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5Nelle pagine che seguono viene presentato lo stato di attuazione
della legge 285/97 relativo all�anno 2000, attraverso un estratto della
Relazione al Parlamento prevista dall�articolo 10 della stessa legge.

Gli effetti e le implicazioni determinate dall�applicazione di questa
importante legge in favore dei diritti e delle opportunità per l�infanzia
e l�adolescenza sono tanti e tali che non possono essere esauriti in una
Relazione, per quanto accurata e articolata. D�altra parte la significati-
vità delle azioni promosse e l�ingente numero di interventi previsti dai
progetti esecutivi in cui sono articolati i piani, rappresentano un patri-
monio ricco e importante che deve essere oggetto di una conoscenza e
di un�attenta riflessione orientata a comprendere meglio se e quanto le
positive intuizioni di principio e di metodo che sono contenute nell�ar-
ticolato della legge stanno modificando la cultura e la pratica operativa
della progettualità sociale per l�infanzia e l�adolescenza.

In questo senso l�uso congiunto di diverse fonti di informazione
(tra cui la banca dati sulle esperienze realizzate con la legge) e la fattiva
collaborazione tra il Centro nazionale di documentazione e analisi per
l�infanzia e l�adolescenza e il Gruppo tecnico interregionale politiche
minori � aspetti sociali dell�assistenza materno infantile hanno permes-
so di approfondire i molteplici aspetti dell�attuazione della legge.

La Relazione assume particolarmente importanza perché si riferisce,
di fatto, all�anno mediano del primo triennio di applicazione della leg-
ge 285/97. Questo da un lato permette un utile confronto con i primi
dati sull�avvio della legge contenuti nella Relazione per il 1999 e, dal-
l�altro, offre già alcuni spunti per analizzare i primi risultati in vista del-
la conclusione del primo triennio e per favorire la riprogrammazione
della legge nel secondo triennio.

La volontà del Centro nazionale di fornire agli ambiti territoriali
strumenti utili per la riprogrammazione del prossimo triennio è testi-
moniata dalla decisione di allegare al testo un cd-rom (in un formato
ancora più �tascabile� per favorirne il trasporto e l�uso) in cui sono ri-
portate tutte le relazioni delle Regioni e delle Province autonome sullo
stato di attuazione della legge � pervenute in tempo utile � che hanno
costituito una delle basi per l�elaborazione della Relazione nazionale;
nel cd-rom c�è, come ormai tradizione, l�aggiornamento con tutti i testi
delle pubblicazioni edite dal Centro nazionale.

La scelta di dare diffusione a questo testo, in tempi rapidi rispetto
alla presentazione al Parlamento, è giustificata proprio dalla consapevo-
lezza che uno dei fattori di successo dell�applicazione della legge è stato
la circolarità delle idee, la comunicazione delle esperienze tra i progetti
di uno stesso piano territoriale, tra gli ambiti territoriali di una stessa
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regione, tra le Regioni nell�ambito del Gruppo tecnico e della forma-
zione interregionale. L�auspicio è che la lettura e lo studio dei dati e
delle riflessioni presentati agevoli la programmazione in corso nell�inte-
resse dei �cittadini in crescita� e per un benessere possibile, per tutti.



LO STATO DI ATTUAZIONE
DELLA LEGGE 285/97 NEL 2000

I progetti
nel 2000
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1. La prosecuzione del percorso; 2. La sussidiarietà: verticale e orizzontale;
3. Tra progettazione e gestione; 4. I punti critici e i nodi problematici; 5. Risul-
tati in itinere e prospettive.

L�analisi dello stato di attuazione delle disposizioni per la promozio-
ne di diritti e di opportunità per l�infanzia e l�adolescenza previste dalla
L. 285/97, nel periodo dal 1 luglio 1999 al 30 giugno 2000, è l�oggetto
della presente relazione. D�altra parte l�evoluzione del quadro legislativo
nazionale (soprattutto, ma non solo, con l�approvazione della L. 328/00,
Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi socia-
li), di quello di Regioni e Province autonome e dell�impegno dei soggetti
pubblici e non operanti nei territori, suggerisce di allargare l�attenzione al-
le implicazioni e alle conseguenze che l�applicazione della L. 285/97 ha
determinato complessivamente sul territorio italiano e, in maniera spe-
cifica, negli ambiti territoriali e nelle città riservatarie, impegnati a ren-
dere migliore la qualità della vita dell�infanzia e dell�adolescenza nel no-
stro Paese.

Se da un lato le pagine seguenti esporranno quasi esclusivamente
dati, informazioni e riflessioni sullo stato di attuazione della L. 285/97,
cercando di cogliere elementi di variabilità e costanti tra i diversi territo-
ri nella realizzazione concreta delle indicazioni e dello spirito della leg-
ge, dall�altro le fonti utilizzate per la stesura della relazione, evidenziano
anche le profonde interconnessioni che questa legge ha, in particolare
con tutte le politiche per l�infanzia e l�adolescenza, ma in generale con il
ripensamento in atto di tutte le politiche sociali. Per favorire il necessa-
rio confronto con la situazione al giugno del 1999, nella relazione ven-
gono mantenuti alcuni capitoli strutturati nello stesso modo; questo
permette un�analisi comparata delle diverse direttrici di prosecuzione
del percorso nell�applicazione della legge: dai diversi ambiti e livelli isti-
tuzionali coinvolti alle modalità di coinvolgimento della società civile,
dalle dimensioni dell�informazione e della sensibilizzazione alle conse-
guenze del passaggio dal programmare al gestire, dall�attenzione alle te-
matiche del monitoraggio e della valutazione degli interventi all�inci-
denza delle attività formative realizzate nell�ambito della L. 285/97.

Proprio la prosecuzione del percorso della L. 285/97, nell�attenzio-
ne comune alle indicazioni e agli obiettivi della legge, ma anche con la
sempre più indispensabile contestualizzazione dei progetti e della gestio-
ne partecipata degli interventi, ha fatto emergere �strade� diverse scelte

Quadro nazionale di sintesi

1. La prosecuzione
del percorso
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da Regioni e Province per perseguire le stesse finalità ultime. Questa va-
rietà di situazioni va esplicitata e accolta nella duplice prospettiva di:
�valore della diversità� � che significa attenzione alle esigenze particolari
e alle specificità di un territorio e arricchimento collettivo quando ven-
gono mantenuti e favoriti la circolarità della comunicazione, gli scambi
delle esperienze tra Nord e Sud, tra centro e periferia, tra metropoli e
paese... � e di �rischio della dispersione� se prevale la tentazione di pri-
vilegiare esclusivamente il proprio territorio, di considerare aprioristica-
mente migliori le proprie scelte, di rinunciare alla costruzione di quella
società solidale allargata che sviluppi in maniera estensiva l�applicazione
della Convenzione dell�Onu sui diritti del fanciullo del 1989.

Per questi motivi l�impianto della Relazione al Parlamento del 2000
sullo stato di attuazione della L. 285/97 si arricchisce di due diversi tipi
di contributi, distinti dal testo della Relazione ma che ne costituiscono
parte integrante nella logica di raccogliere il maggior numero possibile
di dimensioni per comprendere la complessità e la funzione promozio-
nale della legge stessa: 

� nelle �tavole�, brevemente commentate, sono presentati alcuni
�numeri� che illustrano la condizione dell�infanzia e dell�adole-
scenza in Italia, utili come �cornice� al testo della relazione; 

� nei �riquadri� sono presentati i dati quantitativi, insieme ad alcu-
ne considerazioni di commento, relativi agli interventi realizzati
distinti per �macro� tipologie e alla loro distribuzione territoriale.

Nell�appendice, tavole e schede sono presentate congiuntamente per
temi omogenei, così da avere da un lato alcuni elementi quantitativi di
sfondo e dall�altro le indicazioni emerse con l�applicazione della legge.

Coerentemente con l�approccio dello scorso anno verranno individua-
ti ed esplicitati sia i punti critici che i nodi problematici emersi con l�appli-
cazione della L. 285/97. A quelli già evidenziati se ne sono aggiunti altri
determinati dal passaggio dalla progettazione alla realizzazione; tuttavia si
ha l�impressione che la Relazione al Parlamento del 1999 abbia suscitato
la necessaria attenzione alle difficoltà rilevate e stimolato risorse ed ener-
gie orientate al loro superamento. Gli aspetti positivi, l�impatto della legge
e gli obiettivi raggiunti trovano maggiore spazio nella Relazione di questo
anno perché in molti ambiti i piani territoriali di intervento sono in stato
di attuazione avanzato e si stanno già predisponendo le linee di sviluppo
della nuova programmazione triennale, prevista a partire dal 2001.

La L. 285/97, per come è stata pensata e approvata dal Parlamento,
rappresenta un significativo esempio di un approccio legislativo che tiene
conto della sempre maggiore rilevanza delle �periferie� rispetto al �centro�;

2. La sussidiarietà:
verticale 

e orizzontale



11si può dire che nel �pensiero� della L. 285/97 ci sia un corretto principio
di sussidiarietà che ha trovato applicazione operativa nella sua attuazione.

La �sussidiarietà verticale� fra le istituzioni pubbliche, secondo l�arti-
colo 4 della Carta europea, si ha quando si realizza l�indicazione secon-
do cui �l�esercizio delle responsabilità pubbliche deve, in linea di massi-
ma, incombere di preferenza sulle autorità più vicine ai cittadini�.

La �sussidiarietà orizzontale�, fra istituzioni pubbliche e società civi-
le (intesa come l�insieme di soggetti individuali e collettivi), si raggiunge
quando le istituzioni pubbliche intervengono a soddisfare i bisogni di
interventi e di servizi sociali nel caso in cui gli interessati stessi o le �for-
mazioni sociali� presenti nella comunità locale non siano in grado di
provvedere adeguatamente. La corretta applicazione del principio di
sussidiarietà orizzontale deve conservare e rafforzare il ruolo delle istitu-
zioni pubbliche in due direzioni:

� sostegno costante alle risorse della società civile e ai legami solida-
ristici;

� sorveglianza sul sistema di offerta complessivo, garanzie di impar-
zialità e completezza della rete degli interventi e dei servizi presenti
nel territorio.

Il principio di sussidiarietà espresso dalla L. 285/97 è esplicitamente
orientato verso:

� l�orizzonte dei diritti, dell�infanzia e dell�adolescenza sicuramente,
ma di tutti i cittadini in linea generale;

� una società accogliente e solidale, cioè capace di dare risposte inte-
grate e �umane� ai bisogni rilevati;

� una nuova accezione di �pubblico� per cui il territorio recupera la
centralità in termini di �responsabilità collettiva�;

� una progettualità partecipata possibile, sperimentata attraverso
strumenti �cogenti� come l�accordo di programma;

� una gestione condivisa possibile, dove le modalità diverse di eroga-
re interventi e servizi trovano adeguate forme di coordinamento,
controllo, verifica e valutazione in cui sono coinvolti gli stessi de-
stinatari.

Oltre che nel dettato della L. 285/97 i due concetti di sussidiarietà
sono stati sperimentati in concreto con l�applicazione della legge nel
primo triennio.

Gli elementi che caratterizzano la �sussidiarietà verticale� nella 
L. 285/97 sembrano essere principalmente due.

� L�integrazione tra enti pubblici diversi nella programmazione e
nella gestione di servizi e interventi destinati all�infanzia e all�ado-
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lescenza. Un aspetto interessante di questa integrazione è che essa
si è sviluppata su diversi piani: il livello �politico�, nel senso più
ampio del termine, sia in relazione alla definizione degli ambiti
territoriali (e quindi a Comuni diversi chiamati a collaborare a un
progetto comune), che alla elaborazione del piano territoriale (in-
sieme: Comuni, Asl, istituzioni scolastiche e giudiziarie...); il livel-
lo �amministrativo� centrato sulla gestione dei progetti esecutivi e,
soprattutto, sul coordinamento degli interventi attraverso �Grup-
pi territoriali� di varia composizione ma, in genere, con significati-
va presenza di enti diversi; il livello �operativo�, della quotidianità,
dove operatori di diverse istituzioni pubbliche si trovano, insieme,
a gestire interventi e a �farsi carico� del benessere dell�infanzia e
dell�adolescenza sul territorio.

� Il cofinanziamento rispetto al fondo statale, auspicato dalla L. 285/97,
stabilito formalmente da molti atti di indirizzo di Regioni, definito
e utilizzato da molti enti pubblici coinvolti nell�applicazione della
L. 285/97. Costruire un budget complessivo di progetto attingendo
ai fondi nazionali della L. 285/97, integrati da fondi regionali, di
Comuni, e di altri enti pubblici (scuole, aziende sanitarie locali,
centri per la giustizia minorile...) è un�esperienza emblematica di
cosa possa implicare un approccio di sussidiarietà nel concreto
della gestione di interventi e servizi.

Sono due anche gli aspetti della L. 285/97 che possono essere ricon-
dotti alla �sussidiarietà orizzontale�, in effetti non molto sviluppati in
questo primo triennio di applicazione della legge ma che hanno costi-
tuito un riferimento costante che sta spostando, in pratica, l�operatività
della sua attuazione.

� Il coinvolgimento delle �formazioni sociali�. È stato rilevato nella
Relazione al Parlamento sullo stato di attuazione della L. 285/97
del 1999 che l�associazionismo, la cooperazione sociale e il volon-
tariato spesso non hanno trovato un�adeguata considerazione in
fase di progettazione dei piani territoriali di intervento della 
L. 285/97, mentre veniva rivalutato il loro ruolo nella fase gestio-
nale. Quasi tutte le relazioni delle Regioni per il 2000 da un lato
confermano il �recupero� del terzo settore nell�operatività della
legge, un recupero in genere non strumentale anche perché è nel-
l�attuazione che un progetto trova il suo equilibrio tra teoria e
prassi per raggiungere gli obiettivi prefissati e il terzo settore ha di-
mostrato buone capacità di �interpretazione� originale e feconda;
dall�altro esprimono formalmente l�impegno a trovare forme di
coinvolgimento forte e stabile delle �formazioni sociali� nella ri-
programmazione della L. 285/97 perché hanno acquisito la consa-



13pevolezza della funzione indispensabile del terzo settore per la let-
tura delle situazioni, per l�individuazione degli obiettivi, per l�ela-
borazione degli strumenti più adatti a intervenire.

� La partecipazione diretta della popolazione alla progettazione, alla
gestione, al monitoraggio. Anche se in questo primo triennio di
applicazione della L. 285/97 ha svolto troppo spesso solo il ruolo
di �destinataria� e �utente�, la progressiva consapevolezza degli
spazi di protagonismo possibile sta modificando l�attuazione dei
progetti e degli interventi.

I bambini e le bambine, i ragazzi e le ragazze, in quei progetti che
prevedevano un loro esplicito coinvolgimento ma anche in situazioni
meno favorevoli, hanno contribuito ad �aggiustare il tiro� rispetto a
progetti pensati �su� o �per� l�infanzia e l�adolescenza. Certamente in
molti casi non ci sono stati progetti �con� l�infanzia e l�adolescenza, ma
l�attenzione nelle istituzioni pubbliche e negli enti gestori dei progetti è
cresciuta (ed è stata raccolta, ad esempio, anche nel secondo manuale
di orientamento alla progettazione del Centro nazionale in cui c�è uno
specifico approfondimento sul �punto di vista dei minori�) e questo è
un elemento che lascia ben sperare per la nuova programmazione. In
questa prospettiva è emerso il ruolo di �genitori e famiglie� testimonia-
to dalla massiccia presenza di progetti esecutivi e di interventi che, su
tutto il territorio nazionale, hanno identificato questi destinatari �ol-
tre�, ma anche �insieme� ai minori. La L. 285/97 non è certo una legge
per la famiglia, ma nella sua applicazione � come verrà esplicitato me-
glio nei capitoli seguenti � si è stati attenti a cogliere il bambino e il ra-
gazzo non isolatamente, ma nei contesti di vita propri e abituali e, certa-
mente, la famiglia è ancora particolarmente significativa per cui appare
utile sostenerla nelle funzioni connesse alla crescita dei figli. 

Più in generale, come testimoniano anche alcune relazioni regionali,
è il ruolo dell�adulto e la sua responsabilità educativa verso tutti i mino-
ri, che viene riproposto dall�applicazione della L. 285/97. Quello che si
tratteggia � e che andrebbe approfondito � è un orizzonte interessante
per cui l�infanzia e l�adolescenza sono una risorsa per tutte le comunità
locali ma a patto che ogni adulto, nel rispetto delle proprie competenze,
responsabilità e capacità specifiche, ma anche in quanto �adulto�, sia
sensibile e coinvolto nell�aiuto ai �cittadini in crescita�.

Nel corso del periodo cui si riferisce questa relazione la L. 285/97 è
passata, praticamente in tutta Italia, dalla fase progettuale a quella ge-
stionale. L�operatività della legge è divenuta effettiva e si sono comincia-
te a verificare alcune intuizioni che caratterizzano la sua impostazione,

3. Tra progettazione
e gestione
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ancora rimaste �sulla carta�, almeno in parte, nelle analisi e nelle rifles-
sioni sviluppate della precedente relazione.

Questo cambiamento di prospettiva ha obbligato tutti i livelli ammini-
strativi coinvolti, da quello più �centrale� al più �periferico� a considerare
se le scelte fatte si stanno dimostrando corrette, a esaminare se le proce-
dure adottate sono adeguate e se gli aspetti qualificanti della legge si sono
dimostrati punti di forza o riferimenti deboli per la sua applicazione.

In questo passaggio viene rimarcata ancora più fortemente la comples-
sità della L. 285/97 direttamente dipendente dalla sua innovatività nel
programmare e gestire gli interventi per l�infanzia e l�adolescenza. Quindi
sono innegabili �crisi� e �cadute� rispetto ai piani territoriali elaborati da-
gli ambiti e approvati dalle amministrazioni regionali; d�altra parte oltre
la fatica e le criticità è possibile individuare almeno quattro punti di forza
che hanno permesso alla L. 285/97 di passare dalla teoria alla prassi, gra-
zie all�impegno di tutti i soggetti coinvolti nella sua applicazione. 

Un primo passaggio fondamentale è il progressivo affermarsi della
�logica di piano�. Da un lato è stato rilevato nella precedente Relazione
come la prima progettazione triennale sia stata caratterizzata più dall�as-
semblaggio di singoli progetti che dalla costruzione di un piano di inter-
vento integrato e complessivo per l�infanzia e l�adolescenza. Dall�altro al-
cuni elementi quali la durata (i tre anni), il bacino di utenza (gli ambiti
territoriali), gli interventi finanziabili (con l�attenzione complessiva alla
condizione dell�infanzia e dell�adolescenza), gli strumenti (l�accordo di
programma), ecc. hanno permesso di verificare già dall�inizio una pro-
spettiva programmatica globale e di sperimentare nella concretezza del-
l�attuazione di piani e progetti la necessità di un raccordo e di un coordi-
namento costanti tra le varie iniziative promosse. Faticosamente ma in
maniera abbastanza generalizzata sul territorio nazionale, anche se il mo-
mento progettuale è stato carente, si sta sviluppando un�abitudine alla
progettazione partecipata e alla gestione condivisa, saggiate nella realizza-
zione di diritti e opportunità per l�infanzia e l�adolescenza, ma orientate
a un�innovazione per l�organizzazione di tutti i servizi alla persona.

La forza della �logica di piano� si rileva da almeno tre indicazioni
che emergono dall�analisi della situazione della L. 285/97 a livello na-
zionale.

� L�attività di concertazione che ha in parte caratterizzato la fase pro-
grammatoria ma che ha progressivamente stimolato l�attuazione
dei progetti. Dall�analisi delle schede di ricognizione e dalle rela-
zioni delle Regioni emerge chiaramente come le iniziative di rac-
cordo e di coordinamento siano cresciute per numero e qualità
cercando anche percorsi originali e, quasi sempre, il massimo
coinvolgimento di quanti più soggetti (enti pubblici e formazioni
sociali) possibile.



15� La �flessibilità contro frammentarietà� è un processo che sembra es-
sersi innescato in quegli ambiti territoriali dove ci si è accorti che la
logica dell�accostamento di progetti scollegati non solo non rispon-
de alla unitarietà delle esigenze dell�infanzia e dell�adolescenza di un
territorio ma, anzi, è anche di difficilissima gestione. Questo non si-
gnifica che sul territorio nazionale non ci siano progetti, magari bel-
li, ma isolati e sviluppati in una logica settoriale di intervento, ma
dai dati rilevati risulta chiaro che si sta facendo uno sforzo per limi-
tare la dispersione della programmazione sul territorio. Alla fram-
mentarietà si sta rispondendo con una corretta attenzione alla flessi-
bilità: in diverse situazioni e contesti locali si è riusciti a comprende-
re che è importante il progetto (e questo è già un grosso risultato se
si pensa alla rilevanza che ancora hanno l��improvvisazione� o il
�contributo a pioggia�), ma in qualche ambito territoriale si è preso
coscienza di come lo sia ancora più la progettualità, cioè la capacità
di raggiungere gli obiettivi, senza �chiudersi� sul progetto ma attra-
verso un agire pensato e collegato tra soggetti coinvolti.

� L�idea del nuovo �manuale� per l�orientamento alla progettazione
della L. 285/97 nel secondo triennio, impostato totalmente sulla
metodologia di piano, è nata dai funzionari regionali all�interno
del Gruppo tecnico interregionale politiche minori � aspetti socia-
li dell�assistenza materno infantile, proprio come valutazione
emersa dall�analisi sullo stato di attuazione della legge. La pubbli-
cazione del Centro nazionale, quindi, non ha anticipato bensì ha
accompagnato un processo ritenuto fondamentale per la corretta
applicazione della L. 285/97.

Un secondo punto di forza del passaggio tra programmazione e ge-
stione della L. 285/97 è l�accordo di programma che, pur nella fatica che
ha comportato, ha permesso di vincolare i firmatari alla sua attuazione.

Non sono mancate le valutazioni negative su questo strumento, che
possono essere distinte tra quelle �preventive�, in molti casi rientrate e
quelle �a posteriori�, che si riferiscono più che alla procedura in sé, a
una sua applicazione impropria o errata.

Tra le critiche �preventive� va annoverato chi ha giudicato eccessiva-
mente impegnativo, poco utile, troppo burocratico �costringere� gli enti
pubblici degli ambiti a ratificare i piani territoriali in questo modo. Nella
maggior parte dei casi però, il carico di lavoro determinato da questa indi-
cazione della L. 285/97, non è stato tale da impedire l�attuazione dei piani
territoriali, anzi, in molti contesti l�aver costruito un valido e impegnativo
accordo di programma ha permesso di guadagnare in tempo e in efficacia.

Le critiche �a posteriori� riguardano principalmente due aspetti del-
l�accordo di programma collegati tra loro: l�adesione solo formale, in
molti casi, da parte di alcuni o tutti gli enti pubblici che lo hanno firma-
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to; la difficoltà di richiamare alle proprie responsabilità gli enti firmatari
inadempienti. In effetti però sono le stesse Regioni, nelle loro relazioni,
a individuare le cause di questo mancato funzionamento: troppo spesso
gli impegni degli enti firmatari l�accordo di programma erano generici e
approssimativi, non circostanziati da precise modalità attuative; i Comi-
tati di vigilanza sull�accordo di programma (previsti per legge) che hanno
il compito, e il potere, di sanzionare eventuali comportamenti, non so-
no stati quasi mai attivati o comunque non hanno funzionato.

Le valutazioni positive sull�utilità e sull�efficacia dell�accordo di pro-
gramma si sviluppano attorno alla soddisfazione per aver potuto costruire
con uno strumento �forte� un tavolo di progettazione concertata tra enti
pubblici diversi accomunati dall�obiettivo di preparare e gestire un piano
territoriale per l�infanzia e l�adolescenza e per aver potuto rendere in qual-
che modo vincolanti gli impegni presi dagli enti pubblici firmatari.

A chi ha esteso le relazioni delle Regioni è chiaro che uno strumen-
to burocratico non basta e che è necessario attingere a principi di riferi-
mento etici e solidaristici per impegnarsi �oltre la firma�, cioè oltre la
formalità dell�impegno e oltre il momento dell�avvio del piano; ma si ri-
conosce e sottolinea la necessità di dispositivi politico-amministrativi
che contengano i rischi di dispersione collegati al legittimo e necessario
processo di decentramento. 

Un terzo elemento di forza della L. 285/97 è stato lo sviluppo della
cultura e della operatività della �formazione� come elemento necessario
per qualificare gli interventi e i progetti in corso di realizzazione. Anche
in questo caso si è trattato di una scelta del legislatore (le Regioni pote-
vano riservare il 5% del fondo per attività formative interregionali) che
ha incontrato favorevolmente le intenzioni di quasi tutte le Regioni, ma
anche degli ambiti territoriali e delle città riservatarie. 

Le caratteristiche della formazione che si sta realizzando nell�ambito
della L. 285/97 sono essenzialmente due.

� Una formazione che ha coinvolto tutti i livelli di attuazione della
legge, innescando circoli virtuosi di approfondimento: il livello in-
terregionale-nazionale garantito dal Centro nazionale e dal Grup-
po tecnico interregionale politiche minori; il livello interregionale
dei gruppi di Regioni che, insieme, hanno progettato e realizzato
corsi ed eventi formativi importanti; il livello regionale con occa-
sioni e momenti diversificati e diffusi; il livello di ambito territo-
riale e di città riservataria, con l�attenzione ai diversi tipi di sogget-
ti coinvolti e di bisogni formativi emersi; a livello di singolo pro-
getto esecutivo in quanto spesso si rilevano quote di finanziamenti
destinati alla qualificazione e all�aggiornamento degli operatori
impegnati nella realizzazione degli interventi, ma anche alla forma-
zione dei destinatari degli interventi (bambini, ragazzi, genitori...).
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sioni formative connessi all�applicazione della L. 285/97: dall�anali-
si del contesto alla progettazione, dalla logica di piano alla gestione
dei progetti esecutivi, dal coordinamento alla documentazione, dal-
le competenze tecniche necessarie alla gestione dei singoli interven-
ti al monitoraggio e alla valutazione... In molti casi la formazione
non è �un�aggiunta facoltativa� al progetto ma un elemento costi-
tutivo che lo qualifica e lo accompagna nelle sue fasi di attuazione.

Un ultimo punto di forza centrale per l�attuazione della L. 285/97 si
è rivelato il processo di �comunicazione e informazione� innescato ai
vari livelli di competenza.

Un elemento assolutamente qualificante e peculiare è stato il ruolo
del coordinamento tra le Regioni attraverso il Gruppo tecnico interre-
gionale politiche minori. Per capire lo spirito e l�impegno che ha ricer-
cato l�unitarietà dell�agire al di là delle differenze di posizione di cultu-
ra si riporta un passaggio dall�intervento del Gruppo tecnico interre-
gionale politiche minori al seminario interregionale nazionale 
La L. 285/97 oltre il 2000 tenutosi a Como il 5 e 6 dicembre 2000:

«(...) La L. 285/97 rappresenta un�opportunità e un modello straordi-
nario per attuare politiche sociali condivise profondamente radicate sul
territorio, ma lo scenario è molto più vasto e ci sono temi e problemi che
la L. 285/97 non può di per sé esaurire. Con questa consapevolezza il
Gruppo tecnico ha lavorato in questi anni andando oltre la L. 285/97,
iniziando un percorso nuovo per dare concretezza alle disposizioni della 
L. 451/97 che consentirà, se applicata in tutte le sue potenzialità, di forni-
re un quadro conoscitivo della condizione dell�infanzia e dell�adolescenza
ancora carente nel nostro paese. Stiamo affrontando la nuova legge sulle
adozioni internazionali, abbiamo iniziato un percorso per affrontare il te-
ma del maltrattamento e dell�abuso, ma altri temi andrebbero ancora af-
frontati con un lavoro comune. Tra questi i più importanti sono la recen-
te legge di riforma dell�assistenza, che apre nuovi scenari e nuove opportu-
nità, il progetto obiettivo materno-infantile, che ci impone una riflessione
su tutta l�area dell�integrazione tra sociale e sanità e più in generale i temi
del secondo Piano d�azione del governo, che devono trovare forme opera-
tive nelle realtà locali. (...) A nostro avviso le Regioni devono ancora lavo-
rare in modo coordinato su questo terreno, vi è ancora la necessità di defi-
nire regole precise, un percorso chiaro, una metodologia che veda esplici-
tati i compiti, le responsabilità dei diversi soggetti, valorizzando le espe-
rienze positive che negli anni si sono sviluppate nel paese e tenendo conto
in primo luogo della straordinaria esperienza della L. 285/97. Sono questi
gli aspetti che dovrebbero portare in primo piano il lavoro dei tecnici che
devono suggerire proposte e dare risposte operative alla complessità del so-
ciale e più in particolare alla complessità del mondo dei bambini».
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Un altro punto qualificante della comunicazione è stata, ed è la do-
cumentazione della �Banca dati 285� predisposta dal Centro nazionale.
In buona parte l�aumento progressivo dei contatti del sito Internet del
Centro (www.minori.it) è dovuto alla consultazione della banca dati che
rappresenta una fonte importante di conoscenza e di approfondimento.

Ma il segnale più forte dell�importanza dell�informazione nell�attua-
zione della L. 285/97 viene dalla circolarità di informazioni e scambi
che si determinata a livello locale, tra e nelle Regioni, tra e negli ambiti;
con le forme più originali e meno scontate, utilizzando dalle tecnologie
più avanzate al �tam tam� del �passaparola�. Si è diffusa l�idea che si sta
pensando all�infanzia e all�adolescenza in termini di piano territoriale,
di investimento della collettività sul futuro che è già presente. Certo
non è arrivata dappertutto, rimangono alcuni territori (anche se meno
dell�anno scorso) in cui la L. 285/97 ancora non è conosciuta o non è
operativa, ma si moltiplicano le opportunità e le occasioni di conoscere
ciò che si sta facendo in molti territori. 

A fronte dei punti di forza, comunque impegnativi viste le implica-
zioni molteplici che sta comportando l�applicazione della L. 285/97,
vanno rilevate le criticità e i nodi problematici che in qualche caso stan-
no ostacolando l�attuazione della legge e che, sicuramente, hanno reso
più difficile la sua applicazione. Va pur detto come, concordando con le
affermazioni di qualche Regione, non è raro il caso in cui sono proprio
le criticità rilevate che permettono di manifestare risorse nascoste o di
stimolare attenzioni e interessi verso nuove conoscenze e competenze.

Sono molti i contributi e i dati che individuano le scarse �competen-
ze delle amministrazioni locali� in materia di progettazione e gestione
sociale, come uno dei nodi maggiormente problematici.

Gli aspetti della problematicità si articolano almeno in tre dimensio-
ni che sono generali ma che hanno mostrato peculiari insufficienze nel-
l�applicazione della L. 285/97.

� Le carenze organizzativo-strutturali di molti Comuni (anche medi
e grandi) in cui il sociale rappresenta ancora troppo spesso un �ra-
mo secco� che, nel corso del tempo: ha visto diminuire la quantità
e la qualità del personale impegnato nel settore; ha accumulato ca-
renze amministrative specifiche in quanto non basta avere una co-
noscenza amministrativa generale (spesso comunque carente) per
gestire correttamente e adeguatamente la specificità del sociale; ha
incontrato notevoli difficoltà soprattutto nelle procedure di affida-
mento a terzi della gestione dei servizi, cioè nella interpretazione
di un nuovo modello di ente pubblico, meno impegnato nella ge-

4. I punti critici 
e i nodi problematici
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alla verifica dei risultati. 

� Le difficoltà e le resistenze al lavoro per progetti, perché solo chi
non è rimasto intrappolato nelle sicurezze dei �mansionari�, dei
�ruoli� e delle �funzioni� ha potuto apprezzare la fatica e la gratifi-
cazione di un piano territoriale di intervento integrato per l�infan-
zia e l�adolescenza, costruito insieme ad altri enti e al territorio. Il
cambiamento è difficile per ogni organismo e ciò è particolarmen-
te vero per un�istituzione. In qualche caso si è �avuto paura� della
L. 285/97, di quello che poteva significare, per cui è stata affron-
tata e gestita in modo tradizionale, forse con il rispetto della �lette-
ra�, certamente non dello �spirito�.

� Il livello particolarmente scarso di molti Comuni piccoli, che rap-
presentano la stragrande maggioranza degli 8.100 Comuni italia-
ni, nella progettualità sociale per l�infanzia e l�adolescenza. Oltre
alle carenze amministrative già identificate si sono rilevati alcuni
aspetti specifici che hanno reso problematica la loro partecipazio-
ne: una scarsa capacità o volontà di condivisione e collaborazione
in parte dettata da �campanilismi� anacronistici ma ancora esaspe-
rati e in parte dovuta alla scarsità di risorse umane; la fatica a inse-
rirsi nella progettazione di interventi che avevano come bacino
ideale il livello sovracomunale e spesso un distretto, un compren-
sorio, una comunità montana come territorio di riferimento e am-
bito di intervento; l�eccessivo appesantimento amministrativo che
spesso ha comportato, da un lato, un maggior lavoro per i Comu-
ni capofila e, dall�altro, una progressiva, marginalizzazione dei Co-
muni più piccoli.

In questa situazione il coordinamento ha rappresentato un proble-
ma reale e di laboriosa soluzione ma, per chi ha saputo investire in esso,
ha costituito una risorsa che ha colmato lacune e permesso di superare
difficoltà.

In effetti in alcuni contesti territoriali, da questa situazione di svan-
taggio delle �macchine� amministrative pubbliche locali, l�impegno per
la L. 285/97 ha determinato: 

� crescita di esperienza e di conoscenza utili a gestire meglio i pro-
getti; 

� innovazione metodologica nella pubblica amministrazione anche
oltre la L. 285/97.

Un secondo punto critico nell�applicazione della L. 285/97 ha ri-
guardato alcune �caratteristiche degli interventi e servizi progettati e rea-
lizzati�.
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La problematicità maggiore si rileva nel modo con cui si è intesa
l�innovatività che è una delle caratteristiche specifiche della L. 285/97.
Nella Relazione al Parlamento del 1999 si è cercato di comprendere nel-
l�intervento innovativo anche l�estensione di servizi esistenti o la nascita
di servizi tradizionali in luoghi dove non c�erano. Certamente è corretto
accogliere un�accezione ampia del significato di innovatività ma quello
che è sembrato carente (ed è stato rilevato anche da diverse relazioni
delle Regioni) è stata: da un lato la capacità di sperimentazione di azio-
ni destinate all�infanzia e all�adolescenza effettivamente nuove per l�og-
getto, il metodo, i contenuti, gli strumenti...; dall�altro il raccordo con i
servizi strutturati per costruire un reale sistema integrato di servizi ed
interventi per l�infanzia e l�adolescenza. Per questo a volte si è confuso
l�innovatività con l�improvvisazione, che non ha portato risultati stabili
ed efficaci. 

Un altro aspetto negativo relativo agli interventi realizzati nell�ambi-
to della L. 285/97 è la permanenza, in diversi contesti, di un approccio
assistenziale all�infanzia e all�adolescenza; un orientamento a interveni-
re non tanto sul malessere, ma a volte addirittura sul sintomo, senza
contestualizzare l�intervento e senza sviluppare una politica attiva.

Una terza caratteristica problematica degli interventi realizzati è la
scarsa capacità di sviluppare interventi per l�infanzia e l�adolescenza �ol-
tre� il sociale. La L. 285/97 ha aperto l�orizzonte degli interventi alla
�normalità�, ai diritti, all�ambiente e allo sviluppo sostenibile, al ruolo
attivo dell�infanzia e dell�adolescenza nel mondo della scuola, del lavo-
ro, nella città... ma la maggior parte degli interventi non ha saputo spa-
ziare oltre alcuni aspetti indicati dall�art. 4 della legge e la dimensione
�aggregativa� che esprime una visione riduttiva delle potenzialità espres-
se dall�art. 6. Inoltre poche sono state le opportunità per l�attenzione al-
la prima infanzia e alla famiglia giovane come indicato dall�art. 5 e per
la sensibilizzazione e sperimentazione concreta sui diritti dei minori e
sull�ambiente urbano a misura di bambina e bambino suggeriti dall�art.
7. Il panorama offerto dalle schede che integrano la presente relazione
confermano questo orientamento anche se non mancano i segnali posi-
tivi di un�inversione di tendenza, dalla �lotta contro il malessere alla
promozione del benessere� dell�infanzia e dell�adolescenza.

Un terzo elemento critico, già evidenziato nella precedente relazio-
ne, è che la L. 285/97 �non ha raggiunto� tutti i Comuni e tutti i bam-
bini e le bambine, i ragazzi e le ragazze del nostro Paese. Dalle relazioni
delle Regioni si hanno indicazioni sul fatto che la situazione sia miglio-
rata, sicuramente la legge è �decollata� nel periodo appena trascorso,
ma rimangono alcuni �buchi� nel territorio dove non è stato fatto quel-
lo che i �cittadini in crescita� hanno il diritto che si faccia.
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della L. 285/97 sono tempi lunghi e stretti al tempo stesso; �lunghi�
perché la programmazione triennale assicura quella certezza dell�impe-
gno e garantisce il tempo necessario a un intervento accurato e comple-
to, ma �stretti� perché ha un ritmo cadenzato dalla progettazione, dalle
annualità, dal monitoraggio e dalla verifica delle azioni, perciò se si sal-
ta un passaggio è poi difficile recuperare. E non ci si può permettere di
perdere tempo perché i bambini e i ragazzi del nostro Paese non posso-
no aspettare per vedere garantiti e tutelati i loro diritti. È vero che i
bambini e i ragazzi hanno una vita davanti ma è anche vero che i loro
tempi di crescita non sono i tempi della burocrazia, del formalismo, del-
la progettualità fine a se stessa, delle �beghe� degli adulti�

Come è giusto evidenziare punti critici e problematici nell�attuazio-
ne della L. 285/97, è utile rilevare i risultati che si stanno ottenendo
perché la realizzazione dei progetti del primo triennio ancora non è ter-
minata.

La L. 285/97 ha determinato una serie di �effetti�, cioè di conse-
guenze, frutti, prodotti, esiti, risposte... qui sinteticamente descritti per-
ché tratteggiano adeguatamente il quadro complessivo dell�azione della
legge.

� Effetto �unitarietà/identità�. Sicuramente il ruolo del Gruppo tec-
nico interregionale politiche minori, in parte quello del Centro na-
zionale (con l�attività di formazione), oltre alla disponibilità di tanti
operatori a livello locale, hanno permesso di far crescere un senso
di unità e di identità tra quanti sono impegnati nella realizzazione
della legge. Gli operatori si sono conosciuti e si sono riconosciuti,
hanno allacciato relazioni, si sono scambiati le idee, le angosce e le
speranze di un impegno con un orizzonte nuovo, si sono sentiti �
anche tra Regioni diverse � il �gruppo della 285�. Questo è un ef-
fetto assolutamente notevole perché dopo molti anni è stata data
forte visibilità e nuova rilevanza all�operatore sociale; nella prospet-
tiva della applicazione della legge 328/00 ciò è di buon auspicio.

� Effetto �accompagnamento�. Non c�è stato qualcuno che ha accom-
pagnato e qualcuno che �si è fatto accompagnare�. La legge ha inne-
scato meccanismi di reciprocità a molti livelli: il valore della rico-
gnizione sullo stato di attuazione della legge tanto che molte Re-
gioni hanno fatto �tesoro� delle riflessioni sullo stato di avanza-
mento della L. 285/97 per �aggiustare il tiro� e prendere spunti e
indicazioni da contesti territoriali compatibili; il confronto favori-
to dalla possibilità di �chiamare con lo stesso nome gli stessi inter-
venti� grazie al lavoro di �definizione� del primo manuale di

5. Risultati iinn  iittiinneerree
e prospettive
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orientamento alla progettazione della legge; lo scambio di idee,
esperienze e progetti, di modi di risolvere i problemi grazie alla
�Banca dati 285� e agli eventi formativi nelle Regioni e tra le Re-
gioni; le discrete indicazioni metodologiche e i molti materiali of-
ferti dal secondo manuale di orientamento alla progettazione del-
la legge.

� Effetto �volano�. In una relazione delle Regioni si è scritto della
�generatività sociale� della L. 285/97 e in effetti due aspetti della
legge hanno permesso di garantire quella riserva di energia neces-
saria a superare i momenti difficili. Due elementi �opposti� che,
proprio per questo hanno aiutato a superare i momenti di stanca:
da un lato i vincoli imposti dalla legge, con i suoi tempi, con la
formalizzazione degli impegni che costringe ad �andare avanti�;
dall�altro l�approccio dal �basso verso l�alto� che devono avere i
progetti e i piani, per cui sono i destinatari degli interventi che sti-
molano a perseguire, insieme, gli obiettivi stabiliti. L�effetto �vola-
no� ha innescato spesso, come già rilevato, un circolo virtuoso da
far continuare, e questo, a sua volta, determina un altro esito, l�ef-
fetto �moltiplicatore�. La L. 285/97 ha seminato altri terreni oltre
a quello dell�infanzia e dell�adolescenza, si è dimostrato un fattore
che �produce� interventi ed esiti che vanno oltre quelli diretta-
mente realizzati per i bambini e le bambine, i ragazzi e le ragazze,
in altri ambiti del sociale, in altre situazioni di politica ammini-
strativa locale, in altri contesti culturali.

Questi effetti della L. 285/97 si devono conservare e consolidare,
ma senza anticipare le indicazioni che emergono dall�analisi puntuale
sullo stato di attuazione della legge sviluppata nei successivi capitoli in
particolare nell�ultimo capitolo della presente Relazione. Appare utile
suggerire alcune prospettive per la L. 285/97; due direttrici di sviluppo
che sono in apparente contraddizione tra loro.

La prima direttrice è lo �spostamento� di asse che va fatto dalla
L. 285/97 alla L. 451/97, legge che centra la sua attenzione sui flussi
informativi relativi alla condizione dell�infanzia e dell�adolescenza, allo
stato dei servizi destinati a questa fascia di età, alla individuazione delle
operatività più adeguate per garantire diritti e benessere ai �cittadini in
crescita� nel nostro Paese. Da molte Regioni è stata rilevata la carenza, a
livello territoriale disaggregato, delle informazioni necessarie a capire la
situazione dell�infanzia e dell�adolescenza e, conseguentemente, è stata
sottolineata l�importanza di avere questa conoscenza per orientare le de-
cisioni di politica sociale e non solo. Come hanno sottolineato le Regio-
ni nell�incontro di Como e le città riservatarie nell�incontro di Firenze
del dicembre 2000, la L. 285/97 è sempre più la �parte di un tutto�,
che essa stessa ha aiutato a scoprire e ad affrontare.
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L. 285/97. Si ha ancora bisogno di questa legge, il suo metodo va con-
solidato con la seconda programmazione triennale in cui si potrà �met-
tere meglio a fuoco� e sperimentare compiutamente, dall�accordo di
programma alla innovatività, dalla progettazione partecipata alla gestio-
ne condivisa... Ma il rafforzamento della L. 285/97 passa anche per la
necessaria integrazione con: 

� tutte le politiche per l�infanzia e l�adolescenza;
� le politiche sociali in generale.

