mesi Rinnovabile fino a che permane 
la condizione di bisogno con 
eventuali limiti da definire

Rinnovabile fino a che permane la 
condizione di bisogno

Condizionalità Obbligo a seguire un percorso di 
reinserimento socio-lavorativo

Obbligo a seguire un percorso di 
reinserimento socio-lavorativo

Obbligo a seguire un percorso di 
reinserimento socio-lavorativo

Collegamento con servizi alla 
persona

Sì (sociaIi, saIute, educativi, 
formativi, per l’impiego, abitativi)

Sì (sociali, salute, educativi, 
formativi, per l’impiego, abitativi)

Sì (sociali, salute, educativi, 
formativi, per l’impiego, abitativi)

Costo per il sostegno monetario 750 milioni 1,5 miliardi annui incrementabiIi 
da Leggi di Stabilità

5,6 miliardi annui da raggiungere 
con gradualità quadriennale

Costo per l’implementazione 
dei servizi

1miliardo circa in 7 anni 1 miliardo circa in 7 anni 1,5 miliardi annui da raggiungere 
con gradualità quadriennale
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cratiche, alla possibile sospensio-
ne del percorso graduale.

LE AZIONI DEL GOVERNO 
E DEL PARLAMENTO

Con la Legge di Stabilità 2016-18 
(l. 208/2015), il tema ha comin-
ciato a fare concreta breccia 
nell’Agenda politica e alcuni pri-
mi interventi strutturali hanno co-
minciato ad essere assunti, in par-
ticolare la creazione di un Fondo 
per la lotta alla povertà e all’esclu-
sione Sociale finanziato in misura 
pluriennale. Vi è inoltre stata l’e-
stensione del Sostegno per l’In-
clusione Attiva (SIA) su tutto il ter-
ritorio nazionale, nelle more dell’a-
dozione del Piano nazionale con-
tro la povertà e della conseguen-
te introduzione del Reddito di in-
clusione – composto, si ricorda, da 
un sostegno al reddito e da servi-
zi di inclusione sociale e lavorati-
va – che dovrebbe utilizzare appie-
no le risorse del suddetto Fondo. Il 
Piano ed il REI dovrebbero entram-
bi realizzarsi attraverso il già cita-
to disegno di legge delega (d.d.l. 
S. 249411, ora in discussione al Se-
nato, dopo essere già stato appro-
vato alla Camera). A fianco di ta-
le stanziamento, per poter soste-
nere l’erogazione dei servizi di in-
clusione sociale e lavorativa è sta-
to previsto di attingere ai Fondi EU 
PON 2014-2020, risorse già attiva-
te per il primo triennio di circa 500 

milioni di euro per il triennio. Infi-
ne, nella Legge di Bilancio 2017-
19 (legge n. 232/2016) la dota-
zione del Fondo contro la pover-
tà, che già prevedeva 1 miliardo di 
euro dal 2017 in avanti, è stata in-
crementata di 150 milioni di euro 
per il 2017 – stornando dello stes-
so importo, in un processo di con-
vergenza degli strumenti, quanto 
previsto per l’Assegno di disoccu-
pazione (ASDI) – e di 500 milioni di 
euro a partire dal 2018. 
Il disegno di legge del Governo, e 
in specie anche grazie ai lavori par-
lamentari, sembra cogliere ed af-
frontare molti dei nodi sopra richia-
mati, anche se con luci ed ombre, 
cosi come si può evincere dal pro-
spetto della pagina precedente.

IN CONCLUSIONE 

La legge 328/2000 aveva provato 
a delineare un percorso per dota-
re il Paese di servizi sociali degni di 
questo nome. Purtroppo, la man-
cata definizione del Livelli essen-
ziali dei servizi, previsti dalla suc-
cessiva modifica dell’art. 117 del-
la Costituzione, hanno lasciato un 
vuoto che le Regioni – nel bene e 
nel male, ciascuna per conto pro-
prio – hanno cercato di riempire, 
portando alla situazione odierna.
Sul tema della povertà assoluta si 
è di fronte ad un percorso che, do-
po 15 anni, può avviare un cambio 
il paradigma, con lo Stato che, fi-

nalmente fissa un primo livello es-
senziale e stanzia le prime risorse. 
È però un percorso che rischia di 
essere molto accidentato, soggetto 
ai venti dell’instabilità politica. Non 
possiamo che augurarci che si rie-
sca a percorrerlo sino in fondo.

1]  Istat, La povertà in Italia, 14/7/2016, http://
www.istat.it/it/archivio/189188. Altri dati inte-
ressanti si trovano nel Rapporto Caritas Pover-
tà 2016 “Vasi comunicanti” http://s2ew.caritasi-
taliana.it/materiali/Pubblicazioni/libri_2016/Rap-
porto_VasiComunicanti.pdf.
2]  Istat, Condizioni di vita e reddito, 6.12.2016, 
http://www.istat.it/it/archivio/193650. 
3]  Banca d’Italia, Il bilancio delle famiglie italia-
ne, 3/12/2015, https://www.bancaditalia.it/pub-
blicazioni/indagine-famiglie/.
4]  C. Gori ed altri, Il reddito d’inclusione sociale 
(Reis). La proposta dell’Alleanza contro la pover-
tà in Italia, Il Mulino, 2016.
5]  Cfr. http://www.senato.it/leg/17/BGT/Schede/
Ddliter/42593.htm. 
6]  Cfr. http://www.senato.it/leg/17/BGT/Schede/
Ddliter/47148.htm. 
7]  Cfr. http://www.bin-italia.org/. 
8]  J. Rifkin, La fine del lavoro. Il declino della for-
za lavoro globale e l’avvento dell’era post-mer-
cato, Mondadori, 2005.
9]  Dati Istat: La povertà in Italia, 14/7/2016; 
Condizioni di vita e Reddito, 6/12/2016 (o Euro-
stat EU-Silc Survey). In realtà si tratta delle per-
sone potenzialmente coinvolte dal provvedimen-
to. Se teniamo invece conto di quelle che effetti-
vamente riceveranno il reddito minimo (il cosid-
detto “take up”) il numero dei coinvolti ragione-
volmente scenderebbe in misura sensibile.
10]  Caritas Italiana, Non fermiamo la riforma. 
Rapporto 2016 sulle politiche contro la povertà 
in Italia, p. 18. (http://www.caritasitaliana.it/ho-
me_page/area_stampa/00006606_Non_fermia-
mo_la_riforma___Rapporto_2016_sulle_politi-
che_contro_la_poverta_in_Italia.html).
11]  Per il disegno di legge e la discussione par-
lamentare cfr. http://www.senato.it/leg/17/BGT/
Schede/Ddliter/47148.htm. 
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COSA È L’ALLEANZA CONTRO 
LA POVERTÀ

L’Alleanza contro la povertà in Italia, nata alla fine 
del 2013, raggruppa un insieme di soggetti sociali 
che hanno deciso di unirsi per contribuire alla co-
struzione di adeguate politiche pubbliche contro 
la povertà assoluta nel nostro Paese.
Nel perseguire questo obiettivo, l’Alleanza condu-
ce un insieme di varie attività, tra loro collegate:
-	 svolge un lavoro di sensibilizzazione dell’opi-

nione pubblica;
-	 promuove un dibattito basato sull’evidenza em-

pirica concernente gli interventi esistenti e quel-
li proposti;

-	 si confronta con le forze politiche e con le istitu-
zioni competenti (Governo, Parlamento, ecc.), ed 
esercita pressione su di esse affinché compiano 
scelte favorevoli alla lotta contro la povertà;

-	 ha elaborato una propria dettagliata proposta di 
riforma, per l’introduzione del Reddito d’inclu-
sione sociale (Reis).

Compongono l’Alleanza 36 organizzazioni na-
zionali – tra realtà associative, rappresentan-
ze dei comuni e delle regioni, enti di rappresen-
tanza del terzo settore e sindacati – che portano 
con loro sia il sostegno di un’ampia base socia-
le, sia l’esperienza della gran parte dei sogget-
ti oggi impegnati nei territori a favore di chi spe-
rimenta l’indigenza. Una simile Alleanza non era 
mai stata costruita in Italia. È la prima volta, in-
fatti, che un numero così ampio di soggetti socia-
li dà vita ad un sodalizio per promuovere adegua-
te politiche contro la povertà nel nostro Paese. 
La sua nascita costituisce un segno tanto dell’ur-
genza di rispondere al diffondersi di questo gra-
ve fenomeno quanto dell’accresciuta consape-
volezza, in tutti i proponenti, che solo unendosi si 
può provare a cambiare qualcosa. Mettere insie-
me le forze, presentazione in particolare tra sog-

getti con storie e identità eterogenee, è un’ope-
razione sempre complicata, ma alla quale vale la 
pena di dedicarsi.

Sono soggetti fondatori dell’Alleanza: Acli, Ac-
tion Aid, Anci, Azione Cattolica Italiana, Caritas 
Italiana, Cgil-Cisl-Uil, Cnca, Comunità di Sant’E-
gidio, Confcooperative, Conferenza delle Regioni 
e delle Province Autonome, Federazione Naziona-
le Società di San Vincenzo De’ Paoli Consiglio Na-
zionale Italiano-Onlus, fio.PSD-Federazione Italia-
na Organismi per le Persone Senza Fissa Dimora, 
Fondazione Banco Alimentare Onlus, Forum Na-
zionale del Terzo Settore, Jesuit Social Network, 
Legautonomie, Save the Children, Umanità Nuo-
va-Movimento dei Focolari.

Sono soggetti aderenti dell’Alleanza: Adiconsum, 
Arci, Associazione Professione in Famiglia, Atd 
Quarto Mondo, Banco Farmaceutico, Csvnet-Co-
ordinamento Nazionale dei Centri di Servizio per il 
Volontariato, Confederazione Nazionale delle Mi-
sericordie d’Italia, Federazione Scs, FOCSIV, FISH 
– Federazione Italia per il superamento dell’han-
dicap, FOCSIV, Fondazione Banco delle Opere 
di Carità Onlus, Fondazione Ébbene, Fondazio-
ne L’Albero della Vita, Gvvaic Italia, Piccola Ope-
ra della Divina Provvidenza del Don Orione, Uni-
talsi- Unione Nazionale Italiana Trasporto Amma-
lati a Lourdes e Santuari Internazionali.

Grazie alla disponibilità e all’impegno del Prof. Cri-
stiano Gori (Coordinatore scientifico dell’Alleanza) 
e del suo gruppo di lavoro, è stato elaborato un 
dettagliato e puntuale proposta che ha visto la re-
cente pubblicazione de “Il reddito d’inclusione 
sociale (REIS). La proposta dell’Alleanza con-
tro la povertà in Italia”, Il Mulino, 2016.
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PIANO NAZIONALE PROPOSTO 
DALL’ALLEANZA CONTRO 
LA POVERTÀ

UN PERCORSO QUADRIENNALE 

Il Reddito d’Inclusione Sociale è introdotto 
gradualmente, con un Piano Nazionale artico-
lato in quattro annualità al termine delle quali 
il Reis diventerà stabilmente un diritto di tutti 
coloro i quali vivono in povertà assoluta. 

GRADUALISMO IN UN ORIZZONTE DEFINITO

Sin dall’avvio del Piano il legislatore assume 
precisi impegni riguardanti il punto di arrivo e 
le tappe intermedie. Indica, cioè, che il quar-
to anno corrisponde al primo del Reis a regi-
me e specifica l’ampliamento dell’utenza pre-
visto in ognuna delle annualità precedenti; af-
finché ciò risulti possibile bisogna prevedere il 
relativo finanziamento pluriennale, con il con-
seguente impegno di risorse.

DARE PRIMA A CHI STA PEGGIO

Nel primo anno il Reis viene fornito a 1,4 milio-
ni di indigenti che versano in condizioni econo-
miche più critiche, cioè i più poveri tra i pove-
ri, e progressivamente raggiunge anche chi sta 
“un po’ meno peggio” sino a rivolgersi – a par-
tire dal quarto anno – a tutti i poveri assoluti.

INCREMENTO PROGRESSIVO DI SPESA 

A regime, la misura richiede un investimen-
to pubblico annuo di circa 7,1 miliardi di € a 
carico dello Stato. In ogni annualità del Piano 
le risorse stanziate sono superiori rispetto al 
precedente. Il primo anno si spendono circa 

1,8 miliardi €, dei quali 1,4 per contributi eco-
nomici e 400 milioni per i servizi forniti da Co-
muni e Terzo Settore. 

VALORIZZARE L’ESISTENTE

Il Piano valorizza gli interventi contro il disa-
gio già presenti a livello locale grazie a Terzo 
Settore ed Enti Locali. Vengono messi a di-
sposizione dei territori gli strumenti per po-
tenziare i propri punti di forza e correggere le 
criticità, in un percorso di progressivo incre-
mento e di crescente messa in rete delle ri-
sposte esistenti.

INFRASTRUTTURA NAZIONALE 
PER IL WELFARE LOCALE 

È l’insieme di strumenti che lo Stato – in col-
laborazione con le Regioni – fornisce ai sog-
getti del territorio per porli in condizione di 
operare al meglio. Vengono definiti criteri di 
accesso validi per tutto il Paese, e nei ser-
vizi alla persona lo Stato stabilisce poche e 
chiare regole riguardanti presenza e modalità 
di funzionamento. S’impianta un solido siste-
ma di monitoraggio e valutazione, in grado di 
comprendere ciò che accade nelle varie real-
tà locali e di trarne indicazioni operative uti-
li al miglioramento. Inoltre, i territori vengono 
affiancati con iniziative di formazione, occa-
sioni di confronto tra operatori di diverse real-
tà, scambio di esperienze, linee guida. Infine, 
laddove la riforma sia inattuata o presenti for-
ti criticità, lo Stato interviene direttamente, ri-
correndo a poteri sostitutivi.
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CARCERE E WELFARE: 
TRASFORMAZIONI E URGENZA 
DI POLITICHE
Raffaele Monteleone*, Andrea Molteni**, Luigi Nava***

Malgrado esistano nel nostro ordinamento numerose misure alternative 
alla detenzione, misure premiali e sanzioni sostitutive, vi è ancora molto 
da fare nell’ottica di un’espiazione della pena che, accanto alla sanzione, 
miri al futuro reinserimento sociale del detenuto. In tutto ciò assume 
un’importanza centrale il tema del lavoro, rispetto al quale però emergono, 
in modo ancora più evidente, tutti i limiti dell’attuale assetto del sistema 
carcerario italiano.

INTRODUZIONE

Dagli anni ottanta in poi in tutto il 
mondo occidentale è aumentato il 
tasso di detenzione. In letteratura si 
parla di iperincarcerazione per de-
scrivere la tendenza al ricorso del 
carcere quale soluzione prediletta 
per gestire – di fatto confinandole 
– le classi sociali più svantaggiate 
prodotte dalla ristrutturazione delle 
forme del lavoro e della produzio-
ne, dalla ridefinizione degli obiettivi 
e delle modalità dell’intervento so-
ciale, da nuovi (o rinnovati) fenome-
ni migratori (Wacquant, 2013).
Per fronteggiare questa tendenza, 
che ha riguardato prima gli Stati 
Uniti, poi l’Europa ed anche l’Ita-
lia (Garland, 2007; Manconi, 2015), 
sono intervenuti diversi dispositivi 
legislativi nazionali ed europei che 
hanno iniziato a delineare un diver-

so modello di esecuzione penale e 
di cui è possibile rintracciare punti 
di forza e aspetti di debolezza rico-
struendo le principali tappe di que-
sto percorso evolutivo.

DATI DI SFONDO

I detenuti nelle carceri italiane, al 
31 ottobre 2016, erano 54.912 – in 
leggera crescita rispetto alla fine 

*]  Dottore di ricerca in sociologia, insegna Politiche sociali all’Università degli Studi di Milano-Bicocca. Si occupa da diversi anni di analisi delle politiche 
pubbliche.
**]  Dottore di ricerca in sociologia, collabora con il Dipartimento di sociologia e ricerca sociale dell’Università degli studi di Milano-Bicocca. Si occupa di 
politiche penali e securitarie da più di vent’anni. Tra le altre cose ha curato, con Luca Massari, il volume Giustizia e sicurezza (Carocci, 2010).
***]  Dottore di ricerca in sociologia con un Master in Analisi delle Politiche Pubbliche, è beneficiario di una borsa di studio in “Valutazione delle politiche in am-
bito sociale” presso Èupolis Lombardia, Istituto Superiore per la ricerca, la statistica e la formazione della Regione Lombardia. Si occupa di politiche sociali.
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del 2015 (52.164) – a fronte di una 
capienza regolamentare di 50.062 
posti con un tasso di sovraffolla-
mento1 del 109,7% e una presen-
za di stranieri che incide per cir-
ca il 34%.
Il dato del 2016 non rappresenta 
il record negativo raggiunto in Ita-
lia, che risale al giugno 2010 con 
68.258 persone recluse, mentre il 
2006 è l’anno con il minor nume-
ro di detenuti (Grafico “Popolazio-
ne detenuta”). Sia il rapido calo 
del 2006 che l’andamento negati-
vo dal 2010 possono essere attri-
buiti a diversi interventi legislativi.
Il 29 luglio 2006 il Parlamento ita-
liano ha approvato la Legge di in-
dulto2 – previsto nell’ordinamento 
italiano dall’articolo 79 della Costi-

tuzione e dall’articolo 174 del codi-
ce penale – che ha condonato i re-
ati commessi fino al 2 maggio dello 
stesso anno. Il leggero calo cui si 
assiste dal 2010 può essere inve-
ce attribuito agli effetti della legge 
n. 199 del 26 novembre 20103 che 
ha previsto che i condannati a una 
pena, anche residua, inferiore a 12 
mesi potessero scontarla presso il 
proprio domicilio. Quest’interven-
to – poi ulteriormente rafforzato al-
largando il periodo di pena residua 
da 12 a 18 mesi4 – si inseriva all’in-
terno del quadro di politica di di-
minuzione della tensione detentiva 
che rappresentava un asse portan-
te del Piano carceri del 2010. Dal-
la sua promulgazione hanno bene-
ficiato di questa legge 20.150 per-

sone (di cui circa il 30% stranie-
ri), che hanno scontato la pena re-
sidua in regime di detenzione do-
miciliare.
A fronte dei 20.150 beneficiari di 
quest’intervento di domiciliazio-
ne della pena nello stesso perio-
do il numero di detenuti è passato 
da 66.897 a 54.912, con una ridu-
zione di 11.985 unità. Questa ridu-
zione, non proporzionale al nume-
ro dei beneficiari della legge, sug-
gerisce che l’intervento ha avuto 
una natura prevalentemente emer-
genziale senza riuscire ad incide-
re in modo strutturale sul sovraf-
follamento penitenziario. È anche 
in ragione della perdurante diffi-
coltà nell’affrontare adeguatamen-
te il problema del sovraffollamen-
to carcerario che la Corte europea 
dei diritti dell’uomo ha condanna-
to il nostro Paese per la violazione 
dell’articolo 3 della Convenzione 
europea che stabilisce il divieto di 
tortura, pene o trattamenti inumani 
o degradanti, concedendo all’Italia 
un anno di tempo per porre rime-
dio a una situazione di sovraffolla-
mento ritenuta ormai strutturale5. A 
questa decisione della corte han-
no fatto seguito diversi interven-
ti legislativi6 che hanno contribuito 
a ridurre, anche se non a risolve-
re definitivamente, il problema del 
sovraffollamento carcerario.
Per quanto migliorata a livello na-
zionale, la lettura dei dati a livello 
territoriale ci permette di osservare 
in chiave comparata la situazione 
detentiva delle Regioni, con par-
ticolare riferimento al tasso di so-
vraffollamento penitenziario. La di-
stribuzione territoriale della popo-
lazione detenuta rappresenta infat-
ti uno dei principali modi per ana-
lizzare gli esiti disuguali nell’appli-
cazione della pena.
Al 31 ottobre 2016, la Regione con 
il tasso di sovraffollamento più al-

Regione
Capienza 

regolamentare Detenuti presenti
Tasso di 

sovraffollamento

Abruzzo 1.587 1.810 114,1

Basilicata 416 526 126,4

Calabria 2.659 2.689 101,1

Campania 6.112 6.919 113,2

Emilia-Romagna 2.797 3.273 117,0

Friuli-Venezia Giulia 476 619 130,0

Lazio 5.238 6.064 115,8

Liguria 1.109 1.410 127,1

Lombardia 6.120 7.856 128,4

Marche 852 763 89,6

Molise 263 343 130,4

Piemonte 3.835 3.836 100,0

Puglia 2.340 3.233 138,2

Sardegna 2.632 2.130 80,9

Sicilia 6.295 6.025 95,7

Toscana 3.345 3.256 97,3

Trentino-Alto Adige 508 425 83,7

Umbria 1.336 1.400 104,8

Valle d’Aosta 181 155 85,6

Veneto 1.961 2.180 111,2

Totale 50.062 54.912 109,7

Capienza regolamentare, detenuti presenti e tasso di sovraffollamento per Regione (dati al 
31 ottobre 2016)
Fonte: Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria
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to è la Puglia, seguita da Molise, 
Friuli-Venezia Giulia e Lombardia. 
Si tratta però di Regioni con situa-
zioni molto differenti: la Lombardia 
è quella che ospita il numero più 
alto di detenuti (7.856, che equiva-
le al 14,3% della popolazione to-
tale) mentre la Valle d’Aosta ha il 
numero più basso (155, che corri-
sponde allo 0,3% della popolazio-
ne di riferimento).
Le differenze riportate da questi 
dati suggeriscono la complessità 
– organizzativa, gestionale e eco-
nomica – che nei diversi contesti 
occorre amministrare per garan-
tire migliori (dignitose) condizio-
ni di vita per le persone detenute. 
Ad esempio, se riteniamo plausi-
bile che la qualità della vita all’in-
terno delle mura carcerarie dipen-
da anche dallo stato di manuten-
zione e conservazione fisica degli 
ambienti, è facile intuire che in Re-
gioni con un ampio sistema di “of-
ferta” – che possiamo identifica-
re con la capienza regolamenta-
re (es. Campania, Lazio, Lombar-
dia e Sicilia) – sia più difficile af-
frontare questo problema in modo 
adeguato.
Data questa lettura ad ampio rag-
gio della condizione carceraria in 
Italia, è possibile offrire alcuni cen-
ni rispetto alle cause del sovraffol-
lamento; secondo la Corte, nel-
la sentenza sopraccitata, una del-
le principali cause è il ricorso ec-
cessivo alla custodia cautelare che 
dovrebbe costituire l’extrema ratio 
tra le misure cautelari.
Nel 2015 (al 30 giugno) i detenu-
ti con pena definitiva rappresen-
tavano il 65% del totale, e quel-
li in attesa di primo giudizio qua-
si il 16,8%. Le persone in attesa 
di primo giudizio dal 2010 al 2015 
sono passate da 14.112 a 8.878, 
una variazione di quasi 4 pun-
ti percentuali; ciò segnala un’at-

tenzione crescente a non abusa-
re di questa misura, ma è un da-
to di fatto che quasi un quinto del-
le persone che affollano gli istitu-
ti penitenziari italiani sono in que-
sta condizione che, per definizio-
ne, esclude loro dal beneficiare di 
interventi riabilitativi, di quelli fi-
nalizzati al reinserimento socia-
le e, soprattutto, di quelli per l’in-
serimento lavorativo. Le perso-
ne in attesa di primo giudizio rap-
presentano quindi un sottogrup-
po di svantaggiati, esposti a diffi-
coltà economiche e ai lunghi tem-
pi della giustizia penale in Italia, 
che sono in carcere in presenza di 
presunzione di innocenza. Rispet-
to ai condannati, i reati commes-
si – tanto dagli italiani quanto da-
gli stranieri – sono per lo più quelli 
contro il patrimonio, contro la per-
sona, e poi quelli che riguardano il 
consumo e la cessione di sostan-
ze stupefacenti.
L’analisi sin qui svolta ha dipinto 
un quadro con forti tratti di critici-
tà, osservabili soprattutto nel so-
vraffollamento carcerario e nel-
la quota di persone per le quali vi-
ge la presunzione di innocenza e 
per le quali non vale né il principio 
trattamentale della risocializzazio-
ne – dato che non sono condanna-
te in via definitiva – né quello della 
pena retributiva – poiché non so-
no soggette a una pena – e che, 
in ragione di lunghi iter processua-
li, sono esposte al rischio di scon-
tare la pena in regime di custodia 
cautelare.
In definitiva, nel corso del tempo 
la situazione carceraria è migliora-
ta, non solo per effetto delle politi-
che nazionali ma anche, come ab-
biamo detto, per l’intervento della 
Corte europea. Il carcere, comun-
que, continua ad alimentare l’im-
maginario dell’esistenza di “classi 
pericolose” e a impregnare le reto-

riche securitarie; allo stesso tem-
po, non è il solo mezzo a servizio 
della pena, ed infatti già a partire 
dagli anni settanta sono stati de-
finiti degli strumenti ad esso alter-
nativi.

NON SOLO CARCERE

La riforma carceraria del 1975 si 
è posta l’obiettivo di affiancare al-
la pena carceraria un ventaglio di 
misure alternative per permette-
re al condannato di scontare par-
te dalla pena oltre le mura del pe-
nitenziario. L’impianto odierno del 
sistema delle misure alternative si 
deve, di fatto, a due interventi le-
gislativi: la legge 663/1986, nota 
come Legge Gozzini, che è inter-
venuta sull’intero quadro del trat-
tamento penitenziario, definen-
do una linea di intervento esterno 
al carcere, e la legge 165/1998 – 
Legge Simeone-Saraceni – che si 
è posta l’obiettivo di evitare le car-
cerazioni brevi, riducendo quindi 
il rischio che il condannato pas-
sasse dal carcere per essere og-
getto della “osservazione scienti-
fica della personalità”7 inserendo-
lo direttamente in percorsi alter-
nativi. In particolare, la legge pre-
vede che si possa sospendere la 
pena nel caso in cui la condanna 
sia inferiore a tre anni, applicando 
una misura alternativa; in altri ca-
si possono essere impiegate del-
le misure che riconoscono al de-
tenuto il suo impegno nella par-
tecipazione ai programmi tratta-
mentali e, più in generale, di inse-
rimento sociale (tabella 1 - “Le mi-
sure alternative alla detenzione” e 
“Le misure di natura premiale”). A 
queste misure se ne affiancano al-
tre (di sicurezza) non detentive e 
sostitutive della pena (tabella 2 - 
“Le misure di sicurezza e le san-
zioni sostitutive”).
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Al ventaglio di misure alternative 
non corrisponde però un numero 
particolarmente elevato di benefi-
ciari. Sommando le persone dete-
nute nelle carceri italiane (54.912) a 
quelle sottoposte a misure alterna-
tive (22.854) e di sicurezza (10.393) 
rileviamo che gli interventi alternati-
vi alla detenzione negli istituti di pe-
na sono in aumento rispetto al 2012 
e coprono il 37,7% del totale8. 

Tra i beneficiari delle misure alter-
native, quelli in prova al servizio 
sociale – l’intervento che comu-
nemente è ritenuto il più utile a li-
mitare il verificarsi di nuovi reati – 
rappresentano il 53,8%, mentre il 
42,9% sono sottoposti al regime 
della detenzione domiciliare.
Nel corso di pochi anni è aumenta-
to il ricorso alle misure di sicurezza 
e alle sanzioni sostitutive, passan-

do da 5.993 beneficiari del 2012 a 
quasi il doppio nel 2016. Di parti-
colare interesse è la generale dimi-
nuzione dell’incidenza delle perso-
ne sottoposte a libertà vigilata che 
nel 2012 era pari al 47,4% e nel 
2016 è scesa al 36,3%; a fronte 
della riduzione del ricorso a questa 
misura – che aggiunge un perio-
do di ulteriore controllo al detenu-
to che ha già scontato la pena – è 

Le misure alternative alla detenzione
L’affidamento in prova al servizio 
sociale
art. 47 ord. pen.

Il condannato con una pena inferiore a tre anni può essere affidato ai servizi sociali che definiscono un 
programma di reinserimento sociale valutandone lo svolgimento da parte del condannato. Nel caso in 
cui venga valutato positivamente l’esito dell’affidamento, la pena viene estinta. 

L’affidamento in prova per chi ha 
problemi di dipendenza
art. 94 del d.P.R. 309/1990

È una forma di affidamento rivolta in particolare a persone con problemi di dipendenza da alcol o so-
stanze stupefacenti, condannati a una pena non superiore a 6 anni disponibile a partecipare ad un per-
corso di disintossicazione presso una struttura residenziale o in ambulatorio.

Il regime di semilibertà
artt. 48 ss. ord. pen.

Si applica al condannato con pena inferiore a 6 mesi o che ha scontato metà della condanna. Questa mi-
sura permette di trascorrere parte della giornata fuori dal carcere per ragioni di studio o lavoro.

La detenzione domiciliare
art. 47-ter ord. pen.

Ne possono usufruire i condannati con pena inferiore a 4 anni appartenenti a specifiche categorie:
-	 persona in gravi condizioni di salute, o con Aids conclamato disponibile a partecipare a un percorso 

assistenziale e di cura
-	 persona con età inferiore a 21 anni per comprovate esigenze familiari, di studio o lavoro
-	 padre con figli con età inferiore a 10 anni nel caso in cui la madre non sia in condizione di assisterli 

(o sia deceduta)
-	 donna in gravidanza
-	 madre di figli con età inferiore di 10 anni
-	 persona anche parzialmente inabile con età maggiore di 60 anni, o che abbia compiuto 70 anni
-	 condannato con pena inferiore ai 2 anni
-	 condannato per il quale è possibile rinviare la pena (artt. 146-147 c.p.).

Le misure di natura premiale
Liberazione anticipata
art. 54 ord. pen.

Consiste nella riduzione di 45 giorni di pena ogni 6 mesi a favore di detenuti che hanno partecipato al 
percorso trattamentale interno al carcere.

Permessi premio
art. 30-ter ord. pen.

Rivolti al detenuto con condotta regolare e concessi fino a un massimo di 45 giorni annui e al massimo 
per 15 giorni consecutivi.

Le misure di sicurezza e le sanzioni sostitutive
Libertà vigilata
artt. 229-230, c.p.

È una misura di sicurezza non detentiva con la quale si concede la libertà al condannato che è affida-
to per la sorveglianza alla pubblica sicurezza e, per il sostegno e l’assistenza, al Centro di Servizio So-
ciale. Non può avere una durata inferiore ad un anno, o a 3 anni se è inflitta la pena della reclusione per 
non meno di 10 anni.
È applicabile a soggetti imputabili, non imputabili e semi-imputabili e spesso anche in alternativa con le 
altre misure detentive, in una vasta gamma di casi.

Libertà controllata o semidetenzione
artt. 53-56, legge 689/1981

È una modalità di sostituzione delle pene detentive brevi o di conversione delle pene pecuniarie; in par-
ticolare, nel caso in cui un giudice ritenga di dover comminare una pena detentiva di un anno (al mas-
simo), può scegliere di sostituirla con la libertà controllata che rappresenta anche una modalità di con-
versione delle pene pecuniarie.

Lavoro di pubblica utilità È una sanzione penale sostitutiva che consiste nella prestazione da parte del reo di un’attività non retri-
buita a favore della collettività (funzione retributiva). Questa prestazione di lavoro viene svolta a favore 
di persone con handicap, affette da Hiv, minori, anziani, nel settore della protezione civile o nella tutela 
del patrimonio pubblico e ambientale. Il lavoro di pubblica utilità è anche una modalità di attuazione del 
programma di trattamento del detenuto ammesso al lavoro all’esterno.

Tabella 2

Tabella 1
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aumentata, tanto in termini relativi 
che assoluti, l’incidenza del lavoro 
di pubblica utilità rispetto al totale 
delle misure di sicurezza che è in-
fatti passata dal 59,7% del 2012 a 
circa il 62% del 2016.
Quasi la metà dei detenuti presenti 
negli istituti penitenziari (al 30 giu-
gno 2016, sono 45.872) ha avu-
to una pena inflitta compresa tra 
3 e 10 anni (47%), quasi il 25% ha 
subito una pena fino ad un massi-
mo di 3 anni e circa il 6% – pari a 
circa 2.000 persone – ha una pe-
na inflitta di un anno al massimo. 
Molti di questi detenuti potrebbe-
ro evitare di transitare per il carce-
re beneficiando di una misura al-
ternativa; compongono un insie-
me di persone per le quali potreb-
bero essere strutturati dei percor-
si di inserimento sociale e lavorati-
vo che gli eviterebbero di socializ-
zare con un’istituzione che, inve-
ce che risolverle, può talvolta ina-
sprire, se non addirittura produrre, 
le condizioni di disagio sociale che 
accompagnano da sempre il con-
testo dell’esecuzione penale.
In generale, questo quadro assume 
tratti ancora più critici se si presta 

attenzione alla popolazione stranie-
ra (al 30 giugno 2016, pari a 10.638 
unità) che nel 36% circa dei casi ha 
una condanna definitiva inferiore 
a tre anni e nell’8.8% al massimo 
di un anno. Le informazioni rispet-
to alla pena residua offrono una let-
tura più articolata della situazione 
carceraria: circa il 56% dei detenu-
ti (19.812 persone) e il 70,3% de-
gli stranieri detenuti (7.477 casi) ha 
una pena residua entro i tre anni e 
circa il 24% deve scontare al mas-
simo un anno di pena: rappresen-
tano un insieme di persone cui, in 
molti casi, potrebbe venir concesso 
l’affidamento ai servizi sociali e per 
le quali, più in generale, è urgente 
pensare e predisporre azioni e pro-
getti finalizzati a facilitare il passag-
gio allo stato di libertà e il reinseri-
mento sociale e lavorativo.

QUANTO E QUALE LAVORO?