È qui che la contraddizione tra le due prospettive si dimostra �appa-
rente�: perseguire nel secondo triennio lo specifico della L. 285/97 si-
gnifica incardinarla nel sistema integrato dei servizi alla persona, con
l�attenzione particolare che spetta all�infanzia e all�adolescenza.
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1. Informazione e promozione; 2. Assistenza tecnica.

A livello nazionale i soggetti coinvolti direttamente nella prima
attuazione della L. 285/97 sono stati: il Dipartimento affari sociali
della Presidenza del consiglio dei ministri come riferimento primo e
soggetto promotore delle diverse iniziative connesse all�applicazione
della legge; il Centro nazionale di documentazione e analisi per l�in-
fanzia e l�adolescenza di Firenze per le funzioni d�informazione e
promozione; l�agenzia Aster-X per l�assistenza tecnica.

Il Centro nazionale di documentazione e analisi per l�infanzia e
l�adolescenza ha continuato a realizzare nel periodo cui si riferisce la
presente relazione le attività di informazione e promozione collegate
all�attivazione della L. 285/97, secondo le indicazioni del Decreto
ministeriale di attuazione dell�art. 8 della legge.

Sono sostanzialmente due le funzioni assegnate dal Dipartimen-
to affari sociali della Presidenza del consiglio dei ministri all�Istituto
degli Innocenti di Firenze per l�attività del Centro nazionale in rela-
zione alla L. 285/97.

Rispetto alla funzione di promozione e informazione le azioni
sviluppate nel periodo di riferimento della presente relazione sono
state le seguenti.

�È stato progettato, realizzato, stampato e distribuito un nuovo
�manuale� a supporto della programmazione della seconda
triennalità della L. 285/97. La nuova pubblicazione, in conti-
nuità con l�approfondimento culturale sugli interventi possibili
per l�infanzia e l�adolescenza del primo �manuale�, si propone
di contribuire a sostenere e diffondere la logica della progetta-
zione, della programmazione, di un piano di intervento pensa-
to per il territorio. 
Il testo, dal titolo evocativo Il calamaio e l�arcobaleno, individua
le principali fasi in una prospettiva di piano, suggerisce un per-
corso di progettazione partecipata, offre dei riferimenti � cultu-
rali, normativi, bibliografici, d�esperienza � che possono aiuta-
re gli ambiti territoriali e le città riservatarie a dare continuità
all�attuazione della legge.

L�attuazione a livello nazionale

1. Informazione 
e promozione



26

L�attuazione
a livello nazionale

Al �manuale� cartaceo è allegato un cd-rom; uno strumento-og-
getto che non è la semplice riproposizione informatica del te-
sto su carta, ma che sfrutta le possibilità del computer e aiuta a
cogliere meglio l�interconnessione tra fasi e approfondimenti,
tra materiali e parole. Nel cd-rom si trovano anche molti mate-
riali di supporto alla progettazione (ad esempio tutte le pubbli-
cazioni del Centro nazionale) oltre a schede e strumenti raccol-
ti da ambiti e città riservatarie.
Il manuale è stato stampato in 12 mila copie e inviato in tutti
gli ambiti territoriali e le città riservatarie della L. 285/97, ol-
tre che a soggetti pubblici e del privato sociale impegnati nella
applicazione della legge.

�È stata avviata, in collaborazione con le Regioni, un�attività di
promozione della legge in alcune aree dove ancora non si è pie-
namente sviluppata la potenzialità della L. 285/97 e un�attività
di ricognizione delle iniziative più significative rispetto ad alcu-
ni temi significativi della legge.
Le fasi dell�attività di promozione si possono caratterizzare co-
me segue:
- l�analisi dell�esistente; 
- la circoscrizione degli ambiti in cui realizzare gli interventi di

promozione della legge e le risorse possibili; 
- la concertazione; 
- la realizzazione degli interventi promozionali e l�attivazione

di circuiti virtuosi; 
- la realizzazione di circuiti regolatori; 
- ricadute possibili.
La ricognizione dei progetti e delle buone prassi e attivazione
di seminari di confronto sulle metodologie attuate si svolge se-
condo questo percorso:
- individuazione di tre/quattro aree progettuali definite sulla

base dell�articolato della L. 285/97;  
- ricognizione di �progetti-buone prassi� realizzati nel primo

triennio; 
- approfondimento sulle modalità operative e sulla qualità dei

progetti individuati; 
- realizzazione di seminari nazionali di confronto sulle meto-

dologie attuate.
�Tra le pubblicazioni del Centro nazionale direttamente collega-

te all�attività di promozione ed informazione sulla L. 285/97
edite in questo periodo è necessario citare due volumi dei Qua-
derni del Centro nazionale. Il numero 14, dal titolo Quindici
città �in gioco� con la legge 285/97, è stato realizzato con la colla-
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�rassegna unitaria� dell�esperienza nel primo anno di applica-
zione della legge in queste aree metropolitane individuate dalla
legge stessa. Il numero 15, dal titolo Tras-formazioni: legge 285/97
e percorsi formativi è un contributo a metà tra �atti� e �dispensa�
degli eventi formativi realizzati nel primo semestre di formazio-
ne interregionale nazionale organizzato congiuntamente dalle
Regioni, dal Centro nazionale e dall�Istituto degli Innocenti.

�La convenzione prevedeva la progettazione di un depliant infor-
mativo sul nuovo triennio di applicazione della L. 285/97. Nel-
lo stile di operatività e concretezza che caratterizza l�attività del
Centro nazionale è stata predisposta una Agenda settimanale per
il 2001, con informazioni e dati sull�attuazione della legge
285/97 nelle Regioni e nelle città riservatarie. Nel mese di feb-
braio 2001 l�agenda sarà distribuita in 3.500 copie ad ammini-
stratori, operatori, tecnici degli enti pubblici e del privato socia-
le impegnati nella realizzazione della legge in questo momento
di passaggio alla nuova programmazione triennale.

Rispetto alla funzione �Banca dati delle esperienze, confronti tra
le esperienze e attività di ricognizione sui servizi e gli interventi at-
tuati� sono stati predisposti i seguenti interventi:

�La Banca dati delle esperienze promosse nella prima triennalità,
predisposta dal Centro nazionale è in fase operativa e il patri-
monio di schede e informazioni, relative alle realizzazioni vere e
proprie, oltre che ai piani e ai progetti, è stato notevolmente in-
crementato nell�ultimo anno, anche alla fattiva collaborazione
con il Gruppo tecnico interregionale politiche minori � aspetti
sociali dell�assistenza materno infantile. Le schede catalogate so-
no disponibili sulle pagine web del Centro nazionale; una �gui-
da filmata� alla consultazione è stata predisposta ed inserita nel
cd-rom del secondo manuale di progettazione della L. 285/97.
È in fase di realizzazione un primo cd-rom contenente i dati rac-
colti da distribuire a tutti gli operatori coinvolti dalla legge.

L�attuazione della L. 285/97 ha permesso di attivare nell�intero
Paese una pluralità di servizi innovativi che si sono affiancati con
una logica di integrazione a quelli tradizionali già esistenti o che han-
no costituito il banco di prova di interventi innovativi nelle aree in
cui questi stessi servizi non erano stati ancora realizzati; per questo è
stata prevista nella convenzione un�attività di approfondimento sullo
stato di attuazione e sul ruolo assunto dalla legge relativamente ai ser-
vizi rivolti all�adolescenza e ai servizi rivolti alla prima infanzia. La ri-
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cognizione, in fase operativa, riguarda due aree tipiche d�intervento
della legge: i servizi e i progetti rivolti all�adolescenza e alla preadole-
scenza; i servizi e gli interventi socioeducativi per la prima infanzia.

Oltre le funzioni previste dalla convenzione con il Dipartimento
affari sociali, il Centro nazionale, il Coordinamento degli assessori re-
gionali alle politiche sociali ed il Gruppo tecnico interregionale politi-
che minori � aspetti sociali dell�assistenza materno infantile hanno
continuato il programma formativo suggerito dal decreto ministeriale
che prevedeva �l�offerta di moduli di formazione finalizzati ad un�ade-
guata conoscenza dei bisogni dell�infanzia e dell�adolescenza rivolta
ad amministratori locali ed operatori dei servizi pubblici e privati al
fine di migliorare la qualità degli interventi di loro competenza�.

La formazione nazionale per la L. 285/97 si è delineata come
una sorta di �laboratorio nel laboratorio� perché avere coinvolto in
tre anni oltre 1.500 dirigenti, funzionari ed operatori provenienti da
quasi tutte le Regioni italiane ha voluto dire mobilitare in iniziative
di approfondimento vasti settori dell�ambito dei servizi pubblici im-
pegnati nella realizzazione della legge. In alcuni casi, ad esempio nei
confronti del personale amministrativo, non erano mai state realiz-
zate iniziative di confronto così allargate, che sono state apprezzate e
ritenute utili. Un limite può essere stato lo scarso coinvolgimento
del privato sociale, la cui partecipazione, probabilmente per motivi
di priorità, è stata subordinata alla partecipazione �pubblica�.

Le attività del secondo semestre di formazione interregionale-na-
zionale sono riportate nel prospetto riepilogativo.

Collegati all�attività formativa e all�azione promozionale del Cen-
tro nazionale si registrano anche due importanti eventi del mese di
dicembre 2000:

�Il 5 e il 6 dicembre si è tenuto a Como il seminario nazionale in-
terregionale di approfondimento sulla  L. 285/97 per il 2° trien-
nio dal titolo La L. 285/97 oltre il 2000, organizzato da: Gruppo
tecnico interregionale politiche minori � aspetti sociali dell�assi-
stenza materno infantile, Centro nazionale di documentazione e
analisi per l�infanzia e l�adolescenza, Istituto degli Innocenti � Fi-
renze. Oltre 350 presenze �importanti� perché, dopo la prima
esperienza di Bologna, nel 1998, ci si ritrovava tra referenti di
Regioni e ambiti territoriali impegnati a rilanciare la L. 285/97.

�Il 13 dicembre, in Palazzo Vecchio, a Firenze, si è tenuto il pri-
mo incontro delle 15 città riservatarie della L. 285/97 organiz-
zato dal Centro nazionale, dal Comune di Firenze e dall�Anci
(Associazione nazionale Comuni italiani): un appuntamento
significativo anche per l�approvazione di un documento comu-
ne di intenti delle città riservatarie.
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politiche minori � aspetti sociali dell'assistenza materno infantile

CENTRO NAZIONALE DI DOCUMENTAZIONE E ANALISI PER L'INFANZIA E L'ADOLESCENZA
ISTITUTO DEGLI INNOCENTI � FIRENZE

Le attività formative del 2° semestre 1999

Osservazione e monitoraggio
Condizione e bisogni dell'infanzia e dell'adolescenza; interventi, risposte, servizi,
documenti e rappresentazioni
Moduli: n. 3 
Durata: 2 giornate (totale 6 giornate) 
Edizioni: n. 2 (novembre 1999/febbraio 2000)
Partecipanti iscritti: n. 135 
Regioni: n. 16

La famiglia come protagonista e il sostegno alla genitorialità
Moduli: n. 1 
Durata: 3 giornate 
Edizioni: n. 4 (novembre 1999/febbraio 2000) 
Partecipanti iscritti: n. 258 
Regioni: n. 14

Sostegno alla genitorialità e buone prassi
Metodologie, strumenti e prassi a confronto 
Moduli: n. 1 
Durata: 3 giornate 
Edizioni: n. 3 (gennaio/febbraio 2000)
Partecipanti iscritti: n. 180 
Regioni: n. 13

Le istituzioni pubbliche e le forme della loro collaborazione nei servizi
sociali alla luce della L. 285/97
Moduli: n. 1 
Durata: 2 giornate 
Edizioni: n. 2 (gennaio/marzo 2000)
Partecipanti iscritti: n. 135 
Regioni: n. 14

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

1° Seminario

2° Seminario

3° Seminario

4° Seminario

5° Seminario
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Nella prima triennalità della legge 285/97, l�Agenzia servizi terzo
settore, Aster-X, ha gestito l�assistenza tecnica alla L. 285/97 su inca-
rico del Dipartimento per gli affari sociali.

Aster-X, in applicazione dell�art. 8 della L. 285/97 e del Decreto
ministeriale 2 dicembre 1997, ha ricevuto il mandato di fornire so-
stegno alla progettazione e alla realizzazione dei piani territoriali di
intervento in favore degli enti richiedenti � in particolare nelle aree
prioritarie delle �Regioni obiettivo 1� � con il fine di favorire il cor-
retto espletamento di tutte le procedure amministrative necessarie
all�utilizzazione delle risorse finanziarie, lo sviluppo di corrette meto-
dologie di progettazione basate su un�appropriata conoscenza dei bi-
sogni della popolazione minorile nei singoli territori e la valutazione
dell�efficacia degli interventi promossi. 

Il piano di assistenza tecnica elaborato e messo in atto da Aster-X
si è ispirato a linee strategiche, ha riguardato metodologie di inter-
vento e si è concretizzato in pratiche operative concordate con il Di-
partimento per gli affari sociali attraverso specifiche convenzioni at-
tuative del mandato.

Come base operativa di tutto il sistema di assistenza tecnica è sta-
ta organizzata su tutto il territorio nazionale una Rete di assistenza
tecnica, animata da nuclei territoriali di assistenza tecnica  e coordi-
nata da una Direzione scientifica nazionale. Questa struttura aveva lo
scopo di garantire livelli omogenei di assistenza tecnica su tutto il ter-
ritorio nazionale, assicurando, comunque, nelle aree prioritarie del
Sud, una copertura territoriale particolarmente capillare e un sup-
porto mirato al processo di pianificazione degli enti locali, oltre  alla
massima partecipazione dei soggetti sociali e istituzionali interessati. 

Gli interventi di assistenza tecnica sul campo sono stati diretti ai
Comuni, alle Province e  agli altri enti locali che ne hanno fatto ri-
chiesta al Dipartimento per gli affari sociali. Il ricorso all�assistenza
tecnica, infatti, era facoltativo e attivabile solo su esplicita richiesta
dell�ente interessato. 

In generale l�assistenza tecnica erogata è stata diretta a favorire la
corretta applicazione delle norme contenute nella legge 285/97 sia
dal punto di vista tecnico-amministrativo che progettuale. Inoltre, a
supporto delle attività di progettazione dei piani di intervento, gli
esperti di Aster-X hanno svolto un�azione promozionale per la valo-
rizzazione partecipativa del terzo settore e hanno fornito, catalizzan-
do i processi di pianificazione territoriale, le coordinate per una pro-
gettazione corrispondente alle varie esigenze.

L�Agenzia Aster-X ha redatto due rapporti di assistenza tecnica a
supporto dei sistemi locali di pianificazione e per lo sviluppo di più
corrette metodologie.

2. Assistenza tecnica
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vello hanno chiesto e ricevuto assistenza tecnica nella prima trienna-
lità.

2.1 Gli enti locali assistiti

2.2 L�assistenza 
tecnica a distanza

Aree prioritarie Enti

Regione Puglia
Provincia di Foggia
Provincia di Bari
Provincia di Brindisi
Provincia di Taranto
Provincia di Lecce

Regione Calabria
Provincia di Reggio Calabria
Provincia di Cosenza
Provincia di Catanzaro
Provincia di Crotone

Regione Campania
Provincia di Napoli
Provincia di Salerno
Provincia di Caserta
Provincia di Benevento

9
27
7
3
12

4
1
2
1

17
10
6
1

Aree non prioritarie Enti

Regione Abruzzo
Regione Lombardia
Regione Liguria

Regione Sicilia
Provincia di Palermo
Provincia di Trapani
Provincia di Ragusa
Provincia di Messina
Provincia di Catania
Provincia di Caltanissetta
Provincia di Agrigento

Regione Basilicata
Provincia di Potenza
Provincia di Matera

Regione Sardegna
Provincia di Nuoro
Provincia di Sassari

Regione Lazio
Regione Veneto

5
7
1

9
4
1
2
3
2
2

6
6

1
1

2
1

Aster-X ha realizzato un sistema informativo su Internet al fine di
completare e integrare la gamma di servizi attivati per fornire assi-
stenza tecnica agli enti locali sulla L. 285/97 mettendo a disposizio-
ne un canale di comunicazione diretto attraverso il quale ottenere
una consulenza specifica in modo rapido ed efficiente.

Il sito web (www.consulenza-legge285.org), che costituisce l�inter-
faccia tra il sistema e l�utente, è composto da una parte statica e da
una parte dinamica.

Nella prima, oltre alle informazioni istituzionali sulla legge e sul-
le modalità dell�attività di assistenza prestata da Aster-X, è stato inse-
rito un corpo di informazioni riguardanti una raccolta di progetti
particolarmente significativi realizzati in Italia grazie ai finanziamen-
ti previsti dalla L. 285/97. 

La seconda parte del sito, quella dinamica, è gestita da un siste-
ma modulare in grado di reperire qualsiasi informazione rilevante
per gli ambiti trattati dalla L. 285/97 e pubblicata su Internet.
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L�art. 1, lett. a) della Convenzione prevedeva, come sviluppo del
servizio nazionale di assistenza tecnica alla L. 285/97, l�attivazione
di un servizio di �informazione e pronto intervento a distanza in ri-
sposta a richieste riguardanti questioni minori, attraverso un servi-
zio facilmente accessibile per via telematica, per fax e per telefono�.

Il supporto di informazione e pronto intervento a distanza per
gli attuatori pubblici e privati coinvolti nel processo di implementa-
zione della L. 285/97, previsto dalla Convenzione stipulata fra il Di-
partimento per gli affari sociali e Aster-x, è stato fornito dall�Agenzia
secondo un innovativo modello di servizio sia per la facilità dei ca-
nali di accesso, sia per la struttura operativa in grado di rispondere a
quesiti sul processo tecnico e amministrativo in tempi particolar-
mente brevi. Il Servizio di pronto intervento a distanza ha costituito
un�importante struttura di assistenza, informazione, accompagna-
mento per molti enti pubblici e privati, che necessitavano, in parti-
colare, di riferimenti normativi a supporto degli atti, di sostegno alle
prassi amministrative intraprese, di confronto e di sviluppo di mo-
delli di atti amministrativi, di informazioni di supporto all�intero
processo amministrativo in fase esecutiva, di soluzioni giuridiche a
nodi problematici complessi. Il Servizio ha, inoltre, fornito informa-
zioni sullo stato di attuazione, sulle scadenze e gli adempimenti, sul-
le modalità di accesso e di rinnovo delle azioni previste dalla legge
285/97. Sono stati forniti complessivamente circa 300 interventi di
assistenza tecnica on line. 

Aster-X ha realizzato 4 seminari interregionali a Pescara, Torino,
Napoli e Palermo, che hanno coinvolto 1.100 responsabili ammini-
strativi e tecnici, e 5 workshop a Bari, Reggio Calabria, Salerno, Po-
tenza e Cagliari, ai quali hanno partecipato 500 operatori. 

Questi incontri territoriali di assistenza tecnica hanno visto l�ade-
sione di 1600 tecnici e responsabili e hanno costituito un importan-
te momento di riflessione e di verifica della applicazione della legge. 

2.3 Il servizio 
di pronto intervento

2.4 Seminari 
e workshop 

di assistenza tecnica
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1. Gli strumenti; 2. Le Regioni e le Province autonome; 3. Gli ambiti terri-
toriali.

Il Gruppo tecnico interregionale politiche minori � aspetti sociali
dell�assistenza materno infantile ha considerato positivamente l�esperien-
za dello scorso anno che, attraverso apposite schede di ricognizione pre-
disposte con il supporto del Centro nazionale di documentazione e ana-
lisi per l�infanzia e l�adolescenza, ha permesso di raccogliere informazioni
adeguate sullo stato di attuazione della L. 285/97, in maniera omogenea
rispetto alla situazione delle diverse Regioni italiane. Per questo, sempre
in raccordo con il Centro nazionale che ha definito anche una nuova
traccia comune per la stesura delle relazioni che le Regioni dovevano pre-
sentare entro il 30 giugno di quest�anno, sono state elaborate delle sche-
de per la rilevazione periodica sulla attuazione della legge sia a livello re-
gionale che di ogni ambito territoriale e di città riservatarie. In conside-
razione della notevole mole di impegni amministrativi di Regioni e am-
biti territoriali è stato concordato, tra Gruppo tecnico interregionale e
Centro nazionale, di non effettuare la ricognizione periodica ogni sei
mesi, ma di realizzarla annualmente, alla data del 30 aprile 2000. 

Anche se non tutte le Regioni e le Province autonome hanno com-
pilato e inviato al Centro nazionale queste schede, la copertura della ri-
cognizione è, anche quest�anno, più che significativa, per cui è possibile
avere sia delle informazioni sullo stato di attuazione della L. 285/97 che
fare un confronto con i dati della rilevazione dello scorso anno; una
comparazione di aspetti quantitativi, ma che permette anche di cogliere
dimensioni non numeriche sull�andamento generale dell�attuazione del-
la legge e di ipotizzare interpretazioni sulle cause di certe risposte.

Il commento e le tavole che seguono riguardano l�elaborazione dei
dati raccolti relativamente alla scheda periodica, a livello di Regione, Pro-
vincia autonoma e di ambito territoriale alla data del 30 giugno 2000. 

La situazione delle Regioni e delle Province autonome che hanno
compilato le schede periodiche di rilevazione o che hanno redatto la rela-
zione sullo stato di attuazione della L. 285/97 è abbastanza diversificata.
Sono molte le Regioni che hanno inviato sia la relazione che le schede pe-
riodiche regionali e di ambito adeguatamente compilate; in qualche caso è
stata inviata la relazione al Dipartimento affari sociali della Presidenza del

La ricognizione periodica

1. Gli strumenti

2. Le Regioni 
e le Province 

autonome
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consiglio dei ministri, ma non le schede periodiche regionali o di ambito;
in un paio di casi non è stata inviata la relazione al Dipartimento affari so-
ciali mentre sono state inviate le schede periodiche di rilevazione regionali
e di qualche ambito territoriale. Con questa situazione è difficile ricostrui-
re un quadro analitico a livello di regioni per confrontarlo in maniera si-
stematica ma, per questo fine, risultano più che adeguate le informazioni
riportate nelle relazioni delle diverse Regioni, la cui lettura e comparazio-
ne ha fatto scaturire le analisi e le riflessioni riportate nel successivo capi-
tolo. In questa sede appare utile analizzare il dato complessivo delle elabo-
razioni e avviare un confronto con l�analoga rilevazione dello scorso anno. 

Tre Regioni (Basilicata, Campania e Molise) e la Provincia autonoma
di Trento non hanno spedito la scheda periodica regionale. La Provincia
di Trento non ha ritenuto opportuno adottare questo strumento, né la
scheda periodica per ambito territoriale e non ha inviato al Dipartimen-
to affari sociali la relazione sullo stato di attuazione della L. 285/97, pro-
babilmente in considerazione della particolare situazione di autonomia
legislativa e gestionale in cui si trova.

Nel periodo considerato dalla rilevazione meno del 12% delle Re-
gioni ha adottato deliberazioni di Consiglio regionale per garantire l�at-
tuazione della L. 285/97 (per esempio la Calabria per l�organizzazione
dell�Ufficio minori); questa situazione è ampiamente giustificata dal fat-
to che l�avvio alla legge (attraverso l�intervento delle assisi regionali) era
stato già dato nel 1999 (quando a domanda analoga aveva risposto posi-
tivamente oltre la metà delle Regioni). In effetti la maggior parte delle
Regioni, per garantire la continuità e lo sviluppo nell�attuazione della
L. 285/97, ha utilizzato prevalentemente deliberazioni di Giunta regio-
nale (quasi due Regioni su tre e in qualche caso anche con 4 o più do-
cumenti) e ancora di più disposizioni dirigenziali o circolari (oltre
l�80%), che permettono una maggiore �agilità� nella gestione; queste di-
sposizioni hanno riguardato prevalentemente il trasferimento dei fondi
agli ambiti territoriali (decreti di piano di riparto, assegnazione del fon-
do e liquidazione) ma anche il monitoraggio di piani territoriali e pro-
getti oltre ai programmi di scambio e formazione.

Particolarmente significativo appare l�effetto �volano� della L. 285/97
rispetto alle politiche territoriali per l�infanzia e l�adolescenza in quanto
quasi il 50% delle Regioni indica come siano stati adottati nell�anno con-
siderato atti pubblici relativi a questa fascia di età collegabili o coerenti
con lo spirito e le indicazioni della L. 285/97. Questo aspetto sarà ap-
profondito nel successivo capitolo perché dall�analisi delle relazioni que-
sto fenomeno risulta essere ancora più ampio e articolato di quanto indi-
ca il semplice dato numerico. 

Una nota poco positiva riguarda il funzionamento del Gruppo di la-
voro interassessorile a livello regionale. Mentre si conferma che il 40%
delle Regioni non lo ha istituito (stessa percentuale dello scorso anno),
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non si è mai riunito da un anno a questa parte, probabile indizio di
una difficile collaborazione tra le diverse competenze regionali necessa-
rie a dare alla L. 285/97 l�orizzonte complessivo dei diritti da garantire
ai �cittadini in crescita� e non la relega fra gli interventi sociali.

Tra il luglio 1999 e il giugno 2000 si è abbastanza ridotto il numero
di Regioni che ha effettuato iniziative informative a livello regionale (dal
95% dello scorso anno al 53%): in qualche caso sono stati promossi
eventi o momenti specificamente orientati a far conoscere i piani e i
progetti della L. 285/97 attivati sul territorio; in altri territori gli argo-
menti hanno riguardato in maniera più generale i temi dell�infanzia e
dell�adolescenza utilizzando spesso lo strumento della �giornata� o della
�settimana� dedicata a questo tema o la �conferenza regionale�; in altre
situazioni sono stati affrontati temi correlati quali la protezione del mi-
nore, i rapporti tra servizi e tribunale per i minorenni, l�adozione inter-
nazionale. Inoltre un �segno� dei tempi è rappresentato dalla prolifera-
zione di siti Internet direttamente collegati a singoli piani e progetti del-
la L. 285/97 o promossi dagli enti pubblici locali per garantire conti-
nuità e aggiornamento nell�informazione.

Questa diminuita presenza delle iniziative informative a livello re-
gionale appare ampiamente compensata dalle iniziative di tipo formati-
vo, organizzate ai diversi livelli e finanziate utilizzando la quota del 5%
del finanziamento regionale come previsto dal comma 2 dell�art. 2 del-
la L. 285/97. Oltre l�80% delle Regioni afferma di aver partecipato alla
formazione �interregionale-nazionale� promossa congiuntamente dal
Gruppo tecnico interregionale politiche minori e dal Centro nazionale
di documentazione e analisi per l�infanzia e l�adolescenza e più della
metà delle Regioni indica il livello �interregionale� della formazione
che, nell�anno passato, si è sviluppato attorno a due aggregazioni di Re-
gioni, quelle del Centro (Toscana, Lazio, Umbra, Marche, Abruzzo) e,
sul monitoraggio e la valutazione, la �cordata� di Lombardia, Piemonte,
Veneto e Calabria. Circa il 40% delle Regioni indica l�attuazione di
eventi formativi di livello regionale o sub regionale (alcune Regioni han-
no delegato, in parte o interamente, la formazione alle Province, soprat-
tutto quando coincidevano con gli ambiti territoriali della L. 285/97). 

Anche le risposte alla domanda su quanti siano stati gli operatori
che hanno partecipato nel periodo considerato dalla rilevazione a inizia-
tive formative di livello interregionale sono abbastanza confortanti e in
linea con le percentuali già rilevate; non tutte le Regioni hanno indica-
to i numeri (12 su 17) ma già il dato complessivo di 2.600 operatori
coinvolti dai diversi momenti formativi è significativo.

Soltanto il 12% delle Regioni afferma di non aver fatto formazione
in questo anno di riferimento della Relazione al Parlamento per cui si
può affermare che, senza poter entrare nel merito della �qualità� dei
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percorsi attuati, questa legge ha permesso di far crescere la �cultura�
della formazione collegata alla progettazione e alla realizzazione degli in-
terventi per l�infanzia e l�adolescenza.

Se, come già rilevato, il coordinamento della L. 285/97 all�interno
dell�ente Regione non è stato molto sviluppato, si può valutare invece
positivamente il livello del raccordo tra i piani territoriali garantito e
coordinato a livello regionale. Quasi il 60% delle Regioni ha svolto que-
sta funzione utilizzando principalmente lo strumento di incontri regio-
nali (4 su 10), ma anche riunioni politiche in qualche ambito e riunioni
tra più ambiti (privilegiando un approccio misto tra il livello politico e
quello tecnico). In altri casi il coordinamento si è realizzato attraverso:
circolari, riunioni con referenti provinciali, riunioni del gruppo interi-
stituzionale, convegni tra ambiti territoriali.

La funzione di coordinamento della Regione si è sviluppata più a li-
vello di piani territoriali (e quindi di ambiti) che a livello di progetti ese-
cutivi. Poco più di un terzo delle Regioni (e sono Regioni che hanno co-
munque realizzato un�attività di coordinamento tra i piani) afferma di
aver attivato iniziative in questo senso, ma il dato si spiega ampiamente
sia per la maggiore difficoltà di arrivare a un livello territoriale così di-
saggregato da parte delle Regioni che, probabilmente, per la non oppor-
tunità di occuparsi di un compito più pertinente ai �gruppi tecnici� (o
comunque siano stati chiamati) istituiti presso gli ambiti territoriali.
D�altra parte il fatto che le modalità più utilizzate dalle Regioni che
hanno risposto positivamente a questa domanda, siano le riunioni tec-
niche e, sebbene in minor misura, le riunioni regionali suggerisce l�idea
che si sia intervenuti solo in quelle situazioni in cui i progetti esecutivi
trovavano qualche difficoltà.

L�applicazione della L. 285/97, a parte qualche specifico caso, è abba-
stanza avanzata per cui le iniziative di monitoraggio/verifica sui piani terri-
toriali promosse e coordinate a livello regionale hanno riguardato ben i tre
quarti del totale a cui, probabilmente, va aggiunta una quota di quanti
non hanno risposto alla domanda su questo argomento. Una percentuale
alta che, nella richiesta di specificare le modalità, indica l�utilizzo di stru-
menti diversificati anche all�interno degli stessi territori; questo testimonie-
rebbe un approccio complessivo al tema della verifica dello stato di avanza-
mento dei piani e del monitoraggio. Quasi la metà del totale delle Regioni
utilizza sia riunioni periodiche tra i responsabili dei piani che questionari
da riempire, ma altri strumenti usati sono: rapporti intermedi, schede, ver-
bali per visita sul posto, software gestionale specifico e così via.

Le risposte alla corrispondente domanda sulle iniziative di monito-
raggio/verifica relative al livello dei progetti esecutivi indicano chiara-
mente che il lavoro impostato dalle Regioni si è sviluppato fino ad ana-
lizzare questo livello di azione; si rileva infatti una precisa coincidenza
di percentuali sia tra le risposte positive che tra le modalità utilizzate.
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adeguato riscontro nelle iniziative di valutazione in itinere attivate dalle di-
verse Regioni; infatti circa solo un terzo di esse ha promosso attività fina-
lizzate a questo. La percentuale è abbastanza bassa, ma va considerato che
l�impostazione prevalente della valutazione degli interventi sociali è quella
ex post; sembra si possa affermare che durante lo svolgimento delle attività
previste dalla L. 285/97 viene attuato il monitoraggio mentre la valutazio-
ne verrà, probabilmente, riservata a un momento finale o successivo alla
conclusione degli interventi. Rispetto all�approccio valutativo adottato, il
fatto che la percentuale più alta tra le possibili modalità sia quella dell�af-
fidamento a funzionari regionali, può suggerire l�idea che prevale una
funzione della valutazione più legata al controllo e meno all�effettivo rag-
giungimento degli obiettivi o all�analisi della qualità dell�intervento. An-
che in questo caso i valori delle risposte alla domanda sulla valutazione
dei piani corrispondono a quelli espressi per la domanda sulla valutazio-
ne dei progetti; è evidente che il livello di analisi qualitativa è quello più
disaggregato del progetto esecutivo e questo è positivo perché indizio di
un�attenzione a scendere nella concretezza degli interventi.

L�aggiustamento nel corso dell�attuazione del primo triennio della
L. 285 di piani territoriali, progetti esecutivi e, in qualche caso, anche de-
gli ambiti territoriali, sembra essere una prassi abbastanza diffusa. Molto
alto è il numero di piani territoriali modificati nel periodo considerato
dalla rilevazione (l�80%) e � anche se probabilmente vanno incluse in
questa quota le presentazioni alle rispettive Regioni delle seconde annua-
lità dei piani triennali � questo è un elemento ambivalente che fa riflette-
re. Quello espresso dalle Regioni può essere sia un segnale di �flessibilità�
che di �frammentarietà� nella programmazione dei piani territoriali: nel
primo caso significherebbe che non sono stati pensati progetti �rigidi� ma
è stata sviluppata una progettualità attenta alle modificazioni che si deter-
minano nel tempo sul territorio sia per effetto dell�attivazione dell�inter-
vento che per altri fattori; nel secondo caso sarebbe stata insufficiente sia
l�analisi dei bisogni, sia la ricognizione delle risorse che, soprattutto, la
coerenza tra il mezzo individuato (il progetto, visto che ben in 35 casi su
100 ci sono state modifiche comunicate alle Regioni) e l�obiettivo da rag-
giungere. In considerazione dei �tempi stretti� che hanno caratterizzato la
prima progettazione degli interventi della L. 285/97 è facile orientare l�in-
terpretazione verso questa seconda ipotesi; d�altra parte questa situazione
appare assolutamente compatibile con la prima applicazione di una legge
così impegnativa e innovativa. Dalle indicazioni delle Regioni rispetto alla
pianificazione del secondo triennio di applicazione della L. 285/97 emer-
ge come sia cresciuta la consapevolezza della necessità di un piano territo-
riale organico e non assemblato e con essa l�attenzione a dare tempi e mo-
dalità di progettazione più adeguati, con supporti e indicazioni operative
più precisi e diffusi. In questa prospettiva appare molto utile l�aver �co-
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A.1. Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state adottate 
deliberazioni di consiglio regionale relative 
all�attuazione della L. 285/97?
Sì 2 11,8
No 14 82,4
Non risponde 1 5,9

A.2. Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state adottate 
deliberazioni di giunta regionale relative 
all�attuazione della L. 285/97?
Sì 11 64,7
No 6 35,3

A.3. Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state adottate 
disposizioni dirigenziali e/o circolari relative 
all�attuazione della L. 285/97?
Sì 14 82,4
No 3 17,6

A.4. Nel periodo considerato, oltre che per la gestione della L. 285/97, 
sono stati adottati atti pubblici relativi alle politiche per l�infanzia 
e l�adolescenza collegabili o coerenti con lo spirito 
e le indicazioni della legge?
Sì 8 47,1
No 8 47,1
Non risponde 1 5,9

A.5. Nel periodo considerato dalla rilevazione è stato riunito 
il gruppo di lavoro interassessorile?
Sì 6 35,3
No 4 23,5
Non è stato costituito 7 41,2

A.6. Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state effettuate 
iniziative informative a livello regionale?
Sì 9 52,9
No 8 47,1

A.7. Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state realizzate 
iniziative formative a livello interregionale (utilizzo 5% art. 2,
comma 2)?
Sì, di livello �nazionale�, in raccordo con il �Gruppo tecnico 
interregionale politiche minori� 14 82,4
Sì, insieme ad altre Regioni 9 52,9
Sì, di livello regionale 5 29,4
Sì, altre 2 11,8
No 2 11,8

Regioni %

stretto� le Regioni a predisporre una relazione annuale sullo stato di at-
tuazione della L. 285/97; questo ha permesso di attivarsi per osservare
con continuità l�andamento della legge nei diversi territori e di far tesoro
delle riflessioni e delle analisi delle altre Regioni raccolte e coordinate nel-
la Relazione al Parlamento dello scorso 1999.

Risultati delle schede di ricognizione periodiche delle 17 Regioni e
Province autonome
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A.8. Nel periodo considerato dalla rilevazione quanti 
sono stati gli operatori che hanno partecipato 
alle iniziative formative a livello interregionale 
(utilizzo 5% art. 2,comma 2)?
Alla formazione �nazionale� 605 11 64,7
Alla formazione �interregionale� 409 8 47,1
Alla formazione �regionale� 1.586 3 17,6
Ad altro livello di formazione 0 0 0,0
Non risponde 0 1 5,9

RegioniOperatori %

A.9. Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state attivate 
iniziative di raccordo tra i piani territoriali, coordinate 
a livello regionale?
Sì 10 58,8
No 6 35,3
Non risponde 1 5,9
Se Sì. Con quali modalità?
Una o più riunioni regionali 7 41,2
Una o più riunioni politiche in tutti gli ambiti 2 11,8
Una o più riunioni politiche in qualche ambito 4 23,5
Una o più riunioni tecniche in tutti gli ambiti 2 11,8
Una o più riunioni tecniche in qualche ambito 3 17,6
Una o più riunioni tra ambiti diversi 4 23,5
Altro 4 23,5

A.9.bis Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state attivate 
iniziative di raccordo tra i progetti esecutivi, coordinate 
a livello regionale?
Sì 6 35,3
No 8 47,1
Non risponde 3 17,6
Se Sì. Con quali modalità?
Una o più riunioni regionali 2 11,8
Una o più riunioni politiche in tutti gli ambiti 0 0,0
Una o più riunioni politiche in qualche ambito 1 5,9
Una o più riunioni tecniche in tutti gli ambiti 1 5,9
Una o più riunioni tecniche in qualche ambito 4 23,5
Una o più riunioni tra ambiti diversi 2 11,8
Altro 1 5,9

A.10. Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state attivate 
iniziative di monitoraggio/verifica sui piani territoriali, 
coordinate a livello regionale?
Sì 13 76,5
No 2 11,8
Non risponde 2 11,8
Se Sì. Con quali modalità?
Questionari da riempire 7 41,2
Rapporti intermedi, progress 3 17,6
Riunioni periodiche tra amministratori 1 5,9
Riunioni periodiche tra responsabili dei piani 8 47,1
Altro 6 35,3

Regioni %
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A.10.bis Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state attivate 
iniziative di monitoraggio/verifica sui progetti esecutivi, 
coordinate a livello regionale?
Sì 13 76,5
No 4 23,5
Non risponde 0 0,0
Se Sì. Con quali modalità?
Questionari da riempire 7 41,2
Rapporti intermedi, progress 3 17,6
Riunioni periodiche tra amministratori 1 5,9
Riunioni periodiche tra responsabili dei Piani 8 47,1
Altro 6 35,3

A.11. Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state attivate 
iniziative di valutazione in itinere sui piani territoriali, 
coordinate a livello regionale?
Sì 5 29,4
No 10 58,8
Non risponde 1 5,9
Se Sì. Con quali modalità?
Affidate ai funzionari regionali 3 17,6
Affidate a una commissione di esperti 0 0,0
Affidate a una ditta specializzata 2 11,8
Altro 4 23,5

A.11.bis Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state attivate 
iniziative di valutazione in itinere sui progetti esecutivi, 
coordinate a livello regionale?
Sì 5 29,4
No 11 64,7
Non risponde 1 5,9
Se Sì. Con quali modalità?
Affidate ai funzionari regionali 2 11,8
Affidate ad una commissione di esperti 2 11,8
Affidate ad una ditta specializzata 2 11,8
Altro 2 11,8

A.12. Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state 
apportate modificazioni ai piani territoriali approvati?
Sì 12 70,6
No 2 11,8
Non risponde 3 17,6

A.12.bis Nel periodo considerato dalla rilevazione sono state 
apportate modificazioni ai progetti esecutivi comunicate 
al livello regionale?
Sì 6 35,3
No 9 52,9
Non risponde 2 11,8

A.13. Nel periodo considerato dalla rilevazione sono stati 
modificati gli ambiti territoriali di intervento?
Sì 1 5,9
No 14 82,4
Non risponde 2 11,8

Regioni %



41All�inizio dell�anno 2000 il Gruppo tecnico interregionale politiche mi-
nori � aspetti sociali dell�assistenza materno infantile, unitamente al Cen-
tro nazionale di documentazione e analisi per l�infanzia e l�adolescenza, ha
ridefinito i contenuti delle schede per la rilevazione periodica, regionale e
di ambito territoriale, già predisposte lo scorso anno in sede di elaborazio-
ne delle �schede di base�, per renderle più adeguate alla lettura della situa-
zione dell�avanzamento della L. 285/97. Nonostante l�invio per tempo del-
le schede e le successive raccomandazioni da parte della Regione Lombar-
dia, che svolge funzioni di coordinamento nell�ambito del Gruppo tecni-
co, non tutte le Regioni e le Province autonome le hanno compilate (com-
pletamente, in tutti i casi necessari, secondo le indicazioni concordate). Le
Regioni che hanno compilato, in maniera utilizzabile, la scheda periodica
del livello di ambito territoriale sono 18; a queste si aggiungono le 11 sche-
de di altrettante città riservatarie su 15; il dettaglio è il seguente:

3. Gli ambiti 
territoriali

Regioni e città

Abruzzo sì 4 4
Basilicata* si 0 2
Bolzano (provincia) sì 5 9 Fonte: Relazione 1999
Calabria sì 14 14
Campania no 0 5
Emilia-Romagna sì 9 9
Friuli-Venezia Giulia sì 19 19
Lazio sì 5 5
Liguria sì 15 15
Lombardia sì 11 11
Marche sì 24 24
Molise sì 2 2
Piemonte sì 8 8
Puglia sì 5 5
Sardegna sì 23 23
Sicilia sì 5 9
Toscana sì 33 33
Trento (provincia) no 0 13 Fonte: Relazione 1999
Umbria** sì 13 13
Valle d�Aosta sì 1 1
Veneto sì 19 21
Bari no 0 1
Bologna sì 1 1
Brindisi sì 1 1
Cagliari no 0 1
Catania sì 1 1
Firenze sì 1 1
Genova sì 1 1
Milano sì 1 1
Napoli sì 1 1
Palermo sì 1 1
Roma sì 1 1
Reggio Calabria sì 1 1
Taranto no 0 1
Torino sì 1 1
Venezia no 0 1
Totale 226 260

SuAmbitiSchede Note

* La Basilicata ha inviato alcune schede non inserite perché non corrispondenti né ai 2 ambiti ufficiali,
né ai 5 subambiti che sono indicati nella Banca dati 285

** In Umbria ci sono 13 schede di ambito: 12 ambiti + 1 interambito della provincia di Perugia
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Per la corretta interpretazione del commento ai dati raccolti tramite la
scheda di ricognizione periodica di ambito vanno fatte alcune precisazioni:

� il dato complessivo di 226 ambiti (215 ambiti territoriali più 11
città riservatarie) di cui si sono rielaborate le risposte rappresenta
una quota significativa che copre l�87% degli ambiti territoriali
(pari all�85% di tutto il territorio nazionale) e quasi l�80% del nu-
mero di abitanti con meno di 18 anni;

� agli ambiti delle 18 Regioni che hanno risposto si sono aggiunte le
schede di 11 città riservatarie (l�anno scorso avevano inviato la
scheda solo in 4) e tutti questi territori vengono analizzati insieme
per avere un quadro globale abbastanza completo;

� alcune Regioni non hanno compilato una scheda per tutti gli am-
biti formalmente istituiti ma si è comunque cercato di evitare i
problemi dello scorso anno verificatisi a causa dell�invio da parte
di tre Regioni di schede relative a sub-ambiti, cosa che aveva creato
una situazione di disparità;

� i dati vengono presentati in percentuale e, quando possibile, in va-
lore assoluto anche se non sono esaustivi della totalità dei casi, ma
esprimono comunque una tendenza abbastanza generalizzabile e i
valori assoluti, proprio perché è stata cercata un�omogeneità, an-
che formale, tra i territori che hanno risposto, hanno permesso al-
cune riflessioni di approfondimento in più rispetto alla relazione
dello scorso anno.