Insieme al limitato ma crescente 
ricorso alle misure alternative, nel 
sistema penale si è diffusa l’idea 
che il lavoro all’interno del carce-
re debba essere l’elemento fon-
dante del trattamento penitenzia-

rio volto al reinserimento sociale. Il 
coinvolgimento dei detenuti nel la-
voro permetterebbe loro di benefi-
ciare di un minimo di salario acqui-
sendo anche alcune competenze 
poi spendibili nel mercato del la-
voro una volta riacquisita la liber-
tà. Nel contempo, un ulteriore ef-
fetto dell’inserimento di nuove at-
tività all’interno degli istituti di pe-
na sarebbe quello di ridurre la ten-
sione tra gli ospiti degli istituti chia-
mati a impiegare il loro tempo in 
modo costruttivo oltre che remu-
nerato. Attraverso questo impegno 
quotidiano il condannato acquisi-
rebbe competenze – relazionali e 
professionali – capaci di massimiz-
zare le sue possibilità di integrazio-
ne sociale, sia beneficiando di una 
misura alternativa che al momento 
del reingresso allo stato di libertà.
Dal punto di vista legislativo l’atti-
vità lavorativa all’interno degli isti-
tuti di pena è favorita dalla Legge 
cosiddetta Smuraglia9, che preve-
de incentivi e agevolazioni fiscali 
per le imprese pubbliche e priva-
te e per le cooperative sociali, che 
decidano di assumere e formare 
persone in stato di detenzione. A 
fronte di questi principi, e nono-
stante la presenza di questi stru-
menti che testimoniano la rilevan-
za del lavoro nelle intenzioni del le-
gislatore, nel concreto il coinvolgi-
mento dei detenuti in questa atti-
vità non è molto alto. È arrivato al 
suo storico massimo nel 2006, con 
il 30% di lavoranti sui presenti nel-
le strutture penitenziarie per poi 
calare al minimo storico nel 2010 
(20,6%); nel 2015 si attesta po-
co sotto il 30% (15.524 lavoranti 
su 52.164 detenuti). Se poi questi 
dati vengono distinti tra dipenden-
ti e non dell’amministrazione peni-
tenziaria è possibile osservare che 
il lavoro alle dipendenze dell’am-
ministrazione ha sempre prevalso, 

Misure alternative 2012 2016

Affidamento in prova al servizio sociale 9.989 12.303

Semilibertà 858 744

Detenzione domiciliare 9139 9.807

Totale 19.986 22.854

Misure di sicurezza e sanzioni sostitutive

Libertà vigilata 2.840 3.775

Libertà controllata e semidetenzione 172 184

Lavoro di pubblica utilità 2.981 6.434

Totale 5.993 10.393

Detenuti 65.701 54.912

Totale (Detenuti, persone sottoposte a misure alternative e di sicurezza) 91.680 88.159

Incidenza persone in misure alternative, di sicurezza o con sanzioni 28,3 37,7

Misure alternative, lavoro di pubblica utilità, misure di sicurezza, sanzioni sostitutive e messa 
alla prova – Anni 2012 e 2016
Fonte: Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria
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coinvolgendo nel 2015 l’84,7% dei 
lavoranti. È nel 2005 che la quota 
dei lavoranti non alle dipendenze 
degli istituti penitenziari raggiun-
ge il livello più alto (18,3% sul to-
tale di chi lavora) ma poi si regi-
stra una progressiva diminuzione. 
Nel 201610, il 76,17% dei lavoranti 
all’interno degli istituti non dipen-
denti dagli istituti stessi era a ser-
vizio di cooperative sociali e la par-
te restante lavorava per imprese. Il 
fatto che complessivamente lavo-
ri il 30% dei detenuti e che di que-
sti pochi lo facciano per le impre-
se mostra, a livello complessivo, la 
difficoltà di portare il lavoro in car-
cere e, in secondo luogo, il difficile 
coinvolgimento delle imprese, di-
sincentivate dalla burocrazia e dal-
le difficoltà organizzative [Associa-
zione Antigone, 2016]. Infine il la-
voro all’esterno del carcere, coin-
volge circa il 10% dei lavoranti11 – 
quelli alle dipendenze dell’ammini-
strazione penitenziaria e non – raf-
forzando l’idea che la detenzione 
finisca per limitare insieme alla li-
bertà anche l’esperienza del lavo-
ro quale mezzo per il reinserimen-
to sociale.

CONCLUSIONI

L’insieme dei cambiamenti legisla-
tivi che sono intervenuti nel corso 
degli ultimi anni, anche per effet-
to della sentenza Torreggiani, han-
no prodotto un incremento costan-
te e consistente delle persone cui 
viene concessa una misura alter-
nativa. Questa trasformazione del-
la “domanda” implica che in futu-
ro venga ricalibrato l’assetto del-
le politiche rivolte all’esecuzione 
penale; con lo scopo di favorire il 
reinserimento sociale e di evitare 
la recidiva dei reati, è infatti neces-
sario ridurre il grado di vulnerabili-
tà delle persone che accedono allo 

stato di libertà. Si tratta di uno dei 
principali aspetti da affrontare per 
definire il futuro del welfare penale.
Più in generale, l’impianto di mi-
gliori politiche per il reinserimento 
sociale delle persone sottoposte a 
misure di giustizia dovrebbe poter-
si poggiare su due elementi essen-
ziali che, guardati da vicino, rap-
presentano fasi distinte di un ide-
ale processo di reingresso in so-
cietà.
Il primo punto ha a che fare con 
l’individuazione di “soluzioni pon-
te”, ovvero di un sistema di offer-
ta in grado di accompagnare gli 
utenti nel percorso di reinserimen-
to sociale prima della dimissione 
dal carcere.
Ciò vale soprattutto per quelle per-
sone prossime alla scarcerazione e 
che, ad esempio, sono prive di do-
micilio e necessitano quindi di un 
alloggio temporaneo, e per quelle 
altre che, provenendo dal carcere, 
possono accedere alle misure al-
ternative solo dimostrando di ave-
re un domicilio. Il sistema di offerta 
di housing è quindi cruciale quale 
soluzione temporanea basata sulla 
modularità all’interno di progetti di 
intervento che partano dalla pron-
ta accoglienza per arrivare, facen-
do leva sulle politiche del lavoro, 
all’autonomia abitativa.
Il secondo e cruciale punto riguar-
da proprio le politiche del lavo-
ro sul versante della formazione e 
delle attività di inserimento lavo-
rativo dei detenuti, ed anche sui 
meccanismi che possano favorire 
l’operato e il coinvolgimento delle 
imprese private, oltre che delle or-
ganizzazioni del Terzo Settore.
Ad esempio nei bandi di gara per 
l’assegnazione di appalti pubblici 
– per i servizi interni al carcere ma 
soprattutto per i servizi pubblici 
più in generale – potrebbero esse-
re inserite clausole sociali capaci 

di valorizzare i progetti che nell’of-
ferta economica riservino posti di 
lavoro legati a percorsi di reinse-
rimento sociale delle persone sot-
toposte a misure di giustizia. Ban-
di costruiti con questa attenzione 
potrebbero stimolare l’impegno sul 
fronte della responsabilità sociale 
d’impresa ed essere così dei crite-
ri innovativi nella valutazione del-
le offerte economiche tipicamen-
te orientate dal ribasso del prezzo.
Il principale ostacolo al lavoro pe-
nitenziario è rappresentato dall’in-
compatibilità tra le istanze punitive 
e il rapporto di lavoro; in sostanza, 
la funzione punitiva della pena ha 
tendenzialmente sempre prevalso 
sul lavoro tradizionalmente ad essa 
funzionale e subordinato. La con-
dizione di detenuto ha quindi pre-
varicato su quella di lavoratore e il 
lavoro in carcere è stato variamen-
te pensato e utilizzato come mo-
mento rieducativo, strumento af-
flittivo, attività espressiva e alter-
nativa all’inattività. Come rilevato 
anche dal Tavolo tematico “Lavo-
ro e formazione” degli Stati genera-
li dell’esecuzione penale12, la mag-
giore difficoltà nello sviluppo di un 
sistema lavorativo intramurario de-
riva dall’incompatibilità tra le regole 
che governano la quotidianità degli 
istituti penitenziari e quelle che re-
golano il lavoro e la produzione. Ol-
tre a una profonda modifica dell’ap-
proccio culturale al lavoro in carce-
re – che parta dal riconoscimento 
del diritto al lavoro e dei diritti dei 
lavoratori, invece che dall’obbligo 
del lavoro dei detenuti previsto dal 
nostro ordinamento – sarebbe ne-
cessario un insieme di misure con-
crete per favorire la crescita del-
le opportunità lavorative negli isti-
tuti penitenziari: migliorare l’offerta 
formativa rivolta alle persone dete-
nute; effettuare una completa e ar-
ticolata riorganizzazione dei circui-
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ti penali locali sulla base del siste-
ma di domanda/offerta di lavoro e 
delle esigenze produttive; garantire 
una migliore gestione della produ-
zione (che va dalla flessibilità oraria 
del lavoro fino al rendere più age-
vole la movimentazione di materie 
prime e merci prodotte); offrire un 
servizio di tutoring a supporto degli 
inserimenti lavorativi che offra alle 
aziende strumenti e professionalità 
per affrontare momenti di difficoltà, 
che la persona inserita e l’azienda 
possono trovarsi ad affrontare an-
che dopo il primo periodo di inseri-
mento; adeguare le infrastrutture in 
termini di spazi produttivi e di tec-
nologie. Questi interventi potrebbe-
ro rendere più efficace il sistema di 
sgravi fiscali introdotto dalla legge 
Smuraglia che, vuoi per le incertez-
ze dei finanziamenti, vuoi per l’op-
portunismo di talune iniziative im-
prenditoriali, non ha prodotto, co-
me rilevato dal Tavolo degli Stati 
generali, grandi risultati.
In linea generale questi sono i pun-
ti cardine intorno ai quali dovreb-
be orientarsi il welfare per le per-
sone sottoposte a misure di giu-
stizia; devono essere letti come un 
investimento che, abbassando il ri-
schio di recidiva attraverso l’inse-
rimento lavorativo, potrebbe con-
sentire nel tempo risparmi consi-
stenti sul finanziamento diretto de-
gli interventi di welfare in ambito 
penale, sui costi del sistema giu-
diziario e dell’esecuzione penale, 
oltre che sui costi sociali dei reati.

1]  Esprime il rapporto percentuale tra la capien-
za regolamentare degli Istituti e il numero dei de-
tenuti presenti.
2]  Legge 241/2006 “Concessione di indulto”.

3]  “Disposizioni relative all’esecuzione presso il 
domicilio delle pene detentive non superiori ad 
un anno”.
4]  Col decreto legge n. 211/2011, poi convertito 
nella legge 17 febbraio 2012, n. 9.
5]  Causa Torreggiani e altri c. Italia – Ricorsi 
nn. 43517/09, 46882/09, 55400/09, 57875/09, 
61535/09, 35315/10 e 37818/10 - Strasburgo, 
sentenza del 8 gennaio 2013.
6]  Legge 21 febbraio 2014, n. 10 “Conversione 
in legge, con modificazioni, del decreto-legge 23 
dicembre 2013, n. 146, recante misure urgen-
ti in tema di tutela dei diritti fondamentali dei de-
tenuti e di riduzione controllata della popolazione 
carceraria”; legge 28 aprile 2014, n. 67 “Dele-
ghe al Governo in materia di pene detentive non 
carcerarie e di riforma del sistema sanzionatorio. 
Disposizioni in materia di sospensione del pro-
cedimento con messa alla prova e nei confron-
ti degli irreperibili”; legge 16 maggio 2014, n. 79 
“Disposizioni urgenti in materia di disciplina de-
gli stupefacenti e sostanze psicotrope, preven-
zione, cura e riabilitazione dei relativi stati di tos-
sicodipendenza, di cui al decreto del Presiden-
te della Repubblica 9 ottobre 1990, n. 309”; leg-
ge 11 agosto 2014, n. 117 “Conversione in leg-
ge, con modificazioni, del decreto-legge 26 giu-
gno 2014, n. 92, recante disposizioni urgenti in 
materia di rimedi risarcitori in favore dei detenuti 
e degli internati che hanno subito un trattamen-
to in violazione dell’articolo 3 della Convenzione 
Europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo 
e delle libertà fondamentali, nonché di modifiche 

al codice di procedura penale e alle disposizioni 
di attuazione, all’ordinamento del Corpo di poli-
zia penitenziaria e all’ordinamento penitenziario, 
anche minorile”.
7]  Con questa espressione si rimanda ad un in-
sieme di attività di tipo amministrativo-burocra-
tico che l’amministrazione penitenziaria dovreb-
be svolgere a favore di tutti i condannati al fine 
di proporre interventi finalizzati al reinserimen-
to sociale. In linea di massima si tratta di attivi-
tà che dovrebbero portare ad avere una profonda 
conoscenza del detenuto al fine di massimizzare 
l’efficacia del suo reinserimento sociale.
8]  Si tratta di una situazione sostanzialmente di-
versa da quella di altri Paesi europei, nei qua-
li viene data una netta preferenza a misure di 
pena esterne al carcere; ad esempio in Fran-
cia e in Germania le persone sottoposte a misu-
re alternative incidono per il 70% circa del tota-
le (Council of Europe, 2014; Associazione Open-
polis, 2016).
9]  Legge 22 giugno 2000, n. 193.
10]  Dati al 30 giugno.
11]  Al 30 giugno 2016 sono 619 i detenuti al-
le dipendenze e 781 quelli non alle dipenden-
ze dell’amministrazione penitenziaria coinvolti 
in Servizi extramurari (ex art. 21, l. 354/1975). 
Nello stesso periodo il totale dei lavoranti era di 
15.272 unità.
12]  Tavolo 8 - Lavoro e formazione - https://
www.giustizia.it/resources/cms/documents/
sgep_tavolo8_relazione.pdf.
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I BISOGNI EDUCATIVI SPECIALI 
FRA SCUOLA, FAMIGLIA E SERVIZI 
TERRITORIALI: L’ESPERIENZA DI UDINE
Paola Benini* e Maria Grazia Lamparelli**

Un’esperienza di contrasto dell’insuccesso scolastico basata 
sul coinvolgimento dei ragazzi, delle loro famiglie, degli insegnanti 
e dei servizi sociali in provincia di Udine, perché è con un lavoro 
di sistema che si evita di vanificare gli sforzi. Sullo sfondo, 
la consapevolezza che i “bisogni educativi speciali” – da quelli connessi 
alla disabilità, ai disturbi dell’apprendimento, ai casi di svantaggio 
sociale – sono in realtà “normali” e che è quindi necessario che scuola 
e comunità si organizzino per farsene carico.

“Ci vuole un villaggio 
per far crescere un bambino”

Proverbio africano

PREMESSA

Per BES, Bisogni Educativi Spe-
ciali si intendono tutte quelle par-
ticolari esigenze educative che gli 
alunni possono evidenziare lungo 
il proprio percorso evolutivo e sco-
lastico – che possono avere carat-
tere transitorio o permanente – e 
che si manifestano “per motivi fisi-
ci, biologici, fisiologici o anche per 
motivi psicologici, sociali, rispetto 
ai quali è necessario che le scuole 
offrano adeguata e personalizzata 
risposta” (direttiva ministeriale del 
27 dicembre 2012). La necessità di 
intervenire precocemente e ade-
guatamente a supporto di questi 

bambini si fonda sull’assunto che 
l’insuccesso scolastico, qualun-
que sia il motivo che lo genera, mi-
ni il processo evolutivo e la cresci-
ta dei bambini, metta a dura prova 
la possibilità di sviluppare un rap-
porto fiduciario con se stessi e con 
il mondo, sia fondamento di pos-
sibili precoci abbandoni scolastici, 
di processi di emarginazione so-
ciale, di insorgere di psicopatolo-
gie in età adolescenziale o adulta.
La Cooperativa Sociale HattivaLab 
Onlus opera nel territorio dell’udi-
nese dal 2005, con l’obiettivo di 
sperimentare, sviluppare e dif-
fondere modelli di intervento psi-
copedagogici ed abilitativi in gra-
do di supportare il cammino sco-
lastico di bambini e ragazzi con 
BES attraverso attività personaliz-
zate di rinforzo dei processi di ap-

prendimento, in una logica di inter-
vento sistemica, che pone al cen-
tro il bambino e coinvolge tutti gli 
interlocutori che vi ruotano intor-
no. In questa logica la cooperativa 
ha sviluppato negli anni numerose 
iniziative di supporto educativo a 
bambini e ragazzi, di formazione e 
consulenza ai genitori e insegnanti 
e agli operatori dei servizi sociali e 
sanitari. A suggello di un’esperien-
za rilevante e pionieristica è giun-
ta, nel 2015, l’aggiudicazione di 
un articolato progetto d’interven-
to bandito dall’Ambito distrettuale 
4.5 dell’udinese in favore di bam-
bini e ragazzi con BES del territo-
rio di competenza, in carico al ser-
vizio sociale professionale. 
Per meglio illustrare il progetto in 
svolgimento nel territorio udinese 
pare utile fornire alcune opportu-

*]  Presidente della Cooperativa Sociale “HattivaLab Onlus”, è vicepresidente di Federsolidarietà Friuli Venezia Giulia e coordinatrice della Commissione 
Donne Dirigenti Cooperative di Confcooperative FVG; è entrata nella cooperazione sociale nel 1998 come educatrice in area disabilità e attualmente opera 
in Hattiva Lab con funzioni di direzione generale, progettazione e sviluppo ed è responsabile dell’area informazione/formazione.
**]  Direttrice tecnica della cooperativa sociale “HattivaLab Onlus”, è psicologa, psicoterapeuta e formatrice. Opera come psicologo clinico nella diagnosi e 
riabilitazione dei minori con DSA e altri BES. È entrata nella cooperazione sociale nel 2001 come referente di un progetto di integrazione sociale dei giova-
ni adulti con disabilità; attualmente opera in HattivaLab con ruolo di direzione tecnica e supervisione psicoeducativa dei servizi dell’area disabilità e minori.
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ni chiarimenti di contesto e termi-
nologici. 

L’AREA D’INTERVENTO 
DEL PROGETTO

Bisogni Educativi Speciali (BES) è 
una definizione “ombrello” a valen-
za pedagogica e non clinica mu-
tuata dall’espressione anglofona 
“Special Educational Needs” che 
ricomprende tutte le esigenze edu-
cative manifestate dai minori in età 
scolare e le classifica in tre grandi 
sotto-categorie di bisogno: quella 
della disabilità, la cui tutela è san-
cita dalla l. 104/1992; quella dei di-
sturbi evolutivi specifici, quindi mi-

nori con disturbi generalizzati del-
lo sviluppo (disturbo dello spettro 
autistico lieve), disturbi specifici 
dell’apprendimento (DSA – disles-
sia, discalculia, disortografia, di-
sgrafia), ritardo psicomotorio, fun-
zionamento intellettivo limite (FIL), 
sindrome da deficit dell’attenzione 
e iperattività (ADHD)1; e infine quel-
la dello svantaggio socioeconomi-
co, linguistico e culturale, i cosid-
detti “altri bisogni”.
L’area delle difficoltà scolastiche è 
quindi molto più ampia di quella ri-
feribile esplicitamente alla presen-
za di deficit: “in ogni classe ci so-
no alunni che presentano una ri-
chiesta di speciale attenzione per 

una varietà di ragioni: svantaggio 
sociale e culturale, disturbi speci-
fici di apprendimento e/o distur-
bi evolutivi specifici, difficoltà de-
rivanti dalla non conoscenza della 
cultura e della lingua italiana per-
ché appartenenti a culture diver-
se”2. Nel variegato panorama della 
scuola, la complessità delle classi 
diviene sempre più evidente e ap-
punto quest’area dello svantaggio 
scolastico, che ricomprende pro-
blematiche diverse, viene indicata 
come area dei BES. 
Secondo quanto riportato nel più 
recente volume sul tema3, si sti-
ma che in Italia, gli allievi con BES 
siano circa 1.000.000 su un tota-

 
BISOGNI EDUCATIVI

SPECIALI (BES)
Disturbi Evolutivi

Specifici

Disabilità 
Ritardo cognitivo
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Figura 1 – Classificazione dei BES secondo la d.m. 27 dicembre 2012
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le di 7.250.000, circa il 13,7%. 
Tale ipotesi deriva dalla somma 
degli elementi disponibili su sca-
la nazionale, in un quadro, però, 
nel quale non vi sono ancora suf-
ficienti ed esaustive indagini epi-
demiologiche. Se prendiamo per 
sostenibile l’ipotesi di cui sopra e 
la rapportiamo al numero di mino-
ri frequentanti le scuole dell’Am-
bito distrettuale dell’udinese, pa-
ri a 11.297 minori4, si può ipo-
tizzare che il numero di minori 
con BES nel territorio e di svol-
gimento del progetto possa su-
perare i 1.400 bambini. 
Hattiva Lab ha visto in questi an-
ni crescere il numero di famiglie 
che si sono rivolte alla coopera-
tiva per un servizio specialistico; 
tale numero è progressivamente 
aumentato, passando da 24 mi-
nori nel 2006 a 334 minori segui-
ti nell’anno scolastico 2015-2016. 
Le principali attività proposte van-
no dai doposcuola specialistici, al-
le attività di potenziamento peda-
gogico sulle abilità di lettoscrittu-
ra e calcolo, agli interventi per l’in-
segnamento degli strumenti com-
pensativi e del metodo di studio, 
alle lezioni di rinforzo disciplinare 
individualizzate. Tali attività sono 
state sempre proposte e sviluppa-
te in maniera privata, e sostenute 
dalle attività di autofinanziamento 
promosse dalla cooperativa stes-
sa (raccolta fondi e ricerca contri-
buti) e dal cofinanziamento delle 
famiglie degli utenti. In ogni caso, 
malgrado gli sforzi della coopera-
tiva per rendere il servizio accessi-
bile a tutti, la mancanza di finanzia-
menti pubblici non garantiva di evi-
tare del tutto la selettività nell’ac-
cesso al servizio.
In ogni caso è stato probabilmen-
te anche questo lavoro a contri-
buire ad elevare la sensibilità ver-
so questo tipo di bisogni e a por-

tare nel 2015 l’Ambito Distrettuale 
4.5 dell’udinese a bandire una ga-
ra, che la stessa Hattiva Lab si è 
poi aggiudicata, per la gestione di 
“Doposcuola specialistico e attivi-
tà di rinforzo per bambini e ragazzi 
con bisogni educativi speciali non-
ché di supporto per le famiglie e di 
formazione/informazione a benefi-
cio degli insegnanti e degli opera-
tori del servizio sociale professio-
nale”. Il progetto, che è attualmen-
te al secondo anno di svolgimento, 
sviluppa azioni e interventi a bene-
ficio di bambini e ragazzi con BES 
coinvolgendo tutti gli interlocutori 
in una logica sistemica che cerca 
di coinvolgere e far dialogare tut-
ti coloro che intervengono nel loro 
percorso educativo.

I BENEFICIARI 
DEL PROGETTO 
E LE MODALITÀ 
DI ATTUAZIONE

Come ricorda Catia Pagnutti, vi-
cepresidente dell’Assemblea dei 
sindaci dell’ambito distrettuale 4.5 
dell’udinese: “la volontà di avviare 
servizi di questo tipo nasce dall’e-
sigenza di consentire l’accesso ad 
interventi di supporto specializza-
to nell’area degli apprendimenti, 
della didattica, dello studio e del-
la regolazione del comportamen-
to a quei bambini con BES segui-
ti dal Servizio sociale territoriale in-
seriti in sistemi familiari fragili, con-
flittuali e multiproblematici. In que-
sta logica, diversi sono gli interven-
ti e ricca la rete di interlocutori pre-
vista, con un coinvolgimento am-
pio dei soggetti che ruotano attor-
no al bambino”.
Prima di entrare nel merito dei sin-
goli interventi può essere significati-
vo riportare nella figura sinottica 2 (a 
pagina seguente) i servizi previsti e i 
beneficiari per ogni anno scolastico.

ATTIVITÀ RIVOLTE AI MINORI

Il fulcro principale del progetto è 
l’attivazione dei doposcuola spe-
cialistici: il progetto prevede tre 
poli all’interno di altrettanti istitu-
ti comprensivi in tre diversi comu-
ni dell’ambito socio-assistenziale 
4.5 (Feletto, Pasian di Prato, Udi-
ne) nei quali confluiscono anche 
minori provenienti da altre scuole. 
La selezione delle famiglie benefi-
ciarie di questo servizio curata dal 
servizio sociale professionale è av-
venuta sulla base di informazioni già 
in possesso, attraverso nuovi collo-
qui con i genitori, e/o grazie a se-
gnalazioni della scuola e dell’even-
tuale servizio sanitario di riferimento. 
Il doposcuola prevede una fre-
quenza bisettimanale per 5 ore to-
tali ed è caratterizzata da un rap-
porto di tre bambini/ragazzi con un 
educatore specializzato.
Gli obiettivi del doposcuola sono:
•	 favorire l’apprendimento degli 

alunni attraverso l’acquisizione 
di un metodo di studio adeguato;

•	 favorire l’acquisizione di com-
petenze compensative, anche 
di tipo informatico;

•	 sostenere e incrementare la mo-
tivazione allo studio;

•	 favorire l’autonomia e l’adegua-
ta organizzazione nello svolgi-
mento dei compiti;

•	 sostenere l’acquisizione di com-
petenze metacognitive rispetto 
al proprio stile di apprendimen-
to e alle proprie difficoltà;

•	 favorire la comprensione dei pro-
pri vissuti emotivi e migliorare la 
gestione dell’ansia scolastica 
e i processi di auto regolazione 
emotiva e comportamentale.

Per conseguire tali obiettivi sono 
svolte le seguenti attività:
•	 svolgimento dei compiti asse-

gnati per casa;
•	 apprendimento degli strumen-
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ti compensativi (sintesi vocale, 
mappe concettuali, utilizzo effi-
cace dei libri digitali per lo stu-
dio, ecc.);

•	 sessioni sugli stili di apprendi-
mento e individuazioni di stra-
tegie di studio ad essi coerenti;

•	 attività favorenti l’acquisizione 
di un metodo di studio adegua-
to: gli indici testuali, diversi tipi 
di lettura, modalità di sottoline-
atura, creazioni mappe concet-
tuali e/o riassunti, strategie di 
esposizione orale, strategie di 
gestione dell’ansia scolastica;

•	 sessioni per migliorare l’organiz-
zazione: come tenere il diario, la 
cartella, i materiali di studio, co-

me pianificare le attività di studio.
Il protocollo di gestione attuato, 
e che deriva da dieci anni di espe-
rienza nella gestione di doposcuo-
la specialistici, prevede per ciascun 
bambino/ragazzo quanto segue: 
•	 un incontro conoscitivo con le 

famiglie;
•	 60 giornate di doposcuola per 

un totale di 150 ore;
•	 somministrazione di questionari 

relativi alla percezione di autoef-
ficacia, all’intensità dell’ansia da 
prestazione, alla consapevolez-
za dei propri livelli di concentra-
zione e ipercinesia;

•	 monitoraggio e osservazione 
delle modalità e stili di appren-

dimento dei bambini e ragazzi.
In base alle informazioni derivanti 
dall’eventuale profilo funzionale, dai 
colloqui con i genitori e gli assisten-
ti sociali, dall’osservazione diretta e 
dai questionari autocompilati viene 
strutturato il progetto educativo 
da parte degli educatori sotto la su-
pervisione del coordinatore. L’atti-
vità standard prevede, altresì:
•	 programmazione settimanale 

delle attività da parte dell’edu-
catore;

•	 incontri quindicinali di monito-
raggio e verifica del superviso-
re con l’educatore;

•	 9 ore complessive di colloqui tra 
famiglia ed educatore, e/o edu-

Corso strumenti
compensativi

18 ore di corso
(6 per gruppo)

22,5 ore globali
(7,5 ore per gruppo

di 5 famiglie)

35 bambini 
200 ore di intervento

individualizzato
all'anno

5 bambini 
50 ore di

osservazione annue

45 insegnanti
22,5 ore

di formazione

Ins referenti
dei minori iscritti

al doposcuola
a chiamata 

30 ore annue

Ass Soc referenti
dei casi

a chiamata 

Progetto BES
Ambito Udine

Insegnanti

Minori con BES

Genitori

Operatori dei servizi
sociali

Consulenza a
chiamata su casi

critici

Formazione

Consulenza a
chiamata sui casi

critici

Formazione

Osservazione
strutturata in classe

Potenziamento
pedagogico
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Supporto psico-
educativo di gruppo

36 coppie di genitori
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doposcuola annue

per minore

Figura 2 – Mappa sintetica dei beneficiari e degli interventi
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catore con gli insegnanti, da ef-
fettuarsi, lungo l’arco dell’anno, 
in accordo con la famiglia e in 
base alla disponibilità del corpo 
insegnante.

Sempre a beneficio dei bambini e 
dei ragazzi, su richiesta del Servi-
zio Sociale, sono stati attivati dei 
percorsi di potenziamento peda-
gogico sulla strumentalità di lettu-
ra e scrittura, sul metodo di stu-
dio, sulla gestione delle compo-
nenti emotive. Si tratta di percorsi 
individualizzati o in piccolo grup-
po, svolti da personale specializ-
zato, che possono essere attua-
ti, sia in orario scolastico che ex-
tra scolastico, a scuola o presso la 
sede della cooperativa.
In alcuni casi, laddove i comporta-
menti erano particolarmente dirom-
penti, è stata predisposta un’osser-
vazione strutturata in classe, in se-
guito alla quale, in accordo con la 
scuola e i genitori, sono stati attiva-
ti dal Servizio Sociale, gli opportu-
ni supporti scolastici e/o extrascola-
stici, che vedevano coinvolti i nostri 
educatori e/o altre figure della rete.
Si tratta di un’azione di tipo siste-
mico che prevede l’intervento os-

servativo di un professionista che 
analizza le interazioni educative 
insegnante/allievo e sociali tra pa-
ri, in gruppi classe nei quali uno o 
più elementi mettono sotto stress 
il funzionamento del sistema. L’o-

biettivo dell’osservazione è identi-
ficare i processi comunicativo/re-
lazionali disfunzionali alla base dei 
comportamenti/problema, per pro-
porre al team docenti chiavi di let-
tura alternative a tali comporta-
menti e conseguenti nuove possi-
bili strategie educativo/didattiche.

ATTIVITÀ RIVOLTE 
AI GENITORI

Ai genitori che ne avevano partico-
larmente necessità è stato garanti-
to un supporto su due versanti:
1)	Incontri sulle tematiche scolasti-

che, con l’obiettivo di:
•	 implementare le conoscenze 

necessarie per supportare i figli 
con difficoltà scolastiche anche 
attraverso strumenti informatici 
e cartacei di tipo compensativo;

•	 acquisire, attraverso il confron-
to con gli altri genitori e con gli 
esperti, nuove strategie e mo-

'• 

.
' •• .' \ 

.---... 

·,. .
.... 

 I 

-  / 

-·



44 ∙ 1|2017    ESPERIENZE

dalità di gestione dei problemi 
quotidiani legati ai compiti da 
eseguire a casa nei giorni in cui 
non è attivo il doposcuola;

•	 favorire la costituzione di una 
rete di supporto reciproco tra le 
famiglie;

•	 favorire l’accesso ad informa-
zioni chiare e validate relativa-
mente alle caratteristiche e spe-
cificità delle difficoltà/disturbi 
dei propri figli in ordine anche 
all’accettazione dell’eventuale 
diagnosi.

2) Incontri di supporto alla genito-
rialità, mirati a:

•	 generare nella coppia genito-
riale delle modalità alternative a 
quelle già sperimentate, e rive-
latesi poco efficaci, nella gestio-
ne educativa dei propri figli;

•	 aumento del senso di compe-
tenza di fronte alla complessi-
tà della fase di ciclo di vita che 
stavano attraversando assieme 
ai loro figli attraverso la riflessio-
ne aperta all’interno del gruppo, 
nel quale potevano essere con-
divise difficoltà e potenzialità;

•	 recupero dell’intesa collabora-
tiva fra scuola e famiglia, attra-
verso un’implementazione delle 
competenze educative dei geni-
tori, e la riscoperta degli stes-
si quali risorsa vitale del siste-
ma educativo.

ATTIVITÀ PER 
GLI INSEGNANTI

Il nodo della rete rappresenta-
to dalla scuola è stato suppor-
tato attraverso percorsi – attivati 
su richiesta della scuola stessa al 
servizio sociale di riferimento – di 
consulenza individuale e di picco-
lo gruppo agli insegnanti, per for-
nire indicazioni, anche sotto forma 

di brevi corsi di formazione tema-
tici e legati al problema (per esem-
pio uso della mindfulness in clas-
se, tecniche ABA di riduzione dei 
comportamenti disfunzionali e di 
promozione di quelli adeguati) e 
supervisione ai casi specifici di dif-
ficoltà comportamentali e di auto-
regolazione.

ATTIVITÀ PER 
GLI OPERATORI 
DEL SERVIZIO SOCIALE

La formazione rivolta agli as-
sistenti sociali è stata pensata 
nell’ottica di fornire informazioni sia 
teoriche che pratiche (ad esempio 
modalità di gestione dei comporta-
menti problema) in modo da crea-
re un linguaggio comune ed aiuta-
re gli assistenti sociali a capire con 
precisione quali bambini potevano 
fruire dei diversi servizi. Si è trattato 
di un’attività di formazione/informa-
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zione pensata per rispondere all’e-
sigenza degli operatori del Servi-
zio Sociale di conoscenza e acqui-
sizione di strategie e strumenti uti-

li per far fronte alle problematiche 
inerenti la gestione del comporta-
mento di bambini/ragazzi con pro-
blemi di autoregolazione. 

Nel corso dell’anno sono stati atti-
vati anche dei servizi di consulen-
za a chiamata sui casi più delica-
ti. I destinatari sono stati pertan-
to gli operatori del Servizio Socia-
le dell’Ambito socio-assistenzia-
le 4.5 che hanno in carico famiglie 
con minori rientranti nella catego-
ria dei BES, in particolare DSA, di-
sturbi dell’autoregolazione (ADHD; 
DOP) e altri disturbi evolutivi speci-
fici, difficoltà emotive o legate a si-
tuazioni di disagio socio-familiare.

SERVIZI INTEGRATIVI

Per supportare le famiglie con pro-
blemi di orario lavorativo o di tra-
sporto è stato attivato un servi-
zio di trasporto casa/doposcuo-
la e ritorno. Inoltre, per facilitare la 
presenza dei genitori agli incontri 
di supporto alla genitorialità (sup-
porto psico-educativo) è stato ga-
rantito un servizio di baby-sitting 
per quei genitori che non aveva-
no possibilità di provvedere in altro 
modo alla custodia dei propri figli.

ELEMENTI QUALIFICANTI 
DELL’INTERVENTO

Un elemento qualificante dell’inter-
vento è derivato dalla scelta del-

Operatori Formazione minima Esperienza Altro
Coordinamento Laurea magistrale in Pedagogia Documentata esperienza di almeno 12 mesi in 

ruolo analogo (coordinamento servizi educati-
vi Area BES)

Educatori referenti 
(«capogruppo»)

Laurea triennale in educatore pro-
fessionale, Scienze dell’educazione e 
della formazione, scienze e tecniche 
psicologiche o titoli equipollenti 

Documentata esperienza di almeno 9 mesi in 
ruolo analogo (educatore area BES)

Educatori («generici») Laurea triennale Non necessaria pregressa esperienza Formazione specifica di alme-
no 20 ore in didattica die BES/
DSA

Personale per le altre 
attività (potenziamenti, 
osservazioni, formazione, 
sostegno educativo genitori 
e insegnanti)

Laurea magistrale in Pedagogia e/o 
Psicologia

Documentata esperienza di almeno 12 mesi in 
ruoli analoghi

Tabella 1
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la stazione appaltante di richiede-
re l’impiego di personale con alte 
competenze come indicato in ta-
bella 1.
Tale richiesta, ancorché piutto-
sto stringente, è da ritenersi mol-
to qualificante e opportuna rispet-

to all’intervento previsto che non a 
caso viene definito “specialistico” 
in quanto, anche se si pone degli 
obiettivi educativi e non riabilitati-
vi, comporta l’utilizzo di una didat-
tica specifica e la conoscenza e di 
strumenti compensativi tecnologi-

ci e non, adeguati alle difficoltà dei 
singoli.

CRITICITÀ

La maggiore criticità rilevata dal 
gruppo di lavoro durante il primo 
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ro ancor più degli altri bisogno di 
spazi e attrezzature stabili e sem-
pre disponibili. 
Il secondo anno di attività, attual-
mente in fase di svolgimento, ha 
visto in realtà una netta riduzione 
delle criticità sia per la maggiore 
conoscenza del progetto che per 
i buoni esiti dell’anno scolastico 
passato, con diverse famiglie che 
hanno chiesto la possibilità, per i 
loro figli, di accedere nuovamente 
al doposcuola. 

I PRIMI RISULTATI 

Una prima analisi degli effetti del-
le attività, tuttora in svolgimento, 
può essere avanzata in merito al 
doposcuola specialistico, servizio 
che è stato oggetto di un questio-
nario di valutazione somministra-
to ai bambini e alle loro famiglie al 
termine dello scorso anno scola-
stico. Da un’analisi dei dati emerge 
che 98% delle famiglie ha ritenuto 
“efficace” il doposcuola, e l’80% 
dei ragazzi lo ha ritenuto “utile”. Si-
gnificativo anche il dato relativo al-
l’“aumento della fiducia nelle pro-
prie capacità scolastiche” che ve-
de l’80% dei beneficiari rispondere 
sì. Interessante anche il dato rela-
tivo al miglioramento del “metodo 
di studio”, abilità sulla quale insi-
ste molto l’attività del doposcuola. 
Il 43% dei genitori dei ragazzi delle 
medie ritiene che tale capacità sia 
migliorata “molto” mentre il 36% a 
tale domanda risponde “discreta-
mente”. In relazione al rendimen-
to scolastico il 43% delle famiglie 
ritengono che sia migliorato mol-
to, mentre il 29% discretamente, 
mentre similare domanda sottopo-
sta agli allievi dà risultati migliori: il 
77% dei bambini delle elementa-
ri e l’88% dei ragazzi delle medie 
ritiene di aver preso voti migliori, 
a conferma che un intervento spe-

anno di attivazione del servizio è 
stata la difficoltà iniziale nell’indi-
viduazione e nella selezione dei 
bambini da inserire nel doposcuo-
la, che ha comportato un forte ri-
tardo nella partenza dei servizi. 
Ciò è ascrivibile a diversi aspetti: 
innanzitutto trattandosi di un pro-
getto fortemente sperimentale, in-
novativo, articolato su molte azioni 
diverse, è stato difficile far com-
prendere in breve tempo agli in-
terlocutori coinvolti tutte le sue 
caratteristiche peculiari. Inol-
tre, la selezione e l’inserimento dei 
bambini nei vari servizi ha compor-
tato un lungo lavoro di prepara-
zione anche da parte dei singo-
li assistenti sociali che, per cia-
scun inserimento, hanno dovuto 
fare diversi colloqui sia con i ge-
nitori dei minori individuati, sia con 
la scuola e con i singoli insegnanti, 
sia infine, in molti casi, anche con 
gli altri servizi di riferimento in cui il 
minore è inserito.
Un ulteriore elemento che ha ritar-
dato l’inserimento di alcuni bambi-
ni al Doposcuola è inerente all’ac-
compagnamento dei minori 
all’attività post-scolastica da parte 
di alcune famiglie. In accordo con 
la stazione appaltante la coopera-
tiva si è attrezzata per potenzia-
re il servizio di accompagnamen-
to dei minori da casa al doposcuo-
la in modo da favorirne la massima 
frequenza.
Un’altra difficoltà incontrata ha ri-
guardato gli accordi con le isti-
tuzioni scolastiche per l’otteni-
mento delle attrezzature e delle 
aule per lo svolgimento delle atti-
vità, che avrebbero dovuto esse-
re messe a disposizione. Ciò ha 
generato difficoltà organizzati-
ve che hanno reso ancor più com-
plesso e faticoso il lavoro educa-
tivo nei confronti di bambini con 
particolari fragilità che avrebbe-

cialistico riesce subito a far fiori-
re un senso di fiducia rispetto al-
le proprie capacità e a migliorare il 
senso di autoefficacia. Un aspetto 
che evidenzia ancora una necessi-
tà di attenzione ed intervento è, in-
vece, la gestione dei vissuti emoti-
vi verso la scuola, ambito nel quale 
l’82% dei genitori dei bambini del-
le elementari rilevano un migliora-
mento solo “sufficiente”, a confer-
ma del fatto che l’impatto emotivo 
che un cattivo rendimento scola-
stico ha sulla serenità degli allievi 
si radica fortemente e velocemen-
te nei vissuti dei bambini e non è 
facilmente né prontamente “sana-
bile”. 
Con i ragazzi delle medie si è ten-
tata un’analisi più sistemica degli 
effetti del doposcuola, indagando 
la loro percezione rispetto ai bene-
fici indiretti ricadenti sui propri ge-
nitori che ha dato risultati interes-
santi di cui alla figura 3. Agli stessi 
ragazzi è stato anche chiesto quali 
sono stati gli effetti dell’aver cono-
sciuto coetanei con analoghe diffi-
coltà, ed è significativo notare co-
me siano immediati e positivi i be-
nefici del “non sentirsi l’unico che 
non va” (figura 4). 
Ciò che lo staff di Hattiva Lab ha 
in effetti notato negli anni è che il 
lavoro di gruppo porta con sé dei 
risultati positivi immediati, che ar-
rivano prima del miglioramento 
scolastico e che di esso sono pro-
dromi. Il miglioramento del sen-
so di autoefficacia, la diminuzio-
ne dell’ansia scolastica, la capa-
cità di riconoscere ed accettare la 
propria difficoltà è figlia immedia-
ta del confronto sereno con i pro-
pri coetanei, da cui si compren-
de di non essere “sbagliati, pigri, 
svogliati” ma semplicemente ca-
ratterizzati da modalità di appren-
dimento diverse dalla media, che 
necessitano di maggiore suppor-



48 ∙ 1|2017    ESPERIENZE

to e che chiedono tanto più sforzo 
e impegno.

CONCLUSIONI

Dell’esperienza tutt’ora in atto non 
è possibile tracciare ancora esau-
stive conclusioni. Possono esse-
re tuttavia tratti alcuni spunti di ri-

flessione da un’esperienza che è 
certamente innovativa nella no-
stra Regione e forse anche sul 
territorio nazionale. La possibilità 
di considerare le difficoltà scola-
stiche e socio-familiari in un’ottica 
realmente sistemica e di rete per-
mette di non perdere di vista alcu-
ne variabili che, ove omesse, in-

ficiano il lavoro del singolo (assi-
stente sociale, genitore, insegnan-
te o educatore che sia) e fanno fal-
lire le più brillanti e attente proget-
tualità. I bambini che, a vario tito-
lo, necessitano sempre più di at-
tenzione per i loro bisogni educa-
tivi iniziano a rendere questa “spe-
cialità” sempre più una “normali-
tà” che è compito di tutti affronta-
re, ognuno con gli strumenti che 
gli competono. In questo il Terzo 
settore evidenzia una snellezza di 
intervento, una flessibilità e una 
capacità innovativa che non trova 
analoghi riscontri nel servizio pub-
blico, e che può aiutare a traccia-
re percorsi nuovi di contrasto alla 
“povertà educativa” minorile. Filo 
conduttore di queste e altre azioni 
deve rimanere la volontà di soste-
nere lo sviluppo nei bambini e nei 
ragazzi di capacità, talenti ed aspi-
razioni, contribuendo alla rimozio-
ne degli ostacoli che si possono 
frapporre in questo cammino. Fa-
cendosi guidare dalla metafora se-
condo cui “ci vuole un villaggio per 
far crescere un bambino”, le pro-
poste devono coinvolgere la co-
munità educante nel suo senso 
più ampio e fornire quelle compe-
tenze ed esperienze che posso-
no sostenere il cammino dei no-
stri bambini in una logica inclusiva 
e integrante.

1]  R. Ciambrone, G. Fusacchia, I Bes, come e cosa 
fare, Giunti Scuola, 2014, p. 12.
2]  Il Ministero dell’istruzione, dell’università e del-
la ricerca, Strumenti d’intervento per alunni con bi-
sogni educativi speciali e organizzazione territoriale 
per l’inclusione scolastica, 27.12.2012.
3]  Ibidem.
4]  Dati estratti dal “Piano di Zona dell’ambito Di-
strettuale dell’udinese”, www.comune.udine.it.

Figura 3

Figura 4
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LE FONDAZIONI DI PARTECIPAZIONE 
E I SERVIZI PER IL “DURANTE 
E DOPO DI NOI”: UNA RICERCA 
SUL CASO DELL’EMILIA-ROMAGNA
Paolo Pantrini*

Le fondazioni di partecipazione mettono insieme la certezza e 
l’immutabilità dello scopo tipico delle fondazioni con la natura partecipativa 
che caratterizza le associazioni e si stanno affermando come strumento 
per offrire servizi a persone con disabilità e loro famiglie “durante e dopo 
di noi”, mettendo in luce nuove forme di protagonismo delle famiglie che 
si attivano sia sul fronte dell’advocacy che della gestione di nuovi servizi.

INTRODUZIONE

Con l’espressione “dopo di noi” o 
ancor meglio “durante e dopo di 
noi” s’intende la problematizzazio-
ne del corso di vita della persona 
con disabilità quando non avrà più 
una famiglia a cui fare riferimen-
to, poiché i genitori sono deceduti 
o non più in condizione di svolge-
re l’attività di cura. (Franzoni, An-
conelli, 2014). I corsi di vita di una 
persona sono caratterizzati da pe-
culiari necessità e bisogni (Maino, 
2013); il corso di vita del “dopo di 
noi” si caratterizza per la necessi-
tà di una serie d’interventi da co-
struirsi insieme alla famiglia e, se 
possibile, alla persona interessa-
ta, nella fase del “durante noi”, per 
coprire bisogni di vario tipo. Que-
sta area di policy ha acquisito par-
ticolare rilevanza in seguito all’ap-
provazione della legge 112/2016 
“Disposizioni in materia di assi-
stenza in favore delle persone con 

disabilità grave prive del sostegno 
familiare” che valorizza la prece-
dente esperienza dell’associazio-
nismo familiare e del terzo setto-
re come le fondazioni di partecipa-
zione e promuove l’accesso a stru-
menti assicurativi come le polizze 
sulla vita e civilistici come il trust e 
il fondo sottoposto a vincolo di de-
stinazione.
Il presente articolo analizza lo svi-
luppo delle fondazioni di parteci-
pazione nel territorio dell’Emilia-
Romagna1. In particolare, il primo 
paragrafo descrive le caratteristi-
che della ricerca, il secondo defi-
nisce le fondazioni di partecipazio-
ne, il terzo si sofferma sul momento 
della costituzione, mentre il quarto 
analizza i servizi offerti con parti-
colare riferimento ai servizi di con-
sulenza e supporto giuridico-patri-
moniale (paragrafo 4.1), e i servizi 
di accompagnamento all’autono-
mia (paragrafo 4.2) e il quinto pro-
pone una riflessione su come stan-

no cambiando i servizi per la disa-
bilità. Delle riflessioni conclusive 
chiudono il lavoro. 

1. CARATTERISTICHE 
DELLA RICERCA

La ricerca sul campo è stata realiz-
zata (tra aprile e giugno 2016) at-
traverso interviste in profondità a 
operatori e dirigenti di sette fon-
dazioni2 le cui caratteristiche es-
senziali sono sintetizzate nella ta-
bella 1. Inoltre, sono stati ascoltati 
una pedagogista del Centro Docu-
mentazione Handicap di Bologna 
e il presidente e il vicepresidente 
dell’Ordine degli Psicologi. Com-
plessivamente sono quindi state 
realizzate nove interviste.
La Regione Emilia-Romagna pre-
senta caratteristiche peculiari co-
me il lungo governo del centro-si-
nistra, il rilevante peso degli atto-
ri pubblici nel sistema welfare, un 
terzo settore molto radicato e una 

*]  Collabora con Percorsi di Secondo Welfare, Centro di Ricerca e Documentazione Luigi Einaudi da aprile 2015 e ha partecipato a ricerche in materia di 
nuove povertà, terzo settore e disabilità.
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forte dotazione di capitale socia-
le3. La pianificazione regionale de-
finisce il modello di welfare co-
me “universalista” e “comunita-
rio”, basato su una forte struttura 
pubblica che collabora con il ter-
zo settore, ritenuto fondamentale 
per la promozione delle comunità 
e il mantenimento di solidi legami 
sociali. Tali elementi favoriscono lo 
sviluppo di peculiari sinergie tra gli 
attori pubblici e privati nel conte-
sto locale, l’implementarsi della fi-
ducia tra i cittadini, le organizza-
zioni del Terzo settore e le istituzio-
ni pubbliche ed evidenziano come 
il Terzo settore possa sperimenta-
re nuovi servizi che arricchiscono 
l’offerta pubblica territoriale senza 
attivare logiche di competizione. 
Il fatto di aver limitato l’analisi a 
una sola Regione consente di 
avere dati omogenei perché relati-
vi al medesimo contesto territoria-
le e facilita quindi l’analisi del ruo-
lo svolto dalle istituzioni pubbliche 
locali, dal Terzo settore e da altri 
attori come l’associazionismo fa-
miliare e le professioni. 

2. LE FONDAZIONI 
DI PARTECIPAZIONE 
PER IL “DOPO DI NOI”

Con fondazione di partecipazio-
ne s’intende un istituto giuridico 
che presenta caratteristiche tipi-
che della fondazione e caratteristi-
che tipiche dell’associazione; pur 
essendo considerato una fonda-
zione; da un lato infatti deve ave-
re un patrimonio strettamente vin-
colato ad uno scopo immodificabi-
le, dall’altro questo patrimonio può 
essere ampliato con atti successi-
vi e con modalità determinate dal-
lo statuto può essere allargata la 
cerchia dei fondatori, oltre ai qua-
li sono previste ulteriori figure co-
me i soci benemeriti, i soci parteci-

panti, ecc. Si può affermare (Ros-
si, 2012; Vivaldi, 2012) che i tratti 
distintivi dell’istituto siano la possi-
bilità di coinvolgere numerosi sog-
getti pubblici e privati, l’istituzione 
attraverso un atto unilaterale mul-
tipersonale, la partecipazione di 
tutti i soggetti, fondatori o parte-
cipanti, alla gestione dell’ente, un 
patrimonio costituito solo in mini-
ma parte dalla dotazione iniziale e 
prevalentemente da apporti suc-
cessivi, lo scopo è la realizzazione 
di un programma definito dai soci 
nel rispetto dello statuto.
Vivaldi (2012), attraverso una ricer-
ca sulle fondazioni di partecipa-
zione per il “dopo di noi” in Tosca-
na ha identificato la struttura tipica 
dell’ente: a) collegio dei partecipan-
ti che riunisce tutti i partecipanti al-
la fondazione ed esprime proposte 
riguardo ai programmi; b) consiglio 
di amministrazione, nominato dai 
fondatori, determina i programmi, 
i criteri d’ammissione a fondato-
ri e partecipanti, delibera eventua-
li modifiche statutarie; c) presiden-
te della fondazione, ha legale rap-
presentanza, presiede il consiglio 

d’amministrazione e il collegio dei 
partecipanti. I membri di una fon-
dazione di partecipazione posso-
no essere distinti in fondatori pro-
motori (coloro che hanno dato vi-
ta all’organizzazione), fondatori (co-
loro che entrano successivamente 
mettendo a disposizione risorse di 
vario tipo), partecipanti (coloro che 
contribuiscono all’attività dell’orga-
nizzazione). 
Tale struttura è possibile ritrovarla 
nelle fondazioni di partecipazione 
emiliano-romagnole oggetto del-
la ricerca presentata in questo ar-
ticolo. Tutte le fondazioni preve-
dono diverse tipologie di membri, 
la cui denominazione formale può 
cambiare, ma che sono riconduci-
bili ai fondatori promotori, ai fon-
datori e ai partecipanti; in vari casi 
l’aspirante fondatore deve trascor-
rere prima un periodo come parte-
cipante e, in alcuni casi, l’ingres-
so come fondatore è consentito 
solo a persone direttamente coin-
volte con la disabilità come fami-
gliari, amici, persone con disabili-
tà, professionisti o persone giuridi-
che come enti pubblici e organiz-

Nome Anno di fondazione Sede Territorio di riferimento

Fondazione Pia Pozzoli per il Do-
po di Noi

2004 (come fondazio-
ne classica), 2012 co-
me fondazione di par-

tecipazione

Piacenza Provincia di Piacenza

Fondazione Le Chiavi di Casa 2005
Granarolo 
nell’Emilia

Distretto Pianura Est, Ausl 
di Bologna

Fondazione Dopo di Noi Bologna 2003 Bologna
Città Metropolitana di Bo-

logna

Fondazione Dopo di Noi Correggio 2008 Correggio Distretto di Correggio

Fondazione Durante e Dopo di Noi 2014 Reggio Emilia Reggio Emilia

Fondazione Progetto per la Vita 2013 Carpi
Unione di Comuni Terre 

d’Argine

Fondazione Dopo di Noi Ravenna 2002 Ravenna Provincia di Ravenna

Tabella 1 – Le fondazioni di partecipazione per il dopo di noi in Emilia-Romagna
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zazioni del Terzo settore. Vi posso-
no poi essere volontari che colla-
borano con la fondazione.
In genere, i fondatori promotori, 
i fondatori e i partecipanti parte-
cipano attivamente alla vita della 
fondazione eleggendo con diver-
se modalità il consiglio d’indiriz-
zo o il consiglio d’amministrazio-
ne e gestendo diverse attività co-
me commissioni e gruppi che la-
vorano su specifici temi facendo 
progetti, proposte e interfaccian-
dosi con il settore pubblico. 
In base all’esito della ricerca qui 
presentata, come si evince dal-
la tabella 2, è possibile distingue-
re i fondatori promotori in quattro 
tipologie: a) organizzazioni del Ter-
zo settore; b) famiglie; c) enti pub-
blici; d) organizzazioni economiche 
ed imprenditoriali.
Il patrimonio della fondazione vie-
ne costituito attraverso il conferi-
mento di quote da parte dei fonda-
tori promotori e in seguito dai fon-
datori, spesso la quota è differen-
ziata per le persone fisiche e le va-
rie tipologie di persone giuridiche. 
In alcuni casi la quota patrimonia-
le può essere sostituita attraverso 

il volontariato o la cessione di ser-
vizi e attività professionali. 
La gestione corrente delle attività 
si basa invece sull’attività di rac-
colta fondi, le convenzioni con gli 
enti pubblici e i contributi degli 
utenti. La raccolta fondi è basata 
generalmente sulla campagna per 
il cinque per mille, le donazioni li-
berali di privati e imprese, la par-
tecipazione ai bandi di fondazioni 
d’erogazione e attività come ban-
chetti e mercatini. Le convenzioni 
variano in base al singolo caso e 
non coprono mai l’intero costo di 
gestione.

3. NASCITA 
DELLE FONDAZIONI 
DI PARTECIPAZIONE 
PER IL “DOPO DI NOI” 
IN EMILIA-ROMAGNA

Nel precedente paragrafo sono 
state descritte le caratteristiche di 
una fondazione di partecipazione, 
si approfondiranno le motivazioni e 
i fattori che hanno portato alla co-
stituzione delle fondazioni di par-
tecipazione per il “dopo di noi” in 
Emilia-Romagna. 

Generalmente la motivazione che 
spinge famiglie e associazioni fa-
miliari a scegliere l’istituto giuridico 
della fondazione di partecipazione 
è la possibilità di avere garanzie 
sugli utilizzi futuri del patrimonio 
che si è deciso di conferire all’en-
te; nel caso infatti venga costituita 
un’associazione o una cooperativa 
sociale, l’assemblea dei soci in fu-
turo potrebbe legittimamente cam-
biare le attività dell’organizzazione 
e l’uso del suo patrimonio, il patri-
monio di una fondazione è invece 
vincolato così come sono garanti-
te le modalità di governo dell’ente 
che rimane nelle mani delle fami-
glie, non solo quelle presenti alla 
costituzione ma anche quelle che 
entreranno in seguito. Le caratte-
ristiche dell’ente facilitano anche 
l’eventuale costituzione di un trust 
o di altri strumenti civilistici a tute-
la del patrimonio. La possibilità di 
annoverare tra i membri come fon-
datori o come partecipanti ulteriori 
soggetti consente di coinvolgere in 
ogni momento persone o enti inte-
ressati facilitando la mobilitazione 
delle risorse del territorio.
Come si può vedere dalla tabella 

Denominazione
Fattore principale all’origine del-

la costituzione

Natura dei soggetti fondatori

Organizzazioni 
del Terzo settore

Famiglie Enti pubblici
Organizzazioni economiche 

e di categoria

Fondazione Pia Pozzoli per il Do-
po di Noi

bisogni specifici rilevati attraverso 
una ricerca

X

Fondazione Le Chiavi di Casa
organizzazione di famiglie interes-
sate

X

Fondazione Dopo di Noi Bologna
organizzazione di famiglie interes-
sate

X

Fondazione Dopo di Noi Correggio
bisogni specifici rilevati attraverso 
una ricerca

X X

Fondazione Durante e Dopo di Noi
bisogni specifici rilevati attraverso 
una ricerca

X X

Fondazione Progetto per la Vita
organizzazione di famiglie interes-
sate

X X

Fondazione Dopo di Noi Ravenna
proposta proveniente dal mondo 
cooperativo e imprenditoriale

X X X

Tabella 2 – Le fondazioni di partecipazione per il “dopo di noi” in Emilia-Romagna: i fondatori
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2, è stato possibile identificare tre 
fattori che hanno portato alla na-
scita delle fondazioni di partecipa-
zione qui analizzate: a) la presenza 
di bisogni specifici rilevati attraver-
so ricerche ad hoc promosse dal 
Terzo settore e/o da enti pubblici; 
b) l’attivazione da parte di famiglie 
con figli disabili; c) una proposta 
proveniente dal mondo cooperati-
vo e imprenditoriale.
Nel primo caso, la fondazione di 
partecipazione viene costituita 
quando una ricerca empirica, rea-
lizzata sul territorio consente di ri-
levare i bisogni espressi dalle per-
sone con disabilità e dalle loro fa-
miglie e le organizzazioni del Terzo 
settore, in particolare le associa-
zioni familiari, si mobilitano insie-
me agli enti pubblici per costruire 
le risposte. Solitamente, dopo la ri-
levazione dei bisogni e dell’offerta 
territoriale, viene promosso un ap-
profondimento sulle buone prassi 
attuate in altri territori e si apre un 
confronto che porta alla costituzio-
ne della fondazione. 
Nel secondo caso invece la fonda-
zione di partecipazione viene co-
stituita quando gruppi informali o 
strutturati di famiglie con figli con 
disabilità si mobilitano per rispon-
dere ai propri bisogni e a quelli di 
altre famiglie nella stessa condi-
zione. 
Vi è poi un caso ove la fondazione 
è stata costituita da attori prove-
nienti dalla cooperazione e dall’im-
presa in partenariato con il setto-
re pubblico.

4. I SERVIZI OFFERTI

Nel paragrafo precedente si è visto 
cosa sono le fondazioni di parteci-
pazione e come si stanno svilup-
pando in Emilia-Romagna in rela-
zione al “durante e dopo di noi”; in 
particolar modo è stato evidenzia-

to il ruolo delle famiglie e delle as-
sociazioni familiari nei processi di 
costituzione e poi nella governan-
ce degli enti.
In questo paragrafo invece si trat-
teranno i servizi che le fondazio-
ni promuovono per rispondere al-
la volontà e alle esigenze delle fa-
miglie e dei loro figli con disabilità. 
La progettazione del servizio par-
te dalle esigenze espresse dalle fa-
miglie e procede nell’elaborazione 
congiunta con gli operatori della 
fondazione e, ove coinvolta, della 
rete territoriale di servizi. In vari ca-
si la governance del servizio è con-
divisa, in una logica di welfare mix, 
con i comuni, l’Ausl e la coopera-
zione sociale. 
Le fondazioni di partecipazione, 
nate per rispondere alle esigen-
ze delle famiglie riguardo al “du-
rante e dopo di noi”, spesso do-
po aver rilevato l’assenza di ser-
vizi specifici sul territorio, si sono 
trovate davanti la necessità di of-
frire risposte adeguate, che supe-
rassero le problematicità dei ser-
vizi tradizionali come l’istituziona-
lizzazione, le scarse garanzie sul-
la tutela dei diritti del figlio, la de-
lega a un soggetto terzo della re-
sponsabilità sul percorso del fi-
glio. Si è già visto come la fonda-
zione, per le caratteristiche giuri-
diche, possa rispondere ad alcu-
ne di queste problematiche e pos-
sa quindi essere un buon punto di 
partenza per costruire servizi al-
ternativi all’offerta esistente, ser-
vizi che non propongono risposte 
standardizzate ma costruiscono 
un percorso d’accompagnamento 
insieme alla famiglia e alla perso-
na con disabilità, partendo dalle 
specifiche esigenze e risorse, in-
dividuando sostegni giuridici, pa-
trimoniali, relazionali, educativi e 
assistenziali. 
L’elaborazione delle progettualità 

avviene solitamente negli organi di 
governo della fondazione, il consi-
glio d’amministrazione o il consi-
glio d’indirizzo oppure, nei casi di 
Carpi e Reggio Emilia, in specifici 
gruppi di lavoro, costituiti allo sco-
po, ove familiari ed esperti si in-
contrano per approfondire una te-
matica, elaborare un progetto o fa-
re attività di advocacy. 
La gestione dei servizi riflette 
dunque la natura partecipativa 
dell’ente. 
I servizi offerti possono essere 
suddivisi in due grandi categorie:
1)	servizi di consulenza e suppor-

to giuridico-patrimoniale;
2)	percorsi verso l’autonomia.
Nei servizi di consulenza e sup-
porto giuridico-patrimoniale rien-
trano lo sportello di consulenza 
giuridica e patrimoniale, le attività 
di supporto e formazione per am-
ministratori di sostegno e le attivi-
tà formative e divulgative per fa-
miliari e cittadini. Dei percorsi ver-
so l’autonomia fanno invece parte 
le “palestre per l’autonomia” e le 
soluzioni abitative per la vita indi-
pendente. Accanto a queste due 
grandi aree vi sono poi altri servi-
zi come il sollievo, le strutture re-
sidenziali tradizionali e le attività 
per il tempo libero. 
Le fondazioni hanno sviluppato 
i vari servizi a partire dai bisogni 
delle famiglie associate o che si 
presentavano allo sportello. In ge-
nere questi servizi sono finalizza-
ti alla costruzione di un sostegno 
per il “dopo di noi” o a rispondere 
a una necessità del “durante noi” 
come la socializzazione e il tempo 
libero. Vi sono quindi servizi, come 
le due grandi categorie già citate, 
che rientrano nel core dell’attività 
della fondazione, e altri che invece 
arricchiscono l’attività per comple-
tare l’offerta e garantire una presa 
in carico globale. 
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4.1. Servizi di consulenza e sup-
porto giuridico-patrimoniale
Tra i servizi proposti dalle fonda-
zioni di partecipazione vi sono gli 
sportelli di consulenza giuridica e 
sociale e l’amministratore di so-
stegno. Solitamente lo sportello è 
il primo servizio tramite cui una fa-
miglia incontra la fondazione e a 
cui può seguire un percorso più 
strutturato. 
Lo sportello di consulenza giuri-
dica e sociale offre alla famiglia la 
possibilità di confrontarsi con un 
professionista di area sociale (so-
litamente psicologo o educatore 
sociale) e un professionista di area 
giuridica (avvocato o commerciali-
sta) sul futuro del proprio figlio con 
disabilità e per la costruzione di un 
sostegno per il “dopo di noi”. 
Attraverso lo sportello è possibile 
considerare unitariamente diversi 

aspetti del percorso di vita di una 
persona consentendo ai familiari 
di avere una visione d’insieme che 
aiuta a comprendere la situazione 
esistente e a progettare il futuro. Vi 
sono infatti numerosi aspetti, co-
me l’assistenza, l’educazione, la 
tutela giuridica, la tutela patrimo-
niale che spesso rimangono scon-
nessi in quanto la famiglia non ha 
le competenze specifiche per af-
frontarli e questo non rientra nel-
le funzioni del servizio sociale pub-
blico. In alcuni casi la consulenza 
rappresenta l’inizio di un percorso 
di costruzione del “dopo di noi”.
Una figura importante per la piani-
ficazione del “dopo di noi” è l’am-
ministratore di sostegno prevista 
dalla legge 6/20044. Grazie all’at-
tività di sportello varie fondazioni 
hanno rilevato l’importanza della 
figura dell’amministratore di soste-

gno e conseguentemente, metten-
dosi in rete con diversi attori pub-
blici come i tribunali e le Ausl ed 
eventualmente i Comuni, hanno 
promosso percorsi di formazione 
e supporto per cittadini che si ren-
dono disponibili. 

4.2. Percorsi verso l’autonomia
Nell’ottica di costruire il “dopo di 
noi” è importante definire i soste-
gni giuridici e patrimoniali e inizia-
re un percorso educativo che fa-
ciliti l’acquisizione di competen-
ze legate all’autonomia e alla re-
lazione con gli altri da parte della 
persona con disabilità (solitamen-
te un giovane adulto), preparando-
la al distacco dalla famiglia d’origi-
ne. A tal fine le fondazioni di parte-
cipazione propongono le “palestre 
per l’autonomia”, percorsi finaliz-
zati ad acquisire competenze rela-

Nome Anno di 
fondazione

Sportello di 
consulenza 
giuridica e 

sociale

Formazione 
amministratori 

di sostegno

Palestra 
per 

l’autonomia
Sollievo 

Gestione 
di una 

struttura 
residenziale

Costruzione 
di soluzioni 

abitative 
per la vita 

indipendente

Attività 
per il 

tempo 
libero

Attività 
divulgative

Fondazione Pia 
Pozzoli per il 
Dopo di Noi

2004 (come 
fondazio-

ne classica), 
2012 come 
fondazione 
di parteci-
pazione

X X X

Fondazione Le 
Chiavi di Casa

2005 X X X X

Fondazione 
Dopo di Noi 
Bologna

2003 X X X X X

Fondazione 
Dopo di Noi 
Correggio

2008 X X X X

Fondazione 
Durante e Dopo 
di Noi

2014 X X X

Fondazione 
Progetto per la Vita

2013 X X X

Fondazione 
Dopo di Noi 
Ravenna

2002 X X X X X

Tabella 3 – I servizi offerti dalle fondazioni di partecipazione per il “dopo di noi” in Emilia-Romagna
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zionali, di cura di sé e della propria 
casa e soluzioni abitative per la vi-
ta indipendente.
Il progetto realizzato dalla Fonda-
zione Dopo di Noi di Bologna, in 
partenariato con il Comune, si in-
serisce nel più ampio Sistema di 
Residenzialità Diffusa e fa per-
no sull’appartamento “Casa Fuo-
ri Casa”. Sono stati costituiti diver-
si gruppi di giovani adulti con disa-
bilità che periodicamente trascor-
rono week-end in appartamento 
supportati da educatori professio-
nali, la cui presenza va riducendosi 
nella logica del “decremento della 
presa in carico” al fine di facilitare 
lo sviluppo della capacità di pen-
siero autonomo e problem solving.
A Correggio è stato realizzato un 
progetto affine, anche in questo 
caso in partenariato con i Comuni: 
in un appartamento gruppi di gio-
vani adulti con disabilità, insieme 
a una governante e con la super-
visione di un educatore, trascorro-
no dei week-end (e in alcuni ca-
si un’intera settimana) decidendo 
insieme quali attività svolgere nel 
tempo libero e contribuendo alla 
gestione della casa.
A Reggio Emilia invece il progetto 
prevede una rete tra Fondazione, 
Comune, Ausl, e ASP Osea (ora 
ASP Reggio Emilia – Città delle 
Persone). In questo caso però, ad 
eccezione di alcuni week end, l’ap-
partamento è utilizzato solo duran-
te il giorno.
Due fondazioni di partecipazione 
hanno promosso percorsi abitativi 
finalizzati alla vita indipendente, al-
ternativi all’offerta esistente di ser-
vizi residenziali. La Fondazione Le 
Chiavi di Casa ha ereditato un pre-
cedente progetto dell’Associazione 
“Idee ed Esperienze” la quale aveva 
già avviato una convivenza in un ap-
partamento del Comune di Castel-
maggiore e in seguito ha attivato 

un’ulteriore convivenza a Granarolo 
nell’Emilia: gli appartamenti posso-
no accogliere persone maggiorenni 
con disabilità lievi e senza proble-
mi comportamentali con una certa 
autonomia. Il progetto è supervisio-
nato da un’educatrice professiona-
le che facilita i residenti nell’acqui-
sizione di maggiori autonomie per-
sonali come la gestione della casa, 
del denaro e della propria persona 
mentre una badante è presente co-
me supporto negli appartamenti. 
Attualmente è poi in corso una spe-
rimentazione per ridurre il ruolo del-
la badante nell’appartamento di Ca-
stelmaggiore dove le giovani don-
ne residenti hanno acquisito un’au-
tonomia molto elevata.
A Bologna invece è stato promos-
so un Sistema di Residenzialità 
Diffusa che, come denominazione 
e principi organizzativi, si richiama 
all’albergo diffuso. Il progetto è fi-
nalizzato a costruire soluzioni per-
sonalizzate mobilitando risorse, fi-
nanziarie, professionali, relazionali, 
culturali, presenti sul territorio, sui 
bisogni della persona con disabili-
tà e della sua famiglia. In alcuni ca-
si sono state promosse conviven-
ze in cui giovani adulti con disa-
bilità vivono da soli supportati da 
educatori professionali per alcune 
ore a settimana, in altri casi que-
sto non è stato possibile perché la 
persona con disabilità era anziana 
e non aveva mai lasciato i genito-
ri anch’essi molto anziani. In que-
sti casi è stata costruita una solu-
zione ad hoc lavorando in rete con 
attori pubblici e privati.
Infine, la Fondazione Dopo di Noi 
Ravenna si è invece orientata ver-
so l’apertura di una struttura tra-
dizionale, una Residenza Sanitaria 
per Disabili (RSD) restaurando una 
scuola elementare in disuso di cui 
ha ottenuto il diritto di superficie 
dal Comune di Ravenna. 