Il prospetto allegato alla fine del presente paragrafo illustra la situazio-
ne dei singoli quesiti proposti nella scheda base di rilevazione riferita all�in-
tero complesso di ambiti territoriali e città riservatarie che hanno risposto.

La scheda di ricognizione periodica sullo stato di attuazione della
L. 285/97 negli ambiti territoriali e nelle città riservatarie utilizzata
nel 2000 non riprende gli elementi conoscitivi raccolti con la scheda
di base distribuita nel giugno del 1999, che riguardavano, prevalente-
mente, le fasi di avvio nell�attuazione della legge. Gli argomenti trattati
dalla scheda periodica sono relativi all�attuale situazione dell�applicazio-
ne della L. 285/97; quindi in queste pagine non si farà diretto riferi-
mento ai dati �di partenza�, tuttavia, laddove possibile, si effettuerà il
confronto e la comparazione sui temi trattati anche nella scheda prece-
dente. D�altra parte è evidente che per leggere e interpretare in maniera
contestualizzata i dati raccolti ed elaborati nella presente relazione, è ne-
cessario fare anche riferimento alla Relazione al Parlamento sullo stato
di attuazione della L. 285/97, presentata nel 1999.

Quasi l�80% degli ambiti territoriali che hanno risposto alla scheda
di ricognizione periodica sullo stato di attuazione della L. 285/97 han-



43no adottato, tramite l�ente capofila o gli altri enti firmatari l�accordo di
programma, atti relativi all�applicazione della legge. Questo dato appare
scontato e ampiamente spiegabile con la necessità di garantire la gestio-
ne ordinaria del piano territoriale e dei progetti esecutivi. Al contrario
può sembrare eccessivamente alta la quota del 14,6% degli ambiti che
affermano di non aver adottato alcun atto per applicazione della legge e
anche la quota al 6,2% di chi non ha risposto. Una legge importante e
complessa come la L. 285/97, anche per la gestione ordinaria, non può
essere �abbandonata� a se stessa dal punto di vista della gestione tecni-
co-amministrativa. Quasi un ambito su cinque non ha risposto afferma-
tivamente alla domanda, probabilmente, avendo come riferimento atti
�generali�, di �indirizzo�, più di tipo �politico� che �tecnico�; se così
non fosse emergerebbe l�indicazione di una legge �ferma� ma, viste le ri-
sposte alle domande successive, la L. 285/97 risulta una legge che si tro-
va nel pieno della sua implementazione.

Una quota ancora maggiore (86,7%) di ambiti territoriali dichiara di
aver effettuato incontri a livello territoriale tra gli enti firmatari l�accor-
do di programma. Oltre al dato numerico appare utile dare conto del-
l�ampio ventaglio di argomenti affrontati in questi incontri dagli ambiti
che hanno risposto positivamente; raggruppando le risposte in temi co-
muni si ha questa interessante �classifica�.

� Quasi un ambito su tre (32%) indica l�attuazione del piano territo-
riale e dei progetti, con attenzione sia agli aspetti innovativi della
normativa, sia alle dimensioni amministrative e tecniche, che al-
l�organizzazione, al coordinamento degli interventi e al lavoro di
rete� Inoltre è stato spesso utilizzato lo strumento della conferen-
za di servizio.

� Circa un ambito su quattro (24%) ha centrato gli incontri sulla ve-
rifica dell�andamento del piano territoriale, degli accordi di pro-
gramma, dei progetti in corso, sia attraverso l�aggiornamento co-
stante sullo stato di attuazione che l�impostazione di specifici stru-
menti di monitoraggio. I temi sono spesso trasversali e riguarda-
no: quesiti tecnico-operativi, coordinamento, procedure e com-
messe, formazione, rapporti con la Regione. Alcuni ambiti indica-
no il �collegio di vigilanza� dell�accordo di programma come stru-
mento di verifica, altri le conferenze di servizio, altri ancora moda-
lità di incontro meno strutturate.

� Un ambito su cinque (20%) ha trattato prevalentemente l�attua-
zione dei progetti esecutivi e degli interventi in fase di realizzazio-
ne, sia in generale che rispetto a specifiche questioni (da temi ge-
nerali quali infanzia, adolescenza e famiglia a interventi particolari
� centri affidi, assistenza domiciliare educativa, servizi innovativi
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per la prima infanzia, mediazione familiare, parco giochi... �, dal-
l�aggiornamento di alcuni progetti alla qualificazione delle figure
professionali impegnate nei progetti...).

� Il 9% delle risposte si sono concentrate sull�analisi e il superamen-
to dei nodi critici individuati; fra questi in molti casi si evidenzia
l�attuazione dell�accordo di programma e in altri la necessità di ade-
guamento dell�intervento progettuale, di modifica del piano degli
interventi e dell�utilizzo risorse, di rimodulazione dei progetti.

� Una quota minore di ambiti segnala il tema dell�avvio del program-
ma operativo e dei progetti; dalla definizione del piano territoriale
di intervento alla elaborazione di strumenti quali schema conven-
zioni, capitolati gara, avvisi pubblici, bandi per gestione servizi...

� Il 5% delle risposte sugli argomenti trattati raccoglie la progetta-
zione e la realizzazione di iniziative di informazione e sensibilizza-
zione sui temi collegati all�applicazione della L. 285/97: divulga-
zione e pubblicizzazione dei progetti; programmazione delle �gior-
nate� o delle �settimane� dell�infanzia; gestione di manifestazioni
a favore dei minori...

� Quote ancora minori di risposte individuano altre due tematiche:
il confronto sulle dimensioni economico-finanziarie, dal riparto
dei finanziamenti regionali alla rendicontazione; l�attenzione alla
riprogettazione e alle prospettive per il prossimo piano di interven-
to territoriale.

L�alta percentuale di ambiti in cui nel periodo di rilevazione sono
stati effettuati incontri a livello di ambito territoriale tra gli enti che
hanno firmato gli accordi di programma, e l�analisi degli argomenti af-
frontati negli incontri, indicherebbero il buon funzionamento dell�atto
formale (l�accordo di programma ex art. 27 della L. 142/90) che ha rati-
ficato il piano territoriale di intervento. Ma, come già accennato, alcune
risposte ad altre domande della scheda e, soprattutto, le relazioni di di-
verse Regioni individuano proprio l�accordo di programma come uno
dei punti critici, anche se importante e necessario, nell�attuazione della
L. 285/97. In effetti è possibile confrontare le percentuali di risposta re-
lative alla domanda sugli enti coinvolti negli incontri di confronto a li-
vello di ambito territoriale con le corrispondenti percentuali di risposta
alla domanda che, nella scheda base dello scorso anno, chiedeva quali
enti avevano partecipato alla progettazione del piano territoriale. In ter-
mini generali le risposte positive, alla domanda che chiedeva se sono
stati effettuati incontri di confronto a livello di ambito territoriale tra
chi attua i progetti esecutivi, sono in linea con i valori già riscontrati
(l�86% degli ambiti territoriali) e anche la �classifica� dell�indicazione
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Dall�analisi comparata con i dati dello scorso anno emergono alcune
conferme ma anche elementi critici, problematici o dubbi, soprattutto
sull�effettiva continuità operativa dell�accordo di programma.

Mentre si conferma la rilevanza e la �centralità� della presenza e del-
la partecipazione dei Comuni compresi nell�ambito territoriale (tra il
77% e il 78% in tutte e due le rilevazioni), si nota il diminuito coinvol-
gimento delle Province (dal 53% al 37%), delle Comunità montane (dal
20% al 15%), dei tribunali per i minorenni (dal 17% all�11%), delle pre-
fetture (dall�11% al 9%). La diminuzione più significativa si rileva per le
aziende sanitarie locali, che passano dal 97% al 71%, evidenziando pro-
babilmente la difficoltà di un coinvolgimento effettivo del comparto sa-
nitario rispetto all�applicazione della L. 285/97. Un altro valore in dimi-
nuzione marcata è quello relativo ai centri per la giustizia minorile,
coinvolti nella misura del 54% nella progettazione dei piani territoriali,
ma che attualmente partecipano al confronto a livello territoriale nel
40% dei casi. Il coinvolgimento della scuola, anch�esso in leggero calo
(dal 74% al 69%), sembra essere caratterizzato in modo diverso rispetto
allo scorso anno in quanto più che un�effettiva diminuzione si assiste a
un progressivo coinvolgimento del livello �locale�, dal provveditorato
agli studi (chiamato per legge alla firma dell�accordo di programma) ai
distretti scolastici e, soprattutto, alle scuole, ai singoli istituti; questo
processo appare ulteriormente in crescita con l�avvento dell�autonomia
scolastica. Anche il dato del coinvolgimento dell�associazionismo, della
cooperazione sociale e del volontariato sembra essere in diminuzione
(dal 75% al 66%), ma il dato di riferimento nella rilevazione del 1999
non è tanto quello del coinvolgimento iniziale, che è stato giocato più
sull�informazione e sensibilizzazione (a suo tempo gli ambiti hanno ri-
sposto che nel 51% dei casi la partecipazione riguardava gli incontri con
rappresentanti e nel 47% incontri in cui avevano convocato degli espo-
nenti); appare piuttosto opportuno confrontare il dato sull�effettivo
coinvolgimento del terzo settore nel coordinamento dei piani territoria-
li: un valore percentuale che non superava il 30%. Lo scarto tra il 30%
e il 66%, al di là delle dimensioni quantitative, indicherebbe il �recupe-
ro� del terzo settore, abbastanza trascurato nella fase di progettazione
del piano, nel momento in cui si è passati alla gestione dei progetti ese-
cutivi e degli interventi, come testimoniato anche da altri elementi di
conoscenza emersi dalle relazioni delle Regioni.

D�altra parte segnali positivi sull�andamento dell�applicazione della
L. 285/97 emergono dalle risposte alla domanda: �nel periodo di rileva-
zione sono state attivate iniziative di raccordo tra i progetti esecutivi,
coordinate a livello di ambito territoriale?�. Oltre l�80% degli ambiti ter-
ritoriali risponde affermativamente e con un discreto incremento (10%)
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rispetto all�analoga domanda della scheda dello scorso anno, anche se
stupisce la crescita (+6%) della quota di ambiti che risponde negativa-
mente. Dall�analisi delle modalità di raccordo utilizzate emerge una di-
versificazione rispetto al periodo di avvio della L. 285/97, nel senso di
una maggiore attenzione all�operatività del collegamento, realizzato a li-
vello di progetti esecutivi e di interventi. Infatti, anche se la risposta più
frequente rimane �una o più riunioni tecniche nell�ambito territoriale�
(71,2%), essa è però in diminuzione rispetto allo scorso anno (insieme
alle �riunioni in Regione� e alle �riunioni politiche nell�ambito territo-
riale�); cresce e supera di poco la quota del 60% degli ambiti la moda-
lità �una o più riunioni dei responsabili dei progetti�; infine anche tra
la modalità �altro� prevalgono dimensioni operative (riunioni con diri-
genti scolastici, associazioni, cooperative o �scambi di informazioni te-
lefonici�...).

Analizzando le risposte alle domande su dimensioni specifiche non
direttamente collegate all�applicazione della L. 285/97, ma ugualmente
centrali e �decisive� quali le iniziative informative, di monitoraggio, di
valutazione e formative, emerge chiaramente (e sarà confermato successi-
vamente) che, in molti ambiti territoriali e città riservatarie, la L. 285/97
è effettivamente �decollata� nella seconda metà dell�anno 1999 e nel-
l�anno 2000. Questa indicazione è sostenuta dal generale aumento, ri-
spetto alla rilevazione dello scorso anno, di tutte le risposte positive alle
domande che riguardano queste dimensioni e che vanno analizzate nel
dettaglio.

Per quanto riguarda le iniziative informative sono state effettuate
dall�85% degli ambiti territoriali mentre la percentuale corrispondente
nel questionario dello scorso anno era il 50%; questo dato trova riscon-
tro anche nelle domande successive. In tutti i casi l�aumento della fre-
quenza delle risposte positive corrisponde a una netta diminuzione dei
�non risponde�, rispetto all�elaborazione dei dati della scheda dello scor-
so anno, che, evidentemente, andavano assegnati alle risposte negative.
C�è stata una certa diversificazione degli strumenti utilizzati e nelle ini-
ziative informative realizzate rispetto al primo anno di applicazione della
L. 285/97. Si conferma, e anzi cresce in valore percentuale superando il
60%, il primato degli �interventi su stampa, radio e TV locali�, mentre
diminuisce in percentuale (dal 52% al 32,7%, ma anche per posizione)
lo strumento delle �riunioni di lavoro aperte nei Comuni dell�ambito
territoriale�. Questo è un segnale che indica come, probabilmente, si sia
ricercata un�informazione meno generalizzata, più mirata a far conoscere
i contenuti e le modalità della legge. Infatti rispetto al valore dell�anno
scorso è raddoppiata (49,1% contro 24%) la quota della modalità �al-
tro�, segno che sono stati utilizzati diversi strumenti per informare: dai
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scuole e in altri luoghi dove sono presenti i bambini e ragazzi, dai pieghe-
voli, manifesti e volantini alle lettere ai destinatari degli interventi e alle
loro famiglie, dalla celebrazione del 20 novembre alle feste locali.

Come era prevedibile, ma non scontato, è quasi raddoppiato (dal
41% del �99 al 74,8% di quest�anno) il numero di ambiti che indicano
di aver attivato iniziative di monitoraggio-verifica sui progetti esecutivi,
coordinate dall�ambito territoriale, nel periodo considerato dalla rileva-
zione. Anche in questo caso si rileva una forte diminuzione della per-
centuale dei �non risponde� ma la crescita appare effettiva in quanto gli
ambiti che rispondono negativamente diminuiscono dal 31% al 24,3%.
Rispetto alle modalità utilizzate per il monitoraggio sembra prevalere
una metodologia più operativa e meno formalizzata rispetto alle indica-
zioni emerse dalla rilevazione dello scorso anno. In effetti diminuisce
l�uso di �questionari da riempire� o �rapporti intermedi e progress� (am-
bedue le modalità, da valori superiori al 50%, si attestano tra il 34% e il
38%), mentre rimangono percentualmente costanti � pur risultando
complessivamente più utilizzate � le altre modalità proposte: �riunioni
periodiche tra responsabili dei progetti� e �riunioni tra amministrato-
ri�. Anche tra le modalità comprese in �altro�, seppur diminuite percen-
tualmente, prevalgono indicazioni che sottolineano un monitoraggio-ve-
rifica giocato nel concreto e nell�immediatezza del rapporto con la quo-
tidianità dell�applicazione della legge: riunioni periodiche tra operatori
dei progetti, incontri con le famiglie e con gli insegnanti, raccolta dati
sul campo...

È stato già sottolineato nel commento relativo alla scheda regionale
come si rileva una minore presenza, rispetto a quelle di monitoraggio,
delle iniziative di valutazione in itinere sui progetti esecutivi, coordinate
dall�ambito territoriale e attivate nel periodo considerato dalla ricogni-
zione. I dati raccolti dagli ambiti territoriali confermano questa tenden-
za anche se va rimarcato come nel giro di un anno la quota di ambiti
che ha attivato iniziative specifiche di valutazione durante il periodo di
realizzazione dei progetti esecutivi, sia passata da un ambito su tre a più
di un ambito su due. Un dato da leggere positivamente è anche il netto
calo delle percentuali di tutte le modalità proposte di fare valutazione in
itinere che indica una selezione e una specificazione degli strumenti uti-
lizzati in questo anno contro una situazione forse �confusa�, sicuramen-
te più frammentata e con più dispersione. Il dato, costante, importante
è che più che di valutazione in itinere si può parlare, in diverse situazio-
ni, di autovalutazione, in quanto nel 44,7% degli ambiti le iniziative so-
no state affidate ai funzionari dell�ente gestore dei progetti. 

La centralità, strategica e operativa, della formazione per la L. 285/97
è sottolineata in maniera univoca dal forte incremento (rispetto allo scor-
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so anno) delle risposte alla domanda che chiedeva se sono state realizzate
iniziative formative a livello di ambito territoriale. Il totale delle risposte
supera il numero degli ambiti e questo indica che ogni ambito ha pro-
mosso o partecipato a più di una tipologia di evento formativo (1,5 in
media). La formazione interregionale, nazionale o tra le Regioni, eviden-
zia un forte incremento: da una quota che non raggiungeva il 50% nel
1999 si arriva al dato attuale dei due terzi degli ambiti che hanno parteci-
pato a eventi formativi di questo tipo. Ma la crescita maggiore si è avuta
per le attività formative di livello regionale arrivate quasi a coinvolgere il
30% degli ambiti territoriali (erano meno del 7% lo scorso anno). È im-
portante sottolineare come a crescere siano tutti i diversi livelli della for-
mazione; anche quelli interni all�ambito territoriale, quindi relativi ai
piani e progetti esecutivi, presentano un valore più che raddoppiato nel
giro di un anno.

Dopo la prima parte della scheda di rilevazione periodica, finalizzata
a raccogliere informazioni generali sulle azioni attivate a livello di ambi-
to territoriale per il coordinamento e lo sviluppo del piano, dei progetti
esecutivi e degli interventi, una seconda parte proponeva una serie di
domande specifiche sulla situazione dei progetti esecutivi.

Il dato di partenza è il numero di progetti esecutivi approvati nei piani
territoriali: 2.684. Il valore, risultante dalla somma delle risposte dei 226
ambiti considerati, evidentemente non corrisponde né al totale dei pro-
getti esecutivi di tutto il territorio nazionale (non tutti i 245 ambiti territo-
riali e le 15 città riservatarie hanno riposto) né al valore rilevato lo scorso
anno (2.839). Ai fini dell�analisi dello stato di attuazione della L. 285/97
non pare tanto importante conoscere il numero preciso dei progetti ese-
cutivi approvati, anche perché è variabile nel tempo per diversi motivi: dif-
ferenze nell�accezione di �progetto esecutivo� da Regione a Regione (come
si accennava anche nella relazione dello scorso anno) con una variabilità
che può aver determinato delle riclassificazioni; l�eventualità, che � come
verrà approfondito più avanti � si è verificata, di �accorpare� progetti di-
versi o di �dividere� un progetto in più progetti distinti; la scelta, di alcuni
ambiti o Regioni, di confermare annualmente i progetti o ripresentare pro-
getti più adeguati alle necessità... Quello che vale la pena di sottolineare è il
grande volume di impegno progettuale messo in moto dalla L. 285/97; sul-
la base delle indicazioni raccolte e dalle informazioni della Banca dati sul-
le esperienze realizzate con i fondi della L. 285/97, attivata dal Centro na-
zionale di documentazione e analisi per l�infanzia e l�adolescenza, è reali-
stico stimare in circa 3.100 il numero complessivo dei progetti esecutivi
approvati nei piani territoriali di tutto il Paese.

Al di là della stima, che vale come �evento sentinella�, risulta impor-
tante cogliere come, rispetto allo scorso anno, sia molto più alta la quo-
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la quota attuale, dell�84,7%, è di circa 10 punti percentuali superiore a
quella indicata nel 1999 (probabilmente sovrastimata); per cui risulta
non ancora attivato circa il 13% dei progetti esecutivi. I progetti esecuti-
vi non ancora attivati sono concentrati soprattutto in quelle aree terri-
toriali dove, per motivi diversi, l�avvio della legge ha stentato e dove,
quindi, il momento di inizio della prima annualità è risultato notevol-
mente posticipato rispetto alla generalità degli ambiti territoriali (a que-
sto proposito è possibile leggere alcune specifiche ed esplicite afferma-
zioni nelle relazioni di qualche Regione). D�altra parte la quota del
13,4% di progetti non attivati appare contenuta e, per certi versi, fisio-
logica se si considera la complessità e la mole notevole di attività genera-
te dall�applicazione della L. 285/97.

Un �secondo� dato di partenza, che permette di cogliere l�evoluzio-
ne nell�attuazione della L. 285/97, è il dato sul numero di progetti ese-
cutivi avviati nel periodo dal 1 luglio 1999 al 30 giugno 2000. La rispo-
sta alla specifica domanda indica 1.649 progetti, una quota pari al 61%
di tutti i progetti approvati e al 72% dei progetti avviati; questo dato,
che trova riscontro nelle risposte alle domande successive, indica chiara-
mente come quello passato sia stato l�anno decisivo per lo sviluppo e il
�decollo� della L. 285/97 e che è nel 2000 che la legge raggiunge un�o-
peratività piena e diffusa, anche se non completa e definitiva. 

Questo quadro complessivo è confermato dall�analisi delle risposte
alla domanda che chiedeva di indicare la fase in cui si trovavano i pro-
getti esecutivi attivati nel momento in cui è stata compilata la scheda di
ricognizione periodica. Mentre diminuisce fortemente la quota dei pro-
getti in fase di avvio (dal 35% del 1999 al 14% del 2000) e risulta anche
in calo la quota di progetti in fase iniziale (dal 17% al 12%), sono invece
in decisa crescita i progetti che si trovano in fase operativa (dal 17% al
24%) e in fase operativa avanzata (dall�11% al 27%). Si rileva in leggero
calo la quota dei progetti in fase finale ma questo dato può essere con-
dizionato dal fatto che le risposte sono state date in un periodo �di lavo-
ro� qual è l�avanzata primavera. Anche il numero dei progetti esecutivi
conclusi è molto cresciuto, passando da una quota del 2% a una quota
del 12%.

La specifica domanda sull�eventuale modificazione dei progetti ese-
cutivi in questo anno non evidenzia la �mobilità� effettiva e le �differen-
ze� rilevate tra le relazioni di alcune Regioni del 1999 e del 2000. In ef-
fetti i progetti esecutivi �accorpati� sarebbero soltanto 9 (diventati 4)
mentre maggiore sarebbe il numero di progetti esecutivi �divisi� (da 14
a 57); a queste modifiche andrebbero aggiunti i 28 progetti esecutivi an-
nullati in questo periodo e i 24 per cui non c�è risposta. Come già ac-
cennato, la modificazione �in corso d�opera� di progetti esecutivi, anche
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tra interventi e azioni, sembra essere invece abbastanza rilevante. Tra gli
elementi che confortano questa ipotesi ci sono, ad esempio, le difficoltà
che si incontrano nel catalogare i materiali raccolti per la Banca dati
della L. 285/97 perché spesso è molto difficile collocare documenti re-
lativi a progetti effettivamente realizzati all�interno della classificazione
effettuata sulla base di piani territoriali e dei progetti inizialmente pro-
posti e approvati dai piani territoriali stessi. È ragionevole credere che
in molti territori sia in corso un continuo aggiustamento della proget-
tualità rispetto alle modalità di intervento sperimentate. Questo dato
può essere interpretato in maniera diversa sia come �flessibilità� nella
progettazione che non resta intrappolata dalla rigidità di un progetto
troppo formale, ma anche come �frammentazione� e incertezza nell�in-
dividuazione degli strumenti e degli interventi adeguati a raggiungere
gli obiettivi prefissati.

La grande mole di attività promosse dall�applicazione della L. 285/97,
ma anche la variabilità appena accennata, viene evidenziata dall�analisi
del numero di interventi e azioni in cui sono articolati i progetti esecutivi.
Certamente stimare il numero di interventi che si stanno realizzando è
ancora più azzardato che stimare i progetti esecutivi; tanto più che con-
frontando le risposte alla domanda sul numero di interventi-azioni, pre-
sente in ambedue le schede annuali di rilevazione, si hanno valori percen-
tuali molto diversi per le stesse modalità. Ad esempio i progetti esecutivi
formati solo da un intervento sono il 31% circa quando dalle risposte del-
lo scorso anno risultavano essere il 6%; in leggera crescita anche il nume-
ro di progetti esecutivi formati da due interventi (dal 5% al 12%) mentre
ci sarebbe un �crollo� dei progetti esecutivi più articolati, cioè formati da
6-10 o 15-20 o più azioni. Questi ultimi risultavano complessivamente po-
co più del 50% del totale mentre nelle risposte alla scheda di quest�anno
non superano il 15%. Al di là della non coincidenza tra gli ambiti che
hanno risposto alla scheda dello scorso anno e quelli che hanno risposto
a quella di quest�anno, risulta evidente la reale difficoltà di controllare in
maniera compiuta e precisa la �mobilità� reale nel numero di interventi e
quindi l�articolazione dei progetti esecutivi (confronta anche la quota
dell�11,2% dei �non risponde�). È possibile affermare che, nel momento
in cui si è passati dal progetto alla sua realizzazione, si è avviato un proces-
so di semplificazione che tende a ridurre il numero degli interventi all�in-
terno di ogni progetto esecutivo. Questa modificazione è più o meno for-
malizzata e più o meno comunicata a livello regionale, ma evidentemente
l�orientamento che emerge è abbastanza univoco ed è quello che tende a
privilegiare un progetto con pochi interventi molto collegati tra loro,
quindi una progettualità omogenea. Sempre con l�intento di cogliere l�or-
dine di grandezza delle attività che si stanno realizzando con la L. 285/97
è possibile tentare una stima degli interventi/azioni che sono veramente
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mi anni di applicazione della legge. 

Anche l�analisi delle risposte alla domanda che si poneva l�obiettivo
di conoscere la percentuale degli interventi e delle azioni attivati rispet-
to al totale, conferma una serie di elementi già rilevati. La L. 285/97 è
entrata pienamente in fase operativa nel 2000, infatti il 42,5% degli
ambiti e, circa, il 21% dei progetti (contro il 17% dello scorso anno) ri-
sponde che sono stati attivati tra il 50% e il 75% degli interventi, men-
tre è quasi raddoppiato in un anno il numero degli interventi che sono
stati realizzati tra il 75% e il 100%. È indicativo come, ad esempio, la
percentuale degli interventi previsti che sono stati attivati in misura in-
feriore al 25% coincide col numero dei progetti non attivati (circa il
13%) e questo è collegato a una quota del 30,5% di ambiti territoriali.
Questo dato è un indizio di come, probabilmente, in questi ambiti ci
sia una difficoltà nell�avvio o nella realizzazione dei progetti; a questi
ambiti andrebbe garantito il sostegno e il supporto del livello regionale
per poter superare gli ostacoli incontrati.

L�ultimo blocco delle domande della scheda di ricognizione periodi-
ca riguardava, in maniera più articolata di quanto non siano state tratta-
te nello scorso anno, le dimensioni dei progetti e degli interventi relati-
ve ai destinatari, alle risorse umane coinvolte, ai finanziamenti impegna-
ti e spesi.

Nella scheda base utilizzata nel 1999 l�analisi di questi tre elementi
era finalizzata a cogliere la relazione tra il dato reale e l�obiettivo di coin-
volgimento previsto nel piano territoriale, mentre nella scheda periodica
si è cercato di quantificare il numero dei soggetti effettivamente coinvolti
dalla L. 285/97 per cominciare a ragionare in termini di impatto della
legge sul territorio. Anche in questo caso, a causa della estrema eteroge-
neità dei progetti, degli ambiti, delle situazioni territoriali, dei diversi li-
velli di coinvolgimento previsti, è arduo ricostruire una stima �certa�.

Rispetto ai destinatari, a partire dalle risposte degli ambiti territoria-
li alla scheda periodica e dai dati riportati in alcune delle relazioni delle
Regioni, non è azzardato indicare in almeno 1.350.000 persone il nu-
mero di individui direttamente coinvolti, come fruitori o destinatari de-
gli interventi attivati nell�ambito della L. 285/97. 

Dalla classificazione di ambiti e progetti in relazione al numero di
destinatari è possibile raccogliere alcune indicazioni.

C�è una discreta prevalenza dei progetti �piccoli� che hanno raggiun-
to, in maniera diretta, un numero limitato di fruitori/destinatari; il 52%
di tutti i progetti (che riguardano poco più dei due terzi degli ambiti ter-
ritoriali) ha coinvolto meno di 100 destinatari; ogni ambito che ha rispo-
sto presenta, in media, 8 o 9 progetti di questo tipo. Rispetto alle altre
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classi di progetti emerge come un ambito su quattro ha qualche progetto
medio-grande, cioè rivolto a un numero variabile da 1.000 a 3.000 desti-
natari; in genere questo ipotetico ambito ha 2 o 3 progetti di questa
grandezza. Circa un ambito su quattro ha un piano territoriale che preve-
de due o tre progetti grandi, cioè rivolti a un numero superiore di tremi-
la destinatari; questa tipologia, anche dall�analisi delle schede specifiche,
sembra essere costituita prevalentemente dalle città riservatarie.

La domanda sulla classe d�età prevalente dei fruitori e i destinatari
coinvolti dalla L. 285/97 non poteva essere molto precisa perché la
maggior parte dei progetti si rivolge, spesso, a più fasce d�età contempo-
raneamente; per questo è stato chiesto di indicare la fascia di età �preva-
lente�, così da raccogliere alcune linee di tendenza.

Circa il 60% degli ambiti ha indirizzato prevalentemente i progetti
verso destinatari in età compresa tra i 12 e i 14 anni (il 18% circa dei
progetti complessivi), anche se un maggior numero di progetti (quasi il
22% del totale) ha come fruitori prevalenti i bambini e le bambine tra i
6 e gli 11 anni (gli ambiti di questi progetti sono comunque oltre il 58%
del totale). Questi dati indicano sostanzialmente due cose: innanzitutto
che sono l�infanzia e la preadolescenza, cioè la fascia di età dai 6 ai 14
anni, il �bersaglio� prevalente della L. 285/97, cioè quella che raccoglie
il maggior numero di progetti (il 40% del totale) esplicitamente o, co-
munque, prevalentemente destinati a una età. Il secondo dato che
emerge è che in questa fascia d�età i progetti destinati ai più piccoli so-
no di più (in media 3,6% per ambito per l�età 6-11 contro la media di
3% per l�età 11-14), cioè, probabilmente, più frammentati, presumibil-
mente perché possono coinvolgere con più facilità diversi soggetti socia-
li (oltre alla famiglia e alla scuola anche l�associazionismo, le attività
sportive e ricreative...).

Il maggior numero di progetti (circa il 30%) non riguarda un�età
prevalente nei destinatari si tratta, cioè, di progetti �trasversali� secondo
due possibili direzioni: o verso il mondo dei minori in generale o con il
coinvolgimento, in maniera articolata, di adulti e minori. Le età più
�trascurate� dai progetti della L. 285/97 sono sia la fascia da 0 a 6 anni
che, con un valore percentuale di progetti ancora più basso, la fascia de-
gli adolescenti (da 14 a 17 anni); ambedue raccolgono valori attorno al
10% dei progetti. È confortante rilevare (come verifica della coerenza
tra le risposte degli ambiti territoriali e delle città riservatarie) come le
quote percentuali dei progetti destinati ai minorenni distinti per fasce
di età, corrispondano effettivamente alla quota di progetti destinati ai
minori in generale (quasi il 60%). Questo è segno evidente che l�oriz-
zonte della normalità rappresenta il maggiore spazio di attuazione della
L. 285/97 e questo dato è rafforzato dal fatto che questo numero di
progetti è ben distribuito tra gli ambiti territoriali, infatti quasi l�82% di
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progetti esecutivi riguarda minori in situazioni particolari (poveri, han-
dicap, devianti...). Appare difficile distinguere le cause possibili di que-
sta scelta (che rimane in un ordine di grandezza comunque contenuto)
tra il risentire della tradizione assistenziale nei confronti dei minori o la
necessità (e l�urgenza) di garantire la tutela dei minori in particolari dif-
ficoltà con azioni ai sensi dell�art. 4 della L. 285/97. Altra tipologia pre-
valente dei fruitori/destinatari è la famiglia in quanto un 10% dei pro-
getti (distribuiti nel 44,7% degli ambiti) individua come tipologia preva-
lente l�adulto genitore e quindi la famiglia. Probabilmente anche in
questo caso gli interventi realizzati si collocano nell�ambito dell�art. 4
della legge, ma appaiono più orientati alla promozione e alla prevenzio-
ne che non alla cura e al recupero.

In sintesi si può affermare che, anche se solo come tendenza genera-
le e meno come raccolta di dati specifici, è risultato utile rilevare come
gli orientamenti generali verso i destinatari della L. 285/97 abbiano ri-
proposto e salvaguardato la centralità dei minori. Forse ci si può spinge-
re più avanti nell�interpretazione dei dati cogliendo come le azioni e gli
interventi della legge hanno coinvolto i minori all�interno di un conte-
sto specifico, fatto di adulti, e in particolar modo di genitori, di opera-
tori sociali, educatori, insegnanti, fatto di istituzioni pubbliche e del pri-
vato sociale. Questa attenzione a �mirare� l�intervento sembra confer-
mata dalla quota abbastanza bassa dei progetti in cui non c�è una tipo-
logia prevalente di fruitori/destinatari (circa il 9% che riguarda il
24,8% degli ambiti).

Anche la stima delle risorse umane (operatori, volontari...) diretta-
mente coinvolte nella realizzazione della L. 285/97 può apparire un�e-
sercitazione fine a se stessa, poco utile per individuare il numero reale
di persone impegnate nell�attuazione della legge. D�altra parte è indi-
spensabile cercare di comprendere l�ordine di grandezza delle persone
attivate da questa legge nelle politiche sociali e nei servizi per l�infanzia
e l�adolescenza, persone che sono state �messe in moto� dalla disponibi-
lità di fondi della L. 285/97, ma, soprattutto, dalla metodologia innova-
tiva di progettazione e realizzazione della legge. Cercando di ponderare
le risposte degli ambiti alla domanda specifica sul numero di risorse
umane coinvolte nei singoli progetti e integrando la stima con la quota
relativa agli ambiti che non hanno risposto, si arriva a un realistico valo-
re di 50 mila operatori direttamente impegnati sull�intero territorio na-
zionale nel raggiungimento degli obiettivi e delle finalità della L. 285/97.
Entrando nel merito delle singole risposte alla domanda sulle risorse
umane impiegate emerge come ci siano ambiti che hanno molti progetti
e abbastanza piccoli, in quanto coinvolgono un numero limitato di ope-
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ratori (meno di 10). È infatti significativo rilevare come il maggior nu-
mero di progetti (45%) che coinvolge meno di 10 operatori, sia distri-
buito in poco più della metà degli ambiti territoriali, quindi si registra
un gran numero di progetti piccoli; mentre un minor numero di proget-
ti un po� più grandi (da 10 a 50 operatori coinvolti) appartiene a una
quota più ampia di ambiti territoriali (il 70,4%). Questa tendenza, ab-
bastanza ovvia, a disunire il numero dei progetti esecutivi più grandi è
progressiva in quanto i progetti più grandi, 1 o 2 per ambito, cioè quelli
che coinvolgono tra 100 e 300 o più operatori riguardano una percen-
tuale limitata di ambiti territoriali (l�11,5%) e, come è stato già rilevato
a proposito del numero dei destinatari, sembrano distribuirsi di più nel-
le città riservatarie che hanno un bacino di utenza numericamente si-
gnificativo ma concentrato dal punto di vista territoriale.

Alcuni elementi interessanti emergono anche dall�analisi della tipo-
logia prevalente delle risorse umane coinvolte nell�attuazione dei proget-
ti esecutivi della L. 285/97. Innanzitutto si intuisce una buona capacità
interna di gestione degli enti pubblici locali in quanto, in media, quat-
tro progetti per ogni ambito sono gestiti direttamente, in maniera preva-
lente, dagli operatori pubblici dipendenti. Il recupero del terzo settore
come ente gestore di progetti dopo che era rimasto, generalmente,
escluso dalla fase di progettazione diretta e dal coordinamento, è sottoli-
neato dal fatto che in circa sei progetti per ogni ambito sono gestiti da
enti convenzionati quali cooperative o associazioni. Questo fatto, con-
giuntamente al segnale indicativo che il 50% dei progetti circa è gestito
attraverso operatori di cooperative e associazioni, indica il maggior coin-
volgimento nella gestione delle formazioni sociali. Per il volontariato
questa tendenza appare più ridotta, in quanto la tipologia di risorse
umane coinvolte riguarda meno del 10% dei progetti e circa 3 progetti
esecutivi per ogni ambito, ma va specificato come, probabilmente, siano
i progetti più �leggeri� (in termini di carico gestionale) quelli che sono
appannaggio dei volontari. 

La quota impegnata delle risorse finanziarie già percepite dagli ambi-
ti territoriali e dalle città riservatarie della L. 285/97 conferma una di-
screta, e abbastanza diffusa, capacità di spesa degli enti pubblici impe-
gnati nella realizzazione della legge; questo elemento si rileva dalla forte
crescita della quota di risorse impegnate rispetto allo scorso anno. Ad
esempio la percentuale degli ambiti che hanno impegnato una quota tra
il 50% e il 75% del totale finanziato è passata dal 12% del 1999 al
43,8% del 2000 ed è aumentata di due volte e mezzo (dal 23% del 1999
al 59,3% del 2000) la quota degli ambiti territoriali che hanno impe-
gnato una quota di finanziamento tra il 75% e 100% del totale. Questo
dato non deve far dimenticare, però, che un po� più del 40% degli am-
biti territoriali ha impegnato le risorse finanziarie già percepite soltanto
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re un indicatore abbastanza preoccupante della difficoltà di un discreto
numero di ambiti territoriali nello spendere risorse disponibili; a parzia-
le alleggerimento si rileva come in questa situazione si trova il 22% dei
progetti esecutivi e ciò sta a indicare che in qualche ambito si è riusciti a
spendere per alcuni progetti ma non per altri. 

Un ultimo elemento importante nell�analisi delle risposte alle do-
mande della scheda di rilevazione periodica dello stato di attuazione
della L. 285/97 riguarda la quota di finanziamento aggiuntivo al finan-
ziamento statale. Circa un quarto degli ambiti territoriali e delle città ri-
servatarie ha garantito un cofinanziamento aggiunto pari a una quota
tra il 75% che il 100% del finanziamento. Si tratta di un dato rilevante
da un punto di vista quantitativo e qualitativo che va, però, �corretto�
dal fatto che riguarda circa il 10% dei progetti; quindi la maggior quota
di cofinanziamento si è concentrata su un numero relativamente picco-
lo di progetti, probabilmente i più grandi o comunque quelli più artico-
lati o con forti connessioni con altre attività e servizi destinati all�infan-
zia e all�adolescenza. Pure alta è la quota degli ambiti territoriali (il
68,6% a cui corrisponde il 66% dei progetti esecutivi) che ha destinato
una quota inferiore al 25% del finanziamento come cofinanziamento
del progetto; la quasi coincidenza tra la quota di progetti con questa
percentuale di cofinanziamento e la quota di ambiti coinvolti a questo
livello sembra indicare come i progetti non hanno avuto, nella maggior
parte dei casi, un cofinanziamento consistente, almeno per quanto ri-
guarda la prima triennalità.

I dati complessivi che emergono dall�analisi della scheda di rilevazio-
ne periodica nei 226 ambiti territoriali e città riservatarie che l�hanno
riconsegnata sono in �chiaro scuro�, ma sostanzialmente confortanti sia
sullo stato di avanzamento dell�attuazione della L. 285/97 che sul �volu-
me� di attività e, soprattutto, di risorse umane direttamente coinvolte
sia come operatori che come destinatari. Un patrimonio che nel secon-
do triennio di applicazione della legge non deve essere disperso, bensì
valorizzato e accresciuto.
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B.1. Nel periodo di rilevazione sono stati adottati atti relativi 
all�attuazione della l. 285/97 da parte dell�ente locale gestore 
o di altri enti firmatari l�accordo di programma?
Sì 179 79,2
No 33 14,6
Non risponde 14 6,2
Totale 226 100,0

B.2. Nel periodo di rilevazione sono stati effettuati incontri 
a livello di ambito territoriale tra gli enti che hanno firmato 
gli accordi di programma?
Sì 196 86,7
No 26 11,5
Non risponde 4 1,8
Totale 226 100,0

B.3. Nel periodo di rilevazione sono state attivate iniziative 
di raccordo tra i progetti esecutivi, coordinate a livello 
di ambito territoriale?
Sì 185 81,9
No 40 17,7
Non risponde 1 0,4
Se Sì. Con quali modalità?
Una o più riunioni in Regione 56 24,8
Una o più riunioni politiche nell�ambito territoriale 102 45,1
Una o più riunioni tecniche nell�ambito territoriale 161 71,2
Una o più riunioni dei responsabili dei progetti 138 61,1
Altro 44 19,5
Totale 501

B.4. Nel periodo di rilevazione sono stati effettuati incontri 
di confronto a livello di ambito territoriale tra le realtà 
coinvolte nell�attuazione dei progetti esecutivi?
Sì 197 87,2
No 27 11,9
Non risponde 2 0,9
Se Sì, enti coinvolti:
Comuni 175 77,4
Province 83 36,7
Comunità montane 35 15,5
Prefetture/questure 20 8,8
Provveditorati agli Studi/distretti scolastici/scuole 156 69,0
Aziende sanitarie locali 162 71,7
Centri per la giustizia minorile 90 39,8
Tribunale per i minorenni 26 11,5
Associazionismo - Cooperazione sociale - Onlus 150 66,4
Altro 56 24,8
Totale 953

Ambiti %

Risultati delle schede di ricognizione periodiche dei 226 ambiti territo-
riali che hanno risposto alla �scheda di ricognizione periodica�
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B.5. Nel periodo di rilevazione sono state effettuate iniziative 
informative a livello di ambito territoriale?
Sì 192 85,0
No 33 14,6
Non risponde 1 0,4
Se Sì. Quali?
Riunioni di lavoro aperte nei Comuni dell�ambito territoriale 74 32,7
Incontri pubblici in ogni Comune dell�ambito territoriale 42 18,6
Riunioni di lavoro in qualche Comune dell�ambito territoriale 100 44,2
Incontri pubblici in qualche Comune dell�ambito territoriale 79 35,0
Interventi su stampa, radio e TV locali 138 61,1
Altro 111 49,1
Totale 544

B.6. Nel periodo di rilevazione sono state attivate iniziative 
di monitoraggio/verifica sui progetti esecutivi, coordinate 
a livello di ambito territoriale?
Sì 169 74,8
No 55 24,3
Non risponde 2 0,9
Se Sì. Con quali modalità?
Questionari da riempire 78 34,5
Rapporti intermedi, progress 86 38,1
Riunioni periodiche tra amministratori 64 28,3
Riunioni periodiche tra responsabili dei progetti 124 54,9
Altro 52 23,0
Totale 404

B.7. Nel periodo di rilevazione sono state attivate iniziative 
di valutazione in itinere sui progetti esecutivi, coordinate 
a livello di ambito territoriale?
Sì 133 58,8
No 88 38,9
Non risponde 5 2,2
Se Sì. Con quali modalità?
Affidate ai funzionari dell�ente gestore 101 44,7
Affidate ai funzionari di un altro ente dell�ambito 8 3,5
Affidate a una commissione di esperti 14 6,2
Affidate a un professionista o ditta specializzata 27 11,9
Altro 31 13,7
Totale 181

B.8. Nel periodo di rilevazione sono state realizzate iniziative 
formative a livello di ambito territoriale?
Sì, partecipazione ad attività "nazionali" finanziate con il 5% 

(art.2, comma 2) sugli argomenti: 81 35,8
Sì, partecipazione ad attività "interregionali" finanziate con il 5% 

(art.2, comma 2) sugli argomenti: 74 32,7
Sì, partecipazione ad attività regionali (specificare quali) 

sugli argomenti: 66 29,2
Sì, organizzazione attività specifiche per l�ambito territoriale  64 28,3
Altro 12 5,3
No 59 26,1
Totale 356

Ambiti %
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B.9. Situazione dei progetti esecutivi 
Progetti esecutivi approvati nel piano territoriale 2684
A) Progetti esecutivi attivati dall�approvazione 

del piano territoriale 2273 84,7
B) Progetti esecutivi non ancora attivati 359 13,4
C) Progetti esecutivi annullati 28 1,0
Non risponde 24 0,9
Totale 100,0

B.10. Al momento della compilazione della scheda periodica 
per ambito territoriale, i progetti esecutivi attivati si trovano:
Progetti esecutivi attivati dall�approvazione 

del piano territoriale 2273
A) In fase di avvio (espletate le operazioni preliminari: 

bandi...) 321 14,1
B) In fase iniziale (sono appena cominciate 

le attività previste) 264 11,6
C) In fase operativa (fino alla metà del tempo previsto 

per l�attuazione) 540 23,8
D) In fase operativa avanzata (oltre la metà del tempo 

previsto per l�attuazione) 624 27,5
E) In fase finale (oltre i tre quarti del tempo previsto 

per l�attuazione) 251 11,0
F) Conclusi 273 12,0

Totale 100,0

Ambiti %

B.10 bis. Progetti esecutivi attivati dall�approvazione del piano territoriale
Regione/Provincia autonoma
Abruzzo 53
Bolzano (provincia) 17
Calabria 158
Campania (solo Napoli disponibile) 28
Emilia Romagna 81
Friuli Venezia Giulia 168
Lazio 158
Liguria 86
Lombardia 248
Marche 165
Molise 15
Piemonte 253
Puglia 103
Sardegna 4
Sicilia 144
Toscana 333
Umbria 46
Valle d�aosta 19
Veneto 194
Italia 2273

V.a.
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B.12. I progetti esecutivi previsti nel piano territoriale 
da quanti interventi/azioni sono formati?
Progetti esecutivi formati da un intervento/azione 715 31,5
Progetti esecutivi formati da due interventi/azioni 272 12,0
Progetti esecutivi formati da tre interventi/azioni 276 12,1
Progetti esecutivi formati da quattro interventi/azioni 216 9,5
Progetti esecutivi formati da cinque interventi/azioni 152 6,7
Progetti esecutivi formati da sei a dieci interventi/azioni 242 10,6
Progetti esecutivi formati da undici a quindici interventi/azioni 51 2,2
Progetti esecutivi formati da sedici a venti interventi/azioni 23 1,0
Progetti esecutivi formati da più di venti interventi/azioni 71 3,1
Non risponde 255 11,2
Totale 100,0

Ambiti %

B.11. Tra i progetti esecutivi attivati si sono verificate 
delle modifiche strutturali recepite dal piano territoriale?
A) Progetti esecutivi �accorpati� 9 4
B) Progetti esecutivi �divisi� 14 57

Da A
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B.13. Numero di progetti esecutivi avviati nel periodo considerato 
dalla rilevazione (39 ambiti non rispondono) 1649

B.13. bis Numero di progetti esecutivi avviati nel periodo considerato 
dalla rilevazione
Regione/Provincia autonoma
Abruzzo 43
Bolzano (provincia) 15
Calabria 141
Campania (solo Napoli disponibile) 28
Emilia-Romagna 60
Friuli-Venezia Giulia 124
Lazio 84
Liguria 58
Lombardia 248
Marche 109
Molise 15
Piemonte 188
Puglia 103
Sardegna 1
Sicilia 81
Toscana 186
Umbria 46
Valle d�Aosta 17
Veneto 102
Italia 1649

V.a.

Rispetto allo stato di avanzamento dei progetti esecutivi:

B.14. Rapportando a 100 il numero di interventi/azioni 
previsti dai progetti esecutivi del piano territoriale 
che sono stati attivati, al momento 
della compilazione della scheda periodica 
per ambito territoriale, ne sono stati attivati:
Meno del 25% degli interventi/azioni previste 291 69 30,5
Tra il 25% ed il 50% degli interventi/azioni previste 286 74 32,7
Tra il 50% ed il 75% degli interventi/azioni previste 462 96 42,5
Tra il 75% ed il 100% degli interventi/azioni previste 1166 143 63,3
Non risponde 68 8 3,5

B.15. Al momento della compilazione della scheda 
periodica per ambito territoriale, i progetti attivati 
hanno coinvolto i fruitori/destinatari degli interventi:
In un numero inferiore a 100 1134 158 69,9
In un numero variabile da 100 a 500 580 140 61,9
In un numero variabile da 500 a 1000 212 82 36,3
In un numero variabile da 1000 a 3000 183 60 26,5
In un numero superiore a 3000 61 30 13,3
Non risponde 103 16 7,1

AmbitiProgetti %
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B.16. Indicare l�età prevalente dei fruitori/destinatari 
degli interventi coinvolti nei progetti attivati 
al momento della compilazione della scheda periodica 
per ambito territoriale:
0-6 anni 244 107 47,3
6-11 anni 480 132 58,4
11-14 anni 407 136 60,2
14-17 anni 203 91 40,3
18-30 anni 38 19 8,4
Più di 30 anni 221 71 31,4
Non c�è un�età prevalente 632 120 53,1
Non risponde 48 7 3,1

B.17. Indicare la tipologia prevalente dei fruitori/destinatari 
degli interventi coinvolti nei progetti attivati 
al momento della compilazione della scheda periodica 
per ambito territoriale:
Minori, in generale 1266 185 81,9
Minori, categorie particolari (poveri, handicap, 
devianti...) 310 91 40,3
Adulti, in generale 56 33 14,6
Adulti, genitori 236 101 44,7
Adulti, operatori (sociali, educativi, insegnanti...) 133 67 29,6
Istituzioni (pubbliche, privato sociale...) 27 18 8,0
Non c�è una tipologia prevalente 191 56 24,8
Non risponde 54 8 3,5

B.18. Al momento della compilazione della scheda periodica 
per ambito territoriale, i progetti attivati hanno 
coinvolto le risorse umane (operatori, volontari...):
In un numero inferiore a 10 992 128 56,6
In un numero variabile da 10 a 50 907 159 70,4
In un numero variabile da 50 a 100 236 63 27,9
In un numero variabile da 100 a 300 49 26 11,5
In un numero superiore a 300 10 6 2,7
Non risponde 79 9 4,0

B.19. Indicare la tipologia prevalente delle risorse umane 
(operatori, volontari...) coinvolte nei progetti attivati 
al momento della compilazione della scheda periodica 
per ambito territoriale:
Operatori pubblici dipendenti 525 128 56,6
Operatori pubblici convenzionati 
(cioè singoli professionisti) 292 95 42,0
Operatori di enti convenzionati 
(cooperative, associazioni) 974 163 72,1
Operatori del volontariato 150 56 24,8
Non risponde 332 20 8,8

AmbitiProgetti %
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B.20. Al momento della compilazione della scheda 
periodica per ambito territoriale, i progetti attivati 
hanno impegnato le risorse finanziarie già percepite:
Per una quota inferiore al 25% del totale finanziato 481 94 41,6
Per una quota tra il 25% ed il 50% 
del totale finanziato 451 89 39,4

Per una quota tra il 50% ed il 75% 
del totale finanziato 440 99 43,8

Per una quota tra il 75% ed il 100% 
del totale finanziato 824 134 59,3

Non risponde 77 9 4,0

B.21. Indicare la quota di cofinanziamento (regionale, 
provinciale, comunale...) aggiuntivo rispetto 
al contributo eexx L. 285/97 per i progetti attivati 
al momento della compilazione della scheda 
periodica per ambito territoriale:
Quota inferiore al 25% del finanziamento L. 285/97 1256 155 68,6
Quota tra il 25% ed il 50% 
del finanziamento L. 285/97 281 71 31,4

Quota tra il 50% ed il 75% 
del finanziamento L. 285/97 144 51 22,6

Quota tra il 75% ed il 100% 
del finanziamento L. 285/97 217 59 26,1

Non risponde 292 20 8,8

AmbitiProgetti %
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1. Linee di intervento e procedure relative alla implementazione e al conso-
lidamento della L. 285/97 nelle Regioni e nelle Province autonome; 2. Stato
di attuazione degli interventi previsti dalla L. 285/97; 3. Monitoraggio e valu-
tazione degli interventi; 4. Le città riservatarie.

La fonte principale per la Relazione al Parlamento sullo stato di at-
tuazione della L. 285/97 è rappresentata dalle relazioni che le Regioni
e le città riservatarie devono inviare al Dipartimento affari sociali della
Presidenza del consiglio dei ministri entro il 30 giugno di ogni anno. 

È stato già ricordato come anche per l�anno 2000 il Gruppo tecnico
interregionale politiche minori � aspetti sociali dell�assistenza materno
infantile ha concordato con il Centro nazionale di documentazione e
analisi per l�infanzia e l�adolescenza, una bozza di indice comune a tut-
te le Regioni per estendere la Relazione ai sensi dell�art. 9, comma 1,
L. 285/97. Quasi tutte le relazioni del 2000 sullo stato di attuazione
della L. 285/97 hanno seguito, del tutto o in parte, lo schema propo-
sto e questo permette un utile raffronto in sede di relazione nazionale.

D�altra parte le notevoli diversità nell�individuazione di obiettivi e
linee di indirizzo e nelle scelte operative delle Regioni in merito all�at-
tuazione della L. 285/97 (già evidenziate nella relazione dello scorso
anno), si sono accresciute con il procedere dell�avanzamento nell�appli-
cazione della legge e risulta sempre più difficile cogliere gli elementi co-
muni e interpretare correttamente il perché delle scelte diverse.

Questo dato oggettivo non autorizza assolutamente a pensare che lo
spirito e la lettera della L. 285/97 siano state travisate o misconosciute
dai diversi modi in cui è stata realizzata nei 260 tra ambiti e città riser-
vatarie in cui è stato diviso il territorio nazionale. Anzi la ricchezza del-
la diversità, pur nella fatica comune, esprime come non c�è stata, e si-
curamente non ci poteva essere, un�unica �via alla L. 285/97�, ma tan-
te strade che hanno cercato di raggiungere obiettivi comuni, di garanti-
re diritti e opportunità per l�infanzia e l�adolescenza, in maniera ade-
rente ai bisogni, alle risorse e alle possibilità dei diversi territori.

Le relazioni di quasi tutte le Regioni, le Province autonome e le
città riservatarie non sono arrivate nei tempi stabiliti e questo ha de-
terminato anche il ritardo con cui è stata completata la relazione na-
zionale. Il �compendio� che segue è stato elaborato tenendo conto del-
le relazioni pervenute, per cui mancano i riferimenti alla situazione
della L. 285/97 nelle Regioni Sardegna e Sicilia, nella Provincia auto-

L�attuazione della legge nelle relazioni di Regioni, 
Province autonome, città riservatarie
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noma di Trento (che, pur avendo inviato la relazione per il 1999, non
ha inviato quella per il 2000, facendo riferimento alla speciale situa-
zione di autonomia, anche normativa, in cui si trova) e in due città ri-
servatarie: Bari e Cagliari.

I successivi paragrafi propongono un percorso di ricerca tra i conte-
nuti delle relazioni delle Regioni, seguendone l�indice. Non sarà una
sintesi che cerca di �omologare� o, peggio, �omogeneizzare� le indica-
zioni emerse, perché non sarebbe un�operazione né opportuna né cor-
retta, per il necessario rispetto dell�autonomia locale e del decentra-
mento amministrativo, punti cardine della L. 285/97; ma cercherà di
essere una �rassegna ragionata� che scaturisce dalla lettura e dal con-
fronto tra le relazioni pervenute, evidenziando i molteplici aspetti e gli
elementi caratterizzanti segnalati e sottolineati dalle Regioni e dalle
città riservatarie. 

Dopo il grande lavoro politico, amministrativo e tecnico per attiva-
re la �macchina� della L. 285/97, evidenziato dalle relazioni del 1999
di Regioni e Province autonome, in quest�ultimo anno si è proceduto
principalmente a un meno intenso, ma non meno importante, impe-
gno di garantirne l�applicazione e lo sviluppo. Dalle relazioni sullo sta-
to di attuazione della L. 285/97 al 30 giugno 2000 si coglie come, in
molti casi, siano stati numericamente limitati gli atti integrativi delle
procedure di avvio della L. 285/97 adottati da consigli regionali, giunte
regionali, assessorati competenti.

I diversi atti possono essere ricondotti essenzialmente a tre direttrici
principali. Un primo filone riguarda gli atti amministrativi direttamen-
te finalizzati all�applicazione della legge e comprende, principalmente,
le disposizioni per il trasferimento agli ambiti territoriali dei finanzia-
menti delle annualità della L. 285/97 o per attivare le modalità di rico-
gnizione e monitoraggio sui piani e sui progetti. Un secondo gruppo di
atti, più o meno direttamente collegati con l�attuazione dei piani, ri-
guarda il consolidamento della L. 285/97 nelle Regioni, con un proces-
so orientato a superare gli ostacoli dell�avvio ma di ampio respiro, co-
me rilevato dalla Regione Abruzzo: «Le dinamiche di processo dell�im-
plementazione hanno seguito il sistema delineato con un effetto �a ca-
scata�; la stessa logica di base viene seguita rispetto ai sistemi di suppor-
to al processo (flussi informativi, monitoraggio, valutazione, documen-
tazione, gestione e flussi finanziari, rendicontazione ecc.)». Per il terzo
gruppo di atti ci si può rifare a quanto scritto dalla Regione Lombardia
sull�«avvento della legge 287/97 che ha destato un nuovo interesse ri-
spetto alla condizione dei minori. In particolare ci si è posti due obiet-
tivi affini alle indicazioni della legge:

1. Linee di intervento
e procedure relative
all�implementazione 
e al consolidamento

della L. 285/97 
nelle Regioni 

e nelle Province 
autonome



65� la realizzazione graduale sul territorio di patti educativi tra i vari
livelli istituzionali e i soggetti attivi della comunità locale che ope-
rano per i minori e le loro famiglie;

� l�avvio di una sede significativa di confronto con il territorio, a
supporto della programmazione regionale e finalizzata alla diffu-
sione di una nuova cultura a promozione e tutela del minore».

In sostanza si è operato per trovare il raccordo tra la L. 285/97 e il
più ampio orizzonte delle politiche per l�infanzia e l�adolescenza, a livel-
lo regionale, e delle politiche sociali in generale.

Questo è successo sia in quelle Regioni dove «il sistema dei servizi e
degli interventi per l�infanzia e l�adolescenza attivato con la L. 285/97,
presenta numerosi elementi di compatibilità con i sistemi preesistenti e
con i nuovi sistemi (Piano sociale regionale) e ha agito come sperimen-
tazione di prassi gestionali innovative, che sono state successivamente
applicate in altri campi dei servizi sociali regionali» che in quelle situazio-
ni meno attrezzate dove «in forza delle attività promosse dalla L. 285/97,
hanno conquistato spazi di attenzione e visibilità nelle politiche sociali
e nei processi di sviluppo del tessuto sociale e culturale della Regione».

Un dato abbastanza sorprendente che emerge da quasi tutte le rela-
zioni delle Regioni è quello che è stato chiamato «effetto moltiplicatore
dei risultati attesi, rispetto agli obiettivi originali rivolti all�infanzia e al-
l�adolescenza. L�impatto della legge è misurabile attraverso diversi indi-
catori di risultato:

� la crescita del senso civico delle comunità con riferimento ai dirit-
ti delle bambine e dei bambini più presenti e protagonisti nella
vita sociale;

� l�assetto organizzativo del sistema territoriale dei servizi sociali ap-
pare visibilmente cambiato nel senso del decentramento e di una
maggiore capacità comunicativa, relazionale, interattiva;

� le scelte di governo locale, di natura amministrativa, tecnica e fi-
nanziaria sono sempre più orientate nel senso della concertazione
tra più soggetti partners;

� la formazione degli operatori e dei soggetti attori della vita sociale
(coppie, nuclei familiari, insegnanti, volontari) è diventata centra-
le nel processo di rinnovamento dei servizi».

In effetti sono spesso molto lunghi gli elenchi presentati di altri atti
pubblici adottati, oltre che per la gestione della L. 285/97, relativi alle
politiche per l�infanzia e l�adolescenza collegabili o coerenti con lo spi-
rito e le indicazioni della legge. Gli argomenti di questi atti coprono
ogni aspetto della vita dell�infanzia e dell�adolescenza e coinvolgono
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tutti i livelli amministrativi regionali (leggi, delibere di consiglio o di
giunta regionale, disposizioni dirigenziali e circolari...). In diverse Re-
gioni sono state approvate o modificate leggi regionali concernenti
�norme in materia di servizi educativi per la prima infanzia�; un altro
tema trattato da atti regionali è la �promozione delle città dei bambini
e delle bambine�; anche il rilancio dei �consultori familiari a tutela del-
la salute del neonato, del bambino e dell�adolescente� è un elemento
presente nel rinnovato interesse per l�infanzia e l�adolescenza, come pu-
re la definizione, o ridefinizione, di �standard strutturali e organizzativi
per le strutture e i servizi per minori�; un ulteriore tema specifico cita-
to da più di una relazione regionale è l�individuazione di �linee d�indi-
rizzo in materia di abuso sessuale sui minori�. Diverse poi sono le ini-
ziative che cercano di integrare i servizi per l�infanzia e l�adolescenza:
dal Contributo per l�attuazione del progetto �Cooperazione nell�ambi-
to dei servizi di accoglienza per l�infanzia� al �Progetto interregionale
sulle politiche sociali per la famiglia e l�infanzia� al Protocollo d�intesa
tra Regione e Province per il coordinamento delle azioni relative all�a-
rea dell�infanzia e dell�adolescenza. Alcuni temi �sparsi�, ma interessan-
ti, di questa produzione di atti, che si può tradurre in un miglioramen-
to del benessere dei bambini e dei ragazzi nel territorio del Paese, sono:
�Centro pilota per la mediazione in ambito penale minorile�, �Diretti-
va regionale in materia di affidamento familiare�, �Diritto allo studio e
all�apprendimento per tutta la vita e qualificazione del sistema formati-
vo integrato�, �Interventi per la realizzazione della scuola a domicilio�,
�Istituzione di un marchio etico dei prodotti realizzati e commercializ-
zati senza il ricorso al lavoro minorile e al lavoro nero�, �Protocollo
d�intesa tra Regione e Tribunale per i minorenni per l�informatizzazio-
ne delle procedure�. Strettamente collegati con la L. 285/97 sono gli
Osservatori regionali sull�infanzia e sull�adolescenza (o comunque de-
nominati) istituiti ai sensi della legge 451/97 ma spesso collegati ai si-
stemi informativi dei servizi sociali regionali; in qualche caso è stato
proprio il Centro regionale per l�infanzia e l�adolescenza che ha costi-
tuito il primo nucleo di un sistema informativo più allargato.

Diverse per natura e tipologia sono le azioni intraprese per favorire
l�implementazione della L. 285/97, dal coordinamento tra gli ambiti al
raccordo, dalle iniziative informative a quelle formative.

Non tutte le Regioni hanno promosso �iniziative di coordinamento
tra gli ambiti territoriali�, quelle che lo hanno fatto hanno privilegiato
l�operatività dell�organizzazione di �eventi� per far conoscere e parteci-
pare le attività realizzate, come in una Regione dove: «Lo strumento di
coordinamento con le Province è stato utilizzato anche per l�organizza-
zione di quattro giornate seminariali, nel corso delle quali sono state



67presentate alcune esperienze significative, realizzate con i fondi della
L. 285/97 sul territorio regionale, sugli ambiti d�intervento indicati
nella legge (artt. 4, 5, 6, 7). L�iniziativa è stata molto apprezzata da tutti
i soggetti interessati per diverse ragioni: ha infatti consentito un�ampia
possibilità di confronto e di conoscenze delle diverse modalità di realiz-
zazione rispetto a tematiche comuni, ha anche fornito elementi di ri-
flessione sulle metodologie adottate e/o da adottare, ha valorizzato i ri-
sultati conseguiti e ha stimolato nuove elaborazioni. Infine ha contri-
buito a mettere in relazione esperienze simili realizzate su territori di-
versi, grazie anche alla stesura di un indice degli interventi realizzati
sull�intero territorio regionale con i fondi della L. 285/97». Quasi tutte
le Regioni hanno invece mantenuto un intenso e stabile coordinamen-
to all�interno degli ambiti che spesso ha «costituito un�occasione nuova
che ha consentito di operare in modo innovativo rispetto al passato».

Le �iniziative di raccordo a livello regionale� dell�attuazione dei pro-
getti sono state realizzate da quasi tutte le Regioni con la comune fina-
lità di �supportare un metodo di lavoro tendente a favorire la parteci-
pazione e il confronto� e di �stimolare l�avvio dei servizi e degli inter-
venti�. L�impegno di tutti ha però sortito esiti diversi: in qualche caso
«le riunioni programmate in Regione con i referenti provinciali sono
state poco partecipate sia per l�esigenza espressa di definire meglio i li-
velli istituzionali di competenza tra Regione, Provincia, Comunità
montana e Comune, sia a causa del turn-over dei referenti tecnici che
non ha garantito la continuità esperienziale maturata nel corso della
prima annualità di lavoro comune»; in altre situazioni «la partecipazio-
ne a incontri di raccordo sull�attuazione dei progetti ha consentito di
assicurare una certa omogeneità di applicazione della L. 285/97 su tut-
to il territorio piemontese, di chiarire taluni nodi problematici inerenti
gli aspetti operativi di realizzazione delle attività, mentre gli aspetti par-
ticolari, legati a peculiari situazioni ed esigenze locali, sono stati defini-
ti attraverso numerosi incontri, su richiesta dei rappresentanti degli en-
ti locali titolari dei progetti finanziati e attraverso la risposta a quesiti
scritti o trasmessi tramite posta elettronica».

Le relazioni delle Regioni rimarcano l�importanza delle �iniziative
informative� promosse a livello regionale sull�implementazione della
L. 285/97. Diverse Regioni hanno organizzato incontri a livello regio-
nale: ci sono state conferenze regionali sull�infanzia e l�adolescenza con
approcci e temi diversi, ad esempio in un caso dal titolo Il futuro è nelle
nostre mani, incentrata sul primo rapporto sulla condizione dell�infanzia
e dell�adolescenza elaborato dall�Osservatorio regionale e sullo stato di
attuazione della legge 285/97 e in un altro «Valutare per riprogettare, con
la partecipazione di oltre 250 operatori e amministratori, a significare
un indubbio interesse per le opportunità presentate in termini di cre-
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scita culturale delle politiche per l�infanzia e l�adolescenza dalla legge,
che ha indubbiamente innescato un meccanismo di coinvolgimento e
di partecipazione»; in altri casi «sono state le Giornate dell�infanzia e
dell�adolescenza, a dimensione regionale, realizzate nelle quattro Pro-
vince della Regione».

Tra le Regioni c�è chi ha prodotto «un opuscolo-dossier sugli inter-
venti sull�infanzia e l�adolescenza nel triennio 1996-1998, in cui è ri-
compresa un�ampia parte sulla legge 285/97» o «un testo di informazio-
ne e di sensibilizzazione sulla legge 285/97 dal titolo: Un passo avanti
nella promozione di politiche sociali intelligenti ed efficaci». Comincia a
diffondersi anche l�uso di Internet: «la Regione ha realizzato un sito In-
ternet del Centro regionale di documentazione e analisi sull�infanzia e
l�adolescenza all�interno del quale è pubblicata la Banca dati Progetti
L. 285/97 contenenti le informazioni sui progetti attuati negli ambiti».

In una relazione si legge che «l�esigenza più avvertita resta la forma-
zione laboratorio nella realtà regionale e nelle singole realtà di ambito»,
e in effetti le �iniziative formative� hanno costituito un impegno a va-
sto raggio per quasi tutte le Regioni che hanno privilegiato la dimensio-
ne interregionale (�Formazione interregionale� dell�Abruzzo che ha vi-
sto la partecipazione di 136 operatori ai corsi organizzati in raccordo
con le altre Regioni del centro Italia � Toscana, Lazio, Umbria, Marche
� in esecuzione dell�accordo di collaborazione definito tra le stesse;
Umbria sulla �Valutazione della qualità dei servizi attivati in attuazione
della legge 285/97�; Marche con i tre corsi in cui si è articolato il pro-
gramma �Il tempo per le famiglie�, �La città dei bambini�, � I servizi ri-
creativi per il tempo libero�; Abruzzo, �Corso per operatori di servizi di
contrasto al maltrattamento e alla violenza sui minori�, conclusosi nel
giugno 1999 e �Corso sull�affido familiare�), oppure hanno utilizzato
risorse private interne alla Regione («Il programma di formazione, già
approvato dalla Giunta regionale, è incentrato sui temi della program-
mazione, della progettazione, del monitoraggio e della valutazione»).
Della formazione si ha chiara l�importanza perché «rappresenta, a livel-
lo istituzionale, un�opportunità di ripensamento sul ruolo dei servizi e
dei progetti e sul loro funzionamento, ciò in vista anche delle successi-
ve azioni di programmazione sociale (piani di zona, piani d�area ecc.)».
Sempre più spesso la scelta di argomenti e metodi non è casuale o im-
posta dall�alto: «Un�apposita ricognizione dei fabbisogni formativi pres-
so tutti gli enti gestori ha consentito: di verificare l�interesse per la rea-
lizzazione di iniziative formative, in Piemonte, nelle due aree tematiche
proposte: procedure amministrative e valutazione dell�efficacia degli in-
terventi per minori; di rilevare i fabbisogni formativi emergenti a livello
locale su aree tematiche/aspetti diversi (tra queste, la maggiore esigenza
riguarda l�approfondimento delle tecniche di progettazione, di rileva-
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territoriali; di raccogliere suggerimenti e proposte sulle modalità di rea-
lizzazione delle singole iniziative formative a livello regionale e di ambi-
to territoriale». Tra i temi, pur nella diversità dei vari contesti, è possi-
bile rilevare alcune continuità: «Valutazione del processo amministrati-
vo; valutazione del processo tecnico per referenti delle 4 aree ex lege
285/97; innovazione e sperimentazione dei servizi socioeducativi per la
prima infanzia; servizi di sostegno alla famiglia, contrasto delle povertà
e della violenza, alternative al ricovero; azioni positive per la promozio-
ne dei diritti dell�infanzia e dell�adolescenza; valutazione del processo
tecnico per responsabili dell�ambito territoriale, referenti di area e di
progetto; valutazione del processo tecnico per operatori coinvolti nel
progetto; servizi ricreativi ed educativi per il tempo libero».

Le relazioni delle Regioni indicano come nel corso dell�anno sia sta-
to dato seguito alle diverse disposizioni interne sul riparto economico
delle risorse ex lege 285/97. Anche rispetto allo stato dell�impegno e del
trasferimento dei fondi delle annualità 1997, 1998 e 1999 non si rileva-
no particolari problemi o situazioni critiche; sembrano esserci alcuni ri-
tardi («Erogata tutta la prima annualità e il settanta per cento della se-
conda; a breve il trenta per cento restante») o alcune �correzioni di rot-
ta�: «La Regione, invece, si è riservata di liquidare agli enti locali la
quota relativa all�anno 1999 in relazione allo stato di avanzamento ope-
rativo dei progetti»; «La quota del 20% del fondo 1999 è stata accanto-
nata per un maggiore finanziamento di alcune tipologie di progetti, che
sono individuate nelle seguenti: tutela e promozione dell�ambiente, so-
stegno alla genitorialità e promozione dei diritti dei minori».

Un�importante parte delle relazioni delle Regioni sullo stato di at-
tuazione della L. 285/97 è stata dedicata all�individuazione delle positi-
vità e delle criticità nelle procedure adottate relative ai piani territoriali
di intervento rispetto a diverse dimensioni.

Le due direttrici principali di riflessione e consapevolezza stimolate
dall�analisi sulla situazione della L. 285/97 esprimono l�ampio orizzon-
te della legge.

� Si è concretizzata quella sorta di �generatività sociale� da parte de-
gli enti coinvolti che hanno acquisito una logica di impegno co-
mune, di �patto educativo� che rappresenta il vero aspetto inno-
vativo della norma.

� La crescente e progressiva interconnessione tra l�attuazione del pri-
mo triennio della legge 285/97 e il resto delle politiche per l�infan-
zia e l�adolescenza in generale ma anche di tutte le politiche sociali
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che «ha determinato una doppia, reciproca, influenza: da un lato la
costruzione dei piani di intervento della legge 285/97 negli ambiti
territoriali, pur nei limiti e con le lacune della �prima volta�, ha in-
dicato una strada possibile, e praticabile, della programmazione ter-
ritoriale �negoziata� e �per progetti� (che deve sempre più crescere
verso una programmazione �per obiettivi� in grado di coinvolgere
tutte le realtà territoriali, pubbliche e private); questa esperienza
potrà essere utile per l�avvio del �piano sociale�; dall�altro, l�oriz-
zonte del �piano sociale�, essendo più ampio e complessivo delle
azioni innovative per l�infanzia e l�adolescenza previste dalla legge
285/97, integra e completa le modalità operative definite e speri-
mentate con l�applicazione della legge sul territorio regionale».

Da un�analisi generale dei contributi emergono alcuni aspetti signi-
ficativi o perché comuni a diverse situazioni o perché di particolare rile-
vanza oggettiva.

Tra gli �elementi di debolezza e difficoltà� si indicano i seguenti punti.
� Il raccordo tra gli enti pubblici impegnati nella progettazione e nel-

la realizzazione di piani territoriali di intervento della L. 285/97
(«raccordo tra assessorati e uffici regionali, in particolare Sanità e
Istruzione, che intervengono sull�infanzia»; «l�individuazione e il
coinvolgimento di altri enti»; «difficoltà dell�ente gestore di rac-
cordare i Comuni di un ambito, soprattutto nel caso di ambiti
formati da molti Comuni»; «la sostituzione di ruoli, a volte, fra en-
te locale e Province»; «l�accordo formale con altri enti risulta criti-
co nella parte di gestione», «difficoltà nella modalità di lavoro con-
certato tra i vari partners, sia nella fase di programmazione che in
quella di realizzazione dei piani»; «il coordinamento tra settori de-
gli enti locali necessario allo sviluppo di politiche urbane trasversa-
li tese a rendere le città accoglienti per i bambini», «disomogeneità
degli strumenti di valutazione e ancora poca attenzione alle forme
e alle modalità comunicative/informative/di sensibilizzazione»).

� Una carenza strutturale nelle amministrazioni pubbliche in rela-
zione agli impegni richiesti da un corretto ed efficace lavoro socia-
le per l�infanzia e l�adolescenza («assenza di un�organizzazione ade-
guata all�interno dell�amministrazione che in molti casi ha com-
portato lo svolgimento di funzioni amministrative da parte di fi-
gure tecniche»; «frequente insufficienza quantitativa e qualitativa
degli uffici comunali preposti»; «l�esiguità dei tempi di apertura
dei servizi»; «la carenza di operatori adeguatamente formati»; «nel-
la fase di gestione l�individuazione di risorse umane adeguate e gli
aspetti organizzativi»; «la qualità degli spazi»).
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metodologico introdotto dalla L. 285/97 e comune alle nuove esi-
genze delle politiche sociali («mancanza di esperienza concreta
nell�attività per progetti»; «scarsa abitudine nel dare rilievo alle fa-
si di verifica e valutazione»; «l�ancora insufficiente sistematicità
nella definizione degli obiettivi e della progettazione»; «l�utilizzo
della L. 285/97 ancora come mera fonte di finanziamento più
che di sperimentazione»; «la difficoltà di realizzazione dell�analisi
dei fabbisogni»; «la frammentarietà di alcuni progetti»).

� La necessità di adeguare in maniera coerente con le finalità socia-
li le procedure amministrative; apparentemente un problema mi-
nore ma che ha costretto una Regione a scrivere : «Ancora oggi,
però, sussistono alcune aree bloccate che, si spera, in breve tem-
po, possano attivarsi (difficoltà nelle procedure amministrative re-
lative alla stesura, pubblicazione dei bandi e successiva valutazio-
ne dei progetti e affidamento della gara; carenze nelle procedure
per l�affidamento della gestione dei progetti e degli incarichi pro-
fessionali; incapacità nella progettazione e gestione delle procedu-
re di gara per l�affidamento a terzi della gestione dei servizi pro-
grammati)».

Tra gli �elementi di forza e positività� si possono sintetizzare i se-
guenti punti.

� Il recupero della centralità dell�infanzia e dell�adolescenza rispetto
ai temi della politica («la soddisfazione perché la progettazione
per l�attuazione della L. 285/97 ha portato all�attenzione generale
il tema delle politiche per l�infanzia e l�adolescenza»; «un�ampia
diffusione della cultura dei diritti del minore e quindi della valen-
za politica di questa fascia di popolazione»).

� La riscoperta del territorio nella sua globalità conciliando obiettivi
comuni e rispetto di esigenze specifiche («attraverso la L. 285/97 è
stato confermato il ruolo attivo della Regione quale organo di in-
dirizzo, coordinamento e controllo»; «il ruolo delle Province con
funzione di supporto, promozione, informazione e coordinamento
interistituzionale»; «valorizzazione dell�ente locale quale attore regi-
sta delle progettualità e titolare delle risorse economiche»; «la salva-
guardia delle specificità territoriali»; «gli accordi di programma so-
no stati perfezionati in tutti gli ambiti territoriali»).

� La crescita delle competenze e delle capacità degli enti locali nella
progettazione sociale («la L. 285/97 ha prodotto nel territorio re-
gionale un accrescimento delle potenzialità operative dei Comu-
ni. Le difficoltà incontrate hanno di fatto costituito un incentivo
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per accrescere le potenzialità operative dei Comuni»; «l�attivazione
anche dei piccoli Comuni rispetto alla cultura della progettazio-
ne»; «l�opportunità offerta dai progetti ex lege 285/97 è quella di
avere confronto con i soggetti territoriali � enti locali, istituzioni
scolastiche, cooperative ecc.- »; «la maggior positività riscontrata ri-
guarda, in entrambe le fasi, il lavoro interistituzionale, che, nono-
stante le difficoltà evidenziate, rappresenta un significativo valore
aggiunto e una potenzialità in termini di crescita e di sviluppo de-
gli enti responsabili dei progetti».

� La diffusione di conoscenze e pratiche operative innovative nel
progettare e gestire gli interventi in favore dell�infanzia e dell�ado-
lescenza: il lavoro di rete e per progetti («il consolidamento dei la-
voro di rete tra i vari interlocutori, in un�ottica di progressive as-
sunzioni di ruoli e responsabilità, ciò in previsione anche nel
prossimo piano territoriale»; «il lavoro per progetti»); nuove rispo-
ste e l�orizzonte del benessere («la definizione di aree di priorità
ha facilitato e orientato la progettazione a livello territoriale, favo-
rendo la sperimentazione di interventi innovativi o comunque
utili in quanto localizzati su zone e su bisogni non ancora soddi-
sfatti»; «la L. 285/97 ha contribuito a promuovere la cultura della
progettualità e, in particolare, di quella inerente all�ambito del be-
nessere e dei diritti dei minori, ambito finora trascurato in quan-
to considerato non prioritario»); l�organizzazione del lavoro («la
funzione svolta dal Gruppo tecnico territoriale � rappresentanti
delle pluralità del territorio � che allo stesso tempo promuove, fa-
cilita l�avvio delle azioni, supporta tecnicamente e costituisce pun-
to di sintesi»; «si è rivelato molto positivo il ruolo del Gruppo tec-
nico interregionale politiche minori, come facilitatore della comu-
nicazione tra Stato e Regioni e supporto importante che ha ga-
rantito omogeneità nell�applicazione della legge e scambio conti-
nuo di esperienze e confronti»); la funzione dell�informazione,
della formazione e della valutazione («lo sviluppo dei flussi infor-
mativi sulla condizione dei minori che permetta di progettare di-
sponendo di dati certi e rilevati in modo omogeneo sul territorio
regionale»; «la consapevolezza che è necessario assicurare occasio-
ni formative e di riflessione che consentono l�approfondimento e
la diffusione delle conoscenze»; «il continuare nel lavoro, nel tem-
po e contemporaneamente all�implementazione delle azioni pro-
cedere alla valutazione di processo».

� La connessione e l�apporto positivo della L. 285/97 alle politiche
sociali («i piani di zona, previsti dal Piano sociosanitario regionale,
quali strumenti triennali di programmazione, prevedono una ri-
sposta integrata � sociale-sanitaria, pubblica-privata � ai fabbisogni
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«la progettualità della L. 285/97 si è inserita in un contesto territo-
riale e organizzativo in cui sono presenti i piani di zona»).

Le relazioni delle Regioni declinano le diverse positività e negatività
rilevate nell�attuazione della L. 285/97 secondo dimensioni specifiche,
mantenendo un�estrema �varietà nella continuità� tra le diverse situa-
zioni.

Tra le �linee di intervento� e priorità a suo tempo individuate dalle
amministrazioni regionali va rilevato come questo anno di implementa-
zione della L. 285/97 abbia permesso di evidenziare l�adeguatezza delle
scelte o la difficoltà di attivare interventi coerenti con esse.

In diversi casi «gli indirizzi regionali per l�attuazione della L. 285/97
sono stati l�occasione per definire linee guida sul complesso dei servizi
e degli interventi sociali ed educativi rivolti all�infanzia e all�adolescen-
za e rappresentano in questo momento un punto di riferimento per
tutta la progettualità degli enti locali nel settore» e «per quanto riguar-
da le priorità riferite agli interventi, sono state sostanzialmente rispetta-
te dagli enti locali»; anzi «mentre nel 1999 (primo anno di applicazione
concreta della L. 285/97) per i responsabili dei servizi territoriali � già
oberati da rilevanti impegni e compiti istituzionali legati alla quotidia-
nità � non è stato agevole acquisire piena consapevolezza del significato
che la L. 285/97 aveva e mantiene tuttora, per il corrente anno sembra
di poter dire che la coscienza delle possibilità e dello spirito di questa
importante legge sia cresciuta».

Tra gli �aggiustamenti� operati nel corso dell�anno c�è chi afferma
di aver «operato per l�implementazione della legge con i seguenti obiet-
tivi: assestamento dei piani con la presentazione dei progetti esecutivi
per la seconda annualità; estensione della programmazione ai sensi del-
la L. 285/97 anche in quelle parti del territorio regionale che, per la ri-
strettezza del tempo o per difficoltà di altro genere, erano rimaste esclu-
se dal finanziamento per la prima annualità», mentre in altri contesti
«anche le Province hanno individuato alcune priorità metodologiche
quali, ad esempio, il coinvolgimento del contesto sociale agli interventi,
la messa in rete dei servizi, l�istituzione di un centro di raccolta dati
(poi realizzato in ciascuna Provincia con la legge 451/97)».

È proprio tra gli indirizzi e le priorità indicate dalle Regioni che si
rileva la sempre più profonda e articolata connessione tra l�applicazio-
ne della L. 285/97 e la riorganizzazione di tutte le politiche sociali a li-
vello regionale. Una Regione scrive: «Altra finalità da perseguire è quel-
la di sviluppare questa programmazione settoriale in stretta interazione
con i piani sociali di zona, che vengono per la prima volta presentati
nel corrente anno sulla base delle indicazioni del primo Piano sociale
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regionale. Per favorire una predisposizione contestuale dei piani territo-
riali per l�infanzia ai piani sociali di zona, sono stati uniformati gli am-
biti territoriali che coincidono ora con quelli sociali e con quelli dei di-
stretti sanitari e sono stati forniti indirizzi per un programmazione inte-
grata». Un�altra Regione guarda al secondo triennio della L. 285/97 in
quest�ottica: «L�obiettivo che ci si è posti nell�elaborazione delle indica-
zioni per il secondo triennio della programmazione delle legge 285/97
riguarda in primo luogo la necessità di ricostruire piani territoriali che
raccolgano tutti gli interventi rivolti all�infanzia».

L�analisi della coerenza tra linee di indirizzo del primo triennio e
realizzazione operativa degli interventi ha spinto più di una Regione a
porsi per tempo (e questo appare un�ulteriore conseguenza positiva del-
l�approccio innovativo della L. 285/97) nell�ottica della riprogramma-
zione; ad esempio c�è chi scrive: «Un�altra priorità indicata nel primo
programma regionale riguarda il vincolo secondo il quale i progetti ese-
cutivi devono garantire interventi che prevedono azioni su ciascun arti-
colo di legge. Nel primo triennio è stata fatta questa scelta per sollecita-
re le realtà territoriali a intervenire e ad attrezzarsi in modo diversifica-
to e più rispondente alla globalità dei bisogni e a non trascurare nes-
sun ambito tematico in rapporto ai diversi articoli della legge. L�espe-
rienza acquisita consente ora di superare questo vincolo, lasciando agli
ambiti territoriali la valutazione delle priorità in modo da intervenire
maggiormente sulle aree che lo richiedono».

La dimensione �dell�analisi dei bisogni e la ricognizione delle risor-
se territoriali� ha rappresentato, come già rilevato, un punto debole
della prima programmazione della L. 285/97. D�altra parte la consape-
volezza dell�importanza della conoscenza per orientare la progettazione
è cresciuta e, anche con la concomitante attivazione, in diverse Regio-
ni, di servizi, uffici e unità operative con le competenze previste dalla
L. 451/97, questo aspetto si è rafforzato almeno da tre punti di vista,
permettendo i seguenti risultati. 