5. DALLO SPORTELLO 
ALLE SOLUZIONI ABITATIVE

L’analisi dei servizi offerti dalle 
fondazioni di partecipazione per 
il “dopo di noi” consente, in pri-
mo luogo, di definire alcuni aspet-
ti trasversali ai diversi servizi e al-
le differenti fondazioni e, in secon-
do luogo, di approfondire alcuni 
elementi riguardanti l’evoluzione 
dell’offerta di servizi e il rapporto 
tra le fondazioni e il più vasto mon-
do del Terzo settore. 
In genere i servizi offerti dalle fon-
dazioni di partecipazione si so-
stanziano in percorsi di accompa-
gnamento personalizzati e basati 
sulle specifiche esigenze della per-
sona caratterizzandosi come ser-
vizi relazionali (Folgheraiter, 2006). 
Lo sportello di consulenza giuridi-
ca e sociale mette a disposizione 
le competenze di professionisti di 
diversi ambiti per analizzare la si-
tuazione in cui si trova la persona 
con disabilità, capire quali sono le 
risorse disponibili e i sostegni di 
cui può aver bisogno. L’obiettivo 
è costruire reti con attori e risorse 
esterni alla fondazione. 
Le palestre per l’autonomia de-
finiscono i percorsi in base ai bi-
sogni e alle esigenze dei differen-
ti gruppi di giovani adulti con disa-
bilità e non prevedono attività pro-
grammate bensì la gestione condi-
visa della quotidianità con un sup-
porto definito in base alle esigen-
ze del gruppo e che viene poi gra-
dualmente ridotto. 
La soluzione abitativa può ave-
re caratteristiche differenti in ba-
se alle necessità delle persone e 
alle risorse presenti sul territorio. 
Il supporto educativo e assisten-
ziale, ispirato alle logiche dell’em-
powerment e del lavoro di comu-
nità (Cerrocchi, 2006), è calibrato 
in base alle esigenze delle perso-
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ne coinvolte e può essere ridotto 
con l’aumentare dell’autonomia e 
della capacità di autodeterminar-
si, mentre l’abitazione può essere 
sia di proprietà pubblica sia di pro-
prietà delle famiglie coinvolte o re-
golarmente affittata.
Nell’evoluzione dell’offerta dei ser-
vizi, è possibile vedere una linea 
trasformativa: solitamente le fon-
dazioni iniziano la propria attività 
aprendo sportelli e facendo con-
sulenze, in seguito vengono av-
viate attività e progetti di accom-
pagnamento all’autonomia, inizial-
mente di breve durata e in seguito 
più lunghi, in alcuni casi poi ven-
gono costruite soluzioni abitati-
ve alternative all’offerta esistente. 
La fondazione parte con un ser-
vizio orientato alla definizione del 
progetto di vita e dei sostegni per 
la persona con disabilità, per poi 
accompagnarla nella costruzione 
dell’autonomia e, ove possibile, 
nella realizzazione della soluzione 
abitativa; questo perché i servizi 
corrispondono da un lato ai biso-
gni espressi dalle famiglie, dall’al-
tro alle competenze maturate dalla 

fondazione. Il primo bisogno della 
famiglia è essere ascoltata, infor-
marsi, strutturare il progetto di vi-
ta, definire i sostegni. Successiva-
mente, può partire l’accompagna-
mento all’autonomia e, quando la 
famiglia e la persona con disabilità 
sono pronte (possono essere ne-
cessari anni di accompagnamen-
to e sostegno psicopedagogico) e 
sul territorio vi sono le risorse di-
sponibili, è possibile realizzare la 
soluzione abitativa per la vita indi-
pendente.
Dalle precedenti considerazioni 
emerge che le fondazioni di parte-
cipazione per il “dopo di noi” dif-
feriscono dalle altre organizzazio-
ni del Terzo settore in particolare in 
merito all’offerta di servizi e al rap-
porto con le famiglie. Le fondazio-
ni di partecipazione garantiscono 
infatti la continuità delle funzioni di 
cura offerte dalle famiglie quando 
queste non avranno più la possi-
bilità di agire direttamente. L’offer-
ta di servizi è orientata alla presa 
in carico globale della persona con 
disabilità per garantirle la possibi-
lità di autodeterminarsi, avere una 
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rete di relazioni e supporti e man-
tenere la stessa qualità di vita. A tal 
riguardo è opportuno specificare 
che le fondazioni di partecipazio-
ne sono spesso governate diretta-
mente dalle famiglie o dalle asso-
ciazioni familiari; la famiglia conti-
nua quindi a svolgere la tradiziona-
le funzione di cura non limitandola 
però all’interno delle mura dome-
stiche e alla mera assistenza ben-
sì portandola nello spazio pubblico 
per garantire la vita indipendente 
del figlio attivandosi così in attività 
di advocacy e ridefinendo in chiave 
attiva e partecipante l’essere citta-
dini (Barnes, 1999). 

6. CONCLUSIONI

Come abbiamo visto, i servizi of-
ferti dalle fondazioni di partecipa-
zione per il “dopo di noi” si artico-
lano in servizi di consulenza e sup-
porto giuridico-patrimoniale e in 
percorsi verso l’autonomia. Aspetti 
particolarmente rilevanti dell’offer-
ta di questi servizi, la cui evoluzio-
ne è strettamente correlata all’e-
volversi dei bisogni e al percor-
so educativo delle famiglie e delle 
persone con disabilità, così come 
alle competenze sviluppate dalla 
stessa fondazione, riguardano l’e-
levata personalizzazione e la logi-
ca di rete. Tali elementi consento-
no di distinguere le fondazioni di 
partecipazione dalle altre organiz-
zazioni del Terzo settore poiché le 
prime si pongono in continuità con 
le funzioni di cura della famiglia.
In termini generali, l’analisi delle 
fondazioni di partecipazione per il 
“dopo di noi” consente di mettere 
in luce alcuni elementi che caratte-
rizzano la trasformazione dei ser-
vizi per la disabilità. In primo luo-
go, emerge un nuovo protagoni-
smo delle famiglie che si attivano 
direttamente sia per fare advocacy 
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sia per costruire nuovi servizi. Co-
me abbiamo visto sono state le fa-
miglie a organizzarsi, a promuove-
re le fondazioni, a dialogare con le 
istituzioni locali e a sollecitare ser-
vizi che rispondessero non solo al-
le effettive necessità dei loro figli 
ma ai loro effettivi diritti. 
In secondo luogo, cambia la strut-
turazione dei servizi. Non siamo 
più di fronte a un’offerta standar-
dizzata ma a servizi relazionali che 
attivano le risorse della persona, 
delle sue reti e del territorio. I ser-
vizi offerti non sono infatti basati 
su prestazioni standardizzate o sul 
trasferimento di beni di vario tipo 
(es., alloggi, attività formative o ri-
abilitative precostituite) bensì sulla 
relazione tra i professionisti e la fa-
miglia o la persona con disabilità. 
La misura di sostegno o d’accom-

pagnamento nasce dalla relazione 
e dalla volontà e i desideri del be-
neficiario.
Infine, la metodologia d’interven-
to si evolve valorizzando le dimen-
sioni dell’empowerment, del conte-
sto sociale e della qualità della vita. 
Lo sviluppo di nuovi servizi è stato 
possibile grazie all’evoluzione delle 
metodologie d’intervento delle pro-
fessioni sociali. Gli operatori socia-
li hanno infatti superato l’assisten-
zialismo adottando una metodolo-
gia d’intervento caratterizzata dal 
lavoro sociale di comunità e basa-
ta sull’empowerment, l’attenzione 
al contesto e alla qualità della vita. 

1]  L’articolo è tratto dal paper “I servizi per la di-
sabilità nel secondo welfare: il caso delle fonda-
zioni di partecipazione per il “durante e dopo di 
noi” in Emilia-Romagna” presentato alla IX Con-

ferenza ESPAnet Italia “Modelli di welfare e mo-
delli di capitalismo. Le sfide per lo sviluppo so-
cio-economico in Italia e in Europa” Macerata, 
22-24 settembre 2016, consultabile al seguente 
link: http://www.espanet-italia.net/images/con-
ferenza2016/Paper/14b_Pantrini.pdf.
2]  Le fondazioni oggetto di indagine sono: la Fon-
dazione Pia Pozzoli per il Dopo di Noi di Piacen-
za, la Fondazione Le Chiavi di Casa di Granarolo 
nell’Emilia, la Fondazione Dopo di Noi di Bologna, 
la Fondazione Dopo di Noi Correggio “Verso Casa” 
di Correggio, la Fondazione Durante e Dopo di Noi 
di Reggio Emilia, la Fondazione Progetto per la Vita 
di Carpi, la Fondazione Dopo di Noi di Ravenna. At-
tualmente, in Emilia-Romagna, sono presenti altre 
cinque fondazioni ma di queste tre non sono an-
cora pienamente operative e due, al momento del-
la ricerca, non erano contattabili. 
3]  Per approfondire il rapporto tra istituzioni, 
associazionismo e fiducia si veda R. D. Putnam 
(1993), La tradizione civica nelle regioni italiane, 
Arnoldo Mondadori Editore, Milano.
4]  Legge 6/2004 “Introduzione nel libro pri-
mo, titolo XII, del codice civile del capo I, rela-
tivo all’istituzione dell’amministrazione di soste-
gno e modifica degli articoli 388, 414, 417, 418, 
424, 426, 427 e 429 del codice civile in materia 
di interdizione e di inabilitazione, nonché relative 
norme di attuazione, di coordinamento e finali”.
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APPASSIONATI DI COMUNITÀ
LAVORO DI COMUNITÀ E CONTRASTO ALLA POVERTÀ 
NELL’ESPERIENZA DI CARITAS LUCCA
Donatella Turri*

I territori esprimono bisogni, ma contengono anche risorse inattese. 
Un lavoro di comunità porta alla costituzione di tavoli di quartiere 
che stimolano una rilettura dei bisogni del territorio e organizzano 
e coordinano le risposte. Da questo nasce e si sviluppa una rete 
che comprende soggetti pubblici, di terzo settore e cittadini che ora, 
con l’avvio del SIA, si pone come risorsa per un’implementazione 
della misura basata sull’attivazione della comunità locale.

UN’ASOLA E UN BOTTONE

Usammo questa immagine tre an-
ni fa per nominare il processo che 
ci avrebbe portato a promuovere 
sui territori un percorso per l’ani-
mazione delle comunità locali nel 
contrasto alle povertà.
L’idea di fondo era che i territo-
ri potessero essere rappresentati 
proprio come un’asola, un cerchio 
vuoto, bucato dai bisogni, il disa-
gio, l’esclusione sociale di molti, ed 
anche il degrado dei luoghi, il re-
stringimento degli spazi collettivi. 
Vuoti profondi e diffusi, descrit-
ti annualmente dai rapporti locali 
sulle povertà di Caritas, che rac-
contavano di una tranquilla provin-
cia italiana, scossa dalla famigera-
ta “crisi” del 2008 e da allora silen-
ziosamente impoverita.
Contestualmente, però, la nostra 
esperienza ci raccontava che sui 
territori potevano essere rintrac-
ciati, miracolosamente dispersi, 
anche i bottoni: azioni, spesso pic-

cole, forze, collaborazioni, dinami-
che, esperienze, tentativi in grado 
di colmare quei vuoti, di riempirli e 
di trasformarli.
L’ipotesi che ci mosse allora fu che 
spesso a mancare fosse proprio il 
gesto dell’abbottonare, la pazien-
te operazione di accostare ad ogni 
asola il suo bottone e di realizzare 
piccole azioni di sutura e collega-
mento tra i vuoti ed i pieni per uni-
re i lembi delle comunità, renderle 
più salde, attraverso azioni di crea-
zione sociale collettiva per contra-
stare la povertà.

SCOMMETTERE TUTTO 
SULLA PROSSIMITÀ PER 
TENTARE PERCORSI NUOVI

Proprio su questa ipotesi scom-
mettemmo, accettando la sfida 
di ridefinire la fisionomia dei no-
stri servizi nel contrasto alla po-
vertà, spostando il fuoco dal-
l’“erogazione” alla “relazione”, 
dalla “organizzazione” alla “tessi-

tura”, dalla “competenza specifi-
ca” alla “collaborazione trasversa-
le”, dalla “settorialità” alla “com-
plessità”, dalla “gestione” alla 
“prossimità”.
Questa modalità di lavoro ha per-
corso da allora tutte le nostre pra-
tiche, trasformandoci in un labora-
torio permanente, restando dispo-
nibili all’investigazione dei bisogni 
mutevoli, plurali e complessi che le 
storie di povertà oggi raccontano e 
tentando percorsi inediti e creativi 
per il contrasto delle cause di im-
poverimento.
Con l’idea di testare pratiche, ab-
biamo rivisto i tradizionali luoghi 
Caritas di ascolto e sostegno al-
le fragilità e ne abbiamo creati di 
nuovi, proponendo alle istituzioni 
locali e agli altri soggetti della cit-
tà di valutarne insieme l’impatto e 
il possibile interesse per poi ripro-
porli a livello più sistematico e, se 
possibile e opportuno, assumer-
li nel sistema delle politiche socia-
li della città.

*]  Direttrice della Caritas di Lucca.
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ASOLA E BOTTONE: 
QUARTIERI ATTIVI CONTRO 
LA POVERTÀ. UN 
LABORATORIO DI PRATICHE

Nello specifico, l’esperienza del 
progetto Asola e Bottone è sta-
to uno dei laboratori più interes-
santi per mettere alla prova que-
sta modalità di lavoro di comuni-
tà nel contrasto alla povertà, attra-
verso azioni di quartiere, che uti-
lizzassero il denaro come attivato-

re di risorse già presenti nei terri-
tori, innescando processi di parte-
cipazione, inclusione e reciprocità.
Il progetto si è proposto proprio di 
lavorare con una logica di “labo-
ratorio sperimentale”: individua-
re il sistema sul quale intervenire, 
osservarlo, formulare un’ipotesi di 
lavoro, sperimentarla in contesti e 
condizioni diverse, tentare di trar-
ne un modello.
Sono stati individuati tre luoghi di 
implementazione: un piccolo Co-

mune della zona montana, (Ca-
stelnuovo Garfagnana, 6.000 abi-
tanti); un quartiere della periferia 
del capoluogo di Provincia (San 
Concordio in Contrada, 7.500 abi-
tanti); un quartiere della periferia di 
Viareggio, nella zona costiera (Vari-
gnano, 9.000 abitanti).
Nei tre luoghi si registravano tre di-
versi gradi di organizzazione del-
la socialità: se al Varignano esiste-
va già un Tavolo di Partecipazione 
di quartiere promosso dalla Par-

COME IL FILO DEL VESTITO. TESSERE CITTÀ INCLUSIVE NELLA CRISI CHE DURA.
RAPPORTO SULLE POVERTÀ E LE RISORSE NELLA DIOCESI DI LUCCA 2016

Il rapporto Caritas diocesano organizza annualmente i dati raccolti dagli oltre 30 centri di ascolto Caritas nella Provincia di 
Lucca e racconta il perdurare di una crisi stagnante e, contestualmente, il tentativo delle comunità di farvi fronte, inventan-
do scenari di solidarietà a bassa soglia e diventando di fatto dei veri e propri laboratori di innovazione sociale dal basso.
Da ormai molto tempo i Centri di Ascolto (CdA) lucchesi accolgono annualmente tra le 1.400 e le 1.500 persone o meglio 
famiglie, visto che la maggior parte delle storie si riferisce ad un intero nucleo familiare, spesso con figli minori a carico.
Nel 2015 le persone accolte sono state 1.468. Quasi una persona su due è maschio e gli stranieri costituiscono circa il 
58% delle presenze totali. In due anni, rispetto al 2013, è aumentata dunque significativamente, sia in valore relativo che 
assoluto, l’incidenza degli italiani (+4,1%) e dell’utenza maschile (+2,8%).
È cambiata anche la concentrazione del disagio, che non si rintraccia più nella componente anziana della popolazione, 
maggiormente accompagnata dai percorsi tradizionali di welfare, ma piuttosto nelle fasce dell’età adulta 35-44 anni e 
45-54 anni, con una conseguente ricaduta molto preoccupante sui bambini ed i minori, visto che il 48% circa 
degli utenti si colloca in un contesto familiare, bassamente qualificate.
Tutte le tendenze osservate nel 2015, si confermano nel primo semestre del 2016. Al 1° luglio erano già 1220 
le persone ascoltate presso i CdA, tra i quali, la metà italiani. Le persone in età da lavoro, tra i 35 e i 64 anni 
costituiscono il 73,5% di quanti ascolti ed uno su due è inserito in contesti familiari e presenta problemi connessi all’ac-
cesso lavorativo (67,2%).
La condizione di disoccupazione non costituisce però l’unico motivo di sofferenza economica delle persone accolte. 
Il disagio coinvolge anche coloro che hanno un lavoro discontinuo, sottopagato, oppure che prevede un 
numero di ore molto ridotto (si tratta di soggetti tecnicamente definiti working poors), che costituiscono 
l’11,4% delle persone accolte nel 2015.
Nel primo semestre 2016 questo dato è aumentato ulteriormente raggiungendo il 13,4%.
Le persone incontrate si caratterizzano per percorsi e storie di vita profondamente differenti, eppure con alcuni tratti di 
similarità assoluta. Alcuni di loro hanno storie plurigenerazionali di contesti familiari e sociali caratterizzati da povertà mol-
teplici. Molti altri, invece, hanno fronteggiato la difficoltà economica in tempi recenti, spesso in seguito alla perdita del la-
voro o alla rottura dell’equilibrio familiare, a causa di una separazione, oppure di un lutto. In questi casi, il processo che 
ha portato alla povertà può essersi configurato come graduale o improvviso, come ad esempio nel caso di perdita del 
lavoro, impossibilità di trovare una nuova occupazione o malattia. In questi casi, la capacità del sistema familiare di cos-
tituire un “cuscinetto” tipico del contesto socioeconomico del nostro Paese si è esaurita e spesso non si può contare su 
questo tipo di solidarietà familiare.
Tra le fonti di uscita economica più difficilmente affrontabili da parte dei soggetti economicamente fragili, 
resta in primo piano l’abitazione.
La condizione di povertà è poi frequentemente associata alla sperimentazione di gravi forme di solitudine con riferi-
mento alle relazioni informali, ma anche a quelle istituzionali. Il 64,1% dei soggetti incontrati riferiscono, in-
fatti, di non essere seguiti da un assistente sociale.
I dati del rapporto aprono uno spaccato interessante sui cambiamenti in atto nella società lucchese e raccontano ten-
denze di trasformazione del fenomeno povertà che si riscontrano, con identiche caratteristiche, anche a livello nazionale.
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rocchia, a Castelnuovo esistevano 
forme di collaborazione tra sog-
getti diversi di fatto costanti, ma 
non strutturate, a San Concordio 
in Contrada il tessuto era vivace, 
ma molto frammentato e disperso.
Il progetto ha promosso in tutti e 
tre i luoghi dei Tavoli di quartiere 
dove si sono seduti singoli citta-
dini, associazioni, la parrocchia, le 
scuole, le Istituzioni locali.
I Tavoli sono stati convocati e riuni-
ti in maniera periodica e sono dive-
nuti i soggetti/spazi di implemen-
tazione del progetto.
È lì che, in via preliminare, sono 
stati identificati i “vuoti” del quar-
tiere, proprio a partire dalle perce-
zioni dei suoi abitanti.

LO SCAMBIO DIALOGICO: 
PROGETTARE CON STILE

Lo stile adottato è stato quello del-
lo scambio dialogico.
Citando l’esperienza dell’attivista 
sociale Alinsky che nella Chicago 
del secolo scorso si batté per i di-
ritti dei lavoratori e della comuni-
tà afroamericana, Sennet ricorda:
“il lavoro sul territorio è un anima-
le del tutto diverso, non è addome-
sticato. Non ci sono scadenze pre-
fissate e temi definiti. Le esigenze 
cambiano di continuo; la situazione 
è fluida, mutevole; spesso gli obiet-
tivi non si pongono in termini con-
creti di dollari o orari...”. Ecco que-
sto è ciò che si intende per scambio 
dialogico. (…) Aggregando persone 
che non hanno mai provato a par-
lare insieme, fornendo loro dati che 
non conoscevano, proponendo ul-
teriori contatti, l’attivista spera di far 
nascere uno scambio dialogico”1.
I Tavoli di Partecipazione promos-
si da Asola e Bottone si sono pre-
si il tempo di questa analisi poco 
composta, che seguiva le tracce 
del vivere quotidiano dei residen-

ti e ne valorizzava i molteplici pun-
ti di vista, associandoli e comple-
tandoli con quelli delle “sentinelle” 
individuate da loro stessi nella rete 
dei commercianti, degli insegnan-
ti, degli operatori sociali, di chi nel-
la città sta a contatto con le storie 
di vita e le frequenta.
Si è tornati a una narrazione della 
comunità a partire dalla comunità 
stessa, più fluida, mobile e prossi-
ma di come può essere condotta 
da soggetti terzi o dalle Istituzioni 
che la governano.
Il risultato di questo dialogo serra-
to è stata l’emersione delle critici-
tà individuate dagli abitanti, ma an-
che dei punti di forza del quartie-
re, dei luoghi e delle relazioni dalle 
quali poter ripartire, nonché i luo-
ghi minacciati, ma ancora vitali per 
la comunità che potevano essere 
coltivati e la cui responsabilità po-
teva essere affidata di nuovo alla 
collettività.
In questo processo, Caritas ha as-
sunto il ruolo di facilitare i rapporti 
da una parte e di attivare i proces-
si silenti dall’altra.

INSURGENT CITIES: 
ALLEANZE NUOVE PER 
GEOGRAFIE E GEOMETRIE

Dal processo di collaborazione 
imbastito, sono scaturiti proces-
si di attivazione che hanno gene-
rato esperienze nuove di inclusio-
ne e di partecipazione: ludoteche 
di quartiere, orti sociali, sartorie 
di comunità, portierato di quartie-
re, rivalutazione di spazi collettivi 
come piazze, scuole di italiano per 
stranieri, accompagnamento lavo-
rativo, ecc.
La pluralità dei risultati, la loro ete-
rogeneità non devono distrarre dal 
risultato di fondo che è stato otte-
nuto ed è diventato il capitale più 
alto del progetto, ovvero la pos-

sibilità di testare un processo di 
contrasto alla povertà comunitario 
e di qualificarlo. Asola e Bottone 
ha avuto il merito di risignificare le 
relazioni tra tutti i soggetti coinvolti 
e tentare forme nuove di collabora-
zione tra loro e con soggetti fino a 
quel momento coinvolti solo late-
ralmente nel contrasto alla pover-
tà come le scuole, i soggetti eco-
nomici del quartiere, le imprese e 
soprattutto le stesse persone e le 
famiglie a rischio di esclusione so-
ciale, in questo modo restituendo 
loro la piena dignità.
Sono cambiate anche le geome-
trie delle alleanze, mettendo in un 
cerchio di elaborazione progettua-
le, ricerca e valutazione, l’associa-
zionismo, i privati cittadini e le isti-
tuzioni locali, ognuno con ruoli im-
previsti, più vicini, spiazzanti e per-
formativi.
Si è sperimentata la possibilità di 
dar voce a quelle città insurgent 
che Giancarlo Paba racconta così:
“Insurgent city non è quindi città 
sovversiva o rivoluzionaria (non so-
no così oggi le città italiane, che lo 
si desideri o meno). È però campo 
di forze, tensioni, desideri, conflitti, 
progetti. È l’insieme di azioni com-
piute o parziali di trasformazione, di 
piccole utopie realizzate o di sem-
plici gesti di sopravvivenza, di ma-
nifestazioni di resistenza e di lotta, 
di conquiste individuali o collettive, 
di micropoteri diffusi. Insurgent non 
è soltanto l’azione antagonista, al-
gebricamente negativa, rovescia-
mento meccanico che contesta e 
nello stesso tempo finisce per rico-
noscere l’ordine sociale (e spazia-
le) costituito. Le pratiche sociali in-
surgent sono invece il risultato di in-
tenzionalità collettive positive, pro-
gettuali, costruttive: esse sviluppa-
no l’antagonismo in protagonismo. 
Pratiche che stanno su un altro pia-
no, su altri mille piani, indifferenti al 
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mondo tradizionale della politica e 
delle ideologie. Pratiche “impoli-
tiche”, spesso cattive e bastarde, 
forse proprio per questo le sole ef-
ficacemente politiche”.

DAL PROGETTO 
AL SISTEMA: RIPENSARE 
LE STRATEGIE PER IL 
CONTRASTO ALLA POVERTÀ 
IN UN’OTTICA DI COMUNITÀ

A partire proprio da questa rifles-
sione e da questa esperienza, il 
lavoro di Caritas si è sempre più 
concentrato sulla dimensione co-
munitaria che può contraddistin-

guere il contrasto alla povertà, con 
alcune scelte di fondo:
–	 Attivare i quartieri e le loro molte 

potenzialità latenti attorno all’o-
biettivo dell’inclusione. Curan-
do le relazioni e la solidarietà a 
bassa soglia, i più fragili posso-
no trovarsi al centro di una fit-
ta rete di rapporti e disponibili-
tà, che finiscono per generare 
organici sistemi di affiancamen-
to alle loro difficoltà e strumen-
ti utili per il superamento delle 
stesse.

–	 Ripensare la collaborazione e 
la capacità di stringere reti con 
altri soggetti. Sono stati crea-

ti luoghi di confronto e di quo-
tidiana collaborazione con altri 
soggetti dell’associazionismo e 
della società civile, nell’ottica di 
saldare alleanze contro la po-
vertà.

–	 Collegare le molteplici esperien-
ze attivate sul territorio in un si-
stema organico di contrasto al-
la povertà. Valutare le singole 
esperienze del territorio e orga-
nizzare la loro interazione in si-
stematiche strutture di contra-
sto alla povertà.

–	 Ripensare il rapporto con le Isti-
tuzioni. Creare luoghi di con-
fronto e coprogettazione, in cui 

PROVE DI PROSSIMITÀ NELLE INSURGENT CITIES

Sono state molte le esperienze promosse all’interno del lavoro di Asola e Bottone, nelle diverse zone coinvolte nel pro-
getto. A titolo di esempio, possiamo citare:
Orti sociali: creazione di orti condivisi in terreni messi a disposizione da privati o parrocchie al fine di soddisfare il biso-
gno alimentare di soggetti fragili e fornire generi alimentari da ridistribuire tra gli utenti dei centri di supporto alimentare 
Caritas. Nella coltivazione, sono stati coinvolti utenti dei centri di ascolto Caritas e dei servizi sociali, attraverso forme di 
lavoro conveniente o volontariato.
Ludoteca di quartiere – il tempo di Momo: attraverso un gruppo informale di genitori e nonni del quartiere San Con-
cordio, è stato recuperato uno spazio di un immobile comunale in passato adibito a Circoscrizione, per organizzare una lu-
doteca autogestita da parte del quartiere, con un’attenzione all’inclusione dei bambini provenienti da contesti di povertà.
Associazione di promozione sociale “Quindi”: un gruppo di volontari e artigiane ha costituito un’associazione di 
promozione sociale volta alla formazione e l’inclusione lavorativa di donne in svantaggio, attraverso attività di sartoria, re-
cupero creativo, tessitura.
Portierato di quartiere: un gruppo di volontari ha costituito una banca dati di soggetti fragili, ma portatori di compe-
tenze artigianali e ha costituito una sorta di servizio di portierato di quartiere, attivabile dai privati cittadini per lavori di pic-
cola manutenzione e bricolageria. Contestualmente, tramite le offerte dei residenti, è stato costituito un fondo che ser-
ve per pagare piccoli lavori di manutenzione in spazi pubblici del quartiere o per la manutenzione delle abitazioni di sog-
getti a rischio povertà.
“La montagnola”: un gruppo di volontari, in parternariato con il Comune, ha rivalutato una piazza antistante alle scuole 
del quartiere san Concordio, coinvolgendo anche soggetti portatori di disagio. Sono stati recuperati e valorizzati gli spa-
zi ed è stato recuperato uno spazio di socialità attraverso feste, rassegne estive, percorsi didattici.
“Daccapo, sistema di riuso solidale” – è stato organizzato un sistema di raccolta, riparazione e messa in circolo di 
oggetti, biciclette e vestiti usati, in partenariato con i Comuni e le aziende di gestione dei rifiuti, al fine di creare micro-oc-
cupazione e solidarietà.
5 pani: la spesa che serve – un emporio alimentare nel Comune di Capannori dove i soggetti inviati da servizio socia-
le e centri di ascolto Caritas trovano sugli scaffali generi alimentari sulla base di una assegnazione nutrizionale che tiene 
conto dei fabbisogni del nucleo familiare specifico. I generi alimentari sono frutto di raccolte, recupero dello spreco ali-
mentare e accordi con i produttori locali e sono dunque biologici e di filiera corta.
Tientibene: si tratta di uno spazio fisico, aperto per la comunità nella città di Viareggio, che promuove dibattito cultura-
le, ospita iniziative, rassegne, mostre, eventi e anima una emeroteca, crea sinergie tra le associazioni, promuove percor-
si condivisi come quello di un tavolo sul Cibo, coinvolgendo i soggetti più fragili.
...
ed ancora, ed ancora...
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si coltivasse una reciproca di-
sponibilità ad accettare i diversi 
punti di vista e le diverse espe-
rienze, giungendo ad una sintesi 
nuova dei diversi ruoli, nel ten-
tativo di giungere insieme a una 
riorganizzazione della vita delle 
comunità, più inclusiva e parte-
cipata.

IL SIA – SOSTEGNO 
ALL’INCLUSIONE ATTIVA. 
STORIA DI UNA BUONA 
OCCASIONE

Da questo particolare punto di 
osservazione, Caritas Lucca ha 
affrontato lo scenario delineato-
si con l’istituzione del SIA, ovve-
ro la possibilità per famiglie con 
almeno un figlio minore o grave-
mente disabile ed un ISEE fino a 
3.000 di beneficiare di un sussi-
dio economico insieme a un pro-

getto personalizzato di attivazio-
ne sociale e lavorativa per i suoi 
componenti.
La misura si compone dunque di 
due elementi: da una parte una 
componente passiva, costituita dal 
sostegno al reddito e una compo-
nente attiva, ovvero il processo di 
presa in carico delle famiglie be-
neficiarie da parte del Servizio So-
ciale, che prevede la partecipazio-
ne da protagonista della famiglia 
stessa nel processo decisionale e 
progettuale, una équipe multidisci-
plinare e alleanze ampie e plura-
li con i territori per l’accompagna-
mento del nucleo.
Proprio per questo secondo 
aspetto, il percorso tracciato dal-
la misura è parso interessante per 
Caritas Lucca nel tentativo di or-
ganizzare in modo più organico 
il percorso promosso negli ultimi 
anni.

INTRAPRENDERE 
LA COLLABORAZIONE: 
IL RUOLO DI CARITAS LUCCA 
NELL’IMPLEMENTAZIONE 
DELLA MISURA 
SIA SUL TERRITORIO

Da subito Caritas Lucca ha credu-
to, dunque, nel SIA come in una 
potenziale buona occasione, ca-
pace di raggiungere un obiettivo 
più importante e decisivo al di là 
del pur auspicato e opportuno af-
fiancamento di una platea di fami-
glie in povertà, della quale è risul-
tata chiara fin da subito la ristret-
tezza dei numeri e, allo stato pre-
sente, il conseguente debole im-
patto sullo scenario complessivo 
di impoverimento di una fetta del-
la popolazione ormai larga.
Il valore della misura e degli ele-
menti che la strutturavano risiede-
va per noi nella sua volontà e nel-

UNA STORIA: TOURIA

Touria è una giovane donna marocchina, che vive in Italia da oltre 10 anni con il marito e i due figli di 3 e 6 anni, nati qui. 
Né lei, né il marito lavoravano ed erano accompagnati dal Servizio Sociale e dal Centro di Ascolto.
Touria non parlava italiano e passava il suo tempo in casa, accudendo i figli.
Il Centro di Ascolto ha ritenuto potesse essere interessante coinvolgerla in alcune delle iniziative nell’ambito del proget-
to Asola e Bottone.
Si è immaginato un percorso insieme all’assistente sociale di riferimento e a Touria, ascoltando i suoi desideri, i suoi biso-
gni e le sue competenze.
Touria ha cominciato a frequentare il corso di italiano e la sartoria di quartiere. Si è presentata lì con il bimbo più piccolo 
ed ha cominciato a cucire con le altre donne. A poco a poco, le altre l’hanno coinvolta nelle attività della ludoteca Il Tem-
po di Momo, dove i suoi bambini hanno fatto amicizia con altri bambini e dove lei ha preparato ottime merende con dol-
cetti arabi, insegnando le ricette alle altre mamme ed imparando al contempo l’italiano. Il bambino è diventato percus-
sionista del Laboratorio Orchestrale.
Il clima di fiducia che si è andato creando, ha fatto sì che il Servizio Sociale coinvolgesse più attivamente alcune delle fa-
miglie amiche di Touria nel processo di affiancamento, condividendo piccoli obiettivi, come la crescita della sua autono-
mia e della sua capacità di muoversi sul territorio.
Touria ha preso la patente. Le volontarie hanno trovato un’auto che ha consentito a Touria di spostarsi. Il suo italiano è 
migliorato a poco a poco ed è stata aiutata a trovare un’occupazione come addetta alle pulizie in un bed and breakfast.
Il marito, inizialmente sospettoso del percorso intrapreso dalla giovane moglie, si è lasciato coinvolgere nella coltivazio-
ne di un piccolo appezzamento di terreno per sé e per il supporto ai centri di distribuzione alimentare ed è stato poi in-
serito nel team creato per il servizio di “portierato di quartiere”. In questo ambito, una cooperativa di facchinaggio e ser-
vizi lo ha conosciuto e gli ha offerto un impiego.
Piccole reti si sono strette attorno ad una storia fin lì anonima, riempendola di relazioni e di opportunità.
Non solo Touria è stata facilitata da questo incontro, ma l’intero quartiere ne ha beneficiato in modo semplice e concreto.
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la fattiva indicazione di porre Istitu-
zioni e società civile in una nuova 
relazione e di obbligare in qualche 
modo il territorio a ripensarsi come 
territorio solidale, in cui il contrasto 
all’esclusione sociale diventa que-
stione di tanti soggetti e li respon-
sabilizza tutti.
In questo senso, Caritas Lucca 
ha assunto un ruolo intraprenden-
te sul territorio rispetto alla misu-
ra, informando e invitando i diver-
si soggetti coinvolti a prendere sul 
serio la riflessione sul modello di 
assistenza sociale che l’applica-
zione della misura invita a com-
piere.

FASE PREPARATORIA 
INIZIALE

Fin da febbraio 2016, Caritas ha 
iniziato un’opera di informazione 
e sensibilizzazione attorno al SIA, 
soprattutto in rapporto alla Confe-
renza zonale dei Sindaci della Pia-
na di Lucca, condividendo le in-
formazioni e le riflessioni maturate 
nei gruppi di coordinamento na-
zionali promossi da Caritas Italia-
na e aggiornando sull’andamen-
to della discussione in sede isti-
tuzionale.
Sono stati organizzati momenti di 
confronto con gli assessori e i di-
rigenti competenti per le Politiche 

Sociali e in due occasioni si è stati 
convocati nelle riunioni della Con-
ferenza stessa al fine di illustrare 
i principi attorno ai quali si stava 
strutturando la proposta del SIA.
La stessa attenzione è stata ri-
servata ai volontari dei Centri di 
Ascolto, con i quali si è intrapre-
so un percorso di presa di consa-
pevolezza attorno ai valori che so-
stanziano il SIA (attivazione delle 
persone, condizionalità della mi-
sura, lavoro di rete, supporto fa-
miliare, percorso di autonomia...).
Contestualmente si è lavorato su-
gli altri due ambiti di zona del no-
stro territorio.

FASE DI COSTITUZIONE DEI 
SOGGETTI DI RETE

a) Al momento della pubblicazio-
ne delle Linee Guida a livello na-
zionale si è proceduto all’informa-
zione sul territorio e alla riflessione 
attorno ad esse:
-	 nel confronto con gli Ambiti di 

Zona, partecipando alle riunioni 
e relazionando ai componenti;

-	 con la convocazione dei volon-
tari dei Centri di Ascolto della 
Diocesi (circa 30 centri);

-	 con la convocazione delle rap-
presentanze delle organizzazio-
ni del volontariato che si occu-
pano di povertà.

b) In giugno 2016 si è organizza-
to un convegno formativo, in col-
laborazione con l’Ordine degli As-
sistenti Sociali e la Conferenza dei 
Sindaci della Piana di Lucca rivol-
to a Assistenti Sociali e operatori 
e volontari delle organizzazioni del 
Terzo settore nel quale sono sta-
te analizzate le Linee Guide e si è 
stimolata una riflessione attorno ai 
temi fondanti di esse.
c) Tra giugno e settembre con la 
Conferenza dei Sindaci della Pia-
na di Lucca si è creato un Gruppo 
di Lavoro composto da 3 referen-
ti nominati tra gli assistenti socia-
li dei Comuni, 1 della ASL e 1 refe-
rente Caritas per confrontarsi sul-
le modalità attraverso cui sul ter-
ritorio potesse essere data imple-
mentazione alle indicazioni delle 
Linee Guida. Il Gruppo ha elabo-
rato i documenti necessari a rior-
ganizzare il lavoro di presa in ca-
rico dei nuclei beneficiari del SIA 
e schede che meglio ne chiariva-
no il funzionamento agli operato-
ri coinvolti.
d) Tra giugno e settembre si è co-
stituito anche un tavolo delle or-
ganizzazioni del Terzo settore che 
ha cominciato a riflettere sulle mo-
dalità opportune per strutturare il 
proprio coinvolgimento nell’appli-
cazione del SIA, immaginando le 
possibilità di affiancamento e par-
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tecipazione. Si è a questo sco-
po predisposto un censimento dei 
servizi esistenti e una mappa del-
la presenza sul territorio delle as-
sociazioni.