� Acquisire in corso d�opera informazioni e dati in grado di soste-
nere e correggere le iniziative in corso («dalla valutazione dei pia-
ni e dei progetti si è rilevato che è ancora limitata la rilevazione
del bisogno»; «i tempi strettissimi con i quali gli enti � Province,
Comuni ecc. � sono stati chiamati a predisporre i piani territoria-
li d�intervento e i relativi progetti hanno fatto sì che gli spazi per
la ricognizione dei bisogni e delle risorse del territorio fossero an-
ch�essi inevitabilmente ristretti». «La Regione ha cercato di sup-
portare l�attività di progettazione e lettura dei bisogni mettendo a
disposizione le informazioni provenienti dal sistema informativo
regionale»; «nel primo triennio di applicazione della legge 285/97
l�analisi dei bisogni e ricognizione delle risorse territoriali è risul-



75tata carente o mancante in molti degli ambiti territoriali»; «in po-
chi piani territoriali si fa esplicito riferimento a ricerche o indagi-
ni specifiche e recenti che giustificano priorità di intervento».
«D�altra parte la Regione, con l�istituzione del Centro regionale di
documentazione e analisi per l�infanzia e l�adolescenza, ha posto
le premesse per migliorare questa situazione»).

� Avviare una corretta e sistematica procedura di documentazione,
monitoraggio delle attività in corso di realizzazione («con la legge
285/97 e l�innovazione delle procedure tecniche di pianificazione
dei servizi, l�analisi dei bisogni e la ricognizione delle risorse sono
diventate le fasi fondanti di tutto il processo di programmazione
e di accompagnamento. Il sistema di ricognizione e monitoraggio
sull�infanzia è stato attivato mettendo in sinergia l�Osservatorio
regionale previsto dal nuovo piano sociale con le attività previste
dalla legge 451/97»).

� Predisporre strumenti in grado di offrire maggiori conoscenze per
impostare la seconda triennalità («il fenomeno del disagio minori-
le in alcuni ambiti territoriali a rischio per la presenza della crimi-
nalità organizzata, è risultato paradossalmente sottostimato ai fini
delle scelte di piano e dell�individuazione di obiettivi specifici
d�intervento nella progettazione locale»; «l�applicazione della legge
285/97 ha evidenziato chiaramente la carenza a livello regionale
nella raccolta di dati, di esperienze e documentazione sull�infan-
zia e l�adolescenza e alla luce anche della L. 451/97, la Direzione
politiche sociali ha predisposto un progetto per l�attuazione, nel-
l�ambito dell�Osservatorio epidemiologico e delle politiche sociali,
dell�Osservatorio regionale per l�infanzia e l�adolescenza»).

Nella �definizione degli ambiti territoriali� le Regioni hanno utiliz-
zato criteri molto diversi; non ci sono stati ripensamenti ma l�analisi
dello stato di attuazione ha permesso di rilevare aspetti positivi e criti-
cità da superare anche in relazione a questo elemento.

In qualche caso si è garantita la coerenza con le normative regionali
che regolavano la progettualità sociale o sanitaria; dove questo non è
stato previsto (spesso perché non era possibile) ha comportato qualche
difficoltà: «gli ambiti locali (costituiti da Comuni, singoli o associati, e
Comunità montane) individuati nel piano di attuazione regionale della
legge 285/97, in alcuni casi, non coincidono con i 35 ambiti territoria-
li individuati dal Piano sociale regionale, perché l�approvazione del pri-
mo piano sociale è stata successiva alla attuazione della L. 285/97»; «la
dimensione degli ambiti territoriali delle Province e dei sub ambiti dei
distretti sociosanitari, che coincidono con i distretti sanitari, si è dimo-
strata abbastanza soddisfacente. Tuttavia, sono emersi in alcune realtà
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territoriali dei problemi per quanto riguarda i distretti sociosanitari ri-
definiti, a suo tempo, dalle aziende sanitarie senza tenere nel dovuto
conto i pareri degli enti locali interessati».

In altre situazioni (la maggioranza) è stato riconosciuto alla Provin-
cia un ruolo importante di raccordo e coordinamento anche se questo,
spesso per la vastità dei territori provinciali, ha implicato la scelta di co-
stituire dei sub ambiti, più o meno autonomi e facilmente raccordabili
nell�ottica unitaria del piano territoriale: «si sono così costituiti 34
(sub) ambiti territoriali, individuando come livello intermedio di coor-
dinamento, fra Regione e responsabili, enti gestori degli ambiti locali,
la Provincia, definita come ambito territoriale di piano e, quindi, ente
promotore dell�accordo di programma (recuperato il ruolo di coordina-
mento della Provincia; agevole, per la Regione, confrontarsi con le 4
Province)»; «la scelta del territorio provinciale quale ambito d�interven-
to si è rivelata opportuna, anche grazie al lavoro di coordinamento con-
dotto dalle Province tra gli enti locali e i soggetti pubblici e privati del
territorio. Tuttavia, a fronte delle dimensioni e della popolazione affe-
rente alle Province, è necessario incrementare una maggiore program-
mazione a livello di accordo di programma zonale»; «date le dimensioni
molto ampie e le caratteristiche degli otto ambiti territoriali provinciali,
in ogni caso, il territorio si è poi suddiviso in tante sottozone per quan-
to riguarda la predisposizione dei singoli progetti, che interessano,
quindi, ambiti territoriali più ristretti, afferenti, nella maggior parte dei
casi, a consorzi di Comuni, Comunità montane o altre forme associati-
ve di enti locali territoriali»; «le Province, individuate per il supporto e
il coordinamento dei Comuni, dopo la presentazione dei progetti e dei
piani territoriali (settembre 1998), hanno tacitamente delegato alla Re-
gione i compiti loro assegnati dal Consiglio regionale».

La definizione degli ambiti territoriali ha portato, in �corso d�ope-
ra�, a prendere consapevolezza di criticità strutturali e organizzative (già
evidenziate nella premessa di questo capitolo) e ad avviare procedure di
risoluzione dei problemi come è ben evidenziato nei due passaggi di se-
guito riportati.

� «Il bacino territoriale di riferimento comprende una popolazione
non inferiore a 30.000 abitanti. Se da una parte questo criterio
promuove l�aggregazione e la progettazione concordata tra diversi
enti pubblici, dall�altra può penalizzare (come è accaduto in alcu-
ni casi), i piccoli Comuni che hanno difficoltà a incidere sulla
programmazione in modo da vedere rappresentate anche le loro
esigenze. Parallelamente l�aggregazione territoriale a un Comune
più grande individuato come Comune capofila, ha appesantito
quest�ultimo di un carico di lavoro rilevante, al quale spesso si è
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gimento di un compito nuovo».

� «L�associazionismo intercomunale, al di là delle prime fasi, si è ri-
velato un�esperienza di crescita positiva, infatti molti Comuni, an-
che per altre attività che esulano dall�infanzia e dall�adolescenza,
hanno scelto di consorziarsi». 

Anche da questo versante la ricognizione sullo stato attuale sta orien-
tando le scelte future: «rispetto alla definizione degli ambiti territoriali
la situazione regionale è in evoluzione in quanto, nel periodo di riattiva-
zione dei piani territoriali per la legge 285/97, si dovranno definire an-
che i confini degli ambiti secondo le indicazioni del piano sociale».

Anche rispetto alle �modalità di analisi, valutazione e approvazio-
ne� dei piani territoriali di intervento le Regioni si sono mosse �in or-
dine sparso�, con una variabilità di comportamenti (ampiamente illu-
strati nella Relazione al Parlamento sullo stato di attuazione della L.
285/97 presentata nel 1999), che da una posizione molto rigida di con-
trollo ispettivo sui diversi aspetti dei piani arrivavano a una semplice
�presa d�atto� della presentazione dei progetti. Nelle relazioni di questo
secondo anno di attuazione della legge le riflessioni sul tema hanno ri-
guardato non tanto le modalità di approvazione dei piani, quanto l�at-
tenzione a cogliere le conseguenze delle scelte fatte a suo tempo.

In qualche caso, dove è stata prevista una ripresentazione delle fatti-
bilità dei piani, «è stato ribadito il principio secondo il quale i progetti
presentati dovranno essere frutto di una programmazione congiunta,
che veda il coinvolgimento del maggior numero possibile di settori in-
teressati (servizio sociale, aziende sanitarie, scuola, servizio giovani, Uf-
ficio servizio sociale minorenni del Ministero di grazia e giustizia, priva-
to sociale ecc.) e presentare, preferibilmente, carattere innovativo».

In diversi contesti la direttività è stata comunque concordata: «si è
voluto promuovere pienamente la progettazione zonale, indicando dei
paletti di riferimento rispetto agli obiettivi generali, alle spese ammissi-
bili a finanziamento e agli elementi di qualità dei progetti, che sono
stati selezionati a partire dal confronto nei Gruppi tecnici territoriali
provinciali e del Comune riservatario»; «la peculiarità dei piani territo-
riali deriva da un sistema di azioni concertate, risultato di un�elabora-
zione e di un processo, condivisi tra tutti i diversi attori coinvolti in in-
terventi per l�infanzia e l�adolescenza».

Da qualche relazione sono però emerse, anche in questo ambito di
analisi, difficoltà già rilevate: «i piani territoriali di intervento hanno
costituito un sovraccarico di lavoro istituzionale e uno straordinario
banco di prova per i soggetti firmatari degli accordi di programma e, in
particolare, per i referenti tecnici degli Uffici dei servizi sociali presso i
quali si sono costituiti i gruppi di lavoro per l�attuazione della legge. Si
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è trattato spesso di un aggravio di compiti e di responsabilità per diri-
genti e funzionari già oberati di competenze istituzionali diverse, non
accompagnate da supporti tecnici interni ed esterni».

Tra gli aspetti positivi e le criticità evidenziate nelle �modalità di fi-
nanziamento e assegnazione dei contributi� della L. 285/97 si può co-
gliere un doppio atteggiamento delle Regioni.

Da un lato c�è chi ha accentuato l�attenzione sull�equa ripartizione
dei finanziamenti tra gli ambiti: «nel complesso, le attività di analisi e
approvazione hanno portato a una distribuzione equilibrata dei finan-
ziamenti sul territorio, tenuto conto del fatto che, comunque, si tratta-
va di valutare la qualità e la fattibilità di progetti ancora nella maggior
parte dei casi solo in fase di elaborazione».

Dall�altro qualche Regione ha condizionato l�erogazione finale a
una verifica delle attività: «prima di procedere all�erogazione delle som-
me riferite alla terza annualità, la Regione effettuerà un monitoraggio e
una verifica dell�efficacia degli interventi realizzati, con le risorse con-
cesse nei primi due anni. A tale scopo è stato costituito un apposito
gruppo di lavoro interassessorile, che avrà il compito di monitorare cri-
ticità e positività dei piani territoriali di intervento».

Un altro ambito dove, in fase di indirizzo e orientamento della pri-
ma triennalità della L. 285/97, le scelte delle Regioni si sono diversifi-
cate è quello della definizione delle �modalità di documentazione, veri-
fica, monitoraggio dei progetti e delle attività�; ma, come per altri
aspetti, l�applicazione concreta delle linee programmatiche ha determi-
nato spesso un avvicinamento di fatto, anche perché le criticità incon-
trate sono state frequentemente le stesse: «in alcune realtà si sono regi-
strate difficoltà nell�avvio di un�attività di monitoraggio che comporta
anche il mettere in atto un processo nuovo e metodologie inedite».

Da quasi tutti il monitoraggio e la valutazione dei progetti è consi-
derato strategico e prioritario per la buona attuazione degli interventi
finanziati dalla L. 285/97, anche se «il confronto con i soggetti, refe-
renti dei progetti, ha dimostrato soprattutto la difficoltà di individuare,
a partire dagli obiettivi posti, indicatori che permettano di valutare se
si sono ottenuti i risultati attesi e in quale misura».

Come già accennato per altri aspetti la L. 285/97 ha innescato mec-
canismi �virtuosi� perché, ad esempio, il monitoraggio promosso nel-
l�ambito di attuazione della legge ha interessato ulteriori fattori: «si è
cercato di far confluire l�applicazione della legge 285/97, pur salvaguar-
dando la sua globalità e peculiarità, nell�insieme più generale del pro-
cesso di programmazione e gestione dei servizi sociali proprio al fine di
non isolarla nel concetto di provvedimento straordinario ed ecceziona-
le»; oppure, in altre situazioni, ha riguardato l�esistente ma è stato fina-
lizzato anche a migliorare il futuro: «l�impegno maggiore a cui dare ri-
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messi in opera con il primo triennio di attuazione della legge per poter
riprogrammare il secondo triennio con efficacia e competenza»; «i pro-
getti sono costituiti nella maggior parte dei casi da servizi che hanno
un carattere di continuità e che saranno riconfermati nella seconda
triennalità».

Coerentemente con gli aspetti già trattati anche nell�analisi delle
�modalità di rendicontazione delle spese� le Regioni hanno avuto un
atteggiamento diversificato, ben evidenziato ed esemplificato nelle due
polarità da alcune affermazioni di seguito elencate. 

� «La Regione ha scelto una forma di controllo non intrusiva in
merito alle modalità di rendicontazione delle spese, tesa a sottoli-
neare la responsabilità diretta dell�ente locale nella gestione dei fi-
nanziamenti». «Rispetto alla rendicontazione delle spese si è volu-
to affermare il principio della responsabilità diretta dell�ente loca-
le nella gestione dei finanziamenti».

� «Si sono date delle direttive in ordine alla rendicontazione contabi-
le da parte degli enti capofila degli accordi di programma, affidan-
do alle Asl il controllo di tale rendicontazione». «È in fase di elabo-
razione uno schema tipo di relazione finale, che tutti gli enti saran-
no chiamati a compilare a conclusione dei progetti finanziati».

In finale di paragrafo appare opportuno segnalare alcune testimo-
nianze che ben individuano l�atteggiamento positivo che la L. 285/97
ha innescato in quanti ha coinvolto, il quale ha permesso di riuscire a
guardare gli aspetti positivi oltre le criticità.

� La soddisfazione per i primi risultati: «Nonostante le difficoltà e
le criticità, i Comuni, avvalendosi del supporto regionale e talvol-
ta del privato sociale, hanno cercato di affrontarle con sforzi e
hanno manifestato gratificazione di fronte alle prime attività av-
viate».

� La disponibilità degli operatori: «Va fatto rilevare che, soprattutto
in quest�ultimo caso, il rapporto di collaborazione è stato reso pos-
sibile grazie all�interesse e alla particolare attenzione dei singoli
operatori, piuttosto che al reale coinvolgimento delle istituzioni».

� La fatica compensata dal cambiamento di prospettiva: «Un�ultima
riflessione va al concetto di �fatica�. Un concetto che nella realtà
regionale si è ben messo in pratica per coloro che in questi anni
hanno lavorato in attuazione della legge. L�innovazione metodolo-
gica e progettuale a cui la legge �obbliga�, ha generato un cambia-
mento culturale notevole che ha richiesto un aumento dell�impe-
gno e della fatica». 
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Rispetto alla durata triennale della programmazione degli interventi
previsti dalla L. 285/97 nella Relazione al Parlamento dello scorso an-
no sullo stato di attuazione della legge si scriveva: «La progettazione
triennale prevista dalla L. 285/97 (anche se variamente interpretata a
livello di Regioni e di ambiti territoriali con piani e progetti di durata
diversa e con momenti di avvio sfalsati) ha permesso di dare sicurezza e
un minimo di continuità agli interventi, evitando una gestione frettolo-
sa di azioni, anche complesse, e di recuperare la logica di piano che, a
volte, è stata sacrificata dai tempi troppo stretti. D�altra parte, una pro-
gettualità sui tre anni è una progettualità complessa, che impegna i sog-
getti chiamati a farla in una logica di previsione e di adeguamento delle
risorse ai bisogni che non si può improvvisare; anche per questo qual-
che Regione ha previsto la possibilità di un �aggiustamento di tiro� del
piano progettuale dopo la seconda annualità di implementazione».

Nell�indice proposto alle Regioni per la relazione del 2000 è stata
prevista una parte che cercava di evidenziare se e quanto la logica di
piano triennale era stata vincolante in termini formali o sostanziali la-
sciando spazio alla necessaria flessibilità perché, come è stato evidenzia-
to anche nel secondo manuale di orientamento alla progettazione della
L. 285/97 quello che conta non è tanto il progetto in quanto tale ma
la progettualità, cioè il metodo.

In questo senso l�analisi dell�evoluzione nel tempo della struttura e
delle caratteristiche dei piani territoriali di intervento fatta dalle Regio-
ni esprime qualche criticità, ben sintetizzata dal seguente passaggio:

� «il territorio non è ancora preparato al lavoro per progettualità di
carattere innovativo soprattutto a livello interistituzionale, le diffi-
coltà si sono evidenziate sia a livello programmatorio (dove il pri-
vato sociale lamenta uno scarso coinvolgimento) sia nella fase di
esecutività dei progetti per l�assenza in quasi tutti gli ambiti di un
gruppo di lavoro stabile interistituzionale di coordinamento e di
riferimento con l�obiettivo di garantire la costante sinergia tra le
progettualità;

� si sono di conseguenza evidenziate difficoltà di integrazione an-
che con tutte le altre progettualità in corso nei vari territori (euro-
pee, nazionali, regionali) che talvolta prevedono ambiti, tempi e
fonti di finanziamento diversi».

D�altra parte un�analisi puntuale dei contributi delle Regioni evi-
denzia anche elementi qualificanti nella prospettiva di aver compreso il
significato profondo della priorità della �logica progettuale oltre il pro-
getto�.

L�aver progressivamente legato lo �sviluppo della logica di piano� al-
le �dimensioni territoriali� ha costituito un�opzione vincente per quegli

2.2 Struttura, 
caratteristiche 

ed evoluzione dei piani
territoriali di intervento
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indicazioni precise così orientate: «Ogni progetto ha dimensione sovra-
comunale; il territorio di riferimento per la realizzazione del progetto
di norma coincide con il territorio del distretto sociosanitario, coeren-
temente con la scelta di favorire l�integrazione tra gli interventi socioas-
sistenziali, spesso gestiti direttamente dai servizi sociali distrettuali e gli
interventi educativi e di promozione dei diritti, gestiti dai Comuni. La
scelta del territorio distrettuale come territorio di riferimento per il
progetto ha anche il significato di dare continuità e assicurare coerenza
tra gli interventi e i servizi già attivati in precedenza e quelli promossi
dalla L. 285/97».

Questa �trasversalità� della L. 285/97 non riguarda solo il territorio
ma, come ampiamente evidenziato, tutto il complesso delle politiche
per l�infanzia e l�adolescenza in particolare e del sociale in generale. Il
passaggio seguente esprime compiutamente questa prospettiva, difficile
e innovativa: «anche se risulta complesso esprimere valutazioni derivan-
ti da dati oggettivi circa la ricaduta a livello regionale dell�applicazione
della L. 285/97, pare possibile evidenziare un�evoluzione nei metodi di
lavoro che, sia a livello territoriale sia a livello centrale, pone maggiore
attenzione alla progettazione integrata tra enti, assessorati e terzo setto-
re. Tale evoluzione, sollecitata dalla L. 285/97, è visibile anche rispetto
ad aree e interventi che vanno al di là del campo di azione della legge
suddetta e che riguardano comunque i minori e le loro famiglie».

La progressione e l�accezione positiva della �trasversalità� è sottoli-
neata da chi afferma che «lo sviluppo della logica di piano, �abbozzato�
nella prima organizzazione dei piani territoriali di intervento, dovrà tro-
vare un�integrazione con i piani sociali di zona».

Gli �accordi di programma� e il �coinvolgimento degli enti firmata-
ri� hanno rappresentato, sulla base delle indicazioni delle relazioni del-
le Regioni, una dimensione contraddittoria nell�applicazione della 
L. 285/97, soprattutto in relazione allo specifico di questa parte di ana-
lisi: l�evoluzione, lo �svolgimento� dei piani territoriali. 

Le �sfumature� delle indicazioni emerse sono molto marcate; se-
guendo una parabola dal negativo al positivo si possono evidenziare al-
meno quattro posizioni.

� «Sugli accordi di programma va rilevato come in diverse situazioni
non si è riusciti ad andare oltre la dimensione formale e il coin-
volgimento degli enti firmatari non è stato sempre efficace, so-
prattutto nel momento in cui si è passati alla fase gestionale ed è
stato difficile richiamare i soggetti pubblici a portare a termine gli
impegni presi».

� «L�avvio di questo processo ha incontrato alcune difficoltà: le Pro-
vince alle quali spetta la predisposizione del piano territoriale, se-
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gnalano lo sforzo che in alcune realtà richiede il coinvolgimento
del privato sociale, per il quale difficilmente è possibile individua-
re uno o più referenti del terzo settore che abbiano rappresentan-
za provinciale».

� «L�attività di concertazione ha rappresentato un�esperienza nuova,
in alcuni casi uno strumento da collaudare, in altri più diffuso ma
da consolidare. Si tratta di un processo che richiede energie e tem-
po per �autoeducarsi� a progettare insieme tra enti, realtà associati-
ve, del volontariato, della cooperazione sociale, tra loro diversi».

� «Quasi tutti gli enti firmatari degli accordi di programma sono
coinvolti in maniera diretta, in qualità di titolari (nel caso degli
enti locali, o degli enti gestori delle funzioni socioassistenziali) o
di partner, nella realizzazione concreta dei progetti, mentre alcuni
prestano il proprio contributo a livello di programmazione, verifi-
ca e coordinamento delle attività».

C�è chi ha tentato di misurare «il grado di coinvolgimento di cia-
scun ente firmatario degli accordi all�interno dei piani territoriali, rico-
struendo il dato di partecipazione: dal 67% dei Provveditorati al 14%
dei Centri per la giustizia minorile».

Certamente, in una prospettiva di evoluzione, nella fase di imple-
mentazione la L. 285/97 sono aumentati i territori comunali coinvolti
direttamente nell�attuazione dei progetti («Le Aministrazioni comunali
aderenti agli accordi di programma sono passate � dal primo al secon-
do anno � da 876 a 933 rappresentando il 60,3% della totalità dei Co-
muni lombardi»); e non mancano i territori in cui la partecipazione de-
gli enti locali è stata completa: «i caratteri della programmazione terri-
toriale hanno determinato il coinvolgimento di tutti i Comuni che so-
no per la maggior parte di piccole e piccolissime dimensioni, e che
hanno partecipato con la realizzazione di almeno un intervento. Non si
è evitata tuttavia una frammentarietà delle azioni e una difficoltà dei
Comuni a mettere in atto forme nuove di gestione dei servizi, speri-
mentando dimensioni intercomunali o interambito».

L�attenzione a una progettualità che non si esaurisce nella presenta-
zione iniziale del piano territoriale si coglie particolarmente dall�analisi
dell�evoluzione dei progetti esecutivi (raccordo, integrazione, modifiche
ecc.), così come viene evidenziata dagli interventi di varie Regioni qui
di seguito riportati.

� La visione e l�analisi �complessiva e particolare� delle situazioni
presenti: «Le diversità �strutturali� tra gli ambiti territoriali della
Regione si rispecchiano nelle diverse strategie adottate nell�elabo-
razione dei piani di intervento che si distinguono anche per il nu-
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sono in qualche caso uno per ogni annualità � a un massimo di
ventiquattro)».

� La consapevolezza delle difficoltà iniziali e le risposte per gli ag-
giustamenti: «Sui progetti esecutivi va detto come in questa prima
fase di attuazione della legge hanno prevalso sulla logica del pia-
no di intervento; non sono mancati elementi di raccordo e forme
di integrazione a livello di ambiti territoriali ma spesso è mancato
un elemento unificante e una gestione unitaria».

� «Vi sono stati casi in cui alcuni interventi non sono stati avviati,
si sono incontrate difficoltà o semplicemente modifiche o aggiu-
stamenti intervenuti in corso d�opera; si è pertanto provveduto a
effettuare delle variazioni, in alcuni casi anche con azioni di po-
tenziamento rispetto a quanto previsto inizialmente».

� Il necessario raccordo tra prospettiva triennale e bisogni contin-
genti: «Una riflessione emergente è che al di là delle previsioni or-
dinarie, molte situazioni di bisogno e assetti organizzativi sono
cambiati nel breve periodo del triennio. Questo conferma come
giusta la scelta della Regione di consentire agli enti l�aggiorna-
mento annuale dei piani d�intervento e di assegnare con oculatez-
za il finanziamento su base annuale».

Rispetto alle �tipologie degli interventi/attività� dalle relazioni delle
Regioni emerge una difficile miscela tra l�obiettivo di orientare a livello
centrale le scelte degli ambiti, per favorire un�equa distribuzione dei
progetti tra le diverse opportunità offerte dalla L. 285/97 e tra i diversi
territori (nel rispetto delle priorità individuate dalla Regione) e l�atten-
zione indispensabile ai bisogni locali e alle carenze specifiche che solo
in un corretta prospettiva di sussidiarietà può essere garantita.

Sull�analisi dell�evoluzione dei �finanziamenti erogati dalla L. 285/97�
le relazioni delle Regioni pongono l�attenzione su due questioni:

� il livello di corrispondenza tra le indicazioni date dalle ammini-
strazioni regionali sulle tipologie di spese annesse e gli effettivi
comportamenti degli ambiti (anche in relazione alle capacità di
spesa dimostrate);

� il livello e la funzione dei cofinanziamenti erogati dalla Regione e
dagli enti locali coinvolti nella realizzazione dei piani territoriali.

Sul primo aspetto ci sono Regioni che esprimono soddisfazione per-
ché «in linea generale, tutti i progetti finanziati si possono considerare
rientranti entro gli standard e i requisiti previsti dalla normativa regio-
nale vigente, a eccezione di quelle iniziative di carattere sperimentale
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per cui non esistono previsioni specifiche e per le quali sono state appli-
cate, in via analogica, le norma previste per interventi simili, dei quali
tali attività costituiscono una sorta di evoluzione»; d�altra parte sono di-
verse le Regioni che segnalano ritardi degli ambiti nell�avvio e nello svol-
gimento dei progetti a fronte di finanziamenti ex lege 285/97 già erogati. 

Sulla questione dei cofinanziamenti le situazioni sono ancora più
variegate: da posizioni in cui quelli della L. 285/97 sembrano essere, al-
meno in parte, cofinanziamenti per i progetti («in alcune Province i
fondi della L. 285/97 si pongono come risorse aggiuntive nella realizza-
zione degli interventi, in altre paiono rivestire un valore imprescindibi-
le per la messa a punto di iniziative a favore dei minori») si passa a con-
testi in cui «per quanto riguarda le risorse finanziarie, i progetti attingo-
no in gran parte solo al fondo nazionale. In pochi casi è previsto un co-
finanziamento degli enti locali. La Regione non ha stanziato fondi ag-
giuntivi» e ad altri dove la situazione appare leggermente migliore per-
ché «in linea generale, il cofinanziamento, in percentuale variabile tra il
5% e il 60% del costo totale dei progetti, consiste nell�impiego di per-
sonale proprio dell�ente di appartenenza, oppure nel finanziamento
delle spese di progettazione e pubblicizzazione delle attività, oppure an-
cora nel riadattamento o utilizzo di strutture proprie, destinate a ospi-
tare successivamente le iniziative progettuali». Dove la questione cofi-
nanziamento ha, probabilmente, trovato un equilibrio e sviluppato le
potenzialità e le opportunità del finanziamento nazionale è quando «la
Regione ha integrato i fondi statali con risorse proprie e ha richiesto
agli enti locali il vincolo di contribuire alla copertura finanziaria con
una quota pari almeno al 20% della spesa prevista».

Rispetto alle iniziative di informazione, raccordo, coordinamento,
formazione la varietà espressa dalle Regioni e dagli ambiti territoriali è
stata già evidenziata; d�altra parte sembra essersi spostato l�asse di riferi-
mento dalle questioni preliminari, e collegate alla progettazione, agli
aspetti più gestionali e di verifica, come esemplificato da questo passag-
gio: «Pressoché tutti gli ambiti hanno attivato nel periodo di rilevazione
funzioni di raccordo sul territorio fra tutti gli enti coinvolti nella pro-
grammazione e nell�attuazione dei progetti. Tali funzioni si sono con-
cretizzate in incontri fra gli enti firmatari degli accordi di programma,
che hanno toccato essenzialmente le seguenti tematiche:

� verifiche sulle procedure di attivazione e sullo stato di avanzamen-
to dei progetti;

� monitoraggio e valutazione dei progetti;
� programmazione di iniziative di promozione, informazione, sensi-

bilizzazione;
� organizzazione di manifestazioni convegnistiche connesse alle te-

matiche del piano territoriale;
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ci, consigli comunali dei ragazzi ecc.);

� prospettive di sviluppo per i prossimi piani territoriali;
� promozione di interventi sui diritti (carte dei diritti);
� conferenze dei servizi».

Appare importante chiudere questo paragrafo sull�evoluzione dei
piani territoriali della L. 285/97, ribadendo il progressivo raccordo con
la normativa regionale in materia di politiche per l�infanzia e l�adole-
scenza determinato dalla legge che «ha prefigurato quell�integrazione
delle politiche e degli interventi (sociosanitari e socioeducativi), che co-
stituisce uno dei punti qualificanti della legge regionale di riordino dei
servizi sociosanitari».

Molte delle risultanze dell�analisi sullo stato di attuazione dei piani
territoriali di intervento della L. 285/97, riportate nelle relazioni delle
Regioni, sono state già esposte ed evidenziate nel precedente capitolo
della relazione in cui sono stati rielaborati, a livello nazionale, i dati
delle �schede di ricognizione periodica�, compilate da una rilevante
quota di Regioni e di ambiti territoriali.

In questo paragrafo si cercherà di riprenderli, di approfondirli e di
esplicitarli ulteriormente �dando la parola� alle Regioni, cioè costruen-
do un percorso con le varie affermazioni che circostanziano e giustifica-
no quei dati.

Rispetto alla �quota di progetti attivati sul totale approvato� emerge
chiaramente come ci si trovi di fronte a una legge ampiamente in fase
operativa e che sta dispiegando tutte le sue potenzialità: «Rispetto a un
totale approvato di 178 progetti, ne sono stati a oggi attivati il 94,4%.
Di questi il 64,3% (108 progetti) sono stati attivati nel periodo a cui si
riferisce la rilevazione (aprile 1999 � aprile 2000). Anche l�analisi dello
stato di attuazione delle azioni previste dai progetti porta a un quadro
coerente con l�andamento dei tempi di esecuzione. Il confronto fra i
due dati mostra quindi che i progetti stanno procedendo con un buon
grado di rispetto dei tempi di esecuzione previsti in fase di programma-
zione. A tal proposito vale la pena notare che la maggior parte dei pro-
getti è caratterizzata da una pluralità di azioni/interventi relativamente
elevata: si tratta quindi di progetti complessi».

Un altro elemento evidente è che, dopo un avvio non facile, ovunque
la L. 285/97 ha cominciato a �funzionare sul serio� tra la fine del 1999 e
l�inizio del 2000; infatti c�è chi scrive: «che l�attuazione della legge 285/97
nella Regione sia �decollata� nella seconda metà del 1999 è indicato in

2.3. Stato di attuazione
dei piani territoriali 

di intervento
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maniera evidente dal fatto che ben 109 progetti esecutivi (cioè il 58% di
tutti i progetti approvati) sono stati attivati nel periodo considerato dalla
rilevazione e cioè dal 30 giugno 1999 al 30 giugno 2000; in media ogni
ambito territoriale ha attivato in questo anno circa 5 progetti esecutivi».

Lo sforzo di �misurare� lo stato di attuazione è espresso in vari mo-
di e spesso è collegato al futuro: «il dato più significativo, sicuro misu-
ratore di efficienza dei piani, è che il 69,2% degli interventi, a circa un
anno e 4 mesi dall�attivazione, si trova in piena fase operativa e il
29,7% in fase finale o già concluso. La realtà di questo dato è tale che
molti enti locali sollecitano la predisposizione del secondo piano terri-
toriale, collegato alla nuova triennalità, per rimodulare e proseguire gli
interventi senza rischi di interruzione».

Dalle relazioni delle Regioni si possono cogliere alcune riflessioni
utili a comprendere meglio lo stato di avanzamento dei piani rispetto
sia �al numero e alla tipologia delle azioni previste� sia �ai soggetti isti-
tuzionali e non coinvolti�.

Il fatto che le forti differenze nella progettazione e realizzazione dei
piani territoriali, rilevate a livello di Regioni, trovino radici all�interno
delle singole Regioni stesse è una costante ribadita anche in questa par-
te dell��indice� delle relazioni regionali: «Si sono riscontrate alcune di-
somogeneità nell�interpretazione di aspetti riguardanti l�applicazione
della L. 285/97, in particolar modo nell�adozione di terminologie co-
muni. Tale evidenza risulta tuttavia facilmente interpretabile se letta al-
la luce dell�estrema innovatività dell�intervento normativo in oggetto
(in termini di filosofia, metodologia d�intervento e finalità) e, probabil-
mente, in considerazione dei tempi ristretti di attivazione delle proget-
tazioni. Gli ambiti territoriali hanno evidenziato una certa disomoge-
neità per quanto riguarda la dimensione degli interventi e delle strate-
gie organizzative, verosimilmente in relazione alle differenti tipicità che
le realtà locali hanno presentato».

D�altra parte si è concordi nel testimoniare che �lo stato di attiva-
zione della L. 285/97 è in fase di pieno svolgimento� e c�è molta atten-
zione sia alla tipologia («Le azioni/interventi che procedono in maniera
più avanzata sono quelle culturali, ludiche, ricreative, sportive, di con-
sulenza, di partecipazione diretta delle bambine e dei bambini nelle in-
terviste a scuola, di mediazione familiare») che alle caratteristiche pecu-
liari e qualificanti degli interventi attuati:

� «nelle zone più piccole, con minore popolazione che hanno avuto
quote di finanziamento più basse, i piani si sono concentrati su
pochi interventi che hanno una continuità nel triennio;

� nelle zone che hanno avuto quote di finanziamento più corpose
la progettazione è molto articolata e tende a cogliere tutte le op-
portunità della legge;
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dei contributi derivanti dalla legge da cui si dimostra non solo
una corretta applicazione del principio di sussidiarietà, ma soprat-
tutto la prova concreta dell�impegno degli enti locali a investire
nei servizi per l�infanzia».

Non manca nelle relazioni delle Regioni l�analisi (spesso lucida e preci-
sa) e l�esposizione (spesso con l�esplicitazione dei luoghi) delle criticità
emerse in fase di realizzazione dei piani territoriali; ad esempio c�è chi scri-
ve che «esistono naturalmente delle differenze tra i vari ambiti, sia per
quanto riguarda la data di attivazione dei servizi o interventi previsti nei
progetti, sia per quello che concerne la qualità del servizio offerto: forma-
zione degli operatori, utenza di riferimento, utilizzo delle risorse finanzia-
rie, iniziative di raccordo e monitoraggio, coordinamento»; anche sulle mo-
tivazioni del mancato avvio di alcuni progetti qualche relazione è profonda-
mente rispettosa della realtà locale anche se può apparire scomoda: 

� finanziamento troppo esiguo;
� mancata adesione di uno degli enti coinvolti;
� necessità di ridefinire il progetto a livello tecnico e politico a se-

guito dell�assegnazione di un finanziamento ridotto rispetto a
quanto richiesto;

� difficoltà a reperire i rappresentanti degli enti partners per la costi-
tuzione di un�équipe di lavoro;

� cambiamento di organo politico e necessità di modifica parziale a
causa del sopraggiungere di nuove problematiche (minori extraco-
munitari);

� riorganizzazione conseguente all�ingresso di un nuovo Comune
nel consorzio;

� necessità di interventi strutturali e acquisto di materiali per labo-
ratori, non ancora possibili, a causa della mancanza di impegni di
spesa a carico del bilancio della scuola;

� tempi di espletamento gare per individuazione contraenti;
� problematiche tecniche;
� ritardo nella comunicazione/accreditamento anticipo contributo.

Le luci e le ombre del coinvolgimento dei soggetti istituzionali e
non nella realizzazione della L. 285/97 acquistano mille sfumature nel-
le analisi e nei commenti delle relazioni regionali; la difficoltà della
partecipazione viene addebitata alle seguenti cause: 

� ad una modalità organizzativa e gestionale non all�altezza della ne-
cessità: «Le linee di intervento e priorità definite dalla Regione so-



88

L�attuazione della
legge nelle relazioni
di Regioni, Province

autonome, città 
riservatarie

no state sostanzialmente condivise dalla maggior parte degli ambi-
ti territoriali che hanno organizzato i propri piani di intervento
territoriali in modo da seguirle; d�altra parte una situazione molto
frammentata è stata determinata dall�estrema eterogeneità tra gli
ambiti in varie modalità operative: l�organizzazione del processo
di avvio della pianificazione, il favorire la partecipazione dei sog-
getti collettivi pubblici e privati e della popolazione, il progettare
gli interventi, il gestire la loro applicazione, il verificarne l�attua-
zione e controllarne collettivamente l�andamento»;

� alla complessità delle procedure amministrative: «Nella fase di at-
tuazione dei progetti la complessità delle procedure amministrati-
ve necessarie per il loro avvio (definizione e pubblicazione dei
bandi, aggiudicazione delle gare, convezioni e affidamenti) e le
difficoltà operative emerse hanno assorbito l�attività dei Comuni
capifila, delle Province e della stessa Regione. Tutto ciò ha com-
portato un minore coinvolgimento di tutti i soggetti che avevano
partecipato alla definizione dei piani e dei progetti esecutivi»;

� alla latitanza degli enti non esplicitamente coinvolti nell�attuazio-
ne dei piani territoriali: «Nel confronto collettivo, a livello di am-
bito territoriale, sull�attuazione della legge 285/97 prevale il coin-
volgimento dei Comuni firmatari l�accordo di programma; la
mancanza di un coinvolgimento sistematico diffuso di altri sogget-
ti importanti per l�attuazione della legge 285/97, sia pubblici che
privati, suggerisce di approfondire la reale valenza di questi incon-
tri di raccordo e la loro effettiva finalizzazione alla partecipazione
e alla responsabilizzazione dei soggetti coinvolti».

Ma, al di là delle differenze e delle buone o cattive volontà, si ha fi-
ducia in un metodo che può aiutare a superare le resistenze e le diffi-
denze degli enti da coinvolgere: «Questa situazione, se da un lato ri-
specchia le diversità presenti all�interno della Regione, dall�altro risen-
te, a volte, di scarsa correttezza metodologica, non permette un facile
coordinamento e non aiuta a determinare politiche unitarie a livello re-
gionale per l�infanzia e l�adolescenza». 

Sul �coinvolgimento dei fruitori/destinatari� le questioni principali
che affiorano dalle relazioni delle Regioni sono tre. 

� Viene confermata l�indicazione che la fascia d�età su cui si sono
concentrati gli interventi della L. 285/97 nel primo triennio è
quella che va dai 6 ai 14 anni: «Dai dati raccolti con una scheda
redatta a cura del Servizio regionale competente è emerso che la
fascia di età dei minori, a cui sono rivolti tali servizi/interventi, è
quella relativa ai 6-14 anni». «Gli interventi si sono rivolti a tutte
le fasce d�età anche se vi è stata un�attenzione particolare e co-
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con iniziative di coinvolgimento partecipato nel lavoro di strada
e/o nell�organizzazione di spazi di aggregazione, esperienze risulta-
te particolarmente significative in aree prive di servizi». «La fascia
di età dei destinatari dei progetti esecutivi è in prevalenza quella
compresa tra gli 11 e i 14 anni».

� Le fasce d�età più �carenti� sono quelle estreme ma mentre per la
più alta si può sopperire con gli interventi delle �politiche giova-
nili� quella più bassa appare più scoperta: «Si pone in futuro il
problema di rivolgere gli interventi anche alle fasce �marginali�,
in entrata e in uscita, della scala delle età minorili della prima in-
fanzia e dell�adolescenza». «Piuttosto scarsa la copertura della fa-
scia 0-6 anni (soltanto 14 progetti pari al 9% scarso)».

� C�è una sostanziale e diffusa attenzione alla normalità della con-
dizione dell�infanzia e dell�adolescenza, inquadrando gli interven-
ti per le situazioni più difficili in una logica e in una prospettiva
di benessere: «Tranne che in pochissimi casi specifici, i progetti
sono rivolti ai minori senza particolari distinzioni, se non basate
su bisogni particolari (minori allontanati dalla famiglia, minori
fuoriusciti dal circuito scolastico ecc.), mentre diversi si pongono
l�obiettivo, tra gli altri, di offrire le stesse opportunità e gli stessi
servizi a tutti i minori presenti sul proprio territorio, compresi, ad
esempio, gli extracomunitari».

Sul �coinvolgimento delle risorse umane� vale la pena di riportare
un illuminante passaggio di una relazione in cui si recita che «la legge
285/97, nonostante i grandi sforzi richiesti per il suo alto grado di in-
novatività dei sistemi, è stata accolta positivamente da quasi tutti gli
operatori coinvolti non soltanto nella fase di progettazione, ma anche
in quella di attuazione».

A volte emerge una distribuzione dell�utilizzo di risorse umane tenden-
zialmente medio bassa, ma il ruolo e il coinvolgimento degli operatori so-
ciali, che si sono riconosciuti e sentiti �orgogliosi� di lavorare per un pro-
getto complessivo di alto profilo come quello indicato dalla L. 285/97, sta
rappresentando un elemento determinante per il successo della legge che,
tra l�altro, ha complessivamente �mosso� tanti operatori.

Tanti operatori ma non solo sociali. La �trasversalità� della L. 285/97
acquista un�ulteriore dimensione, quella di una partecipazione di risorse
umane che va oltre l�orizzonte delle politiche sociali in senso stretto, ma
allarga gli orizzonti a una prospettiva globale di benessere del cittadino in
crescita: «Nella realizzazione dei progetti sono state coinvolte diverse
professionalità provenienti dai vari soggetti istituzionali coinvolti e dal-
le realtà del terzo settore cui è stata affidata la gestione dei progetti. In
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diversi casi sono stati coinvolti anche tecnici di aree professionali che
nel passato difficilmente si occupavano dei problemi dell�infanzia e del-
l�adolescenza come informatici, architetti, urbanisti. La partecipazione
di diversi profili professionali ha favorito, in molti casi, la pratica di
una metodologia di lavoro interdisciplinare e di coordinamento interi-
stituzionale».