FASE DI ATTUAZIONE 
DELLA MISURA

a) All’avvio dell’applicazione della 
misura, si è proceduto ad un lavo-
ro di informazione sul territorio ri-
guardo alle possibilità di accedere 
allo strumento, predisponendo una 
breve scheda informativa da con-
dividere con gli utenti dei centri di 
ascolto, per invitarli a rivolgersi al 
Segretariato Sociale dei Comuni, 
qualora soddisfacessero i requisi-
ti richiesti per avanzare richiesta di 
accesso alla misura. Contestual-
mente i Servizi Sociali hanno in-
formato quanti in carico di questa 
possibilità.
b) Il Gruppo di Lavoro ha comin-
ciato a elaborare la progettuali-
tà da presentare sul Bando Non 
Competitivo per gli Ambiti di Zona, 
riflettendo anche riguardo a quale 
potesse essere in questo scenario 
il ruolo della società civile e inizian-
do una valutazione delle esperien-
ze maturate in termini di accompa-
gnamento e lavoro sociale al fine 
di sistematizzarle nei processi di 
presa in carico dei beneficiari SIA, 
in una pluralità di strumenti di ac-
compagnamento.
c) Il Tavolo di coordinamento tra i 
soggetti del volontariato ha conti-
nuato a riunirsi anche alla presen-
za di un referente istituzionale del 
Gruppo di Lavoro per maturare 
proposte e giungere alla formaliz-
zazione di un accordo di partena-
riato attraverso il quale dare con-
cretezza all’accompagnamento 
dei beneficiari del SIA. Si è discus-
so inoltre di quale forma di coordi-
namento realizzare tra le associa-

zioni e come gestire il ruolo di se-
gretariato e la presenza nel Grup-
po di Lavoro SIA, fino ad oggi as-
sunta da Caritas, orientandosi ver-
so una turnazione.
Contestualmente, il lavoro di Ca-
ritas Lucca si è attestato sull’in-
formazione e la condivisione con 
le altre Caritas toscane per tene-
re sotto controllo l’attuazione della 
misura sugli altri territori.

UNA FRAGILE BUONA 
OCCASIONE

Dal nostro punto di osservazione e 
dalla voce che il territorio restitui
sce, questo avvio di lavoro attor-
no al SIA offre spunti di riflessione 
in termini di potenzialità e di criti-
cità emerse.
L’occasione del SIA è stata colta 
a fatica dai Comuni che l’hanno 
vissuta per lo più come un aggra-
vio in termini procedurali ed am-
ministrativi e che si sono percepi-
ti come del tutto inadeguati a da-
re risposte coerenti con il sistema 
che il SIA suggerisce. In alcuni ca-
si gli Assistenti Sociali hanno ri-
schiato di intravedere nella misura 
l’ennesima operazione di “contri-
buti distribuiti a pioggia” svalutan-
do i presupposti di sistema previ-
sti dalla riforma. Ci si è concen-
trati sulle modalità operative per 
la presentazione delle doman-
de da parte dei cittadini e si è ri-
schiato di svilire un ripensamen-
to complessivo dell’organizzazio-
ne di una presa in carico.
Proprio in questa fase, può diven-
tare importante la capacità di in-
trapresa che il mondo dell’asso-
ciazionismo esprime, per qualifi-
care in modo singolare ed effica-
ce la misura generica sui territori.
Per lo più, le Istituzioni sono state 
lente nel recepire l’invito delle Li-
nee Guida a coinvolgere anche la 

società civile, il mondo del volon-
tariato, le scuole, i centri per l’im-
piego e qualsiasi possibile rete e 
alleanza attivabile attorno al SIA. 
Laddove non c’è stata un’intra-
prendenza decisa del Terzo setto-
re, esso non è stato né ascoltato, 
né cercato, né considerato una ri-
sorsa utile. Il confronto con le al-
tre zone della Toscana racconta di 
un tendenziale isolamento dei Co-
muni anche nell’attuazione di que-
sta misura e nel continuare in mo-
do routinario con le reti che erano 
state impostate senza la sensazio-
ne di un cambiamento in atto at-
torno al tema SIA.
La piccola percentuale di popo-
lazione che sarà beneficiaria del-
la misura ha fatto sentire in alcu-
ni momenti titanico il lavoro rispet-
to al risultato, ma ha anche inne-
scato processi virtuosi al di là del 
SIA stesso e visionari di nuovi stru-
menti e un nuovo modo di intende-
re il lavoro sociale, più creativo e 
più collaborativo.
Cogliere la novità e soprattutto 
riempirla di contenuti può diventa-
re però una sfida avvincente, che 
sorpassa l’occasione della misura 
specifica e aiuta a risemantizzare 
la collaborazione tra pubblico e pri-
vato, in un sistema di contrasto al-
la povertà diffuso, a maglie strette.
Sfidare la propria capacità di espri-
mere comunità può diventare oggi 
la rivoluzione necessaria.
Si tratta di chiamare a raccolta la 
propria creatività per animare luo-
ghi nuovi di invenzione sociale plu-
rali e inediti, nella convinzione fer-
ma che aveva ragione Don Milani: 
“ho capito che il problema degli al-
tri è uguale al mio. Sortirne da so-
li è l’avarizia, sortirne insieme è la 
politica”.

1]  R. Sennet, Insieme. Rituali, piaceri, politiche 
della collaborazione, Feltrinelli, Milano, 2012.
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IL LAVORO SOCIALE CON POPOLAZIONI 
“MOBILI”, TRA BISOGNI LOCALI 
E SFIDE COMUNI
Paolo Boccagni*

Il lavoro con migranti e richiedenti asilo interroga profondamente le 
professioni sociali; molte delle cose studiate durante il percorso formativo e 
che rappresentano un bagaglio culturale consolidato dell’operatore sociale 
si dimostrano poco applicabili a destinatari il cui progetto migratorio e status 
giuridico rendono difficile una progettualità di lungo periodo nelle modalità 
consuete. Come confrontarsi con questa situazione inedita?

INTRODUZIONE

A novembre 2016, all’interno di un 
Gruppo di studio europeo su immi-
grazione e protezione sociale, ho or-
ganizzato una tavola rotonda per ri-
cercatori e operatori sociali dedica-
ta alle sfide dell’accoglienza e pre-
sa in carico di utenti ad alta mobili-
tà e vulnerabilità come i richiedenti 
protezione internazionale1. Le con-
seguenze della cosiddetta “crisi mi-
gratoria” del 2015 (MEDMIG, 2016; 
UNHCR, 2016) hanno prodotto una 
nuova domanda di azioni di prima 
accoglienza anche nei Paesi del 
Centro-nord Europa, anche entro 
sistemi di welfare più “esperti” e do-
tati di maggiore esperienze e com-
petenze sui temi migratori, rispetto 
a quello italiano (Schnauble e Pra-
sad, 2016). Dalla discussione tra 
una ventina di colleghi (accademici 
e operatori) di cinque Paesi europei 
sono scaturite alcune indicazioni, ri-
prese in questo articolo, per appro-
fondire i confini, i dilemmi e le pro-
spettive del lavoro sociale nell’ac-

coglienza di richiedenti asilo. Al di là 
delle differenze di contesto, è emer-
sa una significativa consonanza in-
torno al mandato etico dell’assisten-
te sociale, ai fattori di indebolimen-
to e delegittimazione a cui esso è 
esposto, alle sfide della formazio-
ne delle nuove generazioni di ope-
ratori. In questa nota traccio una 
mappa delle riflessioni e delle rac-
comandazioni professionali emer-
se dall’incontro, attuali anche per il 
caso italiano (Barberis e Boccagni, 
2014; 2015; Salmieri e Peris-Can-
cio, 2015; per l’assistenza a richie-
denti protezione internazionale, An-
ci et al., 2016), in particolare rispetto 
allo iato tra i valori-guida della prati-
ca professionale e la pratica stessa, 
non sempre ben tematizzato tra gli 
operatori sociali. 

LAVORARE CON UTENTI 
VULNERABILI AD ALTA 
MOBILITÀ (TERRITORIALE 
E GIURIDICA) 

Lavorare con popolazioni stranie-
re semi-irregolari e ad alta mobili-
tà nelle città europee richiede an-
zitutto di rivisitare l’estensione e 

il mandato del lavoro di primissi-
ma accoglienza. Di fronte a uten-
ti come migranti in transito, richie-
denti asilo o richiedenti “diniega-
ti”, la cui permanenza non è sem-
pre scontata o possibile, i servizi 
di accoglienza devono operare in 
condizioni di maggiore complessi-
tà rispetto a quelle, più sedenta-
rie, omogenee e prevedibili, dell’e-
marginazione “tradizionale”. La sfi-
da per gli operatori e i volontari sta 
nel combinare un adeguato grado 
di protezione dei bisogni prima-
ri – già di per sé in forte aumento 
– con mini-iniziative di inclusione 
sociale, educativa e sanitaria che 
si articolino in blocchi minimali, un 
giorno dopo l’altro, senza neces-
sariamente inserirsi in una strate-
gia di medio-lungo periodo. Così, 
ad esempio, due operatori sociali 
parlano delle rispettive esperienze 
di lavoro a Ginevra e a Bruxelles:

“Per noi è molto importante la re-
lazione con i “partecipanti”, vengo-
no ogni volta che ne hanno biso-
gno e che vogliono… cerchiamo di 
trasformare in senso positivo l’alta 
mobilità di queste persone, in con-*]  Università di Trento.
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dizioni di vita molto difficili… anche 
peggio che in Libia, dicono alcu-
ni di loro! Cerchiamo di creare con 
loro un ambiente di vita più sicuro. 
Ogni attività che facciamo, anche 
i corsi di lingua, inizia e finisce lo 
stesso giorno… perché acquistino 
qualche abilità in più, un giorno do-
po l’altro. Ci riadattiamo ogni gior-
no, perché il nostro ambiente cam-
bia in continuazione, per via di fat-
tori che non possiamo controllare. 
Adesso abbiamo le peggiori condi-
zioni di sempre… e loro [i deciso-
ri politici] vogliono peggiorarle an-
cora, perché non venga più nes-
suno!”.

“Nel nostro centro è normale che la 
gente abbia uno stile di vita provvi-
sorio… in parte perché lo scelgo-
no loro, in parte perché sono co-
stretti a farlo… abbiamo volontari 

che vogliono aiutare la nostra gen-
te [gli utenti] per resistere alla “cri-
si della casa”… mentre il governo 
cerca in tutti i modi di farli tornare 
a casa loro”.

La difficoltà, per la pratica del lavo-
ro sociale, non si riduce al poten-
ziamento della prima accoglien-
za, o a creare le condizioni, politi-
che e di consenso, perché questo 
avvenga. Anche laddove le infra-
strutture e le competenze sono di-
sponibili, rimane difficile negozia-
re i confini precisi dell’intervento, 
sia in senso temporale (quanto le 
persone si fermeranno; se e dove 
orientano il proprio futuro), sia in 
senso giuridico (a che diritti hanno 
titolo; quali margini di discreziona-
lità si possono aprire). Un ulterio-
re elemento critico sta nella ricerca 
di modalità di accompagnamento 

degli utenti parallele alla loro mo-
bilità tra contesti locali, regionali e 
nazionali diversi, anche attraver-
so canali illegali, che sfuggono al-
le capacità di monitoraggio e di in-
tervento degli operatori.
Queste difficoltà di contatto e di 
follow-up si fanno più accentuate 
di fronte a profili specifici di parti-
colare vulnerabilità, come i mino-
ri stranieri non accompagnati (per 
l’Italia: Giovannetti, 2016), ma an-
che richiedenti asilo rigettati e “du-
blinati”, sulla carta tenuti a ritorna-
re nei Paesi d’origine (o di primo 
approdo sicuro), di fatto per lo più 
relegati in condizioni di marginali-
tà giuridica e sociale. Gli interro-
gativi sul senso e le modalità di in-
tervento che è più opportuno at-
tivare non trovano alcuna rispo-
sta automatica, generalizzata, o 
strettamente codificabile in termi-
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ni di step di intervento professio-
nale (primo contatto, assessment, 
ecc.). Ciò non esclude l’importan-
za di un confronto sui diversi modi 
in cui “ci si arrangia”, a livello loca-
le, e sulle possibilità di mutuo ap-
prendimento e miglioramento. Oc-
corre in questo senso

“lavorare con gli studenti e con gli 
operatori rispetto alla loro “sindro-
me del salvataggio”… può darsi 
che [gli utenti] si fermino per qual-
che settimana, ma magari doma-
ni se ne sono già andati. Che cosa 
vuol dire questo, che cosa implica 
per noi assistenti sociali? È una co-
sa importante per la nostra identi-
tà professionale, tanti assisten-
ti sociali fanno fatica. Non posso-
no lavorare in modo “professiona-
le”, come si legge nei manuali, con 
queste persone”.

LE SFIDE PER LE 
PROFESSIONI SOCIALI: 
VALORI, METODI, MANDATO 
PROFESSIONALE

Riletta dal punto di vista delle pro-
fessioni sociali, la domanda di que-
sti utenti ad “alta mobilità” si tradu-
ce in nuove sfide sul piano deonto-
logico (i valori di riferimento e la loro 
realizzabilità), metodologico (come 
intervenire) e del mandato profes-
sionale (come negoziare autonomia 
e risorse di fronte all’organizzazio-
ne di appartenenza, specie nel ca-
so dei servizi pubblici). 
1) Il profilo deontologico. Il lavo-
ro con popolazioni mobili come i ri-
chiedenti asilo spinge a riconside-
rare alcuni valori universali di rife-
rimento – promozione dell’autono-
mia, non-discriminazione, orienta-
mento all’uguaglianza ecc. – non 
per metterli in discussione, ma per 
interrogarsi sulle condizioni che li 
rendono realizzabili. 

Da un lato, il fatto che il lavoro so-
ciale sia caratterizzato da una de-
ontologia prescrittiva – ad es.: “l’o-
peratore deve promuovere l’auto-
nomia” – e che le condizioni di in-
tervento rendano tale obiettivo po-
co perseguibile, rischia di portare 
ad un atteggiamento rinunciatario 
(“non si può fare perché non ci so-
no i soldi, perché le leggi sono di-
scriminatorie, ecc.”) invece che a 
ragionare su come perseguire gli 
stessi obiettivi almeno in modo 
parziale o incrementale. Dall’altro 
lato, quanto più complesso o in-
certo è l’intervento, tanto maggio-
re il rischio che vengano meno gli 
spazi autoriflessivi per riconosce-
re i limiti o i “fallimenti” del lavoro 
svolto; è come se discutere in sen-
so autocritico per migliorare il pro-
prio operato fosse un lusso inutile, 
se non controproducente, in circo-
stanze di lavoro già emergenziali e 
marcate da un ampio divario tra i 
bisogni sociali degli utenti e le pos-
sibilità di soddisfarli. Eppure, come 
osserva uno degli assistenti socia-
li presenti,

“i valori deontologici sono qual-
che cosa che impariamo, che do-
vremmo mettere in pratica, ma poi 
non abbiamo la possibilità di “con-
fessare” i nostri fallimenti! I valori 
andrebbero affrontati in modo più 
empirico e meno giudicante. Met-
terli in pratica è difficile; ancora di 
più, forse, con utenti nuovi e diver-
si. Non si tratta solo di definire i va-
lori, ma anche di vedere che cosa 
viene dopo… anche nella forma-
zione degli studenti. Non dovrem-
mo dare i valori per scontati, do-
vremmo considerarli una questio-
ne aperta, tutte le volte che non ri-
usciamo a realizzarli”.

Il lavoro d’équipe e la formazione 
continua, non solo sulle compe-

tenze di merito ma anche sul pia-
no degli atteggiamenti degli ope-
ratori, possono rendere questa 
prospettiva più incisiva; senza per 
questo negare la complessità del-
la domanda di aiuto degli utenti, o i 
fattori temporali, organizzativi, giu-
ridici e politici che condizionano la 
presa in carico. Tra le dimensio-
ni della prima accoglienza, al di là 
della risposta agli aspetti “materia-
li”, si enfatizza l’accompagnamen-
to socio-educativo, ovvero l’insie-
me di pratiche quotidiane che do-
vrebbero aiutare le persone, nel 
tempo, ad appropriarsi degli spazi 
della società ricevente e ad identi-
ficarsi con essa. 
2) Gli aspetti metodologici. Sul 
piano metodologico, in fase di pri-
ma valutazione dei bisogni degli 
utenti – ma anche nella formazione 
degli studenti al riguardo – si sot-
tolinea la necessità di uno sguar-
do informato e competente, ma 
anche attento agli aspetti implici-
ti della loro domanda d’aiuto (ad 
esempio: il rapporto con eventuali 
trafficanti, usurai, ecc.), e orienta-
to a valorizzare le risorse di cui essi 
sono portatori. Il rischio in agguato 
è quello di sovraccaricare di signi-
ficati culturali bisogni che, almeno 
in prima accoglienza, sono dettati 
soprattutto dalla deprivazione ma-
teriale. Al tempo stesso, si tratta di 
bisogni irriducibili alla singola per-
sona e al singolo momento in cui si 
esprimono, poiché sono legati an-
che ai familiari degli utenti e ai lo-
ro luoghi d’origine. C’è chi enfatiz-
za l’importanza di far crescere tra 
gli studenti competenze specifiche 
– come quelle legate al lavoro so-
ciale transnazionale (Tognetti e Pi-
perno, 2012; Boccagni et al., 2015; 
Schrooten et al., 2016) – che es-
si stessi faticano a mettere in atto, 
anche per i limiti a cui è sottoposto 
il loro mandato istituzionale. 
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Assumere queste conoscenze può 
rivelarsi problematico quanto più si 
agisce sul breve periodo in relazio-
ne ad un’utenza assai eterogenea, 
con progetti di vita che investono 
più Paesi nel medesimo tempo, in 
modo spesso poco prevedibile. In li-
nea di principio, nota una operatrice, 
una qualche “mappatura delle rotte 
migratorie e dei piani di vita futuri” è 
già riconosciuta come aspetto cru-
ciale (benché non sempre attuato) in 
fase di assessment dei casi: 

“Dobbiamo capire con che tipo di 
popolazioni lavoriamo, non possia-
mo dare per scontato che si fer-
mino qui… dobbiamo capire come 
sono distribuite le loro reti di soste-
gno informale”. 

In pratica accade spesso che, nel-
le parole di un’altra operatrice, 

“il servizio sociale guardi solo al 
qui-e-ora… anche con gli studen-
ti, siamo abituate a insegnare loro 
a farsi delle mappe delle possibili 
risorse locali. Pensare attraverso i 
confini e scoprire le possibili risor-
se transnazionali delle persone, è 
molto difficile!”.

3) Quale mandato professiona-
le. A queste considerazioni si af-
fianca la percezione di una svolta 
riduttiva nel mandato professio-
nale degli operatori: fornire aiu-
to a livello emergenziale, quasi 
“elementare”, con ridotte possi-
bilità di seguire gli utenti nel tem-
po (anche nel caso dei minori non 
accompagnati) o, a un altro livel-
lo, di influenzare le politiche di ac-
coglienza. Ne emerge una sfida di 
tipo anche identitario, relativa-
mente alle caratteristiche che un 
buon intervento dovrebbe avere, 
e a quelle che un “buon operato-
re” dovrebbe fare proprie. 

“Se siamo costantemente sotto 
pressione” – si chiede un’assisten-
te sociale del nord Europa – “stia-
mo ancora facendo lavoro socia-
le, o qualche cosa di diverso? Se 
non riusciamo a seguire i casi nel 
tempo, non possiamo sapere quel-
lo che succede veramente… e non 
siamo più all’altezza degli standard 
della nostra professione”. 

QUALI OPERATORI SOCIALI? 
LE SFIDE PER 
LA FORMAZIONE 
ALLA PROFESSIONE

Sotto tutti questi profili è evidente 
l’importanza di una formazione più 
mirata e consapevole per le nuove 
generazioni di assistenti sociali. Vi 
sono due questioni rilevanti: una, 
di medio periodo, che consiste nel 
riorientamento dei percorsi forma-
tivi, l’altra relativa all’accompagna-
mento per gli operatori che devono 
fronteggiare situazioni impreviste. 
I percorsi educativi sono di per sé 
orientati al lungo periodo. Rispon-
dono a tempistiche e logiche orga-
nizzative molto più lente dei biso-
gni sociali degli utenti, tanto più a 
fronte di mutamenti accelerati co-
me quelli della “crisi dei rifugiati”. 
Quali che siano i modelli teorici a 
cui si appoggia la formazione de-
gli studenti – lavoro sociale inter-
culturale, anti-discriminatorio ecc. 
(Barberis e Boccagni, 2016) – ap-
pare cruciale un approccio prag-
matico: guardare a che tipi di inter-
venti funzionano in pratica, a qua-
li condizioni, in base a quali tecni-
che e risorse. 
Se un riorientamento dei percorsi 
formativi richiede tempi lunghi, il 
lavoro sulla flessibilità e la capaci-
tà di fronteggiare situazioni impre-
viste per gli operatori è altrettanto 
cruciale. Anche se il lavoro sociale 
dovrebbe andare molto al di là del 

qui-e-ora, rimane importante for-
mare gli studenti, e accompagna-
re gli operatori, perché sappiano 
fronteggiare circostanze di emer-
genza, reggendo il peso emotivo di 
vissuti (altrui) traumatici e di pro-
spettive di intervento quanto me-
no incerte. 
Mentre si accompagnano gli stu-
denti a gestire il qui-e-ora, e si cer-
ca di riorientare la filiera della for-
mazione nel senso della sensibili-
tà interculturale e della non-discri-
minazione, occorre guardarsi – os-
servano alcuni – da un approccio 
formativo autoreferenziale, fondato 
su una codifica più o meno rigoro-
sa, prescrittiva e idealmente esau-
stiva delle mansioni in capo agli 
assistenti sociali. Limitarsi a stila-
re elenchi di valori e di competenze 
essenziali per ogni nuovo profes-
sionista rischia di essere un sforzo 
fine a se stesso, se non si conside-
rano le risorse a disposizione de-
gli operatori, i vincoli organizzativi 
e politici, le complessità e gli oriz-
zonti indefiniti della presa in carico. 
Si avverte talvolta tra gli operato-
ri la “tentazione” di proiettare ver-
so i percorsi formativi (e quindi: 
gli studenti e i colleghi di domani) 
aspettative elevatissime. È come 
se, grazie solo a una migliore for-
mazione, fosse dato loro di risolve-
re le contraddizioni e i dilemmi con 
cui ci si confronta negli interventi 
d’aiuto, determinati anche da pro-
blemi sociali, economici, politici di 
ben più ampia portata. Un ulteriore 
rischio è che l’enfasi formativa ver-
so attività come l’advocacy, in ter-
mini di competenze e motivazioni 
necessarie a sorreggerla, sovrasti-
mi l’adesione a un profilo di opera-
tore politicamente impegnato tra i 
colleghi già in attività. 

“Insegniamo sempre agli studenti 
che dovrebbero essere “attori po-
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litici”, poi fanno i tirocini e si accor-
gono che gli assistenti sociali in car-
ne ed ossa non sono per nulla poli-
ticizzati! Allora si domandano: beh, 
perché mai dovremmo essere de-
gli attori politici? In generale, non è 
che gli assistenti sociali siano mol-
to attivi politicamente… soprattutto 
nelle istituzioni pubbliche”. 

Non è detto, in effetti, che gli ope-
ratori sappiano o desiderino vesti-
re i panni dell’“attivista politico”. 
Attendersi sempre il contrario può 
rivelarsi irrealistico e velleitario. Per 
contro, il rafforzamento del lavoro 
e delle competenze di gruppo può 
essere una valida strategia per far 
crescere le competenze di advo-
cacy in modo riflessivo e non trop-
po idealizzato. Un’altra sta nel di-

scutere più esplicitamente i confini 
identitari e professionali di quello 
che potrebbe essere un operatore 
“sufficientemente buono”: un mo-
dello accessibile alla generalità de-
gli operatori e degli studenti e che 
pur sempre rispecchi la consape-
volezza delle complessità, e della 
necessità di cambiamenti metodo-
logici e organizzativi, a fronte del-
la domanda dei richiedenti prote-
zione internazionale. Quali siano, 
in concreto, i contenuti minimi di 
un lavoro sociale “sufficientemen-
te buono” – e come varino, even-
tualmente, tra contesti nazionali e 
gruppi di utenti diversi – sono que-
stioni aperte, da rilanciare per il di-
battito nelle reti internazionali di 
formazione, ricerca e rappresen-
tanza del social work. 

L’INTERFACCIA 
TRA FORMALE E INFORMALE 
E IL LATO TRANSNAZIONALE 
“NASCOSTO”

Uno dei modi per contenere il so-
vraccarico di aspettative verso gli 
operatori e definire meglio il cam-
po di ciò che possono realmente 
fare, sta nel cogliere – di volta in 
volta – la rilevanza delle reti infor-
mali e delle forme di sostegno più 
soft e meno convenzionali. 
C’è ad esempio chi enfatizza le po-
tenzialità di strumenti come Face-
book, ancora poco riconosciute dai 
servizi formali, per la circolazione di 
informazioni rilevanti, l’orientamento 
dei nuovi arrivati, il lavoro di gruppo, 
il sostegno locale e transnazionale 
alle loro traiettorie di migrazione. 
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Servirebbe anche più consapevo-
lezza dell’esistenza di sistemi di 
“solidarietà parallela”, anche se 
non privi di ambiguità, come quel-
li creati dalle reti di connaziona-
li. Forme di aiuto a bassa soglia, 
ma anche di sfruttamento o per lo 
meno di categorizzazione esclusi-
va tra insider ed outsider, si ripro-
ducono al loro interno; non è ra-
ro incontrare, tra gli utenti, persone 
che dicono di non voler avere più 
nulla a che fare con i propri conna-
zionali. Al tempo stesso, i tentativi 
di integrazione tra le iniziative d’a-
iuto dei servizi e delle associazio-
ni di immigrati sono spesso perce-
piti da queste ultime come delega 
ingiustificata di responsabilità che 
dovrebbero rimanere pubbliche. 
Resta comunque centrale l’inte-
razione tra reti di informazioni, e 
potenzialmente d’aiuto, diverse. 
Comprendere quelle a cui hanno 

accesso i richiedenti protezione 
internazionale e altri utenti “mobi-
li”, nonché la loro distribuzione ter-
ritoriale (tra Paesi diversi) e il ruo-
lo delle informazioni e delle aspet-
tative che esse veicolano, è fon-
damentale per la (ri)qualificazione 
professionale degli operatori so-
ciali in questo ambito. A questa si 
aggiunge la dimensione, già ac-
cennata prima, del lavoro socia-
le transnazionale, con riferimento 
soprattutto alle potenzialità del la-
voro di raccordo e follow-up con 
i Paesi d’origine, o con i Paesi di 
ulteriore migrazione. Anche l’uti-
lizzo dei social media si presta ad 
essere apprezzato e valorizzato in 
questo senso, come fonte di lega-
mi privilegiati – ancorché “privati” 
e difficili da decifrare per gli ope-
ratori dei servizi – tra mondi di vita 
diversi, e tappe diverse e reversi-
bili, di un percorso migratorio. Non 
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risultano peraltro attivi, a oggi, pro-
getti su ampia scala che “segua-
no” sistematicamente i migran-
ti negli spostamenti da un Paese 
all’altro. 

IL CLIMA PUBBLICO 
E LA DIMENSIONE POLITICA 
DELLE PROFESSIONI 
SOCIALI

Da ultimo, una (prevedibile) co-
stante del dibattito riguarda il pe-
so di un clima pubblico e politico 
profondamente sfavorevole. Xeno-
fobia, ostilità delle istituzioni poli-
tiche, crisi della solidarietà sono 
espressioni che si rincorrono nel-
le testimonianze di Paesi diversi, 
con una consonanza tale da far 
chiedere, a un sociologo come chi 
scrive, se il dato della “ostilità del-
le politiche” non sia – oltre che un 
trend ben visibile nell’Unione euro-
pea di oggi – qualche cosa di pre-
codificato nella auto-rappresenta-
zione che gli operatori sociali dan-
no del proprio vissuto professiona-
le, quale che ne sia il contesto.
In ogni caso, il dibattito sulla crisi 
della solidarietà è centrale per ri-
lanciare questioni da sempre care 
al lavoro sociale, come la sosteni-
bilità e l’inclusività delle azioni d’a-
iuto messe in campo; le opportu-
nità e i canali più efficaci per dif-
fondere una cultura della solida-
rietà nell’opinione pubblica; il po-
tenziale dilemma tra mobilitazione 
dal basso e de-responsabilizza-
zione delle istituzioni pubbliche; la 
possibilità di operare collegamenti 
tra il micro e il macro, ovvero tra le 
esperienze di vita dei singoli uten-
ti, i loro problemi comuni e le cir-
costanze istituzionali che contri-
buiscono a definirli. 
Sono tutte questioni che si riallac-
ciano a un dibattito ad alta ten-
sione valoriale e prescrittiva, in te-
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ma di advocacy degli operatori, di 
ruolo politico degli assistenti so-
ciali, a partire dalla già discussa 
“centralità” della dimensione po-
litica nella formazione degli stu-
denti. Si tratta di questioni cen-
trali nel patrimonio motivaziona-
le del singolo, ma difficili da codi-
ficare su ampia scala, al di là del-
le alleanze o delle reti di iniziative 
più militanti. Il pragmatismo rima-
ne l’opzione più realistica: 

“Il nostro carico di lavoro è tale che 
non possiamo fare altro che foca-
lizzarci sugli interventi… non c’è 
tempo e non ci sono risorse per 
guardare al quadro di insieme, o 
alle aspirazioni – le nostre, e quel-
le degli utenti! Possiamo denuncia-
re tutte le cose che vogliamo, ma è 
veramente difficile [cambiare qual-
cosa]. Se non altro, possiamo fare 
del nostro meglio con le persone 
con cui ci rapportiamo! Dovremmo 
riportare “la politica” a un livello lo-
cale, immediato, di quello che pos-
siamo fare realmente”. 

Vi è anche chi declina l’advocacy 
come aspettativa di un atteggia-
mento più attento e rispettoso da 
parte dei decisori politici. L’argo-
mento messo in campo non è so-
lo quello consueto del rispetto dei 
diritti, dei valori etici, e così via. “Ci 
devono ascoltare” – in questa pro-
spettiva – “perché noi sappiamo 

veramente come vanno le cose!”. 
L’esperienza del lavoro in prima li-
nea viene riletta e valorizzata come 
fonte di conoscenze privilegiate e 
più realistiche rispetto all’immagine 
mediata e ovattata che arrivereb-
be ai decisori politici. È una presa 
di posizione su cui molti scienziati 
sociali potrebbero trovarsi in disac-
cordo ma che, in chiave di advoca-
cy, può trovare maggiore efficacia 
e legittimazione delle strategie di 
claims-making esclusivamente di-
fensive o rivendicative, a cui molta 
mobilitazione sociale sembra anco-
ra oggi ancorata.

PER CONCLUDERE

Da quanto detto emergono le spe-
cificità del lavoro su micro-conte-
sti locali, ma anche la trasversali-
tà dei bisogni sociali irrisolti, delle 
pressioni organizzative, delle ten-
sioni tra mandati, della domanda 
di formazione irrisolta. È sorpren-
dente e perfino incoraggiante, per 
chi opera in Italia con un baga-
glio di servizio sociale con gli stra-
nieri meno sviluppato che altrove, 
scoprire tante comunanze. In po-
sitivo, è facile intravedere le basi 
per rafforzare le alleanze e le coa
lizioni transnazionali tra operatori 
e addetti ai lavori di Paesi diversi. 
È forse più interessante e promet-
tente farlo, però, su basi pragmati-
che (ad esempio: scambio di buo-

ne prassi, problemi da risolvere at-
traverso la cooperazione decentra-
ta) anziché esclusivamente valoria-
li, se non ideologiche. 
Un altro piano di confronto e dialo-
go, meno ovvio ma altrettanto im-
portante, riguarda i vissuti perso-
nali degli operatori: non solo che 
cosa fanno o dovrebbero fare in 
modo puntuale e specifico, ma 
come gestiscono la propria espe-
rienza sul campo a livello emotivo, 
relazionale e organizzativo; quali 
dilemmi condividono al di là del-
le specificità di ogni caso consi-
derato; che bisogni di supervisio-
ne e accompagnamento hanno sul 
piano emozionale, non meno che 
metodologico; che risposte pos-
sono dare alla percezione, o forse 
alla realtà, di persone “destinate a 
essere vulnerabili per il resto del-
la loro vita”, come osserva qualcu-
no. Anche sotto questo profilo, lo 
scambio, l’incontro e la creazione 
di reti virtuali sono condizioni ne-
cessarie per pratiche di lavoro so-
ciale più inclusive ed efficaci verso 
utenti vulnerabili e ad alta mobili-
tà come i richiedenti protezione in-
ternazionale. 

1]  Si tratta del gruppo di ricerca IMISCOE IMASP 
(Migrazioni Internazionali e Protezione Sociale), 
che promuove attività internazionali di ricerca, 
formazione e sensibilizzazione sul welfare 
sociale con popolazioni straniere e minoritarie. 
Ne sono coordinatori Erica Righard (Malmo) e il 
sottoscritto.
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PROPOSTE PER UNA CULTURA DELLA 
VALUTAZIONE NEL TERZO SETTORE
Andrea Volterrani*

Valutare un’organizzazione di Terzo settore significa interrogarsi non solo 
sul valore sociale delle sue azioni (l’impatto sociale), ma anche sulla sua 
identità e sui processi che portano a tale risultato. L’assenza di questa 
consapevolezza porta alla convinzione che valutare veramente non 
sia possibile – e quindi tanto vale non farlo – o ad improbabili derive 
quantitative.