L�altra dimensione del coinvolgimento degli operatori riguarda il
ruolo del terzo settore in quanto, spesso, «in gran parte i progetti sono
stati affidati, dopo l�espletamento di gare pubbliche, a realtà del priva-
to sociale, in prevalenza cooperative e associazioni». Un terzo settore
che trova spazio e modo di gestire i progetti, nell�attesa di potersi sede-
re con la dovuta considerazione al tavolo della seconda progettazione
triennale dopo che nel primo triennio si sono incontrate spesso diffi-
coltà: «Sebbene il modello prevalente di attuazione dei progetti sia rap-
presentato in tutta la Regione da un sistema misto, che prevede la ge-
stione diretta da parte degli enti locali titolari e l�affidamento a terzi,
siano essi liberi professionisti, società private e/o organismi di terzo
settore, l�analisi a livello di ambito territoriale mette in luce una certa
disomogeneità di scelte tra le Province. Ampia dal punto di vista nu-
merico, e sicuramente significativa per quanto concerne il radicamen-
to nella realtà sociale regionale è la rappresentanza dei soggetti appar-
tenenti al privato e al privato sociale coinvolti nella gestione dei 263
progetti».

Da molte relazioni delle Regioni si coglie come, sull�utilizzo delle ri-
sorse finanziarie in funzione di quelle già percepite, la capacità di spesa
degli ambiti territoriali varia (e spesso anche molto, pur all�interno degli
stessi territori regionali) non tanto perché legata alla complessità delle
procedure previste dalla L. 285/97, quanto per le situazioni locali deter-
minate da modelli organizzativo gestionali non adeguati o da interferen-
ze (politiche o tecniche) sulla gestione dei fondi. Anche la L. 285/97
sembra �scontare� un sistema di gestione dei fondi pubblici fino a ora
impostato sui �contributi� e sulle �assegnazioni� indistinte e che si vor-
rebbe indirizzare verso il �finanziamento� di progetti definiti e orientati.

La parte delle relazioni delle Regioni dedicata allo stato di attuazione
della documentazione, del monitoraggio e della valutazione degli inter-
venti realizzati nell�ambito dei piani territoriali previsti dalla L. 285/97 è,
naturalmente, molto più ampia dello spazio dedicato a questi temi nel-
le relazioni dello scorso anno.

L�avanzamento dei progetti e un�accresciuta coscienza e consapevo-
lezza dell�importanza di questi aspetti per la riuscita di un progetto ha
favorito la crescita di azioni di documentazione, monitoraggio e valuta-

3. Monitoraggio 
e valutazione 

degli interventi 
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�pensate�, in quasi tutte le Regioni e gli ambiti territoriali.

Questa parte del capitolo segue la consequenzialità delle tre dimen-
sioni di �osservazione� dei progetti e termina con la parte relativa alle
proposte emerse di misure da adottare per migliorare le condizioni di
vita dell�infanzia e dell�adolescenza, un tema esplicitamente previsto
dalle indicazioni della L. 285/97.

La documentazione rappresenta non solo il primo �stadio� della ri-
cerca dei materiali utili ad attivare processi di monitoraggio e di valuta-
zione ma è un approccio e una serie di strumenti che accompagnano (o
dovrebbero accompagnare) tutta la progettualità sociale: dall�analisi dei
bisogni alla realizzazione degli interventi.

Molto correttamente alcune Regioni hanno legato la questione del-
la raccolta della documentazione all�intera gestione dei flussi informati-
vi: «i flussi informativi sono articolati su tre livelli: livello regionale, li-
vello provinciale, livello ambito locale (ente gestore); per la gestione del-
la documentazione i Centri provinciali di documentazione e analisi sul-
l�infanzia e l�adolescenza, in cui si articola l�Osservatorio regionale,
hanno il compito di raccogliere tutta la documentazione prodotta dagli
enti gestori e dagli ambiti locali per la legge 285/97».

L�aver individuato il Centro regionale di documentazione e analisi
per l�infanzia e l�adolescenza come referente per l�attività di documen-
tazione è stata una scelta abbastanza frequente, anche se non sempre
efficace, perché in un caso «a oggi non ha ancora organizzato un�atti-
vità documentaristica metodologicamente strutturata. A tale proposito
sarebbe di grande aiuto e rilievo poter attivare una collaborazione di so-
stegno con il Centro nazionale di documentazione e di analisi sull�in-
fanzia e l�adolescenza di Firenze».

D�altra parte non è semplice né immediato costruire strumenti di
documentazione per le attività sociali, anche perché, secondo una Re-
gione, «la complessità e la varietà delle azioni e degli interventi, sia in
rapporto ai contenuti che ai metodi di lavoro adottati nei piani e nei
progetti, rende impossibile la definizione di modelli standard di docu-
mentazione. Tuttavia, è intenzione della Regione progettare, in accordo
con gli enti locali, alcuni percorsi di documentazione nella consapevo-
lezza del ruolo centrale che la documentazione assume, non solo per
far conoscere le attività realizzate ma soprattutto per favorire il trasferi-
mento di esperienze e di competenze e per promuovere attività di scam-
bi e di formazione tra i vari ambiti territoriali».

Gli strumenti utilizzati per la documentazione sono stati quindi i
più diversi. In qualche caso «si è sperimentato l�uso di strumenti quali
il dossier di servizio, l�analisi dei diari di bordo, la scheda per l�analisi
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della documentazione 

di interventi/attività 
dei piani territoriali 

e dei progetti esecutivi



92

L�attuazione della
legge nelle relazioni
di Regioni, Province

autonome, città 
riservatarie

dell�utenza, temari e questionari per l�analisi della qualità percepita da-
gli utenti»; in altri contesti è stato dato spazio alla comunicazione bidi-
rezionale: «Uno dei punti di forza del monitoraggio a livello regionale
si è rivelata indubbiamente la scelta di lasciare, in calce alle schede,
uno spazio aperto alle �osservazioni�, che ha rappresentato per gli enti
locali un�occasione per dialogare con Regione e Provincia, per far pre-
senti difficoltà emerse, spiegare le ragioni di variazioni e ritardi, ma an-
che, in diversi casi, per esprimere la soddisfazione di responsabili e ope-
ratori per i primi risultati ottenuti dai progetti avviati. Tali informazio-
ni non strutturate, di carattere qualitativo/valutativo, sono state an-
ch�esse raccolte in uno schema apposito, onde facilitarne la consulta-
zione e il confronto, e verranno messe a disposizione delle diverse Pro-
vince».

Alla varietà degli strumenti della documentazione ha corrisposto la
varietà dei metodi, dei �luoghi� («L�attuazione del metodo della concer-
tazione interistituzionale ha valorizzato competenze, messo in rete espe-
rienze e capacità, ha prodotto nuove conoscenze, ha elevato e arricchito
professionalità, ha prodotto nuovi punti di vista»), dei �temi� affronta-
ti: «Sono stati organizzati gruppi tematici ovvero gruppi di lavoro suddi-
visi secondo le tematiche individuate negli articoli della L. 285/97 e in
collegamento con gli obiettivi fissati nella delibera regionale di attuazio-
ne. In questo senso sono stati costituiti, condotti da esperti del settore,
4 gruppi secondo le seguenti tematiche:

� genitorialità, affido, adozione;
� tempo libero e aggregazione giovanile;
� prima infanzia, promozione dei diritti del minore e uso degli spa-

zi urbani e naturali;
� grave emarginazione, stranieri, e interventi domiciliari a supporto

del nucleo familiare».

A proposito di quest�ultima citazione è da rimarcare positivamente
il percorso comune (che dalla documentazione si è esteso al monitorag-
gio e alla valutazione) costruito dalla Regione Lombardia con altre tre
Regioni (Calabria, Piemonte e Veneto), realizzando una partnership e
istituendo momenti di confronto e scambio, per lo sviluppo di una cul-
tura condivisa sulla valutazione, come previsto dalla legge 285/97, al-
l�art. 2 comma 2.

È interessante rilevare come in molti casi la documentazione sulla
L. 285/97 si è sviluppata all�interno di un orizzonte più vasto. Per un
verso gli obiettivi erano spesso molteplici e trasversali a diverse questio-
ni: «Il programma di attività di monitoraggio e verifica, per il triennio
1999-2001, si è proposto i seguenti obiettivi:



93� verificare l�impatto della legge 285/97 sul territorio regionale;
� formare gli operatori sulla cultura della valutazione;
� individuare nuove tipologie di servizio;
� sviluppare una cultura condivisa a livello interregionale sulla valu-

tazione».

Per un altro verso è stato perseguito, spesso con sistematicità, il rac-
cordo con gli adempimenti previsti dalla L. 451/97: «C�è l�esigenza di
dare maggiore sostegno all�effettiva predisposizione di piani territoriali
derivanti dalla conoscenza locale della condizione dell�infanzia (legge
451/97) con l�individuazione di linee operative e progetti attuativi».
«L�attività di documentazione e di monitoraggio viene realizzata in stret-
to raccordo con le attività avviate in attuazione della legge 451/97. Ciò
è facilitato dal fatto che sono attribuite allo stesso servizio le competen-
ze relative all�applicazione sia della legge 285/97 che della legge
451/97». «Il sistema informativo sui minori rappresenta una sezione,
frutto a sua volta dell�integrazione di flussi di diversa provenienza, al-
l�interno del sistema informativo delle politiche sociali, che è attual-
mente in fase di riorganizzazione, sulla base di alcune linee guida che
assicurino:

� omogeneità nei sistemi di rilevazione, in accordo con gli enti
coinvolti;

� procedure di aggiornamento e validazione dei dati;
� utilizzo pieno della funzione statistica (normalizzazione dei dati,

strumenti e metodologie di elaborazione);
� adeguamento alle norme previste dalla legge 675/96».

Il già ampio capitolo di molte delle relazioni delle Regioni sullo sta-
to di attuazione della L. 285/97 dedicato a documentazione, monito-
raggio e valutazione trova ancora più spazio dedicato agli interventi di
verifica attivati da amministrazioni regionali e dagli ambiti.

Il collegamento tra documentazione e monitoraggio, inteso come
analisi dello scarto tra gli obiettivi previsti dai progetti e i risultati rag-
giunti a un dato tempo, viene sviluppato dalle Regioni costruendo per-
corsi propri anche se, spesso, collegati e comuni, in considerazione
della formazione interregionale nazionale, coordinata dal Centro nazio-
nale di documentazione e analisi per l�infanzia e l�adolescenza che ha af-
frontato anche questo tema. D�altra parte pare opportuno sottolineare,
in premessa, quanta consapevolezza e competenza sia stata sviluppata an-
che in questo ambito grazie all�attivazione dei progetti della L. 285/97;
un esempio per tutti è questo significativo passaggio di una relazione:
«La costruzione di percorsi di documentazione ha rappresentato uno
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degli aspetti cruciali negli scambi e nella collaborazione tra Regione e
ambiti territoriali, nella consapevolezza che una parte significativa degli
interventi è rappresentata dal valore aggiunto che deriva dalla loro tra-
sferibilità e che la trasferibilità richiede una documentazione accurata,
per consentire una lettura e un�interpretazione appropriata, non sol-
tanto dei risultati, ma soprattutto dei processi, anche da parte di chi
non è direttamente coinvolto nella programmazione e nella realizzazio-
ne degli interventi».

Le reazioni al lavoro fatto, spesso impegnativo e faticoso, come già
evidenziato, sono state in genere positive e possono essere sintetizzate
da questa affermazione: «In relazione all�attività di monitoraggio svolta,
va evidenziato l�elevato livello di partecipazione e motivazione dimo-
strato dai referenti di piano, sia a livello tecnico che amministrativo, e
dai referenti di progetto che, collaborando attivamente nella definizio-
ne del piano di monitoraggio e nella raccolta dei dati, hanno promosso
l�attivazione di un sistema di analisi che rappresenta un�importante pa-
trimonializzazione di un�esperienza comune a livello regionale». 

Rispetto a strumenti e procedure, le strategie attivate dalle Regioni
(o dagli ambiti territoriali quando da esse delegati) sono riconducibili a
due orientamenti generali: da una parte chi ha provveduto a un�«elabo-
razione concordata di strumenti comuni, con l�obiettivo di garantire
informazioni comparabili» e dall�altra chi ha fatto «la scelta di privile-
giare l�omogeneità dei contenuti informativi, definendo insieme alcuni
elementi essenziali, una base informativa comune, attorno alla quale il
monitoraggio e la valutazione di progetti e piani devono necessaria-
mente articolarsi, lasciando autonomia rispetto agli strumenti». Nel pri-
mo caso viene riconosciuto che «l�enorme varietà di contenuti e di me-
todi di lavoro sottesa ai piani e ai progetti non consente di individuare
modelli di documentazione standardizzata. Di conseguenza, a livello re-
gionale saranno raccolti i rapporti provinciali sull�insieme dei progetti,
articolati per interventi, sulla base di una traccia comune a tutto il ter-
ritorio. Una documentazione approfondita è stata, invece, prodotta, o
è in corso di elaborazione in alcune realtà del territorio regionale, su
interventi specifici, rispetto ai quali si è ritenuto utile e importante
compiere uno sforzo per entrare nel merito delle scelte adottate per
l�intervento stesso». Nel secondo caso l�unitarietà dei diversi strumenti
utilizzati, a volte, viene recuperata nella fase conclusiva: «Al momento
attuale, il gruppo di lavoro sta elaborando uno schema tipo di relazio-
ne conclusiva dei progetti finanziati, in modo da poter disporre, a con-
clusione dell�attuazione dei primi piani territoriali, di testi confrontabi-
li tra di loro e con le schede progettuali sintetiche presentate in sede di
invio dell�istanza di accesso ai contributi, onde poter effettuare analisi,
valutazioni ed eventuali ulteriori indagini a campione che verifichino:
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vento e perseguiti attraverso la realizzazione dei singoli progetti;

� l�effettivo coinvolgimento dell�utenza prevista;
� l�impatto sui minori destinatari degli interventi e sulla comunità

locale».

Chi ha tentato la strada di tenere insieme le due strategie rileva
che, vista la complessità e la varietà dei progetti, �l�obiettivo è stato rag-
giunto solo in parte�. È però utile riportare in estrema sintesi il risulta-
to di questa �integrazione tra gli indicatori proposti� perché tratteggia
un orizzonte generale del �monitoraggio possibile� che è al tempo stes-
so chiara e stimolante. 

«Elementi di qualità necessari per la realizzazione di un buon pro-
getto:

� analisi della realtà territoriale;
� riferimenti a ricerche/dati locali;
� esplicitazione di un�idea forte alla base del progetto;
� riferimenti teorici di base;
� individuazione della situazione da modificare;
� definizione delle finalità generali; 
� congruità con obiettivi della legge, regionali e del piano territoriale;
� individuazione degli obiettivi;
� tipologia di intervento/azione da realizzare;
� individuazione dei destinatari;
� individuazione della strategia e del metodo;
� esplicitazione delle risorse umane;
� risultati attesi;
� esplicitazione degli elementi di valutazione;
� coerenza del progetto su diversi livelli; 
� premessa, finalità, obiettivi e strumenti.

Elementi di qualità dell�intervento:
� coerenza col progetto;
� tipo di gestione/organizzazione realizzata;
� correttezza del piano di finanziamento;
� modalità di coinvolgimento dell�ente pubblico e del terzo settore;
� messa in rete;
� livello di innovatività realizzato;
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� formazione ed empowerment;
� creazione permanente di un patrimonio;
� adeguamento di obiettivi e azioni postvalutazione».

Nell�indice delle relazioni si chiedeva alle Regioni di �monitorare il
monitoraggio� di verificare cioè gli elementi emersi, positivi e negativi,
nell�attivare questo impegnativo processo di verifica dell�attuazione dei
piani e dei progetti.

Tra gli elementi positivi se ne possono sintetizzare tre.
� Le interconnessioni e le collaborazioni che si sono determinate

con questa attività, coerentemente, con lo spirito della L. 285/97
e con le modalità di progettazione e realizzazione dei piani territo-
riali («L�elemento più importante che viene messo in luce come ri-
sultato non secondario e niente affatto scontato, nonostante le
premesse certamente favorevoli, è rappresentato dalle molte for-
me di collaborazione che si sono realizzate». «L�attività di progetta-
zione e di verifica, realizzata dai Gruppi tecnici territoriali, ha co-
stituito un�occasione di confronto estremamente utile per realtà
che si sono così trovate attorno a un tavolo comune, obbligando
a programmare in maniera partecipata»).

� L�accresciuta professionalità degli operatori anche in questo setto-
re («Tale processo ha inoltre posto in evidenza un aspetto impor-
tante della professionalità degli operatori, a cui forse è necessario
dedicare attenzione nei percorsi formativi. La costruzione e il
mantenimento di relazioni interistituzionali richiede tempo, ener-
gia e anche una competenza particolare, che non è necessaria-
mente legata alla padronanza dei contenuti connessi al profilo
professionale»).

� La verifica della concreta importanza del monitoraggio spesso rite-
nuta accessoria e dispendiosa, quando non inutile («Nel comples-
so, in ogni caso, il monitoraggio ha consentito altresì di verificare
le eventuali modificazioni rilevanti che fossero emerse rispetto ai
progetti originari e le criticità incontrate, anche al fine di pro-
grammare azioni mirate di supporto e sostegno alla realizzazione
delle attività»).

Più che elementi negativi (a parte le grosse difficoltà tecniche e or-
ganizzative per attivarlo che qualche Regione ha incontrato) sul moni-
toraggio le Regioni evidenziano delle criticità che possono essere risolte
in un ulteriore vantaggio per la completa realizzazione dei progetti visto
che, in pratica, c�è un altro anno per terminare la prima triennalità del-
la L. 285/97.
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la logica di piano (con l�assemblaggio dei progetti e le divisioni a
livello di ambito territoriale) ha determinato conseguenze negati-
ve sul monitoraggio che non può essere �aggiunto successivamen-
te� alla fase programmatoria ma ne costituisce parte integrante
(«Nell�ambito territoriale, pur a fronte di una buona base di par-
tenza, si sono però riscontrati casi in cui c�è stata scarsa capacità o
volontà di condivisione e collaborazione tra Comuni nella defini-
zione di politiche sociali rivolte ai minori. La mancanza di obietti-
vi condivisi da tutto l�ambito ha avuto come conseguenza una
frammentarietà di progetti, che spesso hanno risposto più a logi-
che di interessi dei singoli Comuni che a un effettivo e consape-
vole percorso di cambiamento. I piani triennali di intervento che
sono stati una sommatoria di progetti non possono trovare un ra-
dicamento nella più generale definizione di politiche sociali inno-
vative rivolte ai minori. La fase della progettazione è successiva al-
la definizione degli obiettivi generali e deve essere chiaramente
correlata agli stessi, i progetti devono in sintesi rappresentare le
azioni necessarie per raggiungere un determinato obiettivo gene-
rale del piano»).

� La scoperta di quello che in molti casi è stato un �mondo nuo-
vo�, quello della documentazione, del monitoraggio e della valu-
tazione, ha messo in difficoltà ma ha spinto a rilanciare l�impe-
gno («Rispetto alla diffusione della cultura della documentazione,
del monitoraggio e della verifica, nella fase di monitoraggio avvia-
ta dal Centro regionale di documentazione e di analisi sull�infan-
zia e l�adolescenza, si è riscontrata una scarsa attenzione all�atti-
vità connessa alla documentazione, al monitoraggio e alla verifica
sia del singolo progetto che dell�andamento più generale del pia-
no. Occorrono: maggiore attenzione di tipo metodologico; ruolo
regionale di supporto a tali attività»).

� Anche se non si è sempre raggiunto l�obiettivo la ricerca di stru-
menti adeguati di monitoraggio e verifica comincia a far parte del-
la coscienza di molti («Rimane sempre in ombra la parte più signi-
ficativa del piano: misurare effettivamente i risultati raggiunti e i
progressi fatti. Nei servizi sociali non si sono ancora individuati,
come invece si è fatto per la sanità, quegli �eventi sentinella� che
testimoniano il buon funzionamento o la criticità di un sistema»).

� Perseguire con competenza, capacità e possibilità di raggiungere
risultati concreti ed efficaci, impegna a dotarsi di strumenti e ri-
sorse stabili («Rispetto alla promozione di una cultura diffusa sui
diritti dei minori, l�attività di promozione di informazione, per
certi versi di educazione, va mantenuta e implementata». «Va co-
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struita un�organizzazione con compiti di programmazione a sup-
porto degli enti locali»).

Un altro effetto dell�attivazione di un monitoraggio sistematico in
molte realtà regionali ha permesso una maggiore diffusione e circolarità
delle informazioni; in questa prospettiva, nella relazione di una Regione
si legge: «Dall�avvio di questa riflessione, oltre all�elaborazione di concre-
te proposte d�intervento e alla creazione di sinergie concrete sul territo-
rio, sono emerse all�attenzione delle comunità locali le problematiche
nodali di minori e famiglie, nonché la consapevolezza che la L. 285/97
ha soltanto innescato un processo, un �circolo virtuoso�, che sarà re-
sponsabilità di tutti portare avanti nel tempo».

Le prime valutazioni delle Regioni sull�applicazione della L. 285/97
si distribuiscono nelle relazioni secondo quattro temi, che verranno ri-
percorsi ancora una volta attraverso un �collage ragionato� di alcuni
passaggi significativi dei contributi delle Regioni: obiettivi conseguiti,
efficacia degli interventi, impatto sui minori e sulla società, conseguen-
ze sulle politiche sociali regionali e locali.

Nelle relazioni delle Regioni la parte sugli �obiettivi conseguiti� con
l�applicazione della L. 285/97 è, necessariamente, condizionata dal fatto
che il primo triennio è ancora in corso ma, anche perché si sta già pen-
sando alla seconda triennalità, si cominciano a evidenziare le finalità
che si è riusciti a raggiungere in questa fase. Dai contributi delle Regio-
ni emergono almeno cinque aspetti abbastanza diffusi e condivisi.

� Il primo obiettivo sostanzialmente raggiunto, che è necessario
mantenere come priorità anche in futuro, è la centralità dell�in-
fanzia e dell�adolescenza per migliorare la condizione di tutti
(«Realmente si sono tracciati percorsi nuovi, anche a livello regio-
nale, dando una dignità maggiore a tutto ciò che è �minore�.
Realmente si è �speso� di più in termini finanziari, umani, tem-
porali per costruire una società più a misura, più amica dei bam-
bini, dei preadolescenti e dei giovani. Realmente sono sensibil-
mente aumentati gli interventi e si sono raggiunti i destinatari»).

� Un secondo obiettivo è relativo alla crescita degli interventi rivolti
all�adolescenza e all�infanzia, soprattutto in quei territori dove il
sistema dei servizi sociali non era adeguato («Il primo obiettivo,
individuato come prioritario dell�amministrazione regionale, che
si sta raggiungendo attraverso l�applicazione della L. 285/97, è la
diffusione di interventi �di base�, dapprima inesistenti su diversi
territori. Il piano regionale prevedeva come primo obiettivo del-
l�amministrazione regionale, rispetto alle azioni da implementare,

3.3. Prime valutazioni, 
a livello regionale 

e di ambiti territoriali
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creare una rete di strutture, centri e servizi atti ad arginare i casi
di disagio minorile e a prevenirli»).

� Un terzo obiettivo è quello di costruire un sistema integrato dei
servizi per i minori nelle Regioni in cui «la diffusione dei servizi
aveva già raggiunto buoni risultati e molte attività e iniziative, a
favore dell�infanzia e dell�adolescenza, trovavano spazio e attenzio-
ne» («La sfida e insieme l�obiettivo più importante sono rappre-
sentati dalla capacità di produrre il salto di qualità di una proget-
tazione e di una realizzazione di interventi, che costituiscano dav-
vero e consapevolmente elementi di un disegno compiuto, tessere
di un mosaico in cui ogni singola parte contribuisce a costruire
l�immagine dell�insieme, ma nello stesso tempo dall�immagine di
insieme riceve il suo significato. Non si può dire di aver raggiunto
l�obiettivo di costruire un sistema integrato di servizi e interventi
rivolti all�infanzia e all�adolescenza, ma appare cambiato in molti
ambiti territoriali non solo l�atteggiamento verso queste fasce di
età ma anche il modo di rapportarsi alla pianificazione degli in-
terventi»).

� Nell�uno e nell�altro tipo di Regioni un obiettivo comune che si
sta raggiungendo è il dare continuità agli interventi per l�infanzia e
l�adolescenza sui territori («Alcuni indicatori appaiono fin da ora
significativi: il numero consistente di interventi per i quali è previ-
sta una riprogrammazione al termine del primo triennio di atti-
vità; il numero consistente di interventi per i quali, compatibil-
mente con le risorse disponibili, è prevista l�evoluzione in un servi-
zio con caratteristiche di stabilità e continuità; il numero non ele-
vato, ma significativo, di interventi nei quali sono state introdotte,
tramite accordo tra i soggetti attuatori, modifiche e correzioni»).

� Un ultimo obiettivo raggiunto, ma anche in questo caso in modo
non definitivo e stabile, è stato il coinvolgimento degli enti pub-
blici in una logica di piano per l�infanzia e l�adolescenza («L�inte-
grazione interistituzionale, i momenti di confronto precedenti l�e-
laborazione dei piani, le indicazioni regionali hanno consentito
di assicurare una diffusione capillare degli interventi sul territo-
rio. Realmente sono stati favoriti il protagonismo e la partecipa-
zione degli enti locali, delle istituzioni pubbliche e dei soggetti so-
ciali del territorio. Realmente vi è stato un aumento della capa-
cità dei soggetti pubblici e privati, grazie alla stessa attuazione dei
progetti, alla formazione interregionale e al monitoraggio e valuta-
zione degli interventi, che hanno favorito la competenza rispetto
agli interventi per il minore e le famiglie, alla valutazione, all�uti-
lizzo degli strumenti informatici»).
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Le valutazioni regionali �sull�efficacia degli interventi� in corso di rea-
lizzazione con la L. 285/97 sono molto prudenti, perché sono ancora in
atto e perché è difficile cogliere in maniera univoca se le azioni intraprese
sono state adeguate e rispondenti ai bisogni: «La valutazione dell�efficacia
è affidata al livello locale e solo tra qualche mese sarà possibile definire un
quadro di sintesi; alcuni indicatori emergono fin d�ora e sono soprattutto
legati al fatto che per diversi interventi viene richiesta una riprogettazione
e/o una continuità e una stabilizzazione». «Sull�efficacia degli interventi
per ora si possono prospettare soltanto riflessioni parziali; obiettivo delle
prossime attività formative è quello di fornire idonei strumenti per la valu-
tazione dell�efficacia e dell�impatto dei piani territoriali e dei progetti».

Ma anche se l�efficacia degli interventi e le indicazioni raccolte solo
in minima parte riescono a restituire un�immagine realistica di quanto
sta avvenendo sul territorio rispetto alla legge 285/97 alcune indicazioni
emergono: «In qualche caso si riesce ad avere elementi positivi sulla cor-
rettezza metodologica nell�utilizzo delle risorse e nella loro organizzazione
rispetto alle finalità previste; un�indicazione abbastanza certa dell�effettiva
efficacia degli interventi si ha per quelle situazioni in cui la realizzazione
di un�azione o di un servizio ha coperto un vuoto e quindi, anche se in
maniera lacunosa, si inizia a dare delle risposte ai bisogni presenti».

La ricerca di indicatori adeguati percorre strade �classiche� o �inno-
vative� («Tutti gli altri indicatori di efficienza legati allo stato di avanza-
mento e ai tempi di realizzazione confermano il quadro positivo del-
l�implementazione, fatta eccezione per alcuni casi di ritardo legati a
questioni contingenti». «Uno strumento tradizionalmente usato nella
valutazione dell�efficienza del servizio riguarda il costo utente»); l�atten-
zione dovrebbe essere quella di non mutuare acriticamente strumenti
da altri settori e di ragionare prevalentemente sull�efficacia in relazione
al benessere dei destinatari. 

È infatti stato chiesto alle Regioni di analizzare l�impatto sui minori
e sulla società della legge 285/97. In termini generali, diversi apporti
delle Regioni si esprimono positivamente ancora sulla rinnovata cen-
tralità delle tematiche dell�infanzia e dell�adolescenza nell�agenda della
politica regionale e nella consapevolezza della collettività: «Un impatto
sui minori e sulla società regionale della L. 285/97 c�è sicuramente sta-
to ed è quello della consapevolezza che l�infanzia e l�adolescenza sono
età centrali e decisive nello sviluppo dell�identità personale e quindi
rappresentano un investimento per l�intera collettività».

Più in particolare sembrano essere tre i �punti di impatto� qualifi-
canti e diffusi tra le Regioni.

� La L. 285/97 ha fatto sperimentare la possibilità di costruire poli-
tiche e servizi sociali secondo un piano complessivo: «L�esperienza
realizzata con l�attuazione della L. 285/97 ha dato corpo e mostra-
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sociali secondo un disegno e una strategia globale». «Si può invece
affermare con certezza che la realizzazione dei piani di intervento
territoriale per l�infanzia e l�adolescenza ha dato avvio a un meto-
do di lavoro che ha ricadute importanti sulle politiche sociali, sia a
livello locale che a livello regionale. In particolare, tale processo ha
posto in evidenza il valore di una progettazione concertata e so-
prattutto l�importanza e la necessità di pensare e realizzare politi-
che sociali che pongono al centro la comunità nel suo complesso».

� La L. 285/97 ha fatto sperimentare l�apporto che può dare la so-
cietà civile in una nuova prospettiva di pubblico orientato al be-
nessere di tutta la collettività: «Un forte contributo che è venuto
dalla società civile: sono nate e sviluppate diverse associazioni e
organismi non governativi che sono fortemente impegnati per
diffondere una nuova cultura dell�infanzia. Occorre però che tali
forze non vengano disperse o sovrapposte, ma occorre coordinarle
e svilupparle; è nel reciproco appoggio che è possibile realizzare
interventi a rete, in un�organica visione e approfondimento dei
problemi esistenti e su una conoscenza globale della reale condi-
zione dell�infanzia e dell�adolescenza, con verifiche periodiche per
riscontrare l�efficacia degli interventi».

� La L. 285/97 ha fatto sperimentare alle donne e agli uomini im-
pegnati nel sociale il piacere e la gratificazione di essere e sentirsi
operatori: «La complessità dei bisogni e dei problemi che riguar-
dano i minori e il sistema di relazioni in cui vivono richiedono
un��organizzazione del sociale� molto forte, e del personale speci-
ficamente preparato e qualificato e supportato da �paletti� specifi-
ci (supervisione, consulenze ecc.) per realizzare sempre più un�a-
deguata tutela e promozione dei diritti dell�infanzia. Avere del
personale che opera costantemente nel settore dei minori e per
quanto possa essere qualificato può sembrare una condizione
scontata: ma non sempre è così. D�altra parte il problema delle
professioni dei servizi sociali e socioeducativi è tuttora aperto a li-
vello nazionale. Le buone leggi hanno bisogno anche di un nume-
ro sufficiente di operatori, preparati per produrre i migliori risul-
tati possibili. La qualità delle professionalità impiegate riguarda in
uguale misura il personale pubblico e il personale impegnato dal-
le organizzazioni del terzo settore, che si propongono di collabora-
re anche per la gestione di progetti e di servizi».

È stato già rilevato come la parte sulle �conseguenze nelle politiche
sociali regionali e locali� della L. 285/97 prende molto spazio nelle re-
lazioni delle Regioni e questo è, seppure indiretto, un indicatore forte
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del ruolo che sta avendo la legge 285/97 che, comunque, �funziona� in
quasi tutto il Paese: «La concreta sperimentazione di piani di interven-
to territoriali e di progetti esecutivi, ha prodotto degli effetti positivi, a
livello sia locale che regionale, sul complesso delle politiche sociali. Il
processo avviato ha evidenziato il valore del metodo della concertazio-
ne e la necessità di mettere al centro degli interventi le comunità locali.
L�esperienza realizzata con la progettazione della L. 285/97, costituisce
in particolare un utile punto di riferimento per la Regione per l�attua-
zione delle linee del primo piano socioassistenziale regionale». 

Come verrà più precisamente esposto nel paragrafo successivo, que-
sta attenzione alle interconnessioni con tutte le politiche regionali per
l�infanzia e l�adolescenza non mortificherà le prospettive e lo sviluppo
della L. 285/97: «L�orientamento della Regione va nella direzione di un
maggiore rafforzamento e sostegno della L. 285/97. Inoltre nella pro-
gettazione futura si intende sottolineare la tendenza a superare gli am-
biti territoriali, puntando a una maggiore circolarità di informazione
tra interventi comuni che possa sfociare anche in un raccordo sovrater-
ritoriale».

La prima conseguenza della L. 285/97 è evidenziata da molte Re-
gioni, sia quelle con esperienza di progettazione sociale perché da anni
impegnate nei piani sociali di zona o di ambito, sia quelle in cui questa
modalità sarà da adottare in seguito all�approvazione della legge
328/00: il metodo della L. 285/97 è stato ritenuto valido, o comunque
utile, per tutto l�impianto delle politiche sociali.

«Al fine di facilitare l�attività di programmazione sociale in cui sono
impegnati gli ambiti, sono state fornite indicazioni per la presentazione
contestuale dei piani di zona e dei piani per l�infanzia, l�adolescenza e
le famiglie con figli minori, che conterranno anche le proposte da fi-
nanziare con la legge 285/97».

«Piano sociale regionale: la legge 285/97 ha introdotto metodologie
di sperimentazione dei processi di pianificazione alla base dei piani di
zona dei servizi sociali e ha costituito un test significativo sul nuovo si-
stema di gestione dei servizi; nella seconda triennalità si attuerà meglio
la piena integrazione fra piani di zona e piani territoriali 285; già at-
tualmente i piani di zona, approvati dopo i progetti 285, contengono
misure per potenziare gli interventi avviati con la legge».

«Sarà da avviare un processo che faciliti la sovrapposizione tra i ter-
ritori di riferimento degli accordi di programma ex lege 285/97 e i di-
stretti sociosanitari vigenti».

La seconda conseguenza della L. 285/97 sulle politiche sociali regio-
nali è stata sottolineata in molti modi e con mille sfumature: il metodo
della L. 285/97, pur con la fatica e le difficoltà incontrate, è piaciuto
soprattutto perché ha offerto opportunità innovative per le amministra-
zioni pubbliche.
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programmazione prevalentemente basata su progetti per attivare
una programmazione di ambito, che includa tutti gli interventi
per l�infanzia, l�adolescenza e le famiglie con figli minori realizzati
nel territorio, anche se non finanziati con la L. 285/97».

� Il metodo della concertazione come strumento ormai indispensabi-
le per dare risposte adeguate e coerenti ai bisogni di ognuno e di
tutti. «Nella pratica operativa, l�attuazione della L. 285/97 ha trova-
to una conferma positiva di due elementi chiave affermati nella leg-
ge: un approccio globale alle politiche per l�infanzia e l�adolescenza
e l�affermazione concreta del metodo della concertazione»; «La dif-
fusione della modalità della concertazione, innovazione di un nuo-
vo metodo di lavoro che porta ciascuna istituzione a condividere le
proprie esperienze precedenti, le proprie esigenze e istanze che, con-
frontate con quelle degli altri partners, portano a momenti di sintesi
e raccordo che si stanno rivelando efficaci e stabili nel tempo».

� La funzione di sostegno e supporto tecnico-politico che accompa-
gna tutto l�iter della progettualità. «Innovazione metodologica del-
la pubblica amministrazione: a livello regionale e periferico la 
L. 285/97 ha imposto alle amministrazioni partecipanti una me-
todologia che ha profondamente innovato il processo amministra-
tivo di gestione, attivando un sistema di supporto tecnico com-
plesso e adeguato alle nuove sfide sociali»; «Garantire per ogni
ambito, accanto alle funzioni di raccordo progettuale, amministra-
tivo e di monitoraggio svolto dal responsabile di ambito, funzioni
di coordinamento tecnico dei progetti/servizi, che ne assicurino il
funzionamento, la presenza della formazione permanente, la valu-
tazione della qualità e la programmazione periodica delle attività».

� Un approccio diverso ai fondi che diventano budget e �risorsa pro-
gettuale�. «L�esigenza di poter assicurare, attraverso la certezza del-
le fonti di finanziamento nel corso del tempo e la progressiva re-
sponsabilizzazione degli enti titolari, la stabilità dei servizi e degli
interventi avviati, talora a livello sperimentale, attraverso il primo
triennio di applicazione della L. 285/97»; «Molto spesso i finan-
ziamenti derivanti dai progetti approvati ex lege 285/97 diventano
una sorta di �capitale iniziale�, che consente di aprire nuovi servi-
zi, di realizzare i primi investimenti in termini di attrezzature, per-
sonale e formazione, per poi dare vita, verificati i risultati positivi,
ad attività permanenti nel tempo».

Qualcuno arriva a scrivere che: «Per molti enti questo sta diventan-
do �la� metodologia di lavoro abituale, anche per l�elaborazione di stra-
tegie comuni, di iniziative congiunte per l�accesso ad altre forme di fi-
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nanziamento oltre la legge 285/97, di modalità di coordinamento tra
progetti diversi, magari originariamente pensati in sedi separate».

Una terza conseguenza della realizzazione dei piani della L. 285/97
è l�avvio di azioni regionali e locali per rendere effettivamente �globali�
le politiche per l�infanzia e per l�adolescenza. Questo significa sostan-
zialmente due cose: collegare le politiche sociali per l�infanzia e per l�a-
dolescenza agli altri ambiti della vita dei minori come l�educazione, la
scuola, l�ambiente di vita, l�orientamento al lavoro, la cultura ecc. e in-
quadrare gli interventi contro il disagio e il malessere dell�infanzia e
dell�adolescenza all�interno di politiche attive per l�agio e in favore del
benessere: «Certamente l�attenzione specifica alle questioni concrete
dell�infanzia e dell�adolescenza è cresciuta in una corretta logica di pia-
no complessivo»; «Predisposizione di misure di politiche sociali volte ai
minori riferite contestualmente agli aspetti socioeducativi, assistenziali
e sanitari, agli interventi ricreativi, culturali, ambientali e formativi in
sintonia e in attuazione delle recenti leggi nazionali»; «Il prossimo pia-
no triennale regionale dovrà dare maggiore spazio ai servizi e interventi
riguardanti l�agio dei minori. Ciò è reso attuabile nella Regione in rela-
zione alle possibilità di poter intervenire a favore dei servizi/interventi
del disagio minorile in virtù delle risorse finanziarie previste per il Pia-
no sociale regionale, che si prefigge di creare livelli minimi di servizio,
anche per minori, in tutti gli ambiti sociali di intervento». 

Un�ulteriore conseguenza è quella conoscitiva; molte Regioni con la
prima progettazione della L. 285/97 si sono accorte di sapere molto
poco sull�infanzia e sull�adolescenza per cui si stanno impegnando non
solo per coprire le lacune evidenziate ma per attivare strumenti adegua-
ti e stabili di conoscenza della condizione dei cittadini sui territori re-
gionali. «L�esigenza di approfondire maggiormente la conoscenza e l�a-
nalisi dei bisogni dell�infanzia e dell�adolescenza; la richiesta di molti-
plicare le occasioni di confronto e di scambio di informazioni, quali
momenti per acquisire nuove competenze e nuovi strumenti, ma anche
quali spazi per �ripensare� le proprie esperienze, per consolidare il pro-
prio patrimonio professionale, per conoscere altre iniziative simili, o
nuove, sperimentate su territori analoghi»; «Sviluppo di un�adeguata
conoscenza della condizione di vita dell�infanzia e dell�adolescenza nel-
la Regione dando piena attuazione alla legge 451/97».

Un�ultima conseguenza è quella che è stata chiamata nel primo ca-
pitolo di questa relazione �effetto volano�, cioè l�impulso che l�attuazio-
ne della L. 285/97 ha dato, e sta dando, nel rendere effettivamente
operative altre leggi nazionali sull�infanzia e sull�adolescenza e nel rilan-
ciare una legislazione regionale su questi temi: «Avviare le procedure di
competenza della Regione per dare attuazione alla legge 476/98»; «Pre-
vedere idonee misure di coordinamento per l�attuazione della legge
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valorizzazione della famiglia; interventi per incentivare l�incremento de-
mografico in Regione (art. 3 comma 1 della LR 22 febbraio 2000, n. 2)»;
«Razionalizzazione nell�attuazione delle norme nazionali e regionali di
settore che consenta il consolidamento e lo sviluppo dei servizi e degli
interventi rivolti ai minori».

Sulle proposte per migliorare le condizioni di vita dei minori nel
territorio regionale, riportate nelle relazioni delle Regioni sullo stato di
attuazione della L. 285/97, si è potuto constatare come indicazioni sia-
no già emerse nel corso dei paragrafi precedenti. D�altra parte il primo
comma dell�art. 9 della legge indica come questo debba essere un pun-
to prioritario delle relazioni.

È possibile raccogliere in quattro filoni principali, se non proprio le
proposte, gli orientamenti generali emersi dalla lettura delle relazioni
regionali.

� Il primo orientamento conferma la diffusa volontà di mantenere
e sviluppare la specificità della L. 285/97 in relazione al buon im-
patto che ha avuto sull�infanzia, sull�adolescenza e in generale sul-
la comunità locale: «Sulla scorta dell�esperienza realizzata nel pri-
mo triennio e dopo un confronto con gli enti locali, verrà valuta-
ta l�opportunità con la prossima programmazione di definire prio-
rità più vincolanti e nuovi criteri per l�attribuzione dei finanzia-
menti del fondo nazionale e per introdurre eventuali criteri per
promuovere cofinanziamenti».

� Un secondo orientamento sottolinea la necessità di legare la
L. 285/97, proprio per la sua peculiarità ma anche per il meto-
do che ha avviato, a tutte le politiche per il benessere, quindi
un�integrazione con altre dimensioni delle politiche per le perso-
ne e l�individuazione di soggetti privilegiati di intervento collegati
con i minori (in particolar modo la famiglia): «Sul piano generale
è stata rilevata la doppia necessità: da un lato di collegare tra loro
in maniera ancora più marcata gli interventi destinati all�infanzia
e all�adolescenza, attivati e promossi dai diversi livelli istituzionali
e dalle risorse del privato sociale sul territorio regionale (particola-
re attenzione è stata data alle questioni dell�integrazione sociosa-
nitaria, in quanto appare particolarmente deficitario questo aspet-
to, e alle interconnessioni forti, tra interventi sociali o assistenzia-
li e interventi educativi � scolastici ed extrascolastici �, accentuate
dalla riforma dell�autonomia scolastica); dall�altro di collegare l�at-
tenzione e gli interventi in favore dell�infanzia e dell�adolescenza
alle questioni riguardanti altre fasce d�età, in una prospettiva di
tutela complessiva dei cittadini; in questa prospettiva da più parti
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si chiede una concreta e positiva disponibilità a concepire la fami-
glia come soggetto collettivo protagonista e destinatario di azioni
specifiche». 

� Il terzo orientamento, collegato ai precedenti, allarga la prospetti-
va dell�azione locale a un nuovo patto di cittadinanza che coinvol-
ga in maniera piena e diretta anche i �cittadini in crescita�: «Va
ribadita l�opportunità di costruire dei �patti educativi� che coniu-
ghino le politiche sociali al vivere quotidiano delle persone e dia-
no risposta all�isolamento e al senso di inadeguatezza vissuto dalle
istituzioni e dai soggetti sociali di fronte al minore. Patti che riba-
discano che la vicinanza al minore è una scelta etica ed esistenzia-
le e non solo programmatica. È una scelta di speranza, di promo-
zione della vita sana, sociale, creativa, in una parola, umana, che
una comunità educante è chiamata a compiere». «La finalità per
migliorare le condizioni di vita dei minori è quella di predisporre
occasioni per facilitare il complesso percorso di crescita e che la
comunità territoriale diventi sempre più educante. Questa funzio-
ne educativa coinvolge tutti e la politica e le scelte devono stimo-
lare questo impegno». 