LA “NON CULTURA” 
DELLA VALUTAZIONE

La cultura della valutazione in Ita-
lia è ancora agli esordi nonostan-
te decenni di “costrizioni” propo-
ste dalla programmazione euro-
pea. Siamo ancora legati all’idea 
che valutare significhi sanziona-
re qualcuno piuttosto che, inve-
ce, aiutarlo a crescere apprenden-
do dai propri errori e dalle proprie 
lacune. 
Idee difficili da smontare al pun-
to che la valutazione è conside-
rata un optional o un obbligo al 
quale dedicare poca attenzione. 
Nell’ambito delle azioni di welfa-
re la questione assume una carat-
teristica ancora più forte perché 
è convinzione diffusa che non sia 
possibile valutare molte delle at-
tività e delle progettualità perché 
contengono dimensioni non valu-
tabili come, ad esempio, i cambia-
menti nelle modalità di partecipa-
zione dei cittadini e dei cosiddetti 
utenti. Inoltre, nell’ambito più spe-
cifico delle organizzazioni di Terzo 

settore, la non valutabilità riguar-
da anche le soggettività organizza-
tive stesse che solo perché esisto-
no dovrebbero essere considerate 
buone e da valutare “positivamen-
te”. Dall’altra parte esistono posi-
zioni “paradossali” per cui la va-
lutazione è valida solo se quanti-
tativa e se usa metodi e tecniche 
che derivano da una cultura scien-
tifica di tipo sperimentale, ovvero-
sia quella che tratta gli umani allo 
stesso modo degli oggetti naturali 
(batteri piuttosto che elementi chi-
mici, ecc.). 
Questa “non cultura” della valu-
tazione da un lato e dall’altro una 
cultura sperimentalista, non aiuta-
no a far crescere una cultura va-
lutativa che possa usare metodi e 
tecniche compatibili con le attivi-
tà umane, capaci di restituire sia il 
senso delle azioni sia i percorsi per 
il loro miglioramento.
In questo breve articolo non ri-
sponderemo a tutte le questio-
ni che scaturiscono da queste ri-
flessioni, ma ci concentreremo su 
uno specifico aspetto che riguar-

da la valutazione del valore socia-
le e dell’impatto sociale delle or-
ganizzazioni di Terzo settore co-
me risultato di un lavoro di ricer-
ca e di sperimentazione plurienna-
le che recentemente è stato siste-
matizzato in una ricerca realizzata 
per conto di ISFOL1 e che può es-
sere utilizzato, almeno parzialmen-
te, anche nelle organizzazioni pub-
bliche per valutare le azioni e, so-
prattutto, per selezionare i sogget-
ti del Terzo settore per i processi di 
co-progettazione.

DALLA VALUTAZIONE DELLE 
ATTIVITÀ ALLA VALUTAZIONE 
DEL SOGGETTO: 
IL VALORE SOCIALE 
DEL TERZO SETTORE

Il problema di molte organizzazioni 
di Terzo settore che svolgono ser-
vizi e attività per conto di pubbli-
che amministrazioni oppure diret-
tamente verso gli utenti è quello di 
sentirsi “valutate” come se fosse-
ro imprese profit ovverosia unica-
mente in termini di prezzo più van-

*]  Ricercatore all’Università di Roma Tor Vergata, insegna Teoria e Tecnica delle Comunicazioni di Massa. Si occupa di ricerca, formazione e consulenze sul-
la comunicazione sociale, sul volontariato, sul terzo settore, sulla valutazione di impatto e sulla resilienza. Tra le sue pubblicazioni, Saturare l’immaginario. 
Per una nuova comunicazione sociale (Exorma 2012) e con Gaia Peruzzi La comunicazione sociale. Manuale per le organizzazioni nonprofit (Laterza, 2016).
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taggioso (e di risparmio conse-
guente) e di concorrenza. 
In taluni casi questo è assoluta-
mente coerente con le modali-
tà organizzative e gestionali adot-
tate dalle organizzazioni che so-
lo nominalmente appartengono al 
Terzo settore. Ma, invece, in mol-
ti altri è proprio questo accomuna-
mento che costringe a cambiare la 
“natura” della soggettività dell’or-
ganizzazione adottando model-
li e metodi tipici dell’azione del-
le aziende profit sul mercato. Non 
si tratta dell’adozione di procedu-
re che fanno riferimento alla quali-
tà ISO, ma, piuttosto, dell’adozio-
ne, ad esempio, di una organizza-
zione esclusivamente votata all’ef-
ficienza e poco attenta alla par-
tecipazione dei soci e degli uten-
ti in quanto ritenuta non efficiente. 
Oppure l’idea che sia necessario 
adottare comportamenti concor-
renziali per poter raggiungere de-
gli obiettivi. Per qualcuno questo 
è un fatto positivo e, anzi, si salu-
ta con favore il fatto che finalmen-
te anche il Terzo settore entri nel-
la grande famiglia dell’efficienza e 
dell’efficacia, abbondonando la fa-
se spontaneistica. 

Il valore sociale come tratto 
distintivo del Terzo settore
Se però guardiamo a questi fatti 
con maggiore attenzione, ci accor-
giamo che questa deriva aziendali-
stica ed esclusivamente gestiona-
le ha fatto perdere il senso dell’a-
zione sociale e il valore sociale che 
essa può creare per le comunità 
territoriali di riferimento. 
Anche lo spostamento delle rifles-
sioni solo sull’impatto sociale delle 
azioni che, come si vedrà, rappre-
senta solo l’aspetto finale di una 
valutazione compiuta, contribui-
sce e contribuirà a spingere anco-
ra di più verso la forma organizza-

tiva aziendale e, soprattutto, ver-
so valori che non sono compatibi-
li con quelli delle organizzazioni di 
Terzo settore come quelli stretta-
mente collegati al profitto. La valu-
tazione dell’impatto sociale è, nella 
visione qui proposta, una parte di 
un processo di valutazione più am-
pio che parte dalla sfera dell’iden-
tità, passa per l’analisi dei processi 
e quindi investe, appunto i risultati. 
Il valore sociale agisce sia sulla di-
mensione identitaria sia su quella 
dell’azione sociale delle organiz-
zazioni non profit: nel primo caso 
(valore sociale come prerequisito) 
definisce le proprietà attitudina-
li e valoriali (come siamo) che so-
vraintendono l’agire organizzativo; 
nel secondo caso (valore socia-
le come processo) struttura i pro-
cessi di formazione dell’utilità so-
ciale che caratterizzano l’operato 
delle organizzazioni del Terzo set-
tore (come lo facciamo) e in ulti-
ma istanza quali sono gli aspetti 
più rilevanti dell’agire nelle comu-
nità (che impatto abbiamo avuto). 
Il valore sociale come prerequisi-
to è l’anima delle organizzazioni di 
Terzo settore. Se non svolgesse-
ro più servizi, le organizzazioni di 
Terzo settore continuerebbero ad 
avere un senso per le comunità in 
termini di coesione sociale, incre-
mento del capitale sociale e del-
le relazioni, opportunità di parteci-
pazione? Aspetti che sono rilevan-
ti anche per le attività che si svol-
gono perché se il mio servizio non 
ha previsto la partecipazione attiva 
e reale dei soci e degli utenti, non 
esistono differenze con lo stesso 
servizio proposto da una impresa. 
Le tre domande (come siamo, co-
me lo facciamo e che impatto ab-
biamo avuto) sono i tre pilastri su 
cui si fonda un processo di valuta-
zione che ponga al centro la sog-
gettività delle organizzazioni insie-

me alle attività svolte, e, ancora più 
importante, il senso del Terzo set-
tore nelle comunità territoriali. Le 
organizzazioni di Terzo settore do-
vrebbero infatti possedere tratti di-
stintivi che derivano sia dalla nor-
mativa nazionale di regolamenta-
zione sia dai processi sociali e cul-
turali costitutivi delle loro identità. 
Questi tratti distintivi comprendo-
no le attitudini, le pratiche, i valori 
e le consuetudini che le organizza-
zioni di Terzo settore esprimono a 
prescindere della tipologia di attivi-
tà svolta (in ambito sociale piutto-
sto che sanitario, ambientale o cul-
turale), e che contribuiscono a ge-
nerare un surplus di valore per le 
comunità: quello che qui appunto 
definiamo come valore sociale. Nel 
perseguire la propria missione at-
traverso la creazione di servizi o lo 
svolgimento di progetti, le organiz-
zazioni di Terzo settore dovrebbe-
ro essere in grado di generare del-
le positività in termini di accresci-
mento della coesione sociale, con-
trasto alle vulnerabilità, promozio-
ne di valori fondamentali come l’u-
guaglianza, la democrazia e la par-
tecipazione. È l’insieme di queste 
positività, e le modalità con cui si 
riverberano sulle comunità, che 
distingue quindi una organizzazio-
ne di Terzo settore da un sogget-
to profit che potrebbe svolgere dei 
servizi simili o addirittura identici: 
basti pensare ai servizi di traspor-
to sanitario che in alcuni contesti 
vengono svolti da soggetti profit 
e in altri da associazioni di volon-
tariato, o a servizi ricreativi svol-
ti presso circoli associativi piutto-
sto che in locali privati. E, elemen-
to ancora più importante, oltre al-
la distinzione, si genera valore so-
ciale positivo per le comunità ter-
ritoriali e per le persone coinvolte. 
Il valore sociale esprime dunque 
l’essenza, Bourdieu (1983) direb-



    1|2017 ∙ 73STRUMENTI

be “il gusto” del Terzo settore e lo 
distingue dagli altri agenti presen-
ti nei sistemi di welfare: i sogget-
ti profit e le pubbliche amministra-
zioni. Tuttavia, l’identificarsi come 
soggetto del Terzo settore non ga-
rantisce ipso facto la produzione 
di valore sociale. Questa avviene 
soltanto quando le organizzazioni 
prendono consapevolezza dell’e-
sistenza di tale valore e si pongo-
no nell’ottica di comprenderlo, mi-
surarlo e perseguirlo. In alcuni ca-
si accade invece che i soggetti di 
Terzo settore perdano, in parten-
za o lungo la strada, la consape-
volezza del loro valore sociale, e 
si rifugino in una prospettiva che 
li relega al ruolo di meri esecuto-
ri di servizi in convenzione o peg-
gio ancora di soggetti che perman-
gono nell’alveo del Terzo settore 
per ragioni di convenienza (fisca-
le o semplicemente amministrati-
va), ma che in effetti non riescono 
più a far convergere attorno a sé 
bisogni e aspirazioni delle comu-
nità. La perdita del valore sociale 
non è immediata né consapevole. 
A volte la storia dell’organizzazio-
ne consente di mantenere una re-

putazione sociale anche se sono 
state dimenticate le ragioni e le di-
mensioni del valore sociale. Altre 
volte è estremamente chiaro che 
l’organizzazione ha come obietti-
vo la crescita dei servizi non per 
rispondere ai bisogni, ma, invece, 
per esigenze esclusivamente di bi-
lancio. Chi invece mantiene il valo-
re sociale, pur sviluppando attività, 
riesce a coniugare, ad esempio, la 
partecipazione dei propri soci alla 
vita dell’organizzazione con l’effi-
cienza nell’erogazione di servizi. È 
evidente che sono necessarie nuo-
ve idee su come si fa organizza-
zione, su come si intende costrui-
re senso nelle comunità territoriali, 
su quale è la visione da perseguire. 

Chi siamo, come operiamo, con 
quali risultati
Ma come si crea il valore sociale? 
Esiste un valore sociale stretta-
mente correlato all’identità stessa 
dei soggetti, che possiamo chia-
mare “Valore sociale come pre-
requisito” e che risponde alla do-
manda fondamentale: “Come sia-
mo?”
È il valore che si esprime attraver-

so le scelte strategiche che le or-
ganizzazioni fanno nel momen-
to della loro nascita e registrazio-
ne. Facciamo l’ipotesi di una orga-
nizzazione che si costituisce per 
la prima volta. Una volta scelta la 
macro-categoria di riferimento (as-
sociazionismo di promozione so-
ciale, volontariato o cooperazione 
sociale) e aver risposto quindi alla 
domanda “Chi siamo?”, le organiz-
zazioni sono chiamate a compie-
re scelte di impostazione generale 
(ad esempio adottiamo una orga-
nizzazione partecipata? Quali stru-
menti per migliorare la democra-
zia interna? Quale ruolo affido agli 
utenti e ai cittadini estranei all’or-
ganizzazione?), che incidono sulla 
loro capacità di inclusione e inte-
razione con il territorio e, quindi, di 
generare valore sociale e produrre 
impatto sociale. 
Una volta descritto il valore socia-
le come prerequisito, le organizza-
zioni iniziano a svolgere le attività 
e acquisiscono una quotidianità e 
una comunità di riferimento com-
posta da soci/utenti e territorio. È 
in questa fase che il valore socia-
le risponde alla domanda “Come 
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lo facciamo?” ovverosia pone at-
tenzione ai processi che accom-
pagnano l’organizzazione nel suo 
fare all’interno della comunità ter-
ritoriale e che la dovrebbero con-
traddistinguere da altre organizza-
zioni. Ad esempio, favorire la par-
tecipazione degli utenti e dei soci 
all’interno di un servizio o di una 
specifica progettualità è un tratto 
distintivo rispetto alle organizza-
zioni imprenditoriali che moltipli-
ca le relazioni sociali e il capitale 
sociale di quello specifico conte-
sto. Considerare il “valore socia-
le come processo” è un obiettivo 
importante, perché valuta come la 
soggettività che genera valore so-
ciale continui a farlo anche quan-
do promuove servizi e costruisce 
progettualità. Quindi, l’integrazio-
ne tra il “come siamo” e il “come 
lo facciamo” costituisce una co-
pertura completa del valore socia-
le generato da una organizzazione 
di Terzo settore.
Solo successivamente ci poniamo 
il problema di “che impatto hanno 
avuto le nostre azioni”, ovverosia 
la questione dell’impatto sociale. 
Tralasciando il dibattito teorico-
metodologico sul tema dell’impat-
to sociale, ciò che colpisce nella 
legge di riforma del Terzo settore 
è l’associazione tra l’impatto so-
ciale generato da un servizio e il 
ruolo degli enti nella fase di pro-
grammazione degli interventi ter-
ritoriali. L’impatto sociale si muo-
ve nell’ambito della valutazione 
delle politiche di welfare mix co-
munitario. Esso rappresenta un 
indicatore della bontà (efficien-
za ed efficacia) della pianificazio-
ne territoriale realizzata dai diver-
si attori sociali. L’articolo 7, terzo 
comma, della recente riforma del 
Terzo settore è ancora più espli-
cito sull’uso di strumenti d’impat-
to sociale: 

Per valutazione dell’impatto socia-
le si intende la valutazione qualita-
tiva e quantitativa, sul breve, medio 
e lungo periodo, degli effetti delle 
attività svolte sulla comunità di ri-
ferimento rispetto all’obiettivo indi-
viduato.
La valutazione di impatto sociale 
è, quindi, solo l’aspetto finale di un 
processo valutativo articolato che 
prevede innanzitutto un lavoro di 
recupero e miglioramento di valo-
ri e principi caratterizzanti le orga-
nizzazioni di Terzo settore.

VALUTARE VALORE SOCIALE 
ED IMPATTO SOCIALE

I ragionamenti svolti sino ad ora 
non avrebbero senso compiuto se 
non fossero completati dalla defi-
nizione di dimensioni ed indicato-
ri misurabili (qualitativi e quantitati-
vi) per ciascuno dei tre aspetti pre-
sentati.
Le dimensioni che si possono indi-
viduare non appartengono in ma-
niera univoca all’universo del Ter-
zo settore: temi come la traspa-
renza e la sostenibilità fanno par-
te ormai anche delle pratiche di 
molte aziende profit. Nel caso dei 
soggetti a scopo di lucro, però, 
le dimensioni del valore sociale e 
dell’impatto possono considerar-
si come opzionali: dimensioni cer-
tamente rilevanti ma che non co-
stituiscono gli elementi fondan-
ti identitari e insieme lo scopo pri-
mario del soggetto. 
Per dimensioni, quindi, intendiamo 
macro-categorie concettuali che 
identificano caratteristiche speci-
fiche delle organizzazioni di Ter-
zo settore rispetto ad altre tipolo-
gie organizzative. Se a prima vista 
i termini usati potrebbero sembra-
re applicabili a tutti settori (Pub-
blica amministrazione, mondo im-
prenditoriale, privato sociale, ecc.) 

è nella loro definizione che si col-
gono gli aspetti distintivi del Ter-
zo settore. 
Per ciascuna dimensione sono 
stati individuati una serie di indi-
catori che, nella nostra prospet-
tiva, coprono semanticamen-
te quelle caratteristiche specifi-
che contenute nella definizione. 
La scelta degli indicatori ha te-
nuto conto della letteratura, delle 
ricerche svolte precedentemen-
te (Volterrani, Bilotti, Tola, 2009; 
Ceccherelli, Spinelli, Tola, Volter-
rani, 2012) e in molti casi, anche 
delle sperimentazioni effettua-
te sul campo. Resta comunque 
una componente di discrezionali-
tà nella scelta degli indicatori che 
solo una sperimentazione diffusa 
sul campo può validare, almeno 
temporaneamente. 
Nella tabella 1 è sintetizzato il pro-
cesso di valutazione del valore so-
ciale e dell’impatto sociale. 
Nel “come siamo” (valore socia-
le come pre-requisito) le dimen-
sioni rilevanti sono la prossimità, 
la partecipazione, la comunicazio-
ne, l’innovazione, l’immaginazione, 
l’etica, la formazione e la traspa-
renza. Ognuna di queste è stretta-
mente correlata all’identità dell’or-
ganizzazione. Ad esempio una or-
ganizzazione avrà un valore socia-
le maggiore se favorisce la parteci-
pazione dei propri soci, volontari e 
utenti alla vita dell’organizzazione 
stessa ma anche della comunità di 
riferimento. Oppure avrà un valore 
sociale maggiore se il suo radica-
mento e la sua reputazione territo-
riale saranno visibili e riconosciuti 
dagli utenti e dai cittadini. E, anco-
ra, avrà un valore sociale maggiore 
se la democrazia interna non sarà 
regolata solo dallo statuto ma sa-
rà effettivamente praticata dai pro-
pri aderenti. 
Nel “come lo facciamo” (valore so-
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ciale come processo) le dimensio-
ni rilevanti sono la partecipazione, 
la relazionalità, la comunicazione, 
l’innovazione, l’immaginazione, la 
sussidiarietà, la trasparenza, la so-
stenibilità, la gratuità e il carattere 
volontario. Molte dimensioni sono 
simili alle precedenti, ma gli aspet-
ti che sono misurati sono diversi, 
non riguardano come nel caso pre-
cedente i principi organizzativi, ma 
le modalità di realizzazione degli 
interventi. Ad esempio nella parte-
cipazione si privilegiano gli aspet-
ti che riguardano le modalità con 
le quali un servizio o un progetto 
sono capaci di innescare processi 
di empowerment degli utenti e de-
gli appartenenti all’organizzazione 
e anche dei cittadini. Oppure, nella 
relazionalità si pone attenzione alla 
capacità dell’organizzazione attra-
verso i servizi, attività e progetti di 
produrre capitale sociale aggiunti-
vo in una comunità territoriale. Al-
cune dimensioni (gratuità e carat-
tere volontario) sono specifiche 
delle organizzazioni di volontaria-
to mentre la comunicazione è in-

tesa come capacità di coinvolgere 
gli utenti e di far crescere consape-
volezza nella comunità territoriale.
Infine, nel “che impatto abbiamo 
avuto” (impatto sociale) le dimen-
sioni sono l’esemplarità e trasferi-
bilità degli interventi, l’integrazione 
con le politiche pubbliche e territo-
rio di riferimento, lo sviluppo del-
la relazionalità associativa sul ter-
ritorio, lo sviluppo della relaziona-
lità individuale, la trasformazione 
dei bisogni individuati, la rilevanza 
della comunicazione sociale e infi-
ne il cambiamento (seppur parzia-
le) del contesto culturale e sociale. 
Gli indicatori che sono stati indivi-
duati sono trasversali a molti set-
tori di attività. Ad esempio, nel-
lo sviluppo della relazionalità as-
sociativa si misura, tra le altre, la 
capacità di creare e incrementa-
re network e partenariati duraturi 
nel tempo, mentre per l’integrazio-
ne con le politiche pubbliche si mi-
sura la capacità di co-programma-
re e co-progettare con le istituzio-
ni pubbliche e con gli altri soggetti 
del territorio. Lo sviluppo della re-

lazionalità individuale riguarda in-
vece l’impatto sugli utenti delle at-
tività nella direzione di un accresci-
mento delle capabilities e delle reti 
relazionali intorno alla persona. Per 
quanto riguarda la comunicazione, 
in questo caso, si fa riferimento al-
la capacità di far crescere la par-
tecipazione e il coinvolgimento dei 
cittadini sui temi proposti. Infine, la 
trasformazione dei bisogni indivi-
duati riguarda la capacità nel lun-
go periodo di incidere sul bisogno 
dei propri associati/utenti/comuni-
tà attenuandolo. 
Per ciascuna dimensione proposta 
gli indicatori sono sia quantitativi 
sia qualitativi perché è importan-
te anche adottare una prospettiva 
diversa anche nel “come si valu-
ta”. Ci sono aspetti che per esse-
re valutati hanno la necessità di es-
sere approfonditi qualitativamente 
(con interviste non standard, fo-
cus group, ecc.) come ad esem-
pio i cambiamenti nelle percezioni 
e della realtà quotidiana delle per-
sone che sono coinvolte in un ser-
vizio, oppure la valutazione del-

Tabella 1 – Valore sociale e impatto sociale tra identità ed azione
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la capacità di immaginare una vi-
sione sul proprio territorio. Anche 
in questo caso l’idea della misu-
razione numerica sembra esse-
re talmente data per scontata che 
non riusciamo più a pensare che 
sia possibile usare metodi di mi-
surazione qualitativa che derivano 
da un approccio non standard alla 
scienza valutativa.

VERSO IL FUTURO

La valutazione è e sarà elemento 
imprescindibile del welfare di og-
gi e del futuro. Perché il recupe-
ro o la crescita del valore socia-
le delle organizzazioni, l’attenzio-
ne a dimensioni fondamentali per 
il mantenimento e lo sviluppo del-
la partecipazione e della demo-
crazia nei nostri territori, il raffor-
zamento della coesione sociale e 
l’accrescimento del capitale so-
ciale, passano anche dalla consa-
pevolezza di quali aspetti potreb-
bero essere corretti, migliorati, at-
tivati. È questa la cultura della va-
lutazione che dovrebbe accompa-
gnare la vita quotidiana delle or-
ganizzazioni di Terzo settore. I ri-
schi che si profilano all’orizzonte 
sono però molti. Il primo riguarda 
la pubblica amministrazione che 
ha le stesse difficoltà nell’appren-

dere ed agire i processi valutati-
vi al suo interno e, di conseguen-
za, anche verso l’esterno. Nono-
stante decenni di valutazione “im-
posta” dall’Unione europea, anco-
ra esiste una sostanziale avversi-
tà e preoccupazione nei confron-
ti di una valutazione che potrebbe 
modificare comportamenti e pras-
si ormai consolidate. Il secondo ri-
guarda l’idea che si possano tra-
sferire senza colpo ferire metodi 
e tecniche nati in contesti diversi 
dalle politiche sociali. Faccio rife-
rimento ai metodi valutativi svilup-
pati nell’ambito delle scienze na-
turali come, ad esempio, la valu-
tazione controfattuale che non so-
no applicabili all’ambito delle atti-
vità umane non solo per proble-
mi di tipo scientifico, ma soprat-
tutto di tipo etico. Non posso pen-
sare, cioè, di costruire attività so-
lo per una parte di popolazione di 
un quartiere perché l’altra mi farà 
da gruppo di controllo. Ovviamen-
te questo non significa che non sia 
possibile adottare alcune metodo-
logie valutative, ma che sia neces-
sario porsi problemi di coerenza 
con l’azione che si sta svolgendo, 
il contesto territoriale e la presen-
za delle persone. Il terzo rischio è 
la tecnicalità. È vero che valutatori 
non ci si improvvisa, ma è anche 

vero che molta cultura della valu-
tazione è adozione del buon sen-
so. Se, come per la progettazione, 
si adottano solo le tecniche di pro-
gettazione dimenticandosi della 
progettualità, anche nella valuta-
zione potrebbe accadere la stes-
sa cosa: esasperare l’attenzione 
per i tecnicismi valutativi dimen-
ticando di essere “organizzazioni 
riflessive”, che incorporano cioè 
nella prassi ordinaria e quotidia-
na l’attenzione ad interrogarsi sul 
proprio operato. Ultimo rischio è 
la paura diffusa che la valutazione 
sia solo un ulteriore aggravio bu-
rocratico. Adottare uno stile valu-
tativo non significa burocratizzare, 
ma piuttosto significa sviluppare la 
capacità di correggere, migliorar-
si e soprattutto di cambiare. Valu-
tazione è cambiamento di atteg-
giamenti, comportamenti ed azio-
ni che pensiamo siano immutabi-
li e immodificabili. Ed è questa la 
proposta più importante che arriva 
dalla crescita di una cultura della 
valutazione.

1]  La ricerca dal titolo “Progetto per la misura-
zione dell’impatto sociale delle associazioni di 
promozione sociale e, più in generale degli enti 
che operano nel cosiddetto terzo settore” è sta-
ta realizzata da IREF per conto di ISFOL nell’an-
no 2015/2016.
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MATRICI ECOLOGICHE, PARADIGMA 
DEI SOSTEGNI E QUALITÀ DI VITA
NUOVI MODELLI DI WELFARE PER LE PERSONE 
CON DISABILITÀ INTELLETTIVE E DELLO SVILUPPO
Luigi Croce*, Roberta Speziale**

Superare un approccio assistenziale per andare incontro a bisogni 
e aspettative dei cittadini: questo auspicio diventa possibile grazie 
ad un metodo che considera una pluralità di ambiti rilevanti per la qualità 
di vita dei cittadini analizzando desideri, aspettative, comportamenti, reti 
di relazione, elementi facilitanti e ostacolanti e necessità di sostegno; 
e che poi si interroga sulla congruità degli interventi attivati rispetto a ciò 
che, grazie alla precedente analisi, risulta effettivamente di maggiore 
importanza per la persona. Con risultati che portano a rivedere tanto 
i percorsi individuali, quanto le politiche consolidate.

INTRODUZIONE 

Il panorama degli interventi in fa-
vore delle persone con disabili-
tà è caratterizzato da eterogenei-
tà di efficienza ed efficacia per di-
stribuzione geografica, riferimen-
ti normativi, risorse a disposizio-
ne e soddisfazione delle persone 
e delle loro famiglie; ma, al di là di 
queste differenze, emerge diffusa-
mente la necessità di andare oltre 
la presa in carico sanitaria e di ri-
spondere ai bisogni e alle aspetta-
tive di questi cittadini, in funzione 
della loro partecipazione alla co-
munità, contribuendo attivamente 
alla costruzione di una nuova so-
cietà caratterizzata da umanizza-

zione, uguali opportunità, non di-
scriminazione, inclusione per tutti. 
Rispetto a questo auspicio, espe-
rienze e dibattiti hanno stimolato 
un vero e proprio cambiamento di 
paradigma di intervento: da assi-
stenziale a bio-psico-sociale. Un 
cambiamento che si è progressi-
vamente evoluto integrando, come 
risultato da raggiungere, il miglio-
ramento della Qualità di Vita; con 
questa espressione si intende la 
strutturazione degli interventi non 
a partire da una presunta idea di 
“normalità”, ma da quanto le per-
sone – e, in questo caso, le perso-
ne con disabilità intellettive – riten-
gono importante per la loro vita in 
termini di opportunità e possibilità. 

Questo nuovo approccio porta a 
mettere in discussione il sistema 
esistente, sia in termini di proget-
tazione che di erogazione di ser-
vizi e sostegni e richiede la ricer-
ca e sperimentazione di pratiche e 
sistemi più efficaci e coerenti con 
questi principi.
Ma come è possibile, oggi, opera-
re nella direzione della Qualità del-
la Vita delle persone e delle loro fa-
miglie? Che ruolo hanno gli ope-
ratori, i servizi, gli amministratori? 
Come si possono mettere real-
mente al centro la persona con di-
sabilità, anche con alte necessità 
di sostegno, nella pianificazione, 
erogazione e verifica di qualsiasi 
servizio e più in generale del pro-

*]  Medico chirurgo specialista in Psichiatria e Psicoterapia, presidente del Comitato Scientifico di ANFFAS Nazionale, professore di Neuropsichiatria In-
fantile all’Università Cattolica, svolge attività clinica, consulenza, formazione e ricerca nel campo della Qualità di Vita di Persone con Disabilità Intellettive 
e dello Sviluppo.
**]  Psicologa e formatrice; responsabile dell’area relazioni istituzionali, advocacy e comunicazione Anffas Onlus. Da diversi anni impegnata sui temi delle 
disabilità intellettive con particolare riferimento ai modelli di disabilità basati sui diritti umani, alla progettazione individualizzata ed alla qualità della vita, e 
lo sviluppo di percorsi per l’autodeterminazione ed autorappresentanza.
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prio progetto di vita? Quali stru-
menti sono oggi a disposizione per 
la costruzione di progetti di vita si-
gnificativi, efficaci e rispondenti al-
le aspettative delle stesse persone 
con disabilità?

QUALITÀ DI VITA, PROGETTO 
DI VITA E WELFARE

La prospettiva della Qualità della 
Vita viene definita come insieme 
delle condizioni di vita, salute e be-
nessere desiderate da una perso-
na (Schalock, 1996); rappresenta 
un principio fondamentale per ri-
definire i modelli di welfare a be-
neficio delle persone con disabili-
tà e delle loro famiglie. Il nuovo ap-
proccio alla disabilità, basato sui 
diritti umani e coerente a quanto 
previsto dalla Convenzione ONU 
sui diritti delle persone con disa-
bilità, ha posto un’enfasi partico-
lare sul rispetto di diritti, a partire 
dal diritto alla piena partecipazione 
ed inclusione sociale; e d’altra par-
te prende le distanze da concet-
tualizzazioni e pratiche che han-
no contribuito a produrre segrega-
zione ed esclusione delle persone 
con disabilità. 
Anche gli obiettivi si evolvono. La 
logica della “guarigione” sembra 
essere oggi tramontata, mentre l’o-
rizzonte a cui puntare diventa quel-
lo del “miglioramento del funziona-
mento umano”, in accordo con l’a-
dozione del modello concettuale di 
ICF (Classificazione Internaziona-
le del Funzionamento, della Disa-
bilità, OMS 2001); questo signifi-
ca concentrare l’attenzione sull’in-
terazione fra la condizione di salu-
te delle persone ed i “fattori con-
testuali”: cioè i fattori ambienta-
li (ambiente fisico, sociale e gli at-
teggiamenti in cui le persone vivo-
no e conducono le loro esistenze) 
e quelli personali (background per-

sonale della vita e dell’esistenza di 
una persona come il sesso, la raz-
za, l’età, ecc.). In tale nuova otti-
ca, modificare le proprie condizio-
ni di salute, le proprie abilità, l’au-
tonomia nella vita quotidiana, le re-
lazioni, l’accesso e la partecipazio-
ne alla vita sociale, non può deri-
vare da un processo standardiz-
zato e uguale per tutti. Il punto di 
partenza non potrà che essere ciò 
che la persona ritiene importante, 
desidera e riconosce come oppor-
tuno per potersi adattare ai propri 
ambienti di vita. Su questa base si 
progetterà uno specifico piano di 
aiuti, sostegni e risorse a cui ac-
cedere per migliorare competen-
ze, comportamenti, capacità, ruo-
lo e partecipazione nella comunità 
di cui si fa parte. 
Qualità di Vita non significa, infat-
ti, essere conformi alla normalità e 
alla media delle altre persone, ma 
vivere con soddisfazione, in conte-
sti condivisi e scelti, con il soste-
gno necessario. 
Questo approccio, sviluppato 
nell’ambito di ricerche e sperimen-
tazioni a livello nazionale ed inter-
nazionale, ha portato a:
1.	concettualizzare il livello di Qua-

lità della Vita di ogni persona at-
traverso 8 ambiti ben definiti (8 
domini di Schalock e Verdugo, 
2002); 

2.	riconoscere, per ciascuna per-
sona, cosa si è capaci o inca-
paci di fare; quali sono i beni e 
le cose di cui si dispone e quel-
le che mancano in funzione di 
una ricomposizione del paniere 
di capacità, di risorse e di ag-
giustamenti ambientali neces-
sari per vivere meglio ed essere 
più soddisfatti della propria si-
tuazione esistenziale. 

In tale ottica, il sistema di welfare 
dovrebbe chiedersi se e in che mi-
sura, a seguito dei suoi interventi, 

migliori o peggiori, la Qualità del-
la Vita: 
(a) delle persone con disabilità;
(b) delle famiglie – e quindi ci si do-
vrebbe domandare se le famiglie si 
sentono sostenute e aiutate;
(c) della comunità, ovvero se mi-
gliorando la vivibilità delle perso-
ne con disabilità nella città e la cit-
tà riceve un beneficio dalla parte-
cipazione dei suoi cittadini con di-
sabilità. 

Un welfare che funziona dovreb-
be facilitare la piena inclusione, la 
scelta, il ruolo attivo di tutti i suoi 
cittadini creando opportunità e so-
stegno. Per le persone con disa-
bilità, specie intellettive, adottare 
un modello di welfare di tale gene-
re richiede la realizzazione di pro-
getti di vita volti a garantire i so-
stegni necessari per poter gode-
re dei diritti umani in condizioni di 
eguaglianza con gli altri, in un mo-
do che abbia significato e valore in 
primo luogo per loro stesse. Spes-
so, invece, alle persone con disa-
bilità vengono forniti una serie di 
sostegni, formali e informali, senza 
che vi sia a monte una reale indi-
viduazione delle aspettative e de-
sideri della persona e della sua fa-
miglia, senza avere un panorama 
dell’insieme dei sostegni stessi, e, 
cosa più importante, in assenza di 
un obiettivo ben definito, chiaro e 
misurabile nel tempo di migliora-
mento della Qualità della Vita.
Ciò è in realtà previsto da mol-
ti anni dalle leggi italiane: l’artico-
lo 14 della legge 328/2000 preve-
de espressamente la predisposi-
zione di “Progetti individuali per le 
persone disabili”. “Progetto di vi-
ta” che dovrebbe generare, come 
immediata conseguenza operati-
va, il piano individualizzato dei so-
stegni. Una previsione che fatica a 
divenire prassi consolidata, anche 
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a causa del permanere di modelli 
di disabilità superati e dalla caren-
za di strumenti adeguati. 
Costruire progetti individuali secon-
do questo modello, significa pren-
dere in considerazione le variabili 
individuali ed ambientali che con-
corrono alla Qualità della Vita della 
persona nel rispetto dei suoi dirit-
ti umani. Programmare, insieme al-
la persona stessa ed alla sua fami-
glia, obiettivi e sostegni necessari e 
di valore, e monitorare gli esiti per-
sonali. Costruire, insieme, una “fo-
tografia” della persona stessa, delle 
sue abilità, potenzialità, punti di for-
za e debolezza, desideri ed aspet-
tative; una fotografia che com-
prenda anche facilitatori e barrie-
re presenti nei suoi ambienti di vi-
ta. Si tratta di individuare, sulla ba-
se dell’incrocio di tutte queste in-
formazioni ed assegnando priorità 
ai domini di Qualità della Vita che 
la stessa persona ritiene più impor-
tanti, obiettivi di sostegno ed indi-
catori per monitorare nel tempo il 
loro raggiungimento. 

La metodologia, gli strumenti, i per-
corsi ed esiti per la realizzazione di 
un simile modello di progettazio-
ne individualizzata sono al centro 
delle sperimentazioni ed esperien-
ze portate avanti Anffas negli ulti-
mi anni grazie allo sviluppo ed ap-
plicazione estensiva del Program-
ma Matrici Ecologiche e dei So-
stegni (ANFFAS, 2015, Consorzio 
SIR, 2015) come approcci e cor-
nici operative per costruire il Pia-
no Individualizzato dei Sostegni e 
il Piano dei Sostegni alla Comunità 
nella prospettiva del miglioramen-
to della Qualità di Vita1.
Attraverso tale innovativo strumen-
to (utilizzabile tramite un softwa-
re online) è infatti, al tempo stes-
so, possibile valutare e progetta-
re ma anche raccogliere preziosis-

simi dati ed evidenze, fare ricerca, 
restituire ai decisori politico-istitu-
zionali informazioni utili ad orienta-
re le politiche.

In tale modello, punto di partenza 
della progettazione è la valutazio-
ne multidimensionale della perso-
na, che include ovviamente anche 
le sue aspettative e i suoi deside-
ri, insieme a quelli della sua fami-
glia. Volendo realizzare una esem-
plificazione, in tale fase si potreb-
be ad esempio individuare la pre-
senza di una discreta necessi-
tà di sostegno da parte della per-
sona nell’area delle attività relati-
ve all’occupazione ed al tempo 
stesso la presenza di desideri ed 
aspettative molto elevate in que-
sto ambito e magari di un livello di 
Qualità della Vita particolarmente 
basso in domini collegati, come ad 
esempio Benessere Materiale e In-
clusione Sociale. Questo potrebbe 
portare a programmare un obiet-
tivo di miglioramento e, di conse-
guenza, a progettare e program-
mare uno o più sostegni, come ad 
esempio la realizzazione di un ti-
rocinio lavorativo oppure la ricerca 
attiva di un lavoro tramite un’agen-
zia di mediazione lavoro, specifi-
cando tutta una serie di informa-
zioni in merito (ad esempio se il so-
stegno è formale o informale, qua-
le strategia si utilizza, ...). Una vol-
ta programmato ed erogato il so-
stegno, sarà poi necessario verifi-
care nel tempo se lo stesso ha fun-
zionato o meno e soprattutto se ha 
prodotto esiti (quindi miglioramenti 
o peggioramenti) sulla Qualità del-
la Vita di quella persona. 
Contemporaneamente è importan-
te considerare i sostegni da forni-
re alla Comunità per garantire ade-
guati livelli di Qualità della Vita a 
tutti i cittadini. Nel caso specifico, 
ad esempio, si potrebbe verifica-

re la necessità di sostegni rivol-
ti ai colleghi di lavoro o modifiche 
all’ambiente lavorativo, ecc.
L’insieme di queste procedure, 
con l’indicazione di importanti in-
formazioni quali ad esempio i sog-
getti che forniscono i sostegni, i re-
lativi costi, ecc., rappresenta il pro-
getto di vita della persona, che tro-
va quale punto di partenza e pun-
to di arrivo il livello di soddisfazio-
ne della persona stessa. 
Agire secondo questa prospetti-
va e focalizzarsi sull’aumento de-
gli esiti personali incoraggia le or-
ganizzazioni a sviluppare pianifica-
zioni centrate sulla persona, a for-
nire supporti individualizzati ed a 
coinvolgere le persone nelle deci-
sioni. 

MATRICE ECOLOGICA 
E MATRICE DEI SOSTEGNI

Le sperimentazioni realizzate han-
no consentito di strutturare un’ar-
chitettura formale del piano indivi-
dualizzato dei sostegni che, dalla 
presa in carico, attraverso la valu-
tazione iniziale del funzionamento, 
dei bisogni e delle aspettative del-
la persona conduce alla definizio-
ne di obiettivi generali e specifici 
di miglioramento clinico, funziona-
le e soprattutto di miglioramento di 
Qualità della Vita: una Matrice eco-
logica di cui si riporta di seguito un 
esempio nella tabella 1.
Come evidente nella tabella, cia-
scuno dei campi individuati dall’in-
crocio tra il dominio della Qualità 
della Vita e la variabile ecologica 
considerata, può essere interpre-
tato come un insieme di doman-
de focalizzate sull’individuazione 
dell’impatto che ciascuna variabi-
le produce. 
A titolo di esempio, osservando la 
tabella, ovvero la matrice, si può 
notare come l’obiettivo descritto 
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nell’ultima riga sia il frutto di un ra-
gionamento condiviso con la per-
sona, la famiglia e gli operatori, 
prendendo in considerazione le in-
formazioni raccolte e classificate in 
base al dominio in cui si vuole mi-
gliorare la qualità di vita e quanto 
si conosce rispetto ad aspettative, 
capacità e risorse raccolte durante 
la fase di valutazione multidimen-
sionale. 

Gli approcci tradizionali, si con-
centrano prevalentemente sulla 
distanza e differenza tra disabili-
tà e normalità, intesa come media 
del funzionamento atteso nella po-
polazione in generale. Un approc-
cio ecologico di questo tipo richie-
de invece la definizione di obiettivi 
nella prospettiva del miglioramen-
to della Qualità della Vita, cercan-
do l’equilibrio tra desideri e aspet-

tative, opportunità e risorse, con-
dizioni di salute e bisogni di par-
tecipazione. 
Una volta identificati gli obiettivi 
di sostegno, la fase successiva ri-
chiede l’identificazione degli indi-
catori di Qualità della Vita, ovvero 
la misura del cambiamento/miglio-
ramento del funzionamento umano 
e degli ambienti di vita della perso-
na. Si passa, quindi, alla compila-

Variabili 
Ecologiche Benessere Fisico Benessere 

Materiale
Benessere 
Emozionale

Autodetermina-
zione

Sviluppo 
Personale

Relazioni 
Interpersonali

Inclusione 
Sociale

Diritti ed 
Empowerment

Desideri e 
Aspettative della 

Persona
Perdere peso

Avere denaro 
proprio da 

spendere come 
ne ha voglia

Non piangere per 
rabbia

Scegliere 
l’operatore di 
riferimento

Imparare a 
cucinare Avere più amici Lavorare fuori dal 

Centro
Avere uno 
stipendio

Attitudini/
Orientamento/ 

Inclinazioni

Tendenza ad 
alimentarsi in 

eccesso

Tendenza ad 
accumulare anche 

oggetti inutili o 
che dimentica

Accessi di rabbia

Tendenza 
a decidere 

precipitosamente 
senza pensare 

alle conseguenze

Attitudine per 
attività di cucina timidezza Timore a muoversi 

da sola in città

Discontinuità 
nel mantenere il 

compito

Aspettative degli 
Operatori Prevenire obesità Non accumulare 

oggetti inutili
Controllare il 

piano
Decidere cose 

ragionevoli
Cucinare per sé e 

per altri

Non piangere 
quando la 
riprendono

Muoversi da sola Imparare attività 
utile

Aspettative della 
Famiglia

Controllare 
l’appetito

Non sprecare 
denaro

Smettere di 
piangere quando 

non ottiene 
qualcosa

Non chiedere la 
“luna”

Avere un lavoro in 
una cucina Cavarsela da sola

Avere sempre 
qualcuno che la 

accompagna

Essere meno 
dipendente dalla 

famiglia

Comportamento 
Adattivo

Difficoltà nel 
seguire istruzioni 

Non conosce 
valore del denaro

Scarso problem 
solving

Scarso decision 
making

Impara cose che 
la interessano in 

cucina

Difficoltà nel 
tollerare i 
rimproveri

Scarso 
orientamento 

spaziale
Necessità di aiuto 

Attività e 
Partecipazione 

credito di 
funzionamento

Facilità nel 
coinvolgimento 

in attività con un 
tutor

Ha interessi propri
Esprimere le 

proprie emozioni 
negative

Comunicazione 
verbale buona Interessata al cibo Interessata alle 

attività di cucina Socievole Motivazione

Attività e 
Partecipazione 

debito di 
funzionamento

Insofferenza alla 
frustrazione

Insofferenza alla 
frustrazione

Modalità di 
comunicazione 

della frustrazione 

Non sa sempre 
bene cosa vuole

A volte esagera 
con il cibo e non è 

costante

Difficoltà 
nell’accettare 
rimproveri e 
correzioni

Timore a muoversi 
da sola

Mancanza 
di sostegno 
adeguato

Facilitatori Diete 
personalizzate Famiglia e tutor Educatore Educatore

Educatore e 
corso di cucina 

disponibile

educatore 
presente

Cuoco avvertito 

Breve distanza tra 
casa e sede del 

corso
motivazione

Barriere Tutor no sempre 
disponibile

Tutor no sempre 
disponibile

Famiglia stanca

Persone che non 
conosce

Molte ore della 
giornata da sola Incostanza Muoversi da sola Muoversi da sola

Mancanza 
di sostegno 
adeguato

Disturbi del 
Comportamento

Patologie 
Psichiatriche

Crisi di ansia e 
atteggiamento 

bulimico
Ansia Ansia Ansia Ansia quando 

sbaglia Ansia Ansia Frustrazione

Bisogni di 
Sostegno

Non comprende 
relazione tra 

alimentazione e 
salute

Difficoltà nel 
pianificare le 

spese

Difficoltà nel 
comunicare e 

mozioni negative 

Difficoltà 
nel valutare 
alternative

Difficoltà nel 
gestire emozioni 

negative 

Difficoltà nel 
seguire procedure

Difficoltà a 
muoversi da sola Tutela 

Risorse disponibili Dietologo Educatore Educatore Educatore Corso di cucina 
esterno al centro

Corso e cuoco 
istruttore 
disponibili

Educatore che 
può insegnare la 

strada
Associazione 

Meta Generale Imparare a cucinare per sé e per altri in modo sano e gustoso in casa e in un contesto lavorativo

Obiettivi Specifici
Preparare un 
pasto sano e 

gustoso 

Pianificare le 
spese settimanali 

sulla base del 
budget personale 

disponibile

Riconoscere 
la frustrazione 
e comunicarla 
senza piangere

Imparare a 
valutare tra due 

alternative

Partecipare a un 
corso di cucina 
nella Comunità

Partecipare a un 
corso di cucina 
nella Comunità

Andare da sola 
alla sede del 

corso di cucina

Assicurare 
tutela legale e 

autorappresentanza

Tabella 1 – Matrice Ecologica 
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zione della matrice dei sostegni di 
cui si riporta un esempio nella ta-
bella 2.
La matrice viene utilizzata come 
segue:
-	 si redige un profilo della Qualità 

della Vita: si riporta il valore per 
ciascun dominio, coinvolgendo 
la persona con disabilità;

-	 nelle righe successive si riporta-
no, sotto ciascun dominio, infor-
mazioni su chi fornisce il soste-
gno, l’attività, il luogo e i tempi 
con cui viene fornito e il suo co-
sto;

-	 sulla colonna relativa ad ogni 
dominio è possibile leggere a 
scendere, tutti i sostegni forni-
ti per migliorare la Qualità della 
Vita in quel dominio;

-	 a distanza di tempo (1 o 2 anni), 
si redige un nuovo profilo, sulla 

base di valutazione di esito e di 
processo di quello precedente.

Opportunamente compilata, la 
Matrice dei Sostegni permette di:
1.	Visualizzare cosa si sta facendo 

e cosa si intende fare per miglio-
rare la Qualità della Vita per cia-
scuno dei domini.

2.	Capire dove non ci sono soste-
gni attivati o in via di attivazio-
ne con particolare riferimento 
all’inclusione, all’autodetermi-
nazione e allo sviluppo perso-
nale.

3.	Far vedere ad ogni fornitore di 
sostegno, ovvero agli operatori, 
ai servizi, ai familiari, ai volontari 
cosa stanno facendo in termini di 
sostegno sullo stesso dominio. 

4.	Coordinare tutti i sostegni, in 
funzione della appropriatezza e 

della ottimizzazione delle risor-
se, evitando che si pongano in 
concorrenza tra loro e facilitan-
do alleanze. 

5.	Realizzare il progetto di vi-
ta individualizzato della perso-
na ai sensi dell’art. 14, legge 
328/2000.

6.	Calcolare il volume e costo 
complessivo dei sostegni e rea
lizzare il budget di progetto. 

7.	Effettuare monitoraggio e verifi-
ca di efficacia del sistema di so-
stegni.

8.	Raccogliere dati a livello indivi-
duale ed aggregati sui sostegni 
erogati alle persone con disabi-
lità ed effettuare statistiche e ri-
cerche sui loro possibili costi e 
benefici sulla Qualità della Vita 
di una popolazione significativa 
di cittadini.

Domini di QdV Benessere 
Fisico

Benessere 
Materiale

Benessere 
Emozionale

Autodetermi-
nazione

Sviluppo 
Personale

Relazioni In-
terpersonali

Inclusione 
Sociale

Diritti ed Em-
powerment

Profilo QdV iniziale 

Obiettivi
Preparare un 
pasto sano e 

gustoso 

Pianificare 
le spese 

settimanali 
sulla base 
del budget 
personale 
disponibile

Riconoscere 
la frustrazione 
e comunicarla 

senza 
piangere

Imparare a 
valutare tra 2 

alternative

Partecipare 
a un corso di 
cucina nella 
Comunità

Partecipare 
a un corso di 
cucina nella 
Comunità

Andare da 
sola alla sede 
del corso di 

cucina

Assicurare tu-
tela legale e 
autorappre-

sentanza

Fornitori di Sostegno Educatore Educatore e 
famiglia Psicologo Educatore 

Educatore 
e Cuoco 
Istruttore

Educatore, 
cuoco e 

Compagni di 
Corso

Educatore e 
Volontario

Assistente 
Sociale 

Associazione 

FS 1

ID

Attività Corso di 
Cucina

Luogo
Scuola di 

Cucina nel 
quartiere

Tempi
2 volte alla 

settiman per 
12 settimane 

Costi previsti 800 Euro

Categoria 
Sostegno

Abilità e 
Competenze 
Classe 4 di 
Schalock

ESITI
Profilo QDV finale data

Tabella 2 – Matrice dei sostegni
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LA QUALITÀ DI VITA DELLE 
PERSONE CON DISABILITÀ 
INTELLETTIVE: I RISULTATI 
DELLE SPERIMENTAZIONI

Come sopra accennato, l’utilizzo 
del sistema delle matrici ecologi-
che e dei sostegni consente di re-
alizzare congiuntamente in modo 
interattivo, continuo e monitorabi-
le nel tempo, progettazione e ricer-
ca. Grazie alle sperimentazioni re-
alizzate sopra citate è stato pos-
sibile realizzare un ampio studio 
sulla qualità della vita delle per-
sone con disabilità intellettive e/o 
evolutive italiane su un campione 
di 1.298 persone2, i cui risultati – 
che sarà possibile implementare e 
monitorare nel tempo – forniscono 
una serie di preziose indicazioni3, 
alcune delle quali, con tutta evi-
denza, pongono grandi interroga-
tivi all’attuale organizzazione e ge-
stione delle politiche e dei servizi 
di welfare sociale. Se ne riportano 
di seguito solo alcune, rimandan-
do alla lettura completa dei risulta-
ti per un quadro più ampio e det-
tagliato delle evidenze emerse gra-
zie alle sperimentazioni realizzate.

1. Rendere concreto il diritto 
all’inclusione sociale attraverso 
il progetto individuale
La sperimentazione ha conferma-
to che il progetto di vita realizza-
to ai sensi dell’art. 14 della legge 
328/2000 ed attraverso l’utilizzo 
del software matrici e grazie all’im-
piego della figura del case mana-
ger, è uno strumento utile a miglio-
rare la qualità di vita e l’inclusione 
sociale delle persone con disabili-
tà intellettive e/o evolutive.
È quindi importante dare concre-
ta attuazione, in tempi rapidi, al-
la revisione del sistema di valuta-
zione ed accertamento della con-
dizione di disabilità orientando lo 

stesso alla definizione di una pro-
gettazione personalizzata ed all’e-
rogazione di interventi finalizza-
ti all’inclusione sociale, scolasti-
ca e lavorativa basata sulla va-
lutazione dei funzionamenti della 
persona con riferimento ai princi-
pali luoghi e contesti di vita, co-
sì come già previsto in particola-
re dagli artt. 14 e 24 della legge 
328/2000, ma sarebbe opportuno 
al tempo stesso, avviare una ul-
teriore sperimentazione del siste-
ma matrici ecologiche e dei soste-
gni che coinvolga gli Enti pubblici 
(ASL e Comuni) deputati alla pre-
sa in carico delle persone con di-
sabilità e delle loro famiglie.
Tale risultato richiede anche ai ser-
vizi alla persona di implementa-
re percorsi di progettazione indi-
vidualizzata e programmi dei so-
stegni che assumano la prospetti-
va della qualità della vita, parteci-
pazione ed inclusione sociale del-
le persone con disabilità come cri-
terio chiave per la definizione e la 
misura degli esiti e del piano indi-
vidualizzato dei sostegni, garan-
tendo adeguata formazione pro-
fessionale al personale dei servizi.

2. Progettare in base ai deside-
ri ed aspettative della persona 
migliora la Qualità della Vita
I risultati della ricerca hanno confer-
mato che le strategie di sostegno e 
i fattori ambientali sono determinanti 
per la qualità della vita e come i desi-
deri e le aspettative debbano essere 
il punto di partenza della costruzio-
ne del progetto di vita della persona. 
I risultati sono coerenti con le recen-
ti ricerche in materia di QdV, che in-
dicano che le strategie di sostegno 
e i fattori ambientali sono preditto-
ri significativi della qualità della vita. 
Da questo punto di vista è quin-
di fondamentale che tutti gli atto-
ri coinvolti nel processo di presa 

in carico delle persone con disabi-
lità pongano al centro, nel rispet-
to del diritto e della possibilità di 
auto-determinazione di ciascuna 
persona, dei progetti, interventi e 
strategie di sostegno i desideri e 
le aspettative delle persone con di-
sabilità, anche intellettive e/o evo-
lutive ed anche complesse, met-
tendo in campo gli adeguati stru-
menti e facilitatori in tal senso.

3. La formazione ed il lavoro mi-
gliorano la Qualità della Vita
La ricerca ha mostrato che le aree 
in cui le persone con disabilità in-
tellettive e/o evolutive hanno mag-
giori necessità di sostegno riguar-
dano l’apprendimento nel corso 
della vita (ovvero la possibilità di 
partecipare, interagire, accede-
re a strumenti e contesti formati-
vi ed educativi, autodeterminando-
si) e l’occupazione. Al tempo stes-
so, i risultati indicano che le per-
sone che svolgono attività lavora-
tive hanno livelli di Qualità di Vita 
significativamente migliori rispetto 
a tutte le altre.
Il bisogno di sostegno delle per-
sone con disabilità richiede, quin-
di, in queste aree una significativa 
presa in carico amministrativa ed 
operativa.

4. La de-istituzionalizzazione 
migliora la Qualità della vita
La ricerca ha indicato che le perso-
ne che vivono in grandi contesti resi-
denziali hanno peggiori livelli di qua-
lità della vita rispetto a tutte le altre.
Si tratta di un dato estremamen-
te importante che conferma, an-
che dal punto di vista scientifico, 
la necessità di dare concreta at-
tuazione all’art. 19 della Conven-
zione delle Nazioni Unite sui dirit-
ti delle persone con disabilità (vi-
ta indipendente ed inclusione nel-
la comunità), superando la condi-
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zione di istituzionalizzazione delle 
persone con disabilità, specie in-
tellettiva e/o evolutiva, a favore di 
condizioni che garantiscano la mi-
gliore qualità di vita possibile.
In tal senso, la redazione ed imple-
mentazione di progetti individuali è 
centrale per evitare che i tentati-
vi di vita indipendente generino ul-
teriore esclusione e segregazione, 
piuttosto che inclusione sociale.

CONCLUSIONI: WELFARE 
E QUALITÀ DI VITA

Il tema della Qualità della Vita per 
le Persone con Disabilità Intelletti-
ve e dello Sviluppo si è particolar-
mente evoluto nel corso degli ul-
timi 15 anni e ha profondamente 
modificato la prospettiva di esito 
degli interventi, dei sostegni e dei 

servizi e si sta imponendo come un 
criterio fondamentale per orienta-
re i modelli e le pratiche di welfare 
partecipativo, generativo e di co-
munità e consente di comprende-
re cosa funziona ed è appropriato 
per raggiungere risultati.
Un notevole sforzo è oggi richiesto 
da una parte ai decisori politico-isti-
tuzionali ed amministratori pubbli-
ci e dall’altra agli operatori e pro-
fessionisti del settore, sia all’inter-
no che all’esterno dei servizi, al fi-
ne di rivedere la logica che guida la 
presa in carico delle persone con 
disabilità e delle loro famiglie lungo 
l’intero ciclo di vita. Ripartire dalla 
progettazione personalizzata cen-
trata e orientata sulla Qualità della 
Vita, può sicuramente rappresenta-
re la chiave di volta di un processo 
di cambiamento, già in atto, che ri-

balti le logiche di welfare in favore 
dei diritti umani di tutte le persone.

1]  Gli autori di questo articolo et al. hanno pub-
blicato diverse versioni della matrice ecologica e 
della matrice dei sostegni; ciascuna di esse ri-
flette la specificità di utilizzo, sostanzialmente 
a scuola e nei servizi. La versione riprodotta in 
questo articolo è pubblicata in Croce et al., Con-
sorzio SIR, 2015. La versione in formato elettro-
nico è inserita nel software “Matrici ecologiche”, 
MBS Informatica, release 1.0, 2015.
2]  Questo articolo fa specifico riferimento al-
la sperimentazione realizzata su un campione di 
adulti. Analoga sperimentazione è stata realizza-
ta su un campione di 227 minori da Consorzio 
SIR a marchio Anffas.
3]  I risultati integrali della sperimentazione ed 
indicazioni sul disegno sperimentale sono dispo-
nibili all’interno del volume “Progettare qualità 
della vita – report conclusivo e risultati proget-
to di ricerca Strumenti verso l’inclusione sociale 
– matrici ecologiche e progetto individuale di vi-
ta per adulti con disabilità intellettive e/o evoluti-
ve”, Anffas, 2015 (www.anffas.net).
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VITTIME FRAGILI: GLI ANZIANI 
CHE SUBISCONO ABUSI E VIOLENZE
Cristina Galavotti*

Gli anziani, a causa della loro fragilità, possono più facilmente 
di altri cittadini essere vittima di atti violenti, che vanno dalle forme 
di trascuratezza e abbandono alle violenze commesse in modo attivo 
di tipo fisico, psicologico e sessuale, oltre che di truffe e raggiri. Spesso 
gli anziani hanno difficoltà a denunciare tali abusi, o per le loro condizioni 
o per la vergogna di esserne stati vittime; e questo richiede agli operatori 
un’attenzione in più nell’intercettare le possibili violenze, ponendo 
particolare cura alle situazioni in cui sono presenti alcuni specifici fattori di 
rischio.

PREMESSA

Gli operatori dei servizi oggi si tro-
vano spesso ad intervenire su una 
popolazione anziana vasta, etero-
genea per profilo di salute psico-
fisica, abilità funzionali e bisogni 
assistenziali, ma anche con ca-
ratteristiche di fragilità e vulnera-
bilità diverse dalle epoche pas-
sate legate al rischio di solitudi-
ne e isolamento, accompagna-
ti ad un allungamento della dura-
ta della vita. Aumentano, quindi, 
nella nostra società, le persone ul-
tra 75enni che presentano rallen-
tamenti psicosensoriali, patologie 
croniche e degenerative che ri-
guardano le sfere cognitiva, del-
la personalità e motoria, e che si 
trovano a vivere questa condizio-
ne in un contesto di indebolimen-
to dei legami familiari e delle reti 
primarie a causa delle veloci mo-
dificazioni dei contesti affettivi ti-
pici della nostra società.

A fronte di questa condizione, è 
percepita e, in parte attuata, la ne-
cessità di predisporre una consi-
derevole offerta di servizi di tipo 
socio assistenziale e socio sanita-
rio; accanto a ciò sarebbe neces-
sario – e questo è il tema affron-
tato in questo articolo – sviluppa-
re un’adeguata riflessione e una 
corrispondente attivazione di ser-
vizi relativamente ad un altro fat-
tore connesso con le condizioni di 
debolezza sopra richiamate, con-
sistente nell’esposizione ad esse-
re vittima di abusi, violenze e mal-
trattamenti.
I processi di violentizzazione, at-
traverso atti omissivi o commis-
sivi verso questi cittadini anziani, 
sono esponenzialmente più gravi, 
in base alle caratteristiche tipiche 
dell’età e della condizione di sa-
lute. I danni vanno ad incidere in 
maniera maggiore e degenerativa 
sulla sfera affettivo comportamen-
tale, aggravando la percezione di 

vulnerabilità al trauma e inciden-
do sul senso, spesso già presen-
te, di perdita del ruolo sociale. So-
prattutto, determinano un aggra-
vamento della condizione di pas-
sività, una diminuzione del coinvol-
gimento nelle relazioni interperso-
nali, e, spesso, una maggiore ten-
denza all’introversione, a causa 
dei sentimenti di vergogna, colpa 
e di consapevolezza di non esse-
re più stati in grado di opporsi al-
la sopraffazione violenta esperite.

UN FENOMENO DI DIFFICILE 
DEFINIZIONE E RILEVAZIONE

L’abuso sugli anziani è definito 
dall’Organizzazione Mondiale del-
la Sanità (OMS, 2002) come “un’a-
zione singola, o ripetuta, o la man-
canza di un’azione appropriata, 
che avviene all’interno di qualsia-
si relazione in cui si sviluppa un’a-
spettativa di fiducia e che causa 
danno o dolore alla persona anzia-

*]  Coordinatrice del Master in Criminologia sociale presso l’Università di Pisa, assistente sociale, criminologa forense esperta in vittimologia. Lavora dal 
1991 presso l’UEPE di Livorno, Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria, Ministero della Giustizia, collabora dal 2006 con l’Università di Pisa, esper-
ta in progettazione sociale, organizzazione e amministrazione dei Servizi Sociali.
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na”; e quindi un’azione o un’omis-
sione compiuta nei confronti di una 
persona anziana che possa atten-
tare alla vita, alla sua libertà di mo-
vimento, all’integrità fisica o psico-
logica oppure al danneggiamento 
della sua sicurezza finanziaria.
Nel 2011 l’OMS nell’European re-
port on preventing elder maltre-
atment ripotava come circa il 30% 
degli 8.500 omicidi di persone ul-
trasessantenni che avvengono an-
nualmente in Europa, sarebbero da 
porre in relazione a maltrattamenti. 
Si stima che ogni anno in Europa 
almeno 4 milioni (2,7%) di persone 
anziane subiscano maltrattamenti 
fisici, 29 milioni (19,4%) maltratta-
menti psicologici, 1 milione (0,7%) 
abusi di natura sessuale, 6 milio-
ni (3,8%) abusi di tipo economico.
Nonostante i dati riportati, occor-
re considerare che la violenza su-
gli anziani spesso non viene rileva-
ta perché la persona vittima non è 
in grado di segnalare ciò che suc-
cede; i motivi di ciò vanno ricercati 
in alcuni fattori difficilmente codifi-
cabili, come la paura a denunciare 
per timore di ritorsioni, l’imbaraz-
zo e la vergogna, ma anche il de-
terioramento delle facoltà mentali, 
l’impossibilità fisica di raggiunge-
re i luoghi dove sporgere denuncia.

SPESSO LA VIOLENZA 
NASCE NELL’AMBITO 
DELLA CURA

Il maltrattamento nei confronti degli 
anziani è una dimensione che nel-
le professioni d’aiuto viene spesso 
lasciata sullo sfondo o ignorata se 
non di fronte all’evidenza di lesio-
ni fisiche inequivocabili. La violen-
za psicologica, economica, fisica 
ed anche gli abusi sessuali nei casi 
più estremi, rappresentano invece 
un tratto frequente su cui sarebbe 
doveroso intervenire e che spesso 

si verifica nella sfera delle cure e 
dell’assistenza. 
È l’ambiente domestico che risul-
ta essere quello dove più spesso 
si consumano atti di maltrattamen-
to, nell’abitazione dell’anziano o in 
quella del suo caregiver, pur non 
mancando casi di abuso anche in 
istituti residenziali, che le cronache 
riportano e che investono la sfera 
delle cure anche nelle dimensioni 
professionali e organizzative.
L’analisi della relazione di cura dei 
soggetti anziani non autosufficien-
ti e fragili mentalmente e che pos-
sono quindi subire violenze diffi-
cilmente riscontrabili, sia nei con-
testi familiari che nelle strutture di 
assistenza, per la loro incapacità 
di “dire” e comunicare, dovrebbe 
sempre tener di conto dei possibi-
li rischi di vittimizzazione. Nei ca-
si, invece, di persona anziana lu-
cida e in grado di mantenere rela-
zioni simmetriche, le violenze pos-
sono essere riscontrate con più fa-
cilità e sono riconducibili a cause 
quali l’insofferenza, le reazioni rab-
biose e le insoddisfazioni, che co-
munque determinano nella coppia 
anziano-caregiver o anziano-fami-
liare una spirale relazionale alimen-
tata da aggressività, spesso indi-
viduabile attraverso un’osserva-
zione attenta.

LE FORME PIÙ COMUNI 
DI VIOLENZA

I maltrattamenti possono esse-
re di vario tipo e sono legati a tut-
ti gli abituali registri della violenza 
interpersonale. Il più delle volte si 
tratta di una combinazione di com-
portamenti lesivi che possono an-
dare dalla trascuratezza nelle cu-
re (limitazione volontaria dell’ap-
porto alimentare, restrizione idri-
ca, rifiuto di trattare le malattie de-
generative), alla crudeltà mentale 

(umiliazione, infantilizzazione, vol-
garità), dalle privazioni economi-
che (sottrazione di risorse finan-
ziarie dell’anziano), alla restrizione 
della libertà, dalle sevizie persona-
li (percosse, bruciature, esposizio-
ne al freddo), alle violenze sessuali.
Il National Center on Elder Abuse 
(NCEA, 2001) ha classificato sette 
differenti tipi di abuso:

Atti omissivi o 
abuso passivo

negligenza
abbandono 

trascuratezza

 Atti commissivi 
o abuso attivo

abuso fisico
abuso psicologico
abuso sessuale

Sfruttamento 
finanziario (in 
Italia ricondu-
cibile ai reati 

di…)

truffa (art. 640 c.p.)
appropriazione indebita 

(art. 646 c.p.)
circonvenzione di inca-

pace (art. 643 c.p.)

Come anticipato, proprio a causa 
delle difficoltà che gli anziani han-
no a denunciare il problema degli 
abusi, che determina di fatto la co-
struzione di un sommerso di dif-
ficile valutazione, le ricerche han-
no evidenziato il problema par-
tendo dagli abusatori. L’informa-
tiva n. 357 dell’OMS (2014) ripor-
ta un’indagine che, attraverso in-
terviste agli operatori di alcuni isti-
tuti residenziali di assistenza negli 
USA, evidenzia come il fenomeno 
abbia portata preoccupante. In-
fatti, il 36% afferma di aver assi-
stito, nell’anno precedente, alme-
no ad un atto violento nei confron-
ti di un anziano, il 10% ha com-
messo almeno un atto aggressivo 
su un paziente anziano, il 40% ha 
ammesso di abusare psicologica-
mente dei pazienti.
L’abuso sugli anziani può essere di 
tipo passivo o attivo. 
Nell’abuso passivo rientra la tra-
scuratezza, quando all’anziano in-
capace di soddisfare i propri bi-
sogni fisici e psicologici (le comu-
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ni attività della vita quotidiana, co-
me lavarsi, cucinare, vestirsi…) 
non viene fornita l’assistenza ne-
cessaria e vengono a mancare op-
portuni stimoli sociali. Tale tipo di 
violenza si può verificare nel con-
testo familiare o anche in struttu-
re residenziali, ospedale compre-
so, e può arrivare fino all’abban-
dono. Di fatto rappresenta quasi la 
metà degli episodi di violenza sugli 
anziani e viene in genere perpetra-
ta da un caregiver (infermiere, pa-
rente, badante). 
Accanto al caso estremo dell’ab-
bandono, si possono verificare si-
tuazioni di mancanza di attenzio-
ne, la mancata o scorretta sommi-
nistrazione di medicine prescritte, 
di una giusta e specifica alimenta-
zione e di acqua, l’incuria nell’igie-
ne della persona e dell’ambiente di 
vita, il non consentire una soddi-
sfacente vita sociale. 
Ciò può avvenire perché il care-
giver non è più in grado di fornire 
l’assistenza di cui l’anziano neces-
sita a causa del gravoso e stres-
sante carico assistenziale, del-
la mancata conoscenza dei biso-
gni dell’anziano, per ignoranza, im-
maturità o per mancanza di risor-
se umane e finanziare; oppure ave-
re caratteristiche di negligenza at-
tiva – cioè di intenzionale mancan-
za di cura o risposta a bisogni fisi-
ci e psicologici – quando chi ha in 
cura un soggetto anziano sceglie 
di non provvedere alle prestazioni 
e alla cura necessarie. 
Vi sono poi casi di “negligenza go-
vernativa” quando lo Stato, la Re-
gione, il Comune o altri enti pub-
blici allungano gli iter burocratici 
(pratiche pensionistiche, assegna-
zione di alloggi, attesa di un po-
sto letto in una R.S.A.) ritardando 
senza ragione le giuste aspettative 
dell’anziano. 
Nell’abuso attivo è ricompreso 

l’abuso fisico, come atto inten-
zionale, perpetrato con l’intento 
di causare danno e dolore fisico; 
consiste in tutti i maltrattamenti fi-
sici, attuati mediante violenza di-
retta o con mezzi indiretti come, ad 
esempio, l’abuso di medicinali. Gli 
anziani vittime di una violenza fisi-
ca sono, di solito, soggetti caratte-
rizzati da debolezza fisico-funzio-
nale, da carenze economiche, da 
scarsi rapporti sociali.
L’abuso sessuale rientra tra le for-
me di violenza attiva e avviene tut-
te le volte che viene attuato un 
contatto sessuale di ogni genere 
senza il consenso della persona 
anziana. Vi rientrano, quindi, non 
solo la violenza sessuale vera e 
propria, ma anche altri tipi di coer-
cizione di tipo sessuale come frasi 
allusive e toccamenti. Nel caso di 
anziani dementi, privi di una suffi-
ciente capacità critica, il sospetto 
di abuso sessuale può essere con-
fermato solo da alcune caratteristi-
che cliniche, quali ematomi intorno 
al seno o all’area genitale. 
L’abuso psicologico è un atto in-
tenzionale volto a causare dolore 
psicologico, angoscia, paura at-
traverso la sopraffazione verba-
le, l’intimidazione, l’umiliazione, 
le minacce, fino, nei casi più gra-
vi, ad alterare l’equilibrio psicolo-
gico dell’anziano e da far sorge-
re disfunzioni e/o mutamenti del-
le condizioni emotive e di vita del-
la vittima.
Lo sfruttamento finanziario o eco-
nomico si verifica attraverso l’uso 
illegale o improprio di fondi o di al-
tre risorse economiche apparte-
nenti all’anziano per profitti perso-
nali. Indicatori che possono far in-
sorgere il sospetto di questo tipo 
di abuso sono l’improvviso cam-
biamento del conto bancario o po-
stale, la sparizione di fondi o di be-
ni di valore, una inspiegabile mo-

difica alle disposizioni testamenta-
rie o acquisti di beni non necessa-
ri. I reati più comuni sono la truffa, 
l’appropriazione indebita e la cir-
convenzione di incapace. Nel caso 
della truffa, il danno arrecato non 
è solo economico ma, soprattut-
to, psicologico in quanto le vittime, 
essendo solitamente persone suf-
ficientemente competenti, sono in 
grado di comprendere il significato 
e le implicazioni dell’evento subito. 
Il sentimento di vergogna e le rea-
zioni depressive conseguenti pos-
sono essere tali da portare al rifiu-
to di denunciare i truffatori.
Negli omicidi di persone anziane, i 
moventi possono appartenere alla 
sfera economica e degli interessi 
ma soprattutto, quale fattore di ri-
schio, lo è la loro condizione di di-
sagio fisico o psichico. Sono omi-
cidi pietatis causa o compassio-
nevoli, dove il carnefice esprime la 
volontà di porre fine alle sofferen-
ze o comunque ad una condizione 
non dignitosa di vita della sua fu-
tura vittima. 