� Un ultimo orientamento emerso riguarda la difficoltà di indivi-
duare, dal livello amministrativo regionale, quali siano le �misure
da adottare�; d�altra parte appare significativo ed emblematico, co-
me ritorno a scelte �alte� anche nelle politiche locali, aver segnala-
to la necessità di lavorare sul ruolo educativo di ogni adulto nei
confronti del minore, di ogni minore: «È indispensabile compiere
un�azione approfondita, articolata e intelligente affinché l�adulto si
riappropri del proprio ruolo educativo, di cura e di guida del mi-
nore. L�assenza dell�adulto è il vero problema centrale che sempre
più spesso emerge e tocca molte realtà cosiddette normali». 

La maggior parte delle relazioni delle città riservatarie individuate
dalla L. 285/97 sullo stato di attuazione della legge ha seguito l�indice
comune proposto dal Centro nazionale e dalle Regioni, e questo ha fa-
cilitato la lettura e la comparazione dei contributi. D�altra parte, a fron-
te di una serie di elementi comuni a tutte le città riservatarie, che pos-
sono essere ricondotti ai vari aspetti connessi all�essere �aree metropoli-
tane�, le diversità tra le 15 città sono notevoli ed emergono chiaramen-
te; in genere sono differenze collegate sia a ragioni storicoculturali che
a motivazioni di ordine economico (aree più o meno produttive, terri-
tori più o meno sviluppati rispetto a infrastrutture e collegamenti ecc.)
ma anche a modelli organizzativi e gestionali della vita cittadina, dei
tempi e dei servizi ecc.

4. Le città 
riservatarie 



107Come è stato difficile sintetizzare le posizioni delle Regioni rispetto
allo stato di attuazione della L. 285/97 espresse nelle relazioni inviate
al Dipartimento affari sociali, è altrettanto (e forse ancora di più) com-
plicato trovare dei punti di contatto tra le tredici relazioni pervenute
(mancano quelle di Bari e Cagliari) dalle città riservatarie. La scelta di
allegare alla Relazione al Parlamento anche le relazioni delle città (e
delle Regioni) è �strategica�, nel senso che solo così è possibile presen-
tare compiutamente l�estrema varietà di esperienze, riflessioni e argo-
mentazioni sullo stato di attuazione della legge 285/97.

Per questa parte di relazione, in continuità con quanto fatto per le
Regioni, si utilizza la modalità di un �collage ragionato� dei passaggi
che sono sembrati più adeguati a illustrare le diverse posizioni sui tre
temi generali delle relazioni: le linee di intervento e le procedure attua-
te per la realizzazione della L. 285/97; lo stato di attuazione dei piani
territoriali nelle città riservatarie; le caratteristiche e la situazione di do-
cumentazione, monitoraggio e valutazione degli interventi. 

Il primo blocco di contributi riguarda le �linee di intervento e proce-
dure relative all�implementazione e al consolidamento della L. 285/97
nella città riservataria�.

In questa parte va sottolineata la questione, a volte problematica,
del rapporto tra città riservatarie e amministrazioni regionali in relazio-
ne alla L. 285/97. I diversi livelli di operatività tra Regione e città e la
necessità di un raccordo e di un coordinamento, auspicabile, tra le in-
dicazioni specifiche delle Regioni sulla L. 285/97, e più in generale,
sulle politiche per l�infanzia e l�adolescenza, da un lato, e la competen-
za propria delle città a intervenire con la necessaria autonomia su situa-
zioni caratteristiche e specifiche dall�altro. Le opportunità di incontro e
confronto comune, avute in dicembre a Como (evento di rilancio della
L. 285/97 promosso dalle Regioni e dal Centro nazionale) e a Firenze
(incontro delle città riservatarie organizzato dal Comune di Firenze, dal
Centro nazionale e dall�Anci) hanno permesso di mantenere un impor-
tante livello di dialogo e collaborazione. D�altra parte esperienze positi-
ve sono già in atto: «L�attuazione della legge L. 285/97 ha favorito il
consolidarsi dei rapporti di collaborazione tra il Comune, la Provincia
e la Regione nella consapevolezza che, pur nell�autonomia delle singole
competenze, fosse necessario costruire il massimo di coerenza nel siste-
ma delle offerte socioeducative. Questa collaborazione ha prodotto, in
particolare, un risultato importante rispetto alla definizione degli stru-
menti di rilevazione e monitoraggio degli esiti dei progetti che consen-
tirà una visione d�insieme delle aree rispetto alle quali si è maggior-
mente investito e contestualmente e, se sarà necessario, la messa a pun-
to di scelte di correzione delle linee di indirizzo».
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Molte e diverse sono le azioni intraprese per favorire l�implementa-
zione della L. 285/97 dalle città riservatarie, che hanno coperto sostan-
zialmente tutti gli aspetti connessi con l�applicazione della legge: inizia-
tive di coordinamento e di raccordo; iniziative informative, formative,
amministrative, economico-finanziarie.

La questione specifica e caratteristica delle città riservatarie in que-
sto ambito è la necessità di conciliare l��unicità�, o almeno l�unitarietà,
del piano territoriale cittadino, con le esigenze particolari e la capacità
di azione propria delle articolazioni territoriali della città, le circoscri-
zioni. Le posizioni tra i contributi oscillano tra chi ha cercato di garan-
tire dal �centro� la diffusione delle iniziative («I progetti all�interno del
piano triennale rispondono a una logica di rete e si irrorano sul territo-
rio capillarmente; fra di loro vi è raccordo già visibile nella fase proget-
tuale e tale raccordo lo si sta proponendo anche nella fase attuativa del-
le azioni»); tra chi ha mediato, in parte, con le circoscrizioni («Le inizia-
tive di coordinamento si sono finora tradotte nel tentativo di collegare
e coordinare gli interventi del piano legge 285 ricadenti in ognuna del-
le 8 circoscrizioni cittadine di nuova istituzione � in particolare i 23
centri aggregativi/educativi nel territorio e nelle scuole, i 3 servizi do-
miciliari per minori e famiglie � e quindi gli organismi circoscrizionali
tra loro, tenuto conto che essi non hanno avuto attribuite competenze
gestionali sul piano legge 285») e chi � la maggior parte delle città � ha
scelto il �doppio binario� di garantire una parte di piano cittadino
coordinata con specifici piani di intervento territoriali.

Le difficoltà di tipo amministrativo/finanziario (evidenziate nel pa-
ragrafo successivo) hanno spinto qualche città riservataria a cercare, e
trovare, modalità nuove di gestione dei fondi; la circolarità di queste
idee può aiutare tutte le città ad applicare in maniera più efficace la 
L. 285/97: «L�attuazione del piano territoriale, oltre ad aver stimolato
la sperimentazione di nuove procedure, ha permesso di applicare strate-
gie finanziarie volte a rendere più flessibile e meno macchinosa la ge-
stione dei fondi. Tali strategie, hanno reso possibile la modificazione in
corso d�opera delle previsioni di bilancio, e hanno garantito la possibi-
lità di rispondere tempestivamente alle eventuali necessità che richiede-
vano un maggiore fabbisogno di risorse economiche, in ragione di mu-
tati bisogni dell�utenza e del territorio coinvolti».

Anche l�aspetto della informazione (pur se a volte problematico), ha
stimolato fantasia e creatività tra le città riservatarie: «È stato promosso
anche un concorso rivolto agli studenti delle scuole medie superiori,
pubbliche, private e straniere della città, per la realizzazione di un pro-
getto di comunicazione su una tematica sociale da individuare tra quel-
le caratterizzanti i progetti del Piano infanzia».

Anche nelle città riservatarie sono stati adottati atti pubblici o ini-
ziative, oltre che per la gestione della L. 285/97, relativi alle politiche



109per l�infanzia e l�adolescenza collegabili o coerenti con lo spirito e le in-
dicazioni della legge stessa.

In questo senso ci possono essere stati sia dei positivi collegamenti
non sistematici («Numerosi sono i progetti che le diverse direzioni del-
l�amministrazione comunale hanno elaborato, anche in collaborazione
con altri enti pubblici o agenzie del terzo settore, e che sottendono o
prendono spunto dalle politiche per l�infanzia coerenti con lo spirito
della L. 285/97»), sia delle connessioni dirette («Collegate al piano nel-
l�orientamento di fondo, nella metodologia progettuale e nell�articola-
zione strutturale � connessioni reticolari � sono comunque state attiva-
te e perseguite iniziative autonome dell�amministrazione cittadina che
ampliano la dimensione qualitativa e quantitativa delle politiche per i
minori»). 

Queste iniziative sembrano distribuirsi su tre direttrici principali.
� Una modificazione della �macchina comunale� a partire dall�espe-

rienza di applicazione della L. 285/97: «La riorganizzazione del-
l�amministrazione comunale in corso di attuazione prevede, tra
gli altri, alcuni cambiamenti significativi rispetto alle nuove impo-
stazioni suggerite dalla L. 285/97: la spinta a un forte decentra-
mento della macchina comunale per l�avvicinamento delle politi-
che e delle attività al cittadino e la costituzione della direzione
servizi alla persona, con la quale sono stati unificati i servizi edu-
cativi e i servizi sociali».

� La costituzione di adeguate strutture di supporto interne all�am-
ministrazione comunale che hanno la caratteristica della �perma-
nenza�: «Per la connessione e l�integrazione degli interventi previ-
sti nel piano della L. 285/97 con il sistema cittadino dei servizi
all�infanzia e all�adolescenza sono stati attivati: Ufficio di coordi-
namento dell�accordo di programma, Comitato cittadino di lotta
all�esclusione sociale».

� La costituzione di forme di coordinamento e raccordo tra pubbli-
co e privato sociale in una prospettiva di lavoro comune: «Per
quanto riguarda le azioni positive per la promozione dei diritti del-
l�infanzia e dell�adolescenza l�Amministrazione ha sostenuto la na-
scita e l�attività di un coordinamento cittadino costituito da più di
50 associazioni che ha gestito varie iniziative di promozione di di-
ritti coinvolgendo numerosi bambini, ragazzi, scuole e famiglie».

Un secondo blocco di contributi delle città riservatarie è relativo al-
lo �stato di attuazione degli interventi previsti dalla L. 285/97�. Una
parte ampia delle relazioni delle città riservatarie è stata dedicata all�in-
dividuazione delle positività e delle criticità nelle procedure adottate re-
lative ai piani territoriali di intervento.
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Nelle relazioni delle città riservatarie l�elencazione delle criticità è
abbastanza più lunga delle positività, ma questo non pare un indizio
necessariamente negativo. Paradossalmente si può dire che proprio l�in-
dividuazione delle difficoltà specifiche, incontrate dalle città riservata-
rie nell�applicazione della L. 285/97, da un lato giustifica la scelta del
legislatore di riservare un finanziamento specifico e, dall�altro, permet-
te di cogliere i nodi da sciogliere per avviare e sviluppare compiutamen-
te quel �welfare municipale� che da molti è indicato come uno degli
strumenti attualmente più adeguati a garantire il benessere della perso-
na. Provando a �fare ordine� tra le criticità emerge un indice delle prio-
rità per gli impegni futuri dei diversi livelli di amministrazione politica.

� La questione del coordinamento risulta essere centrale perché co-
pre (dall�interno all�esterno dell�amministrazione cittadina) alme-
no tre livelli cruciali: quello interno a ogni amministrazione citta-
dina, in cui spesso le competenza sull�infanzia e sull�adolescenza
sono distribuite tra settori anche molto diversi che dialogano dif-
ficilmente («I punti critici delle operazioni rientrano nello scarso
raccordo tra le parti dell�amministrazione comunale nonché tra
enti diversi». «Livello di integrazione tra servizi e attività ancora
insufficiente. Troppo spesso, infatti, servizi istituiti dalla stessa
amministrazione e da enti diversi svolgono attività simili e non
coordinate, con l�evidente rischio di dispersione delle risorse e di-
seconomicità gestionali»); quello del rapporto tra amministrazio-
ne comunale e circoscrizioni («La scelta di assegnare alle circoscri-
zioni una quota del budget per progettualità autonome comporta
però l�esigenza di coordinamento tra i livelli centrali e decentrati
per evitare rischi di doppioni di servizi con conseguenti sprechi e
inefficienze. Non solo, ma poiché le progettualità cittadine impli-
cano l�allocazione di risorse nelle singole circoscrizioni che le do-
vranno gestire attraverso i servizi socioassistenziali, risultano ne-
cessari complessi processi concertativi con gli organismi e i servizi
decentrati»); quello del rapporto con gli altri enti pubblici che so-
no coinvolti nel piano territoriale della L. 285/97 e che non han-
no competenza specifica solo sul territorio cittadino («Le principa-
li criticità sono state individuate nella difficoltà di lavoro in co-
mune tra servizi e enti diversi, in particolare nelle situazioni forte-
mente problematiche: Istituto penale minorile e Centro di prima
accoglienza»).

� Una criticità espressa praticamente in tutte le relazioni risulta la
modalità di finanziamento individuata dalla L. 285/97 («Aspetto
problematico è stato determinato dai tempi di riaccredito dei fon-
di, che ha comportato problemi di relazione con i diversi soggetti
�gestori� � associazioni, cooperative � delle attività e in particola-



111re, nel caso del Progetto famiglie in relazione, con i fruitori stes-
si». «La gestione dei fondi secondo la normativa del funzionario
delegato ha comportato difficoltà procedurali per le quali l�ufficio
competente dei servizi finanziari si è dovuto attrezzare, con un ag-
gravio della complessità organizzativa e amministrativa». «I finan-
ziamenti per le città riservatarie presentano una procedura � non
essendo accreditati su bilancio comunale � che comporta mecca-
nismi complessi e spesso farraginosi. Non solo, ma per circa sei
mesi all�anno i fondi accreditati non sono disponibili, con la con-
seguenza o di interruzione di servizio o di macroscopici ritardi
nei pagamenti dei fornitori». «Si fa rilevare che il riaccredito dei
fondi rappresenta per questa amministrazione una nota dolente.
Ciò ha comportato gravissime difficoltà per tutti gli enti gestori
degli interventi, tali da costringere questa amministrazione comu-
nale ad anticipare fondi propri al fine di scongiurare la sospensio-
ne degli interventi a causa delle difficoltà economiche dovute al
mancato pagamento dei servizi per circa sei mesi»).

� In diversi casi sono state evidenziate difficoltà nelle procedure bu-
rocratico-amministrative che hanno gravato in maniera eccessiva
gli uffici comunali («Il carico di lavoro imputabile all�avvio dei
progetti previsti dal piano � senza che per questo fossero aumen-
tati gli organici e le risorse a disposizione dei vari uffici � ha reso
difficile dotarsi di modalità operative idonee a un effettivo raccor-
do tra aree di competenza diverse». «La gestione dei finanziamenti
da parte di �leggi speciali� comporta spesso notevoli difficoltà
connesse alla farraginosità, rigidità, quantità e diversità di proce-
dure e adempimenti. Purtroppo la L. 285/97 non fa eccezione a
questa �regola�. Sarebbe interessante calcolare quanto �costa�
realmente un finanziamento statale, dato il tempo di lavoro che
richiede a dirigenti e funzionari!»).

� Il nodo critico del raccordo e del coordinamento tra interventi
innovativi e sperimentali e la gestione ordinaria degli interventi
consolidati per l�infanzia e l�adolescenza è comune a molti ambi-
ti territoriali ma nelle città riservatarie trova una connotazione
particolare («La fatica di fare progetti è sempre più quella di non
gestirli come parte staccata, più bella e interessante, dei compiti
istituzionali e di routine. Il rischio che il progetto innovativo vada
per conto suo, mentre la cultura e l�azione tecnica e amministra-
tiva dell�intero apparato continuino senza significative trasforma-
zioni è sempre presente e da questo non può essere esente nean-
che la L. 285/97. Quanto sopra risulta di particolare rilievo per
città, come la nostra, dove i servizi sono già molti e diffusi e il
problema non è tanto predisporne dei nuovi ma trasformare e
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coordinare gli esistenti». «L�aspetto di complessità consiste nel
fatto che per gestire bene un piano territoriale bisognerebbe oc-
cuparsene a tempo pieno o quasi. A causa delle ristrettezze di bi-
lancio e della non possibilità di implementare il personale, i di-
pendenti occupati allo stesso devono dedicarsi anche a molte al-
tre incombenze»).

� Più di una città riservataria ha denunciato la mancanza di una co-
noscenza di base, sistematica e continuativa, della condizione e
dei bisogni dell�infanzia e dell�adolescenza («Criticità nell�analisi
dei bisogni, caratterizzata dalla difficoltà di reperire dati dimen-
sionati sul livello locale e l�assenza di un sistema organico di rac-
colta e trattamento degli stessi, ha creato difficoltà nel poter rea-
lizzare estrapolazioni e disaggregazioni attendibili, per cui emerge
solo un primo profilo comunque credibile, circa le caratteristiche
riferite al sistema sociale complessivo nel cui contesto si articola
la condizione dell�infanzia e dell�adolescenza nella nostra città»).

� Un�ultima questione problematica, che non è secondaria perché
direttamente collegata con la dimensione della partecipazione e
del coinvolgimento della popolazione, è quella della scarsa comu-
nicazione e diffusione degli interventi realizzati con la L. 285/97
(«I progetti promossi dalla L. 285/97, pur nella loro significatività,
sono rimasti materia degli operatori professionali coinvolti, non
sono divenuti eventi capaci di rendere consapevoli i cittadini di
questa rinnovata stagione di proposte e interventi a favore dell�in-
fanzia e dell�adolescenza». «Un limite si può evidenziare nel non
aver dato sufficientemente risalto pubblico all�esperienza in essere,
ai fini che perseguiva e ai risultati che si stavano ottenendo».

Le positività rilevate dalle città riservatarie sono spesso �speculari�
rispetto ai punti critici, sia perché, in qualche contesto, la stessa situa-
zione è stata risolta in modo gratificante per la popolazione minorile e
per tutta la città, sia perché le situazioni di �crisi� possono far emergere
risorse �nascoste� e generare soluzioni innovative.

� L�unitarietà del piano territoriale: «Il piano territoriale di inter-
vento interessa tutta la città. La maggior parte dei progetti, pur
avendo una dimensione cittadina, sono stati impostati in modo
da rispondere alle peculiarità delle diverse circoscrizioni, e ciò ha
consentito il coinvolgimento attivo di realtà organizzative diverse».

� La capacità di gestire, nonostante tutto, un impegno difficile dal
punto di vista amministrativo: «Un punto di forza, e insieme di
debolezza se si pensa all�esiguità delle risorse di personale, sta nel-
l�aver tenuto insieme costantemente gli aspetti di contenuto dei



113progetti, con le loro correlazioni di raccordo tra vari soggetti, e gli
aspetti di procedura amministrativa che presentano una notevole
complessità gestionale».

� Il coordinamento tra gli enti pubblici coinvolti nell�attuazione del
piano territoriale cittadino: «La collaborazione e le sinergie attiva-
te con gli enti pubblici, e formalizzate attraverso l�accordo di pro-
gramma, e con il privato, attraverso la partecipazione al tavolo
dell�Osservatorio dei minori, ha assegnato un importante valore
aggiunto a tutto il processo di programmazione, di progettazione
e di implementazione dei progetti».

� La collaborazione ha permesso il consolidamento nell�innovazione
dei servizi rivolti all�infanzia e all�adolescenza: «Le linee di interven-
to individuate all�interno del piano territoriale, frutto di un lavoro
di concertazione tra le istituzioni e il privato sociale, hanno dato
luogo alla predisposizione di progettualità che hanno privilegiato il
potenziamento di servizi già esistenti, la realizzazione di servizi in-
novativi e la sperimentazione di altri, al fine di raggiungere l�obietti-
vo di migliorare la qualità della vita dei bambini nella nostra città».
«La gestione del piano territoriale e dei relativi progetti ha compor-
tato evidenti aspetti positivi connessi alla sperimentazione di servizi
innovativi, alla trasformazione di un numero significativo di quelli
esistenti, all�avvio e consolidamento di sinergie con altri settori del-
l�amministrazione comunale, con istituzioni e privato sociale».

� L�aver progettato �vicino� ai bambini e ai ragazzi ha permesso di
ottenere risultati che impegnano a migliorare la programmazione
futura: «Il periodo in oggetto ha consentito una fase di radica-
mento e consolidamento dei progetti finanziati e, parallelamente,
una progressiva consapevolezza dei risultati ottenuti ma, anche,
dei bisogni rispetto ai quali necessitano ulteriori interventi o la
sollecitazione di risposte in ambito pubblico e privato».

Rispetto all�effettivo stato di attuazione dei piani territoriali di inter-
vento la situazione nelle città riservatarie è particolarmente diversifica-
ta ed è abbastanza difficile ricondurre i vari aspetti a cause comuni. 

Ad esempio ci sono città dove «lo stato di attuazione del Piano in-
fanzia vede attivati quasi la totalità dei progetti esecutivi (19 dei 20 pre-
visti), di questi il 65% è in fase operativa, il 20% è in fase operativa
avanzata, mentre il rimanente 10% è in fase finale» anche se «...allo sta-
to attuale non è possibile effettuare alcuna valutazione; entro la fine
dell�anno in corso si prevede di poter stilare un primo bilancio su quan-
to fino a ora realizzato in termini di verifica e valutazione dei progetti»;
in altre situazioni il ritardo nell�attuazione è evidente: «Rispetto ai 20
progetti ne sono stati attivati solamente 8 alla data di rilevazione».
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Ci possono essere diversi fattori che hanno influenzato lo stato di at-
tuazione della L. 285/97 nelle città riservatarie; in qualche caso c�è stata
la necessità di modificare i progetti («Il 1999, oltre all�avvio di tutti i pro-
getti, ha visto anche la modifica di alcuni, sulla base di nuove esigenze e
di indicazioni che provenivano dalla varie fasi di attuazione, arrivando al-
l�approvazione di alcuni decreti del sindaco, in qualità di funzionario de-
legato per la L. 285/97, che modificavano e integravano alcuni proget-
ti»); in qualche altro a creare difficoltà può essere stata l�ampiezza dell�in-
tervento («Le dimensioni del piano riguardano tutto il territorio cittadi-
no con una particolare attenzione ad alcune periferie cittadine»); un altro
fattore è il carico di lavoro di tipo burocratico, anche se si intendono spe-
rimentare modalità originali di verifica («La complessità degli atti ammi-
nistrativi, il coordinamento di tutti gli interventi progettuali richiedono
un impegno particolare da parte dell�amministrazione. Il coinvolgimento
di assistenti sociali referenti che andranno a sperimentare una nuova me-
todologia di intervento sociale, il �controllo partecipato� consentirà di
non fare eseguire una mera attività di controllo ma di affidare il coordi-
namento tecnico ed esecutivo del progetto»); per certi versi anche la ne-
cessità di attivare interventi innovativi può aver condizionato la realizza-
zione del piano territoriale («Alcuni interventi per la prima infanzia, an-
che con attenzione ai bambini stranieri, e le iniziative di contrasto della
violenza e maltrattamenti di donne e bambini, rappresentano le tipolo-
gie più innovative di intervento, che possono sintetizzare la prospettiva
prescelta dal piano d�azione cittadino. In tutti questi casi gli interventi
sono stati progettati assieme al privato sociale, che aveva elaborato anche
una riflessione sulle tipologie di bisogno a cui occorreva rispondere»).

Il terzo blocco di contributi si riferisce a �documentazione, monito-
raggio e valutazione degli interventi� nelle città riservatarie.

Sullo stato della documentazione di interventi/attività dei piani ter-
ritoriali e dei progetti esecutivi è possibile individuare una costante tra
le relazioni pervenute (anche se nella pratica operativa delle città per-
mangono scelte autonome e diversificate) che riguarda la consapevolez-
za dell�importanza della dimensione informativa, e quindi della docu-
mentazione, per la realizzazione dei progetti: «Il sistema informativo at-
tivato ha avuto la finalità di sopperire all�insufficiente informazione dei
cittadini diffondendo, in primo luogo, la conoscenza della L. 285/97 e
dei progetti a essa collegati, sensibilizzando il cittadino e i giovani verso
i problemi e le difficoltà specifiche dei minori».

La scelta di assegnare i compiti della documentazione a specifiche
strutture di studio è stata fatta da diverse città: «Con provvedimento
sindacale è stato costituito l�Osservatorio sull�infanzia e l�adolescenza al
fine di realizzare uno strumento di sensibilizzazione, informazione, rac-
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sità delle attività poste in essere nella città ai sensi della L. 285/97, ha
spinto l�amministrazione a dotarsi di un sistema informativo ad hoc».

La ricerca di strumenti di documentazione adeguati e specifici, pur
nella necessità di garantire la comparazione delle informazioni, ha fatto
percorrere strade diverse alle città con valutazioni positive («Positiva la
modalità di documentazione e monitoraggio dei progetti e delle attività
che si esplica attraverso la sistematizzazione di varie azioni, che vanno
dal compito di promuovere sinergie tra i progetti e tra questi e la comu-
nità, al supporto tecnico, amministrativo a favore degli organismi affi-
datari dei progetti, alla supervisione dei progetti, al fine di favorire il
confronto tra le attività preventivate e quelle poste in essere») o comun-
que con indicazioni utili per migliorare il lavoro futuro («Tutta la docu-
mentazione � progetti, convenzioni, materiali e statuti dei soggetti
esterni, sintesi degli incontri ecc. � è stata raccolta sia sotto forma car-
tacea che, ove possibile, informatica. L�esperienza ha messo in risalto la
scarsa abitudine a lavorare per progetti e, ancor più, a prevedere e a ge-
stire la tematica relativa alla valutazione degli interventi»).

Anche sullo stato delle attività di monitoraggio e verifica dei piani
territoriali e dei progetti esecutivi le città riservatarie si trovano in situa-
zioni abbastanza diversificate.

Le funzioni dell�attività di monitoraggio, in qualche caso, si allarga-
no ben oltre l�attività connessa con la realizzazione della L. 285/97:
«Nei primi mesi del 2000 è stato avviato un primo monitoraggio dei
progetti con lo scopo di verificare il lavoro svolto, ma anche di porre le
necessarie basi per la riprogrammazione degli interventi». «Ogni proget-
to ha attuato, in fase di avvio, un�adeguata ricognizione delle risorse
territoriali e un�analisi dei bisogni. Appare sempre più fondamentale la
funzione di raccolta e restituzione delle informazioni da parte dell�Os-
servatorio, questa funzione non sarà limitata ai progetti L. 285/97 ma
allargata all�insieme delle politiche cittadine per l�infanzia, anche se ciò
ne aumenta notevolmente la complessità».

È importante rilevare come spesso ci sia una �bidirezionalità� nelle
attività di monitoraggio; questo permette, da un lato, di responsabiliz-
zare meglio chi dà le informazioni e, dall�altro, di gratificarli per la di-
sponibilità e il servizio prestati: «Dal monitoraggio condotto nella città
si segnala che il 78% degli interventi prevedono modelli di restituzione
dell�esperienza svolta, sia per i destinatari coinvolti direttamente sia at-
traverso report per gli enti interessati, che costituiranno un contributo
indispensabile per completare la documentazione e la valutazione delle
attività».

I tempi del monitoraggio, considerati i diversi livelli a cui è stato at-
tivato (scadenze previste dalla legge, indicazioni regionali, modalità sta-
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bilite dal piano cittadino, e dal progetto) hanno costituito, in qualche
caso, un ostacolo: «Abbiamo rilevato una certa difficoltà ad adeguare il
monitoraggio ai tempi diversi imposti dalle rilevazioni regionali e stata-
li. I 27 progetti del nostro piano territoriale sono regolati da tempi, fasi
e ritmi diversi tra loro; riteniamo impropria una verifica svolta nello
stesso tempo per progetti cha trovano una naturale cadenza nell�anno
solare e per altri che sono cadenzati dall�anno scolastico».

Come conseguenza del quadro appena tracciato le prime valutazioni
su obiettivi conseguiti, efficacia degli interventi e impatto sui minori e
sulla società, differiscono da città a città, anche se si coglie una valuta-
zione sostanzialmente positiva sull�applicazione e sull�utilità della 
L. 285/97: «La positività dei risultati raggiunti è senz�altro attestata dal
controllo sulla realizzazione degli interventi: incontri periodici con i re-
sponsabili della gestione dei progetti e relazioni periodiche � annuali o
semestrali � sul loro stato di attuazione sono infatti previsti sia dai sin-
goli progetti che dalle convenzioni». D�altra parte viene privilegiata da
alcune città la prospettiva di una valutazione ex post per cui «rispetto agli
obiettivi conseguiti pare opportuno precisare che, per quanto riguarda
gli interventi, soprattutto quelli più innovativi, è ancora presto per stila-
re un bilancio esaustivo, mentre per quanto attiene alle modalità di la-
voro e alle metodologie seguite si rileva il grande interesse suscitato».

Rimangono comunque due le dimensioni importanti che emergo-
no dai contributi delle città riservatarie sulla valutazione.

� L�aumento delle opportunità e degli interventi in favore di infan-
zia e adolescenza: «L�attivazione dei progetti del Piano infanzia ha
comunque consentito sul territorio cittadino di poter diversificare
e aumentare l�offerta dei servizi rivolti ai minori e alle loro fami-
glie, entrando in un continuum con quanto già avviato (cfr. Ur-
ban, ecc.) e cercando di colmare i buchi neri presenti su un terri-
torio ampio e quanto mai variegato».

� L�integrazione degli interventi della L. 285/97 con il resto dei ser-
vizi per l�infanzia e l�adolescenza: «Il piano programmatico degli
interventi correlati alla L. 285/97 si è progressivamente intreccia-
to con il sistema dei servizi socioeducativi già esistenti nella no-
stra città, consentendo l�avvio di innovazioni importanti per il so-
stegno alle famiglie con figli». 

Sono molte le situazioni in cui queste due dimensioni sono rilevate
come inscindibili e importanti non solo per l�infanzia e l�adolescenza
(«Giunti in questa fase temporale, in cui lo svolgimento della maggior
parte dei progetti si trova in una fase operativa avanzata, si può consta-
tare che gli obiettivi esposti nel piano territoriale sono stati raggiunti
sia sul versante del potenziamento dei servizi esistenti sia su quello del-
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re sociale, e in particolare in quello socioeducativo»), ma anche per la
qualità della vita di tutta la città («La sperimentazione di nuove iniziati-
ve e attività interne al piano cittadino, ha permesso, da un lato, di con-
solidare alcuni servizi già esistenti e, dall�altro, di promuovere l�imple-
mentazione di nuovi servizi di assistenza all�infanzia e all�adolescenza.
Più nello specifico, dalla collaborazione intra e interistituzionale pro-
mossa dall�accordo di programma triennale, sono nate iniziative impor-
tanti volte a promuovere una cultura dei diritti più attenta e più vicina
ai reali bisogni dei bambini e delle bambine della nostra città. Allo stes-
so tempo, l�esperienza realizzata ha permesso di dotare la nostra città di
nuovi servizi per l�infanzia e di prevedere tutta una serie di nuove pro-
gettualità che avranno sicuramente importanti ricadute sul tessuto so-
ciale della nostra metropoli»).

Dalle relazioni delle città riservatarie non emergono molte proposte
di misure da adottare per migliorare le condizioni di vita dei minori
ma, in linea con quanto appena esposto, è possibile raccogliere indica-
zioni utili sugli orientamenti nuovi che l�applicazione della L. 285/97
ha contribuito a determinare.

La riflessione di fondo che emerge da più relazioni è la contestualiz-
zazione indispensabile e feconda delle politiche per l�infanzia e l�adole-
scenza nel quadro generale delle politiche per tutta la città: «Il significa-
to degli interventi intrapresi mette in luce come le politiche per l�infan-
zia, che esprimono al meglio la prospettiva dei diritti e della qualità
della vita dei cittadini più giovani, siano imprescindibilmente anche
politiche di contesto, che incidono sulla vita adulta, riportando genito-
ri ed educatori al senso della relazionalità con i più piccoli e della reci-
procità nelle relazioni di cura».

La prima esperienza di attuazione della L. 285/97 ha avviato un cir-
cuito positivo di riprogettazione per l�infanzia e l�adolescenza �a tutto
campo�, dentro e oltre la L. 285/97: «La positività dei risultati raggiun-
ti e la creazione di un sistema integrato di sinergie fra soggetti portatori
di significativi contributi culturali, sociali e professionali, resa possibile
dai finanziamenti della L. 285/97, inducono a riflettere sulla possibi-
lità di portare avanti alcune iniziative già ricomprese nel Piano di inter-
vento territoriale 1997-1998-1999, e di svilupparne di nuove, in partico-
lare nei settori dell�intercultura, del lavoro minorile e della violenza; la
maggior parte degli interventi che sono stati finanziati fino a ora, in to-
to o in parte, con i finanziamenti della legge avranno assicurata la con-
tinuazione grazie a una disponibilità totale dei fondi comunali; per al-
cuni interventi si sta valutando la possibilità di attingere a stanziamenti
europei o ad altre forme di contributo».

Non mancano però le riflessioni che spingono a �correggere il tiro�
nella prospettiva della seconda triennalità della legge 285/97, sia dal
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punto di vista dei contenuti («L�esperienza del primo triennio di speri-
mentazione della legge e l�accentuarsi di alcuni fenomeni di disagio,
hanno evidenziato l�esigenza di ridefinire parzialmente le priorità di in-
tervento per il prossimo piano programmatico in varie direzioni di con-
tenuto»), sia dal versante della metodologia di azione («Dal punto di vi-
sta metodologico, si intendono accentuare i seguenti aspetti: uno sfor-
zo maggiore per il superamento della frammentazione delle competen-
ze tra le diverse istituzioni, pubbliche e private, che spesso hanno pro-
dotto una visione parziale delle problematiche e degli interventi, ren-
dendo meno incisiva l�azione finalizzata all�effettivo godimento dei di-
ritti dell�infanzia, dell�adolescenza e delle famiglie; un approccio carat-
terizzato alla promozione dei soggetti che si prendono cura dell�infanzia
� genitori, educatori, insegnanti, operatori ecc. � affinché divengano
autonomi e in grado di organizzare risposte secondo uno stile di rete»).

In questo orizzonte, tratteggiato dalle relazioni delle città riservata-
rie, trova posto un adulto che recupera la sua funzione educativa in
una prospettiva di normalità, di attenzione alla quotidianità come sce-
nario privilegiato per realizzare il cambiamento: «Nel complesso, il sen-
so di queste azioni tipo è anche quello di proporre, in ogni situazione,
l�aspetto della normalità relazionale (non normativa) e quello dell�agio
e del benessere individuale come obiettivi, presupposti, risorse da svi-
luppare, o recuperare, evitando, soprattutto nelle situazioni di disagio e
violenza, la segregazione degli interventi dalle normali routine dei servi-
zi e/o della vita quotidiana. Al centro degli interventi sta dunque l�at-
tenzione al mantenimento per le bambine, i bambini, le ragazze, i ra-
gazzi, del senso della vita quotidiana, intesa come fluire di scambi fon-
dati sulla reciprocità e la continuità del �tempo per sé�, da favorire e
promuovere anche nel momento dell�acceso ai servizi. In questo senso
è sostenuto un approccio all�intreccio tra professionalità, e tra queste e
competenze non professionali, che mette al centro l�esperienza del sog-
getto di cui ci si occupa e il significato delle sue domande, piuttosto
che le prestazioni a cui ottemperare».
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1. Verso il completamento dei primi piani territoriali; 2. La nuova progetta-
zione: orientamenti e tendenze.

Questa relazione al Parlamento sullo stato di attuazione della L. 285/97
si colloca nel delicato momento in cui il primo triennio di applicazione
non è ancora terminato infatti, anche se con scadenze diverse, le ultime
attività previste dai primi piani territoriali si completeranno entro il
2001, mentre si sta già predisponendo la riprogrammazione del secon-
do triennio. 

È stato ampiamente illustrato nelle pagine precedenti che essa non
è stata una relazione �di transito� ma anzi, una reale opportunità per
Regioni, Province autonome, ambiti territoriali e città riservatarie di
prendere consapevolezza della rilevanza e delle implicazioni che l�appli-
cazione della L. 285/97 ha determinato nel mondo delle politiche per
l�infanzia e l�adolescenza.

Gli appuntamenti su cui centrare le ultime riflessioni sono quindi:
� il completamento dei primi piani territoriali;
� gli orientamenti della nuova progettazione.

In questi mesi che mancano al completamento dei piani territoriali
del primo triennio di attuazione della L. 285/97 l�attenzione va posta
su alcuni elementi rilevanti che rappresentano delle priorità.

� Il rispetto dei tempi stabiliti nei piani per l�ultimazione delle atti-
vità previste. Essa rappresenta non solo un necessario adempi-
mento burocratico per non sovrapporsi eccessivamente all�inizio
della seconda triennalità, ma un impegno verso i bambini e le
bambine, i ragazzi e le ragazze che hanno diritto a una L. 285/97
efficace, efficiente e adeguata.

� Il funzionamento degli strumenti di coordinamento, raccordo,
partecipazione. È importante verificare la �tenuta� lungo la dura-
ta dell�intero piano territoriale per rafforzare, rendere stabile e
migliorare le modalità di conduzione e organizzazione dei progetti
e degli interventi.

� L�utilizzo delle risorse finanziarie, di tutte quelle disponibili. Que-
sto può essere un buon indicatore non solo della capacità di spe-
sa degli enti locali, ma anche dell�attenzione a un modo diverso

Tra il primo e il secondo triennio

1. Verso 
il completamento
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di utilizzare i soldi pubblici, non per contributi indistinti o �a
pioggia� ma per progetti definiti e orientati; è auspicabile (e infat-
ti molte indicazioni delle Regioni vanno in questo senso) che an-
che il controllo della spesa non sia tanto di tipo ispettivo/conta-
bile, quanto di certificazione della congruità e della appropriatez-
za delle spese in relazione agli interventi realizzati. 

� Il raggiungimento degli obiettivi previsti dai progetti dei piani.
Può essere una priorità ovvia, ma non è scontata, anche per l�e-
strema difficoltà di individuare, in fase di prima programmazio-
ne, obiettivi corretti e realizzabili; in questo senso potrebbe anche
non essere �grave� non conseguire le finalità prefissate. Ciò che è
importante è porsi il problema di capire se e in che misura gli
obiettivi sono stati ottenuti, gli eventuali �scarti� e le cause che
hanno impedito di raggiungerli.

� Lo sviluppo delle attività di monitoraggio. Le iniziative di docu-
mentazione e verifica sono iniziate � e anche con profitto in molte
regioni � nel periodo di rilevazione considerato da questa relazione;
in qualche caso con una procedura e una metodologia molto preci-
se e articolate, altre volte in maniera più semplice, ma anche questa
dimensione ha trovato una sua collocazione precisa in molti ambiti
territoriali dove la L. 285/97 è stata operativa. Continuare il moni-
toraggio, approfondirlo ed estenderlo è una priorità da tenere sotto
controllo in questo ultimo scorcio di prima attuazione della legge.

� L�avvio della valutazione. È stato rilevato nelle pagine precedenti
come siano state poche le iniziative di valutazione in itinere attivate
da Regioni, Province, ambiti territoriali e città riservatarie. C�è da
aspettarsi che la valutazione ex post, di esito e di impatto, sia invece
più sviluppata e diffusa, sia per verificare il raggiungimento degli
obiettivi, che per realizzare compiutamente l�intero processo di
progettazione partecipata e di gestione condivisa. In questo senso
è auspicabile che nei processi di valutazione che si promuoveran-
no, siano contemplati e valorizzati, approcci e strumenti di soddi-
sfazione dei soggetti coinvolti nella realizzazione della L. 285/97
(amministratori e politici, operatori, adulti, genitori e famiglia ma,
anche e soprattutto, i bambini e le bambine, i ragazzi e le ragazze). 

� L�attività formativa. Portare a compimento i corsi e gli eventi for-
mativi previsti ai diversi livelli di gestione delle attività collegate
con la L. 285/97 rappresenta un sicuro investimento per garanti-
re continuità e sviluppo agli interventi in favore dell�infanzia e
dell�adolescenza. L�attenzione a un raccordo e alla circolarità delle
informazioni, allo scambio tra le esperienze e le competenze costi-
tuisce il necessario corollario alla formazione, elemento che si è
rivelato centrale nella strategia della L. 285/97.
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luppo all�attuazione della L. 285/97 significa capitalizzare l�espe-
rienza che sta terminando, nel bene e nel male, raccogliendo le
indicazioni positive da potenziare e assumendo le negatività per
trovare adeguate contromisure.

La stanchezza e un po� di disorientamento e confusione rispetto al
futuro della L. 285/97 rischiano di far perdere entusiasmo e slancio a
quanti sono chiamati, ai diversi livelli, a riprogettare il secondo trien-
nio di applicazione.

Gli importanti eventi del mese di dicembre 2000, a Como con il Se-
minario nazionale interregionale di approfondimento sulla L. 285/97
che ha visto presenti oltre 350 referenti di regioni e ambiti territoriali
impegnati a rilanciare la legge, e a Firenze con il primo incontro delle
15 città riservatarie della L. 285/97, hanno permesso di �prendere co-
raggio�.

D�altra parte sono presenti degli elementi certi di fiducia, che trat-
teggiano un futuro possibile per la L. 285/97.

� La certezza dei finanziamenti. Con l�indicazione, nella legge finan-
ziaria del 2001, della quota di 312 miliardi del fondo 2000 per la
L. 285/97 (di importo uguale a quella per il 1998 e per il 1999), la
nuova programmazione triennale può ripartire in maniera sicura.

� La presenza di indicazioni generali di orientamento dell�azione in
favore dell�infanzia e dell�adolescenza. Il nostro Paese ha avviato, da
alcuni anni, un processo di sviluppo dell�attenzione e degli inter-
venti destinati all�infanzia e all�adolescenza che è ancora in corso,
rimanendo attento all�evoluzione della condizione di vita e dello
stato dei servizi per questa importante fascia di età. Questo proces-
so è stato confermato nel 2000 dall�approvazione di almeno tre
strumenti che potranno dare orizzonte e respiro agli interventi della
L. 285/97 nel secondo triennio. Il secondo piano di azione del go-
verno per l�infanzia e l�adolescenza rappresenta non solo la conti-
nuazione del primo ma anche un �affinamento� di strategia indivi-
duando alcune priorità che potranno essere perseguite ai diversi li-
velli secondo un corretto approccio di contestualizzazione degli in-
terventi; l�approvazione della L. 328/00 Legge quadro per la realizzazio-
ne del sistema integrato di interventi e servizi sociali dà certezze e futuro
alla garanzia dei diritti sociali di tutti i cittadini e, quindi, anche di
quelli �in crescita�; il progetto materno-infantile del Piano sanitario
nazionale permette di avviare, in concreto, quel percorso di integra-
zione tra sociale e sanitario che, a partire dall�infanzia e dall�adole-
scenza può aiutare a migliorare la qualità della vita nel nostro Paese. 