I FATTORI DI RISCHIO

Gli operatori che lavorano con i 
soggetti anziani dovrebbero es-
sere in grado di valutare non solo 
i processi di vittimizzazione al lo-
ro presentarsi, ma anche i fattori 
di rischio che possono favorire il 
verificarsi di situazioni di violenza. 
In una qualsiasi indagine socio fa-
miliare dovrebbero essere indaga-
te aree specifiche di rischio, quali:
-	 Area della dipendenza: la dipen-

denza da altri per il soddisfaci-
mento delle proprie esigenze 
aumenta la probabilità di abusi 
e trascuratezze;

-	 Area della perdita dei legami fa-
miliari: un anziano, dipendente 
dai suoi familiari, può essere vit-
tima di stress e frustrazione se 
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constata che le cure che riceve 
non sono legate a un rapporto 
affettivo; 

-	 Area della violenza familiare: per 
alcune famiglie la violenza può 
essere vissuta come una norma-
le reazione allo stress dell’assi-
stenza, per altre, la violenza può 
insorgere di fronte alle domande 
assistenziali di un anziano che 
sembrano essere senza limite;

-	 Area economica: in un contesto 
di scarsità di risorse finanziarie 
la persona anziana può essere 
vista come un onere economi-
co e questo può determinare un 
aumento degli abusi;

-	 Area della psicopatologia: l’in-
sorgenza di problemi psichici 
indotti dall’onere dell’assisten-
za in un operatore professiona-
le o in un familiare, già a rischio 
per problematiche familiari, può 
determinare atti di abuso;

-	 Area del supporto sociale: la 

mancanza di istituzioni assi-
stenziali e di supporti socia-
li può causare eccessive preoc-
cupazioni che possono far in-
sorgere nel familiare sentimen-
ti di frustrazione ed aumentare il 
rischio di abusi;

-	 Fattori istituzionali: fattori qua-
li stipendi non adeguati, cattive 
condizioni di lavoro, turni stres-
santi contribuiscono all’insor-
gere di atteggiamenti deteriori, 
che possono poi sfociare in atti 
di trascuratezza verso i pazienti 
anziani.

Come si può constatare – accanto 
alle responsabilità personali dell’a-
busante – in molti casi la violenza 
scaturisce da contesti di cura che 
per varie ragioni assumono carat-
teristiche di fatica e stress che fan-
no evolvere in modo patologico la 
relazione del caregiver con l’anzia-
no di cui si prende cura.
Altra area da indagare riguarda la 

relazione tra la vittima anziana e 
il caregiver che comprende i se-
guenti fattori di rischio:
-	 grado di parentela: figli, partner, 

nipoti, altri parenti, vicini di ca-
sa, personale delle strutture;

-	 relazione di dipendenza e co-
dipendenza: elevati gradi di in-
timità e di esclusività della rela-
zione tra anziano e caregiver;

-	 storie di violenza in famiglia: re-
plica dei pattern comportamen-
tali subiti e trasmissione inter-
generazionale, con la probabili-
tà che chi ha subito violenze di-
venti a propria volta violento:

-	 scarsa e inefficace comunica-
zione.

Infine, esistono fattori di rischio le-
gati al contesto quali:
-	 il basso livello socioculturale e 

gli stereotipi negativi sull’anzia-
no che portano a deumanizza-
zione, depersonalizzazione, in-
fantilizzazione;

Ambito Fattori di rischio Tipologie di abuso

Famiglia monocomponente Isolamento
Mancanza di reti di auto/assistenza
Povertà
Depressione 
Malattie cronico-degenerative
Demenza 

Maltrattamenti fisici di terzi
Facile bersaglio di furti, rapine, truffe
Negligenza e trascuratezza di cure da parte dei servizi
sociali

Famiglia allargata Precedenti di violenza in famiglia
Famiglie violente per aggressività affettiva
Malattie mentali o abuso di sostanze
Fattori di stress
Famiglie promiscue

Maltrattamenti fisici e psicologici
Vessazioni
Ricatti o reati economici
Negligenza 
Contenimento
Infantilizzazione

Relazione assistito/caregiver Abuso di sostanze da parte del caregiver (alcol, droga)
Fattori di stress, isolamento, lontananza dalla famiglia, 
Stanchezza fisica
Precedenti di violenza
Precedenti carcerazioni o istituzionalizzazioni

Maltrattamenti fisici e psicologici
Vessazioni
Ricatti o reati economici
Negligenza 
Truffe/raggiri
Restrizioni della libertà
Infantilizzazione
Contenimento

Ambiente ospedaliero, r.a, r.s.a Fattori di stress personali degli operatori
Tensioni tra operatori e famiglie
Mancanza di mezzi, disponibilità e personale
Fattori professionali
Fattori organizzativi (turni, orari, scarsa comunicazio-
ne istituzionale)

Maltrattamenti fisici e psicologici
Negligenza attiva e passiva
Isolamento
Restrizioni di libertà
Contenimento
Infantilizzazione
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-	 la presenza di agiti violenti nel 
contesto domestico, quali l’ag-
gressività affettiva tipica della 
violenza domestica o intrafami-
liare;

-	 situazioni di stress o fatiche or-
ganizzative che coinvolgono gli 
operatori quando un anziano è 
inserito in un contesto residen-
ziale, semiresidenziale o di rico-
vero ospedaliero.

Sostanzialmente si possono ana-
lizzare i fattori di rischio anche in 
funzione dell’ambito e del conte-
sto di vita familiare a cui i sogget-
ti anziani vivono (v. tabella a pagi-
na precedente).

IL COLLOQUIO 
E LA RELAZIONE TECNICO 
PROFESSIONALE

Oltre all’analisi dei fattori di ri-
schio relativi alla vittima, alla rela-
zione con il caregiver e al conte-
sto di vita, è necessario riuscire a 
comprendere la cronicità e la por-
tata lesiva degli episodi di violen-
za e valutare i danni non solo fisici 
ma anche psicologici. 
A tal fine lo strumento principale 
è rappresentato dai colloqui con 
l’anziano; si tratta di un momento 
delicato che gli operatori dovreb-
bero sapere gestire in forme tali 
da evitare che tale momento rap-
presenti una ulteriore forma di vit-
timizzazione dell’anziano.
L’operatore durante il colloquio, 
attraverso un ascolto empatico, 
deve tener conto delle esigenze 
dell’anziano, che in quanto vittima 
di violenza potrebbe vivere male 
anche il momento del confronto. 
Ciò richiede di essere attenti allo 
stato di salute dell’anziano a even-
tuali necessità di ausili (es. occhia-
li o apparecchio acustico), di tene-
re presenti delle patologie cronico-

degenerative o le problematiche 
psichiatriche, relazionali o comuni-
cative e quindi avere la pazienza di 
modulare domande e risposte sui 
tempi dell’anziano, non avere at-
teggiamenti bruschi ma accoglien-
ti e partecipi, lasciare all’anziano il 
tempo e il modo di elaborare l’e-
sperienza senza essere vittimizza-
to nuovamente.
Deve essere lasciato all’anziano il 
tempo necessario per raccogliere i 
pensieri, per sentire e capire le pa-
role dell’operatore. Le vittime an-
ziane ricordano lentamente e non 
vanno costrette a ricordare even-
ti particolari. Per questo è oppor-
tuno porre una domanda alla vol-
ta, aspettando la risposta prima di 

procedere, cercando di non inter-
rompere la sua narrazione anche 
quando emergono elementi da ap-
profondire, che potranno essere ri-
presi in un secondo momento. Può 
essere utile ripetere, dopo la prima 
narrazione aperta, le parole chia-
ve e le frasi. Le domande devono 
essere aperte e semplici. Con gli 
anziani, come con tutte le vittime, 
dovrebbero essere evitate pressio-
ni, mantenendo la calma e la pa-
zienza.
Uno degli obiettivi principali per 
l’operatore è la tutela della digni-
tà della vittima, che deve esse-
re coinvolta in ogni conversazio-
ne che la riguarda. In tutti i com-
menti o dialoghi con le vittime an-
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ziane, con i loro familiari e con gli 
altri professionisti coinvolti nel ca-
so, bisogna ricordare che l’obietti-
vo più importante è ristabilire la fi-
ducia, la sicurezza e la dignità del-
le vittime stesse.

LA RELAZIONE TECNICO 
PROFESSIONALE 
SULLA VIOLENZA SUBITA

La relazione tecnico-professionale, 
in caso di violentizzazioni, dovreb-
be aver un carattere di alta comples-
sità e dovrebbe contenere, oltre ai 
dati anamnestici (età, sesso, data e 
luogo di nascita, indirizzo), una de-
scrizione dello stato cognitivo e del-

la capacità dell’anziano di reagire e 
raccontare gli eventi critici. I fattori 
di rischio e quelli di protezione, sia 
personali che di contesto, dovreb-
bero essere descritti, anche in rela-
zione all’aggressore (parente, perso-
nale di assistenza, estranei), alla mo-
dalità con cui la violenza è avvenuta, 
alla sua caratterizzazione e a come 
è stata esperita e rielaborata dall’an-
ziano. Dovrebbe essere descritto il 
luogo in cui l’aggressione o la vio-
lenza è avvenuta e capire se altri, si-
gnificativi o meno, fossero a cono-
scenza dei fatti.
Una qualsiasi relazione professio-
nale dovrebbe contenere delle va-
lutazioni conclusive volte a descri-

vere un progetto individualizza-
to che consideri i fattori di prote-
zione, le modalità di riduzione dei 
fattori di rischio, ma soprattutto le 
modalità per evitare nuovi processi 
di vittimizzazione. Un progetto che 
ridia centralità alla persona, quella 
centralità persa con l’abuso.

CONCLUSIONI

Il maltrattamento degli anziani è un 
aspetto che finora è stato ignora-
to e sottovalutato dalle istituzioni. 
Mentre sono andate definendosi 
iniziative in difesa dei minori e delle 
donne, il problema dell’abuso sulle 
persone portatrici di disabilità fisica 
e cognitiva è comparso solo da po-
chi anni in ambito vittimologico, an-
che perché, come si è visto in aper-
tura, spesso non è (o non può) es-
sere denunciato dalla vittima.
La frequente combinazione tra 
tipi di violenza e la complessità 
della loro rilevazione, oltre all’in-
fluenza che possono ricoprire i 
fattori di rischio – ricordiamo che 
la dipendenza da terzi per il sod-
disfacimento delle proprie esi-
genze, così come la perdita dei 
legami familiari, aumentano la 
probabilità, nell’anziano, di es-
sere vittima di abusi e trascura-
tezze – comportano la necessi-
tà, per gli operatori, di conosce-
re a fondo il fenomeno. Il contra-
sto alla vittimizzazione primaria e 
secondaria degli anziani inizia, in-
fatti, da un cambiamento cultura-
le che deve coinvolgere gli opera-
tori attraverso una formazione mi-
rata, che abbia il coraggio di non 
guardare solo con cornici di ca-
rattere sociale ai fenomeni di abu-
so, ma che abbia la forza di in-
dossare occhiali con lenti diverse, 
come quelle offerte dalla crimino-
logia sociale e dalla vittimologia.
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“GENERARE L’UMANO” NELLE RSA
Antonio Monteleone*

L’enfasi sulle procedure, le previsioni in materia di autorizzazione e 
accreditamento e la tendenza ad attenersi minuziosamente alle più varie 
disposizioni al fine di rendere il proprio comportamento formalmente 
inattaccabile verso eventuali contestazioni, rischiano di ingessare le 
modalità di lavoro nelle residenze per anziani, dimenticando che uno degli 
aspetti fondamentali di queste strutture sta nella qualità delle relazioni 
umane e nell’empatia tra tutti i soggetti – lavoratori e ospiti – che le 
popolano.

Le relazioni del prendersi cura, 
all’interno di una Residenza Sani-
taria Assistenziale e più in genera-
le nella lungodegenza, sono in gra-
do di “generare l’umano”1, ossia 
di originare forme di stare insieme 
normali, anche se “altre” rispetto 
a quelle cui siamo abituati (P. Do-
nati, 2005) e sempre mantenendo 
il riguardo alla dignità delle perso-
ne malate gravi senza mai isolarle? 
La risposta è positiva quanto più 
gli attori – ai diversi livelli istituzio-
nali ed erogativi – e i destinatari 
della relazione d’aiuto, siano ca-
paci di disegnare provvedimenti, 
progettare e agire l’impegno effet-
tivo in termini relazionali, ricrean-
do il senso di una piccola comu-
nità solidale. Ciò perché, direbbe 
Heidegger, l’esistenza è apertura 
verso il mondo e l’aver-cura costi-
tuisce la struttura fondamentale di 
tutti i possibili rapporti tra gli uo-
mini. Sicché le unità d’offerta resi-
denziali sociosanitarie non vanno 
trasformate in luoghi di parcheg-
gio finale nel percorso della vi-

ta, dove l’assistenza da una parte 
non può essere lasciata a un’arbi-
traria interpretazione del persona-
le e dall’altra allo stesso personale, 
attentamente selezionato in senso 
relazionale oltre che professionale, 
va data vera libertà di umanizzare il 
rapporto con gli ospiti.

I RAPPORTI 
INTERSOGGETTIVI 
SULLO SFONDO NORMATIVO-
FORMALIZZANTE DELLE RSA

In data 31 maggio 1994 l’on. Ma-
ria Pia Garavaglia, allora Ministro 
della sanità, trasmise agli Asses-
sori alla sanità delle Regioni e del-
le Province autonome di Bolzano e 
Trento le linee guida sulle residen-
ze sanitarie assistenziali (RSA). Nel 
corpo di esse, al titolo “Localizza-
zione” leggiamo: “La RSA, in rela-
zione alle particolari esigenze de-
terminate dalle condizioni psicofi-
siche delle persone che vi trovano 
accoglienza vanno preferibilmen-
te localizzate, soprattutto quelle 
di nuova costruzione, in zone già 
urbanizzate, integrate con il pree-
sistente contesto, o ben collega-
te mediante mezzi pubblici a cen-

tri urbani, al fine di evitare ogni for-
ma di isolamento, difficoltà di in-
contro con le famiglie e di allonta-
namento dall’ambito sociale di ap-
partenenza. Di particolare interes-
se risultano le iniziative di ristrut-
turazione o riconversione di edifi-
ci già esistenti localizzati nei centri 
storici e la presenza di spazi verdi 
per attività motorie e ricreative, do-
ve possibile”.
Si coglie fin dagli albori di questo 
nuovo servizio, che ha un regime 
residenziale abitualmente di media 
e lunga durata, la preoccupazione 
di precisare indirizzi e indicazioni in 
grado di assicurare caratteristiche 
strutturali e operative consone ai 
bisogni degli anziani non autosuf-
ficienti e, equità obbliga, ovunque 
uniformi. Nel contempo si vuole 
evitare la cristallizzazione esisten-
ziale e la codificazione della quoti-
dianità degli anziani ospiti, pertan-
to le RSA vanno preferibilmente 
costruite in zone urbanizzate, co-
sì da mantenersi in continuità con 
il mondo circostante e preservare 
agio e spontaneità del vivere al suo 
interno e verso l’esterno. 
Questa finalità è importante e va 
costantemente richiamata. Ordi-

*]  Presidente dell’Associazione Gestori Servi-
zi sociosanitari e cure Post Intensive (AGeSPI) 
Lombardia.
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nariamente, infatti, e per ragioni 
giustificabili ma riduttive, si ten-
de invece a mettere l’accento sul-
le esigenze di garantire le condi-
zioni di sicurezza degli utenti e de-
gli operatori (protezione antisismi-
ca, protezione antincendio, prote-
zione acustica, sicurezza elettrica, 
continuità elettrica, sicurezza an-
tinfortunistica, sicurezza igienico-
sanitaria degli alimenti, igiene dei 
luoghi di lavoro, protezione dal-
le radiazioni ionizzanti, eliminazio-
ne delle barriere architettoniche, 
smaltimento dei rifiuti, condizioni 
microclimatiche, impianti di distri-
buzione dei gas, materiali esplo-
denti, …) e sul rispetto della quali-
tà delle prestazioni e della gestio-
ne del rischio clinico. Da aggiunge-
re, inoltre, che in merito a tali pro-
blematiche, occorre fare riferimen-
to alle specifiche norme, protocolli 
e linee guida, nazionali, regionali e, 
per la prevista parte di competen-
za, alle disposizioni internazionali. 
In più gli enti gestori adottano con 
frequenza e su base volontaria 
procedure e manuali di certifica-
zione della qualità, andando al di là 
di quanto richiesto dalle autorizza-
zioni e accreditamenti istituzionali.
Il rischio forte, sostenuto da una 
formazione a volte martellante e 
intesa molto spesso a evitare san-
zioni o responsabilità legali, è di in-
gessare i comportamenti in prati-
che obbligate e in ciò che non si 
deve fare, piuttosto che orientarli 
in primo luogo e soprattutto a ciò 
che si deve assolutamente perse-
guire, ossia la convivenza serena 
e aperta, facendo rete con le fami-
glie e tutto il mondo intorno. Quan-
do gli amici mi vengono a chiedere 
consiglio sulla scelta di una RSA, 
una delle cose che dico è quella di 
verificare se è un “luogo urbano”, 
ovvero se ci si va volentieri per in-
contrarsi con il personale e le altre 

famiglie e se si svolgono iniziative 
come mostre, presentazioni di libri, 
progetti con le scuole, ecc.
Se dalla semplice possibilità 
dell’ingessatura prima paventata 
si passa alla realtà, si verifica, allo-
ra, una vera e propria istituziona-
lizzazione. L’RSA si deterritorializ-
za, perde il suo obiettivo di esse-
re comunità nella comunità per di-
ventare un luogo chiuso dentro le 
mura dell’assistenza e cura colle-
gate dalle più diverse indicazioni 
e senza le capacità di sospende-
re la routine con la capacità gene-
rativa degli autentici rapporti uma-
ni, perché il personale cade nell’in-
significanza e nel disvalore a moti-
vo della prevalenza di adempimen-
ti intrusivi. Ecco cosa il direttore di 
una RSA, a commento degli esiti 
di un questionario di customer sa-
tisfaction, scrive tra le criticità rile-
vate: «L’utenza fa presente che nel 
corso dell’ultimo anno il rapporto 
tra Unità di Offerta e Famiglie è di-
ventato meno familiare e più ma-
nageriale. “Servono più ascolto, 
più parole di conforto e più sorri-
si”, “Vediamo tutti gli operatori as-
sorbiti da quintali di documenti”».
L’RSA ingessata più che un luogo 
di vita è un oggetto di valutazione 
e controllo2 e i tempi di assisten-
za e cura definiti dagli standard di 
minutaggio sono sempre più pre-
si da un insieme di adempimenti 
a scapito del contatto personale. 
Ciò non può che rinchiudere l’oriz-
zonte operativo dentro fini, dove-
ri e compiti, propri della RSA co-
me tale3, sicché l’operatore si tra-
sforma in un freddo e arido buro-
crate le cui relazioni con gli altri so-
no strettamente aderenti ai rego-
lamenti4.
Il dubbio che sia avvenuta una de-
riva istituzionalizzante deve esse-
re presa in considerazione, insie-
me alle altre variabili (personali-

tà, insoddisfazione professionale, 
perdita di prestigio, ruolo frustran-
te, …), nel caso si diagnostichino 
casi di stress lavoro correlato e di 
burnout in una RSA. Sappiamo, in-
fatti, che tali sindromi sono asso-
ciate anche alla percezione di per-
dita di autonomia per il crescere 
degli obblighi burocratici all’inter-
no di un’organizzazione5.
Mentre la si evita, l’istituzionaliz-
zazione, se nel mentre non si per-
de il senso del luogo in cui ci si 
trova e dei doveri connessi, si cre-
sce in consapevolezza dell’am-
biente di piccola comunità, aperta 
all’interno e verso l’esterno, non-
ché rispettosa delle soggettività, 
dando pertanto rilievo prevalente 
– non esclusivo!6 – all’interazione 
umana e alla sua mutevolezza e 
inventiva. 
Ricordo il caso della vedova di un 
anziano collega, ricoverata in RSA 
e vittima di una crisi di ansia per 
un equivoco sulle sue reali condi-
zioni di salute. Sia io sia il medico 
di nucleo cercavamo di tranquil-
lizzarla, ma inutilmente. Le nostre 
spiegazioni non attenuavano lo 
stato di agitazione e di crescente 
confusione mentale. Quando in un 
attimo un’ASA sudamericana, che 
era lì accanto a noi e stava assi-
stendo alla scena fin dall’inizio, si 
prese la signora sotto braccio di-
cendole: “Signora Teresa, andia-
mo a farci una passeggiata”. La 
crisi si placò subitaneamente e le 
due donne se ne andarono ver-
so il giardino. A fronte di un va-
no approccio logico – quello mio e 
del medico di nucleo – un approc-
cio extraverbale, empatico, intui-
tivo e… risolutivo. Un’invenzione 
di un’ASA priva di cognizioni sulle 
terapie ansiolitiche e senza timo-
ri gerarchici.
Le relazioni umane sono le so-
le a sovvenire davvero le esigen-
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ze fondamentali dei luoghi di sof-
ferenza, contraddistinta questa da 
molte varianti individuali ed evolu-
tive e pertanto sfuggente a qual-
siasi standardizzazione.

IL CLIMA FAMILIARE 
ALLA BASE 
DELLA DEREGULATION7

Nella nostra attualità è forte la ten-
denza a normare tutto, per cui la 
complessità, anziché governarla 
potenziando i valori e il senso di 
responsabilità, la si cerca di sot-
tomettere dall’alto a vincoli giuridi-
ci o comunque regolatori sempre 
più stretti. Si evidenzia, allora, co-
me sia assai difficile la conciliazio-
ne tra le esigenze di sicurezza del 
servizio e un livello di performance 
professionale, con la necessaria 
fluidità dell’esistenza quotidiana. 
La problematicità di tale concilia-
zione, a nostro parere, è ulterior-
mente aggravata dalla propen-
sione a irrigidire il sistema con la 
motivazione di prevenire abusi8, 
che talvolta, come diciamo altro-
ve, possono avere la loro causa in 
stress lavoro correlato o in feno-
meni di burnout provocati anche 
dall’assillo burocratico. Inoltre, ta-
le problematicità non deve fuorvia-
re il giudizio sul prioritario obietti-
vo ossia la “qualità di vita” di una 
Rsa, che si alimenta soprattutto di 
“qualità relazionale”. 
“La buona qualità relazionale ha 
una «funzione protesica» pervasi-
va, investe tutti: operatori, utenti e 
loro familiari. Il concetto di prote-
sico grazie alla qualità relazionale 
acquisisce la sua funzione auten-
tica: sostenere il valore di persona 
di ogni essere umano, in particola-
re di coloro in cui tale valore è offu-
scato dalla malattia”9: così mi so-
no espresso a seguito di una ricer-
ca pilota osservazionale multicen-

trica10 sulla qualità di vita sogget-
tivamente percepita in RSA, nel-
la quale si è dimostrato come gli 
ospiti ricercano, più che assisten-
za e cure, persone cui affidarsi.
Ulteriore e non infimo argomento a 
supporto dei ragionamenti prece-
denti è che la famiglia esternaliz-
za, essendo incapace di assolver-
li, alcuni compiti che le sono pro-
pri (cosiddetti servizi familomimeti-
ci), ad esempio farsi carico di pro-
pri membri in situazione di non au-
tonomia per le più diverse ragio-
ni. Mantenendo, tuttavia e sempre, 

il controllo “strategico”, inteso nel 
nostro caso, come impegno a far-
si un giudizio complessivo, sinte-
tico e aggregato sulla performan-
ce dell’intera organizzazione, con 
la quale però deve sapientemen-
te collaborare, sia nella stesura del 
piano di assistenza personalizzato 
(PAI), fornendo tutte le informazio-
ni utili, sia nel perseguimento degli 
obiettivi in esso trascritti e con una 
particolare attenzione al manteni-
mento di un clima familiare diffuso. 
La direzione delle RSA deve an-
che andare incontro a tutti i fami-
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liari degli ospiti fornendo un servi-
zio di segreteria sociale per sbri-
gare le molte pratiche necessarie 
al ricovero e ai sostegni economici 
cui si ha diritto. Mostrando peral-
tro molta attenzione a quanti han-
no subito e spesso conservano le 
conseguenze di un affaticamen-
to mentale, fisico e relazionale per 
aver sostenuto un lungo sforzo di 
accudimento. Lo può fare, in parti-
colare, organizzando gruppi di au-
to mutuo aiuto (gruppi AMA) ove i 
partecipanti, nel dialogo e apertura 
reciproci, si sentono capiti, ritrova-

no fiducia e nuovi contatti sociali in 
grado di rasserenarli e di farli usci-
re dall’isolamento in cui molti si so-
no sentiti intrappolati.
Infatti, un ambiente familiare va 
garantito il più possibile con misu-
re propositive, come quelle appe-
na richiamate, e altre dissuasive. 
Tra queste ultime, quelle da evi-
tare, c’è un’eccessiva insistenza 
sulle regole. Il che può verificarsi 
per sinergia negativa di due paure: 
quella del personale interno sog-
getto al continuo timore di sba-
gliare, di non ricordare le procedu-

re, di fare delle scelte che causa-
no un danno economico all’azien-
da; quella delle équipe di control-
lo delle ASL che temono superfi-
cialità e negligenze e quindi d’in-
correre in responsabilità ammini-
strative per controllo inadeguato 
o insufficiente. L’incontro di que-
ste due paure accresce l’insicu-
rezza e “comunica” solo circospe-
zione e perplessità reciproci, tanto 
da impedire la fiducia, che è l’uni-
co vero “meccanismo per ridurre 
la complessità e aumentare la tol-
leranza all’incertezza”11 e centrare 
le attività più sulla difesa persona-
le (evitare sanzioni o richiami) che 
sulle persone in quanto tali.
Sentiamo ripetere in molte analisi 
di sociologi e filosofi del costume 
che ormai siamo di fronte al decli-
no di una cultura e di un’etica co-
muni, alla frammentazione indivi-
dualistica, all’astiosità nei rappor-
ti e all’indeterminatezza degli sce-
nari. Affrontare efficacemente ta-
li fenomeni comporta una sem-
pre maggiore necessità di un co-
ordinamento, da cui ci si attende 
appianamento e chiarificazione 
dell’ordine sociale. Purtroppo, il 
coordinamento messo in atto pas-
sa sempre meno attraverso la fa-
miliarità tra le persone, unica for-
ma per uscire dal sospetto e fare 
assegnamento sugli altri, e sempre 
più attraverso quelle che le scuo-
le di management chiamano “mec-
canismi operativi”, ovvero proce-
dure e processi costruiti per ren-
dere operante la struttura grazie 
a modalità di funzionamento di-
namico precostituite e che si vor-
rebbe agissero in modo obbligan-
te sul comportamento delle risorse 
umane utilizzate, siano esse affida-
bili o no, una volta che si sottrag-
gono alla vista. 
In assenza di stima, tutto ciò non 
può funzionare. Chi non si fida au-
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menta la complessità, l’incertezza 
e l’ignoto e si costringe a una pi-
gnoleria che può diventare osses-
siva, cadendo nella paradossale 
situazione di voler stabilire sempre 
più regole e raccogliere sempre più 
informazioni per auto-rassicurarsi, 
con uno spreco di energie sempre 
maggiore. 
Per Niklas Luhmann, una comple-
ta assenza di fiducia “impedireb-
be a chiunque persino di alzarsi la 
mattina. Ci si sentirebbe preda di 
un vago senso di paura e di timo-
ri paralizzanti. Si sarebbe addirittu-
ra incapaci di una diffidenza defi-
nitiva tale da costituire la base per 
misure preventive, che significhe-
rebbero avere fiducia in altre dire-
zioni. Tutto sarebbe possibile e tale 
confronto brusco con la comples-
sità del mondo al grado massimo 
supera il limite di sopportazione di 
un essere umano”12.
In queste circostanze, la fiducia 
e la familiarità devono cercare un 
nuovo rapporto, che sia coerente 
coi nostri doveri verso la società, 
anzi proprio per meglio espletarli, 
perché se le relazioni basate sul-
la fiducia non nascono da prescri-
zioni, causano tuttavia la voglia a 
posteriori di non eludere le norme 
condivise. 
Rimanendo dentro il nostro discor-
so, ciò significa anche che “con-
trollati” e “controllori” del mondo 
sociosanitario devono incontrarsi 
spesso, senza negare preventiva-
mente la fiducia e senza interporre 
lo scudo di un ruolo ricoperto, cui 
ovviamente non si deve rinunciare. 
Dove e come incontrarsi? 
In gruppi di lavoro per costruire 
omogeneità di criteri e di obietti-
vi; in convegni organizzati insie-
me; lavorando insieme su tavo-
li in cui si discutono buone pras-
si relazionali che segnano il suc-
cesso attrattivo di alcune RSA; 
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attraverso percorsi formativi del-
le équipe di vigilanza e controllo 
includenti esercitazioni presso le 
RSA con tecniche analoghe al role 
play, così da migliorare il modo di 
proporsi e di comunicare, essen-
do diventati consapevoli del lavo-
ro quotidiano che si andrà a valu-
tare. Non voglio imprigionare l’in-
ventiva con altre proposte. 
A questo punto occorre necessa-
riamente coinvolgere i livelli deci-
sionali: quello del Ministero della 
salute e quello degli Assessorati 
regionali. Ebbene, data l’importan-
za del tema della qualità della vita 
nelle lungodegenze, occorrerebbe 
avviare un lavoro analogo al “Pro-
getto Mattoni” incentrato sul tema 
della semplificazione. Il “Progetto 
Mattoni” ebbe l’obiettivo di defi-
nire e creare un linguaggio comu-
ne a livello nazionale per garantire 
la confrontabilità delle informazio-
ni nel Nuovo Sistema Informativo 
Sanitario (NSIS). Il “Progetto Sem-
plificazione” dovrebbe raccoglie-
re elementi condivisi a partire dai 
quali sviluppare le misure neces-
sarie al bilanciamento regole-qua-
lità della vita. 

1]  P. Donati, Il problema dell’umanizzazio-
ne nell’era della globalizzazione tecnologica, in 

Prendersi cura dell’uomo nella società tecnologi-
ca, EDIUN AsRui, Roma, 2000.
2]  L’eccesso di oggettivazione si ha quando la 
supremazia sta nella razionalità formalizzante e 
ossessiva, cioè si assiste alla tirannia ideologi-
ca della razionalità astratta sul mondo vitale del-
le persone (formalismo giuridico e manageriale, 
standardizzazione e ripetitività dei compiti, bu-
rocrazia certificativa e proceduralizzante, pre-
dominio del quantitativo sul qualitativo, elimina-
zione delle “deviazioni” ossia dell’improvvisazio-
ne creativa, ecc.). Cui consegue l’elefantiasi del-
le strutture di controllo. L’eccesso di oggettiva-
zione porta a “uno stato ontologico indipenden-
te dall’attività umana che l’ha prodotta” P. L. Ber-
ger, T. Luckmann, La realtà come costruzione so-
ciale (1966), trad. it. di M. Sofri Innocenti e A. So-
fri Peretti, Bologna, Il Mulino, 1969.
3]  In questi frangenti s’incorre nella istituzione 
totalizzante: “Nella nostra società occidentale ci 
sono tipi diversi di istituzioni, alcune delle qua-
li agiscono con un potere inglobante – seppur di-
scontinuo – più penetrante di altre. Questo ca-
rattere inglobante o totale è simbolizzato nell’im-
pedimento allo scambio sociale e all’uscita ver-
so il mondo esterno, spesso concretamente fon-
dato nelle stesse strutture fisiche dell’istituzio-
ne: porte chiuse, alte mura, filo spinato, rocce, 
corsi d’acqua, foreste e brughiere. Questo tipo 
di istituzioni io le chiamo «istituzioni totali»”: E. 
Goffman, Asylums. Le istituzioni totali: i meccani-
smi dell’esclusione e della violenza, traduzione di 
F. Ongaro Basaglia, collana “Biblioteca”, Einaudi, 
2003, p. 415. ISBN 88-06-16517-8. 
4]  “La collaborazione diretta fra le persone, al 
di là del loro orientamento ideologico, e la capa-
cità di ascoltare e cogliere le diversità sono ca-
ratteristiche essenziali di un approccio coopera-
tivo, che si fonda sullo scambio diretto e sull’uso 
del “buon senso” più che su programmi, politi-
che e regolamentazioni propri del pensiero buro-
cratico.” C. Boniatti, E. Bramerini, Senior cohou-
sing e Secondo welfare. Un caso trentino d’inno-
vazione sociale per la longevità attiva, Paper for 
the Espanet Conference “Sfide alla cittadinan-

za e trasformazione dei corsi di vita: precarie-
tà, invecchiamento e migrazioni”, Università de-
gli Studi di Torino, Torino, 18-20 settembre 2014.
5]  Rapporti ISTISAN 10/21, CORSO Gestione del 
personale, qualità della vita di lavoro e stress la-
voro-correlato, Roma 21-24 settembre 2009, a 
cura di S. Caciolli, E. Regagliolo, Il Burn Out in 
RSA. Parte 1. Visibile qui: http://www.psicopolis.
com/burnout/burnoutrsa.htm.
6]  “La spontaneità e l’immediato senza legge 
divagano. La legge e la norma senza la sponta-
neità somigliano alla morte. È a livello del ‘micro’ 
che la vita ha i suoi diritti, che la spontaneità ali-
menta la pratica e la cultura; è la radice viven-
te del sociale”. Henri Lefebvre, Critique de la vie 
quotidienne, 1947, L’Arche; trad. it. Critica della 
vita quotidiana, Dedalo, Bari, 1977.
7]  La deregulation (deregolazione) indica la mo-
derazione dei governi ad intervenire nelle organiz-
zazioni sociali per facilitarne l’autorganizzazione.
8]  Non si può fare di tutte le erbe un fascio, nel 
senso che è vero che ci sono episodi di maltrat-
tamenti perpetrati da alcuni operatori, ma so-
no fenomeni circoscritti nel tempo e nello spa-
zio, che assumono purtroppo l’amplificazione dei 
media.
9]  A. Monteleone (a cura di), La qualità nelle Rsa 
- Principi Fatti Emozioni, Maggioli Editore, Rimi-
ni, 2016.
10]  A. Monteleone, Non autosufficienza e qualità 
della vita, Maggioli Editore, 2015.
11]  Niklas Luhmann (Luneburgo, 8 dicembre 
1927 – Oerlinghausen, 6 novembre 1998) è sta-
to uno dei maggiori esponenti della sociologia te-
desca del XX secolo. Applicò alla società la teoria 
dei sistemi sociali elaborata per interpretare l’in-
tera realtà sociale, dalle semplici interazioni al-
la società nella sua interezza, a partire dalla co-
municazione: “Soltanto la comunicazione è ne-
cessariamente e intrinsecamente sociale. L’azio-
ne non lo è. Inoltre l’azione sociale già implica la 
comunicazione”, in L’autopoiesi dei sistemi so-
ciali, Liguori editore, Napoli, 1986.
12]  Traduzione personale da N. Luhmann, Con-
fianza, Anthropos, Barcelona, 2005, p. 5.
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