2. La nuova 
progettazione: 

orientamenti 
e tendenze
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� Il mantenimento della collaborazione istituzionale. Il Dipartimen-
to affari sociali della Presidenza del consiglio dei ministri ha pre-
disposto le procedure per favorire l�applicazione della L. 328/00
che rappresenta la cornice necessaria alla riprogettazione della
L. 285/97; nell�ambito della Conferenza Stato-Regioni permane
un confronto che può essere propizio per l�attuazione della leg-
ge nel nuovo triennio; il Gruppo tecnico interregionale
politiche minori, ha posto le condizioni per continuare a lavorare
con l�impegno, la coerenza e i risultati che sono stati importanti
nel primo triennio di attuazione della L. 285/97; a livello di Re-
gioni, città riservatarie, ambiti territoriali sono continuate e incre-
mentate forme di dialogo e di collaborazione che dalla L. 285/97
hanno coinvolto altre dimensioni delle politiche sociali e di servi-
zio alla persona... Questi appaiono elementi significativi e utili
nella riprogrammazione per cui si auspica un mantenimento del
livello di cooperazione interistituzionale raggiunto. 

Sulla base delle indicazioni raccolte per la stesura di questa relazio-
ne è possibile tratteggiare alcune tendenze dell�orientamento di Regio-
ni e Province autonome per il secondo triennio di applicazione della
L. 285/97.

� Le Regioni e le Province autonome, al termine del primo triennio
di programmazione della L. 285/97, si sono date pochi �paletti�
comuni per mantenere una collaborazione nel rispetto delle situa-
zioni territoriali, che sono molto diversificate. Per questo hanno
indicato soltanto la data del 30 giugno 2000 per l�approvazione
dei nuovi piani territoriali da parte delle Amministrazioni regio-
nali e il termine del 31 dicembre 2003 per la conclusione dei pro-
getti esecutivi di durata triennale.

� I piani territoriali di intervento vengono sempre più concepiti, al-
meno nelle intenzioni e negli atti di indirizzo di Regioni e Provin-
ce autonome, come esiti di un processo partecipato di progetta-
zione e, soprattutto, come �patti educativi�, cioè come strumenti
che impegnano i soggetti territoriali coinvolti nella realizzazione
dei progetti a stringere un�alleanza forte con le generazioni più
giovani in un rinnovato accordo solidale tra età diverse.

� Il consolidamento, la continuità e la sperimentazione reale, sono
le tre dimensioni che dovranno caratterizzare il secondo triennio
di applicazione della L. 285/97. Il consolidamento delle esperien-
ze, delle metodologie, delle modalità partecipative sperimentate
tra soggetti pubblici e privati, con la cittadinanza tutta, nella pri-
ma fase di applicazione; la continuità delle iniziative, degli inter-
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strade nuove e originali per rispondere meglio ai bisogni dell�in-
fanzia e dell�adolescenza nel nostro Paese.

� L�integrazione della L. 285/97 nelle politiche per l�infanzia e l�a-
dolescenza e nelle politiche sociali è una tendenza che potrà �far
bene� sia alla L. 285/97 che alle politiche in favore della persona.

In questa prospettiva assume rilevanza maggiore anche il ruolo delle
15 città riservatarie individuate dalla L. 285/97 che, nel loro documen-
to di intenti del dicembre 2000, tra l�altro, si impegnano a: 

«realizzare piani di azione cittadini per una vasta azione di raccordo e
di scambio finalizzata a migliorare il coordinamento delle iniziative, favori-
re un�adeguata finalizzazione dei progetti, attivare canali di comunicazione
con i cittadini non puramente informativi, bensì finalizzati ad un maggio-
re coinvolgimento e partecipazione, coinvolgere e valorizzare nuove risorse
umane e professionali; ottimizzare l�inserimento dei piani di intervento
territoriali nell�ambito del piano di programmazione regionale tramite l�at-
tivazione di specifici momenti di confronto con le realtà regionali; creare
un tavolo permanente fra le città riservatarie in sede Anci, per il rilancio
delle politiche di settore,  per un raccordo stabile che valorizzi l�orizzonte
del welfare municipale come importante modalità di sviluppo della sicurez-
za sociale sul territorio, per l�attivazione di azioni formative congiunte e la
valorizzazione e lo scambio di conoscenze ed esperienze innovative; aprire
un confronto diretto con il Dipartimento affari sociali per la piena valoriz-
zazione del contributo delle città riservatarie alla compiuta realizzazione
degli obiettivi della L. 285/97».

Le tendenze evidenziate e la mutata � migliorata � situazione com-
plessiva rispetto all�attuazione della L. 285/97 non fanno venire meno
gli impegni e le funzioni previste dall�art. 8 della legge stessa. Certa-
mente le funzioni di �informazione e promozione� da un lato e di �as-
sistenza tecnica� dall�altro devono trovare una nuova posizione, di rac-
cordo più che di coordinamento, di appoggio più che di sostegno, ma
il lavoro svolto in questi anni potrà trovare un sicuro sviluppo e una
adeguata continuità.

Così la relazione al parlamento del 2001 sullo stato di attuazione
della L. 285/97 (anche perché saranno già stati �approvati� i nuovi pia-
ni territoriali triennali) potrà rappresentare un primo, utile, confronto
tra �vecchio� e �nuovo�, tra prima attuazione e nuova programmazione
della L. 285/97.
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1. Perché un�appendice; 2. Infanzia e adolescenza in Italia e l�orizzonte dei
diritti; 3. Infanzia, adolescenza e famiglia; 4. Infanzia e adolescenza allonta-
nate dalla famiglia; 5. Infanzia e adolescenza straniere; 6. Infanzia e adole-
scenza a scuola; 7. Infanzia, adolescenza e handicap; 8. Infanzia, adolescenza
e salute; 9. Infanzia, adolescenza e devianza; 10. Infanzia e adolescenza: abusi
e maltrattamenti; 11. Infanzia, adolescenza e povertà.

Ad integrazione delle riflessioni proposte nei capitoli precedenti, è
stata prevista una �appendice� che vuole aiutare, da un lato ad inqua-
drare in una cornice generale e complessiva le analisi dei dati e le rifles-
sioni fatte e, dall�altro, ad offrire un breve spaccato sulla tipologia di
progetti e interventi attivati nell�ambito della L. 285/97.

I due tipi di contributi che confluiscono nelle seguenti pagine, pur
essendo di origine e natura diversa, sono presentati congiuntamente,
distinti per paragrafi con argomento comune, perché esprimono due
aspetti dello stesso tema:

� alcune �tavole�, brevemente commentate, con alcuni importanti
numeri sulla condizione dell�infanzia e dell�adolescenza nel no-
stro Paese;

� schede in cui vengono illustrati alcuni numeri degli interventi
realizzati con la L. 285/97 che sono più o meno direttamente col-
legati con la dimensione della condizione dell�infanzia e dell�ado-
lescenza descritta nelle tavole precedentemente illustrate.

Le tavole statistiche presentate sono state scelte dal quaderno n. 17
della collana Questioni e documenti, pubblicata dal Centro nazionale, dal
titolo I numeri italiani, Infanzia e adolescenza in cifre - Edizione 2000.

Una serie di schede sulle tipologie dei progetti e degli interventi che
si stanno realizzando nell�ambito della L. 285/97 integra il testo della
Relazione al Parlamento sullo stato di attuazione della legge.

I dati presentati provengono dalla �Banca dati dei servizi e delle
esperienze sull�infanzia, l�adolescenza e la famiglia promosse a livello lo-
cale con i fondi della L. 285/97�, predisposta dal Centro nazionale di
documentazione e analisi per l�infanzia e l�adolescenza, che raccoglie la
documentazione, opportunamente organizzata e catalogata, dei piani di
intervento territoriali, dei progetti esecutivi e delle attività realizzate a
livello di ambito territoriale.

Tavole e schede di commento

1. Perché 
un�appendice
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Nella Banca dati L. 285/97 si inseriscono le schede catalografiche
dei materiali pervenuti al Centro nazionale; probabilmente quindi pos-
sono esserci alcune lacune a causa di mancate comunicazioni da parte
degli ambiti o di modificazioni fatte in corso di realizzazione dei proget-
ti, ma per quanto riguarda la tipologia di progetti e interventi è stata
fatta la schedatura dei piani territoriali di intervento di tutti gli ambiti
territoriali e delle città riservatarie, per cui i dati presentati sono atten-
dibili e, sostanzialmente, esaustivi. 

Per comprendere meglio i commenti ai dati presentati è opportuno
spiegare la differenza tra �progetto� e �intervento� secondo le indicazio-
ni della L. 285/97. Si riprendono qui le definizioni dal Glossario de Il
calamaio e l�arcobaleno, il manuale di orientamento alla progettazione
per la seconda triennalità della L. 285/97:
Progetto: Previsione di una o più attività integrate con chiari obiettivi

operativi. Un progetto è caratterizzato da finalità, obiettivi, target, at-
tività, risultati attesi, disegno di valutazione, scadenze e budget, e
può essere parte di un piano.

Progetto esecutivo: È il progetto articolato nelle varie fasi di attuazione
che rende operativi e fattibili le finalità e gli obiettivi prescelti. Ren-
de efficace, dà concretezza a quanto si intende realizzare. È di esecu-
zione immediata. È definitivo, pronto per la sua realizzazione.

Intervento: Sinonimo di azione, indica una porzione di un progetto
che ne realizza una parte omogenea delle finalità, prevedendo per
ciò un�opportuna coordinazione di mezzi, risorse, tempi e attività.

Azione: È l�atto dell�agire, di rendere operativo ciò che è progettato, di
attualizzare finalità e obiettivi mediante risorse umane e strumenta-
li, tempi e attività. Nella strumentazione di rilevazione relativa alla
L. 285/97 con azione si intendono i servizi e gli interventi che com-
pongono il progetto stesso.

Un�altra premessa riguarda il fatto che ci può essere coincidenza tra
progetto e intervento (quando un progetto è fatto di un solo interven-
to), ma si può verificare il caso che, su un certo tema, un progetto sia
articolato in più interventi o anche il caso di interventi su un tema spe-
cifico afferenti a progetti che rientrano in diverse tipologie.

Per introdurre i commenti ai progetti e agli interventi raccolti per
macrotipologie nelle schede successive, si presenta una tavola in cui si
riassumono i valori assoluti e i valori percentuali degli interventi realiz-
zati con la L. 285/97 che sono inseriti nella Banca dati L. 285/97 del
Centro nazionale. 
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essere 6.826 al 9 novembre 2000, ma le frequenze si riferiscono a un
totale maggiore perché un intervento può essere classificato in base a
più �tipologie� (sono quei casi che, nelle schede successive, vengono
considerati come �misti�).

Tipologie Frequenze Percentuali sul totale

Laboratorio 649 8,25%
Centro di aggregazione 530 6,74%
Servizio di sostegno alla genitorialità 406 5,16%
Centro ricreativo 373 4,74%
Formazione operatori 347 4,41%
Centro educativo diurno 245 3,11%
Ludoteca 244 3,10%
Affidamento familiare 220 2,80%
Campo solare e altri progetti 182 2,31%
Assistenza domiciliare 181 2,30%
Formazione genitori 169 2,15%
Documentazione 159 2,02%
Nuovo servizio per l�infanzia 158 2,01%
Spazio bambini e bambine 151 1,92%
Infanzia e spazio urbano 150 1,91%
Informazione 146 1,86%
Informazione sui diritti dell�infanzia e dell�adolescenza 133 1,69%
Ascolto e sostegno degli adolescenti 122 1,55%
Mediazione familiare 122 1,55%
Sostegno scolastico 121 1,54%
Prevenzione del disagio psicologico 119 1,51%
Lavoro di strada 112 1,42%
Educazione familiare 91 1,16%
Ricerca 91 1,16%
Microprogetto per la partecipazione 85 1,08%
Centro per le famiglie 83 1,06%
Ludobus 83 1,06%
Consigli comunali dei ragazzi e delle ragazze 82 1,04%
Spazio famiglia 80 1,02%

...seguono tipologie con meno di 80 interventi

La prevalenza degli interventi che fanno riferimento all�art. 6 della L.
285/97 (Servizi ricreativi ed educativi per il tempo libero) è abbastanza eviden-
te, almeno per le prime posizioni. Considerando le tipologie: laboratorio,
centro di aggregazione, centro ricreativo, centro educativo diurno e ludote-
ca si ha una percentuale complessiva sugli interventi totali di circa il 25%,
difficile dire quanto questa scelta di ambiti territoriali e città riservatarie
sia stata motivata da un�attenta analisi dei bisogni e quanto condizionata
da altri fattori (relativa �semplicità� nell�organizzazione degli interventi, ap-
proccio tradizionale agli interventi su questa fascia di età), ma la varietà
delle esperienze è tale da poter affermare che ci sono sicuramente molte
esperienze sperimentali ed innovative anche in questa tipologia di azioni.

Tavola 1 � Frequenze degli interventi presenti nella banca dati al 9 novembre
2000
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Appare interessante rilevare come le frequenze maggiori delle tipologie
di interventi che fanno riferimento all�articolo 4 della L. 285/97 (Servizi di
sostegno alla relazione genitore-figli, di contrasto della povertà e della violenza, non-
ché misure alternative al ricovero dei minori in istituti educativo-assistenziali) so-
no relative ad interventi orientati a sostenere la famiglia di origine; i
servizi di sostegno alla genitorialità, l�affidamento familiare, l�assistenza
domiciliare e anche, più �lontano�, l�ascolto e il sostegno degli adole-
scenti, costituiscono una �batteria� di azioni collegate tra loro che co-
prono quasi il 12% di tutti gli interventi che si stanno realizzando con
la L. 285/97.

L�art. 5 della legge (Innovazione e sperimentazione di servizi socioeducati-
vi per la prima infanzia) non prevede una vasta tipologia di interventi;
complessivamente è il meno utilizzato da ambiti territoriali e città riser-
vatarie, anche se nella tavola presentata un paio di tipologie (Nuovo
servizio per l�infanzia e Spazio bambini e bambine) raggiungono posi-
zioni medio-alte, coprendo circa il 4% degli interventi complessivi.

Differentemente dall�art. 5 della L. 285/97, l�art. 7 (Azioni positive
per la promozione dei diritti dell�infanzia e dell�adolescenza) presenta un am-
pio ventaglio di possibilità di azioni che si rivolgono sia al versante del-
la concreta sensibilizzazione sui diritti di infanzia e adolescenza che alla
prospettiva dell�ambiente urbano sostenibile. Infatti la prima tipologia
che si riferisce a questo articolo è Infanzia e spazio urbano, seguita da
Informazione sui diritti.

Una nota finale riguarda l�incidenza abbastanza significativa di in-
terventi che sono �trasversali�, non tanto agli articoli della L. 285/97
quanto alle attività destinate all�infanzia e all�adolescenza, a testimo-
nianza, probabilmente, di un approccio globale su questi temi. Come
viene sottolineato nel testo della Relazione al Parlamento, risulta evi-
dente la centralità della formazione che, o destinata agli operatori o ai
genitori, raggiunge una quota consistente (quasi il 7% di tutti gli inter-
venti); una sottolineatura riguarda anche la documentazione e l�infor-
mazione (circa il 4% totale) e ciò sembra indicare come queste due di-
mensioni accompagnino tutte le fasi dei piani territoriali; anche la ri-
cerca, che vuol dire attenzione alla conoscenza della condizione dell�in-
fanzia e dell�adolescenza, trova una sua collocazione significativa nella
distribuzione degli interventi realizzati con la L. 285/97.

Da oltre due decenni si assiste in Italia a un forte invecchiamento
della popolazione dovuto al combinarsi dell�aumento della durata della
vita media e della contrazione della natalità. L�indice di vecchiaia è in
Italia di 122, ovvero ci sono 122 anziani di 65 anni e più ogni 100 mi-
nori di 0-14 anni. Nel 1997 in Europa tale indice si attesta attorno ai

2. Infanzia 
e adolescenza 

in Italia e l�orizzonte
dei diritti



13192 anziani ogni 100 minori delle suddette classi. Al 1998 la popolazio-
ne infantile (0-14 anni) e la popolazione minorile (0-17 anni) rappresen-
tano rispettivamente il 14,5% e il 17,7% cioè quote sempre più mode-
ste della popolazione totale. Nel periodo 1991-98 la popolazione mino-
rile è infatti diminuita di oltre un milione e 300 mila unità, con una
perdita percentuale di quasi il 13%, mentre quella infantile ha subito
una perdita percentuale del 7%, da 9.008.975 unità a 8.354.631 unità.
Questa differenza tra le due classi, indica che il processo di denatalità
ha perso intensità negli ultimi anni. Nel 1999, infatti, i nati vivi nel no-
stro Paese sono stati 537.087 con un quoziente di natalità di 9,3 che
evidenzia una ripresa della natalità rispetto al 9 per 1000 del 1998. È
comunque poco consigliabile leggere questo dato come un rilancio del-
la natalità in Italia, saranno, infatti, necessari alcuni anni per verificare
se si tratti effettivamente di un�inversione di tendenza.

La denatalità in atto dalla metà degli anni Settanta ha certamente
contribuito a cambiare il volto delle famiglie; diminuisce il numero me-
dio di componenti (in dieci anni è passato da 2,9 a 2,7) anche per il
minor numero di figli. Tra il 1988 e il 1998 il numero delle famiglie è
aumentato molto di più della popolazione. Le coppie senza figli, sem-
pre nello stesso periodo, sono aumentate da 3 milioni e 700 mila unità
a quasi 4 milioni e mezzo, passando dal 23,5% al 27% delle coppie; vi-
ceversa le coppie con figli sono diminuite da 10 milioni e mezzo a 10
milioni. Tra le coppie con figli sempre più forte è l�incidenza di quelle
con un solo figlio (45,2%); diventano infatti, nel corso del decennio,
più numerose di quelle con due figli. Un altro elemento che testimonia
il cambiamento in atto del modo di concepire la vita di coppia e fami-
liare è l�aumento dei nati naturali, ossia dei nati fuori dal matrimonio.
I nati naturali hanno avuto tra il 1985 e il 1996 un incremento del
41% e un�incidenza sul totale dei nati aumentata dal 5,4% all�8,4%. 
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Tavola 2 � Popolazione residente per classe di età inferiore a 18 anni e regione

Anni Età
Regioni 0-4 5-9 10-14 15-17 Totale

1991(a) 2.748.921 2.885.311 3.374.743 2.509.369 11.518.344
1997 2.688.894 2.825.191 2.868.422 1.889.586 10.272.093
1998 2.658.792 2.828.358 2.867.481 1.856.730 10.211.361

1998 - PER REGIONE

Piemonte 168.574 170.092 170.509 112.344 621.519
Valle d�Aosta 5.170 4.989 4.918 2.981 18.058
Lombardia 394.747 390.812 387.398 253.261 1.426.218
Trentino-Alto Adige 50.411 49.294 47.032 29.662 176.399
Veneto 199.941 197.957 195.286 127.254 720.438
Friuli-Venezia Giulia 43.579 44.274 43.767 28.344 159.964
Liguria 55.045 57.211 55.911 35.719 203.886
Emilia-Romagna 148.805 147.205 142.173 92.603 530.786
Toscana 131.341 136.211 137.787 89.635 494.974
Umbria 31.983 34.172 35.689 23.827 125.671
Marche 59.800 63.472 64.914 42.292 230.478
Lazio 237.800 255.034 254.070 164.776 911.680
Abruzzo 56.184 63.036 66.097 43.199 228.516
Molise 14.460 16.706 17.921 11.622 60.709
Campania 351.840 387.351 394.426 252.358 1.385.975
Puglia 218.245 244.698 256.152 167.703 886.798
Basilicata 29.703 34.843 36.967 23.784 125.297
Calabria 106.915 125.117 135.059 86.334 453.425
Sicilia 283.953 322.441 328.374 205.275 1.140.043
Sardegna 70.296 83.443 93.031 63.757 310.527

Italia 2.658.792 2.828.358 2.867.481 1.856.730 10.211.361

(a) La popolazione del 1991 è quella rilevata al 13° censimento della popolazione e delle abitazioni al 21 ottobre 1991
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Anni Età

Regioni 0-14 15-64 65 e più Totale

1991(a) 9.008.975 39.068.871 8.700.185 56.778.031
1997 8.382.507 39.168.801 10.012.046 57.563.354
1998 8.354.631 39.068.091 10.189.893 57.612.615

1998 - PER REGIONE

Piemonte 509.175 2.917.794 861.082 4.288.051
Valle d�Aosta 15.077 82.783 22.133 119.993
Lombardia 1.172.957 6.313.828 1.542.128 9.028.913
Trentino-Alto Adige 146.737 629.849 152.988 929.574
Veneto 593.184 3.107.719 786.657 4.487.560
Friuli-Venezia Giulia 131.620 804.085 248.211 1.183.916
Liguria 168.167 1.065.774 398.595 1.632.536
Emilia-Romagna 438.183 2.656.248 865.339 3.959.770
Toscana 405.339 2.357.336 765.888 3.528.563
Umbria 101.844 547.867 182.964 832.675
Marche 188.186 961.236 306.027 1.455.449
Lazio 746.904 3.630.664 877.460 5.255.028
Abruzzo 185.317 841.943 250.070 1.277.330
Molise 49.087 213.215 66.678 328.980
Campania 1.133.617 3.885.503 773.460 5.792.580
Puglia 719.095 2.763.745 603.582 4.086.422
Basilicata 101.513 401.108 105.232 607.853
Calabria 367.091 1.368.686 328.941 2.064.718
Sicilia 934.768 3.357.184 806.282 5.098.234
Sardegna 246.770 1.161.524 246.176 1.654.470

Italia 8.354.631 39.068.091 10.189.893 57.612.615

(a) La popolazione del 1991 è quella rilevata al 13° censimento della popolazione e delle abita-
zioni al 21 ottobre 1991
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Tavola 4 � Popolazione residente per età inferiore a 18 anni. Italia - Anno 1998

Italia
Età maschi femmine totale

0 272.714 257.323 530.037
1 275.173 260.152 535.325
2 272.468 257.505 529.973
3 271.826 256.083 527.909
4 275.244 260.304 535.548
5 282.048 267.026 549.074
6 292.910 277.268 570.178
7 292.105 276.274 568.379
8 294.716 278.880 573.596
9 291.083 276.048 567.131
10 295.740 279.786 575.526
11 287.414 271.361 558.775
12 288.058 272.646 560.704
13 297.702 283.482 581.184
14 303.193 288.099 591.292
15 310.723 294.302 605.025
16 318.981 303.985 622.966
17 321.762 306.977 628.739

Totale 5.243.860 4.967.501 10.211.361

Tavola 5 � Nuclei familiari per tipologia e regione - Anno 1998 (per 100 nuclei familiari della stessa zona)

Tipologia dei nuclei familiari
coppie coppie monogenitore monogenitore

Regioni con figli senza figli maschio femmina Totale

Piemonte 52,8 35,2 2,0 10,0 100,0
Valle d�Aosta 53,7 33,5 1,8 11,0 100,0
Lombardia 60,2 28,8 2,0 9,1 100,0
Trentino-Alto Adige 60,1 27,2 2,2 10,5 100,0
Veneto 62,1 27,2 1,6 9,0 100,0
Friuli-Venezia Giulia 56,1 30,2 2,4 11,3 100,0
Liguria 49,2 36,9 3,0 10,9 100,0
Emilia-Romagna 55,7 33,6 1,5 9,3 100,0
Toscana 57,6 33,3 0,9 8,2 100,0
Umbria 60,9 31,3 1,4 6,4 100,0
Marche 60,8 29,2 1,7 8,3 100,0
Lazio 58,3 30,4 1,8 9,6 100,0
Abruzzo 62,1 28,1 1,6 8,2 100,0
Molise 60,4 29,9 1,8 7,9 100,0
Campania 69,4 19,0 2,1 9,5 100,0
Puglia 67,9 23,3 1,0 7,9 100,0
Basilicata 66,0 24,1 1,9 8,0 100,0
Calabria 67,6 23,7 1,1 7,7 100,0
Sicilia 66,5 23,2 1,6 8,7 100,0
Sardegna 68,1 17,9 2,2 11,8 100,0

Italia 61,2 28,0 1,7 9,1 100,0
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Tavola 6 � Famiglie per tipologia e numero medio di componenti per regione - Anno 1998 (per 100 famiglie della stessa zona)

Tipologia della famiglia
Numero

famiglie uunnaa famiglie con sseennzzaa ccoonn con due medio di
Regioni senza nuclei ppeerrssoonnaa  ssoollaa un nucleo aallttrree  ppeerrssoonnee aallttrree  ppeerrssoonnee nuclei o più Totale componenti

Piemonte 27,2 25,0 72,1 69,2 2,9 0,7 100,0 2,4
Valle d�Aosta 38,4 35,9 61,2 59,7 1,5 0,4 100,0 2,2
Lombardia 23,6 22,1 75,9 72,4 3,4 0,5 100,0 2,6
Trentino-Alto Adige 27,4 25,3 71,8 69,6 2,3 0,7 100,0 2,6
Veneto 23,8 21,5 74,0 69,3 4,7 2,2 100,0 2,7
Friuli-Venezia Giulia 26,4 24,1 72,9 68,5 4,4 0,6 100,0 2,5
Liguria 34,7 32,9 64,4 60,2 4,2 0,9 100,0 2,2
Emilia-Romagna 25,1 22,7 73,5 67,6 5,9 1,5 100,0 2,5
Toscana 24,6 22,3 72,4 64,7 7,7 3,0 100,0 2,6
Umbria 21,8 20,5 74,8 66,6 8,2 3,4 100,0 2,8
Marche 22,5 20,3 74,8 68,2 6,7 2,6 100,0 2,7
Lazio 27,3 25,9 71,9 68,4 3,5 0,8 100,0 2,6
Abruzzo 19,9 18,3 79,0 74,7 4,3 1,1 100,0 2,8
Molise 25,2 23,5 74,0 70,1 3,9 0,8 100,0 2,7
Campania 20,7 18,6 77,4 73,3 4,1 1,9 100,0 3,1
Puglia 16,7 14,6 82,3 79,5 2,8 1,0 100,0 3,0
Basilicata 19,5 18,4 79,7 76,7 3,0 0,8 100,0 3,0
Calabria 17,1 15,0 82,3 78,8 3,5 0,7 100,0 3,1
Sicilia 19,8 18,3 79,7 77,1 2,6 0,5 100,0 2,9
Sardegna 21,8 19,3 77,0 72,9 4,2 1,1 100,0 3,0

Italia 23,6 2211,,77 75,2 7711,,11 44,,11 1,2 100,0 2,7
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A. Diritti dell�infanzia e dell�adolescenza

È pressoché scontato affermare che la legge 285/97 ha messo al
centro dell�attenzione pubblica e della strategia degli interventi da rea-
lizzare il tema dei diritti dell�infanzia e dell�adolescenza, poiché in tut-
to l�impianto dei progetti � qualunque intervento essi abbiano dato
luogo � poggia sul riconoscimento di questa centralità e la concretizza
tramite la creazione di maggiori opportunità e servizi o il migliora-
mento di quelli esistenti. Tuttavia la legge ha previsto all�articolo 7
che potessero essere realizzate anche iniziative propriamente rivolte al-
la promozione della conoscenza di tali diritti presso tutta la cittadi-
nanza, facendo con ciò implicitamente riferimento alla diffusione del-
la Convenzione internazionale Onu sui diritti del fanciullo da cui la
legge stessa trae ispirazione, fino a comprendere tra i temi oggetto di
promozione quelli della legalità, della democrazia, dello sviluppo e dei
diritti civili in generale.

Quest�area d�interventi catalogata nella banca dati del Centro nazio-
nale comprende quindi iniziative di informazione diffusa alla cittadi-
nanza nonché agli amministratori e agli operatori dei servizi pubblici,
scolastici e del volontariato realizzati attraverso molteplici modalità: se-
minari, convegni, giornate di studio, manifestazioni, laboratori, �aule
itineranti�, depliant, opuscoli, campagne di comunicazione. Questa di-
mensione informativa si affianca spesso a interventi di carattere forma-
tivo, finalizzati anche a creare una rete di formatori sui diritti dell�infan-
zia. Si inseriscono infine in questa cornice azioni più specifiche quali la
celebrazione della ricorrenza del 20 novembre (giornata nazionale per i
diritti dell�infanzia e dell�adolescenza) e l�attribuzione al sindaco del
ruolo di garante dell�applicazione della Convenzione Onu in ogni città. 

Complessivamente i progetti di quest�area catalogati nella banca
dati sono 105 (il 3,7% del dato nazionale) e gli interventi ad essi lega-
ti 169. I progetti sono presenti in 16 regioni e 7 città riservatarie, tra
le quali sul totale (16) si evidenzia il dato consistente di Roma con 8
progetti. 

L�esame della distribuzione territoriale dei progetti degli ambiti ter-
ritoriali rivela una maggior concentrazione nelle regioni del Sud e del
Centro (28,1% e 25,8%), mentre sensibilmente inferiore risulta il dato
delle Isole con solo il 7,9%. Questa distribuzione tuttavia risulta sensi-
bilmente diversa se si osservano i dati legati agli interventi dove, come
in altre occasioni, si registra una maggior articolazione in aree che pre-
sentano un minor numero di progetti. Infatti, pur mantenendo il Cen-
tro ed il Sud un ruolo significativo, rispettivamente con oltre il 30% e
il 20% degli interventi, nelle Isole si riscontra un sensibile aumento
(25%) e nelle altre aree del Paese, Nord-ovest e Nord-est, una sensibile
diminuzione percentuale rispetto al dato progettuale.
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toriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

Tavola A.2 Progetti �diritti dell�infanzia e dell�adolescenza�, per ambiti terri-
toriali

V.a. %

Nord-ovest 18 17,1
Nord-est 20 19,0
Centro 31 29,5
Sud 26 24,8
Isole 10 9,5

Totale 105 100,0

V.a. %

Nord-ovest 16 18,0
Nord-est 18 20,2
Centro 23 25,8
Sud 25 28,1
Isole 7 7,9

Totale 89 100,0

Tavola A.3 Progetti �diritti dell�infanzia e dell�adolescenza�, per città riserva-
tarie

V.a.

Bari 1
Bologna 2
Brindisi -
Cagliari 2
Catania -
Firenze -
Genova -
Milano 2
Napoli -
Palermo 1
Reggio Calabria -
Roma 8
Taranto -
Torino -
Venezia -

Totale 16
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Tavola A.4 Interventi �diritti dell�infanzia e dell�adolescenza� per tipologia, ri-
partizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 20 11,8
Nord-est 20 11,8
Centro 55 32,5
Sud 32 18,9
Isole 42 24,9

Totale 169 100,0

Tavola A.5 Interventi �diritti dell�infanzia e dell�adolescenza� per tipologia,
per ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 18 11,8
Nord-est 18 11,8
Centro 47 30,9
Sud 31 20,4
Isole 38 25,0

Totale 152 100,0

Tavola A.6 Interventi �diritti dell�infanzia e dell�adolescenza� per tipologia,
per città riservatarie

V.a.

Bari 1
Bologna 2
Brindisi -
Cagliari 3
Catania -
Firenze -
Genova -
Milano 2
Napoli -
Palermo 1
Reggio Calabria -
Roma 8
Taranto -
Torino -
Venezia -

Totale 17



139B. Orizzonte gioco: per crescere meglio

La legge 285/97 tra le sue finalità riconosce il ruolo fondamentale
del gioco per la crescita e lo sviluppo di bambini e ragazzi. Questa indi-
cazione è stata raccolta da una quota significativa di progetti, come ri-
sulta dall�analisi di quelli catalogati nella banca dati del Centro nazio-
nale (oltre il 18% del totale), attraverso la creazione di una molteplicità
di interventi che richiamano la centralità della dimensione ludica nel-
l�esperienza dell�infanzia e dell�adolescenza.

L�insieme delle tipologie d�intervento codificate nella banca dati del
Centro nazionale, con riferimento a quest�area, possono essere raggrup-
pate in due macro categorie. Nella prima (A) possono essere comprese
le iniziative che hanno inteso dare spazio al gioco libero dei bambini e
delle bambine e per questo hanno anche cercato di recuperare la valen-
za ludica di luoghi come le strade, le aree verdi, le piazze, i cortili con-
dominiali, oppure attraverso proposte più strutturate tramite l�apertura
di centri ricreativi. 

Nella seconda (B) si possono evidenziare due esperienze ben circo-
scritte quali i ludobus e le ludoteche. I primi sono quei veicoli (ad
esempio pulmini) attrezzati per il gioco e l�animazione itineranti. Le se-
conde costituiscono una sorta di biblioteca-laboratorio dei giocattoli e
del gioco, dove i bambini, oltre al prestito di giochi, possono giocare li-
beramente da soli o con gli adulti e seguire proposte di gioco organizza-
to da parte degli operatori che vi lavorano.

I progetti di quest�area sono in totale 519 a cui si legano 800 inter-
venti che rappresentano l�11,7% di tutti quelli catalogati nella banca dati.

L�analisi della distribuzione geografica dei progetti negli ambiti terri-
toriali induce a pensare che si sia �progettato di giocare� di più nelle re-
gioni del Sud Italia (32,6%) e di meno nelle Isole e nel Nord-est (13,6%
e 11,7%). Tuttavia se si confronta questo dato con quello relativo agli
interventi � che indicano il grado di articolazione della proposta proget-
tuale e quindi il livello di diffusione sul territorio delle iniziative � si os-
serva una diversa situazione. Le regioni meridionali, Isole comprese, so-
no quelle dove è presente il maggior numero di interventi (25,5% al
Sud e 24,5% nelle Isole), seguiti dal Centro (22,6%), dal Nord-ovest
(17,3%) e dal Nord-est che si conferma con i valori più bassi (10,1%).

Le città riservatarie hanno prestato una diffusa attenzione a questo te-
ma, con 56 progetti e 87 interventi realizzati da 14 dei 15 Comuni, con
punte a Roma (17 progetti) Bologna (8 progetti) e Firenze (7 progetti).

Se si analizzano i due raggruppamenti di macrotipologie si osserva
che sia negli ambiti territoriali che nelle città riservatarie circa il 60%
degli interventi sono riconducibili alla tipologia A, mentre i rimanenti
� tranne un�esigua percentuale di situazioni riconducibili a entrambe
le tipologie � riguardano la creazione di ludoteche e ludobus (B).
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Tavola B.1 Progetti �orizzonte gioco per crescere meglio�, ripartizioni territo-
riali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 116 22,4
Nord-est 63 12,1
Centro 112 21,6
Sud 159 30,6
Isole 69 13,3

Totale 519 100,0

Tavola B.2 Progetti �orizzonte gioco per crescere meglio�, per ambiti territo-
riali

V.a. %

Nord-ovest 107 23,1
Nord-est 54 11,7
Centro 88 19,0
Sud 151 32,6
Isole 63 13,6

Totale 463 100,0

Tavola B.3 Progetti �orizzonte gioco per crescere meglio�, per città riservatarie

V.a.

Bari 1
Bologna 8
Brindisi 1
Cagliari 1
Catania 3
Firenze 7
Genova -
Milano 2
Napoli 1
Palermo 2
Reggio Calabria 4
Roma 17
Taranto 1
Torino 7
Venezia 1

Totale 56
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Tavola B.4 Interventi �orizzonte gioco per crescere meglio� per tipologia, ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

Tavola B.5 Interventi �orizzonte gioco per crescere meglio� per tipologia, per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Misti Totale 
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 90 63,4 11,3 51 35,9 6,4 1 0,7 0,1 142 17,8
Nord-est 52 63,4 6,5 30 36,6 3,8 - - - 82 10,3
Centro 113 55,9 14,1 87 43,1 10,9 2 1,0 0,3 202 25,3
Sud 97 50,5 12,1 91 47,4 11,4 4 2,1 0,5 192 24,0
Isole 124 68,1 15,5 58 31,9 7,3 - - - 182 22,8

Totale 476 - 59,5 317 - 39,6 7 - 0,9 800 100,0

Tipologia A Tipologia B Misti Totale 
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 75 61,0 10,5 47 38,2 6,6 1 0,8 0,1 123 17,3
Nord-est 44 61,1 6,2 28 38,9 3,9 - - - 72 10,1
Centro 86 53,4 12,1 73 45,3 10,2 2 1,2 0,3 161 22,6
Sud 96 52,7 13,5 83 45,6 11,6 3 1,6 0,4 182 25,5
Isole 119 68,0 16,7 56 32,0 7,9 - - - 175 24,5

Totale 420 - 58,9 287 - 40,3 6 - 0,8 713 100,0
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C. Infanzia, adolescenza e ambiente urbano

Quello delle città �a misura di bambini e bambine� è un tema espli-
citamente affrontato dalla legge 285/97 che mette fortemente in rela-
zione la politica urbanistica con le politiche sociali, per l�infanzia e l�a-
dolescenza e non solo. 

L�articolo 7 della legge, dal titolo Azioni positive per la promozione dei
diritti dell�infanzia e dell�adolescenza, si propone di sviluppare un insieme
di servizi e interventi che facilitino l�uso del tempo e degli spazi urbani
e naturali, che favoriscano la mobilità, la fruizione dei beni, dei servizi
ambientali, culturali, sociali e sportivi, come pure misure volte a pro-
muovere la partecipazione dei bambini e degli adolescenti alla vita del-
la comunità locale e amministrativa.

In questo contesto vengono esaminati quei progetti, tra quelli ri-
compresi nell�ambito generale dell�articolo 7, che hanno inteso pro-
muovere una maggiore conoscenza della natura e del paesaggio, rende-
re la città e l�ambiente più puliti ed ecologici, le strade e le piazze più
vive, colorate e sicure, le città più accoglienti, aperte e solidali e che
hanno cercato di promuovere e diffondere presso tutti i soggetti sociali
una diversa cultura del rapporto fra bambini e città, di offrire nuovi
strumenti per rendere gli operatori capaci di incontrare la domanda
dei più piccoli di trasformazione della città.

Nell�insieme delle tipologie d�intervento comprese in quest�area si
possono individuare tre sottoinsiemi:

Tavola B.6 Interventi �orizzonte gioco per crescere meglio� per tipologia, per
città riservatarie (valori assoluti)

Tipologia A Tipologia B Misti Totale

Bari - 1 - 1
Bologna 8 1 - 9
Brindisi - 2 - 2
Cagliari 1 - - 1
Catania 1 2 - 3
Firenze 3 5 - 8
Genova - - - -
Milano 2 - - 2
Napoli - 1 - 1
Palermo 3 - - 3
Reggio Calabria 1 3 1 5
Roma 24 9 - 33
Taranto - 1 - 1
Torino 13 4 - 17
Venezia - 1 - 1

Totale 56 30 1 87



143A) Interventi sugli spazi, per migliorarne la valenza ludica, la sicurez-
za, favorirne la fruizione nel tempo libero, la mobilità e l�autono-
mia di movimento. Vanno in questa direzione la creazione di pi-
ste ciclabili, attività di �sorveglianza� nei parchi, nelle scuole, per-
corsi protetti e sicuri con apposita segnaletica nei tragitti casa-
scuola-parco, abbattimento delle barriere architettoniche, iniziati-
ve spot che favoriscano una mobilità pedonale o ciclistica, �sgom-
brando� le città dalle auto. Oltre a questi sono comprese in que-
sto sotto insieme le iniziative riconducibili al progetto del Mini-
stero dell�ambiente sulle Città sostenibili delle bambine e dei
bambini, che prevedono un approccio globale, urbanistico e so-
ciale, alla vivibilità della città e che hanno dato luogo a una mol-
teplicità di azioni tra cui quelle di educazione stradale, laboratori
sulla progettazione della città, creazione di guide sulla città da
parte dei bambini.

B) Il secondo sottoinsieme raccoglie interventi centrati prevalente-
mente sulla cultura del rapporto bambini e spazi urbani attraver-
so iniziative di animazione, sensibilizzazione, divulgazione, studio,
formazione ed educazione permanente. Sono compresi in quest�a-
rea l�organizzazione di seminari, corsi di formazione e giornate di
studio sia per funzionari degli uffici tecnici, architetti, ammini-
stratori degli enti locali, che per la cittadinanza, col fine di svilup-
pare nuove competenze e diffondere una nuova sensibilità e at-
tenzione alle esigenze dei bambini nella fruizione della città. Fan-
no sempre parte di quest�area l�organizzazione di momenti di ani-
mazione, feste, iniziative informative sullo �stato di salute� della
città con riferimento all�infanzia, azioni di comunità ed educazio-
ne permanente che vedono i vigili urbani, i commercianti, gli an-
ziani soggetti attivi nel rendere più sicura e accogliente la città per
i giovani cittadini.

C)Il terzo raggruppamento fa riferimento prevalentemente a quegli
interventi di educazione ambientale tramite la creazione di centri
specializzati e laboratori attivi in ambito extrascolastico o attraver-
so l�elaborazione di percorsi pedagogici e didattici da proporre
nelle scuole in orario scolastico. Le iniziative coinvolgono oltre ai
bambini e ragazzi delle scuole anche la cittadinanza, attraverso at-
tività escursionistiche e di sensibilizzazione alla conoscenza e tute-
la dei beni paesaggistici.

I progetti riconducibili all�insieme di questi tre raggruppamenti ca-
talogati nella banca dati sono 138, di cui 116 realizzati negli ambiti ter-
ritoriali di 16 regioni e 22 in 8 delle 15 città riservatarie, fra cui oltre la
metà distribuiti tra Roma, Milano e Torino. La distribuzione dei pro-
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getti degli ambiti territoriali vede una maggior concentrazione nelle re-
gioni del Nord-est (29,3%), seguita dal Centro e dal Sud, rispettiva-
mente con il 22,4% e 20,7%, il Nord-ovest con il 18,1% e infine le Iso-
le con il 9,5%.

Complessivamente i 138 progetti hanno dato luogo a 253 interven-
ti (216 negli ambiti territoriali e 37 nelle città riservatarie). Diversamen-
te dai progetti, il maggior numero di interventi degli ambiti territoriali
si registra nelle regioni del Centro (40,3%), seguono poi quelle del
Nord-est (21,3%), del Sud (14,8%), le Isole (12%) e il Nord-ovest
(11,6%). 

Relativamente alle tre tipologie sopra descritte, quella che raccoglie
il maggior numero di interventi è la seconda (B). Quasi il 70% degli in-
terventi negli ambiti territoriali sono riconducibili a quella prospettiva
centrata sulla promozione e diffusione di una cultura diversa del rap-
porto tra bambini e città. Seguono poi gli interventi sugli spazi secon-
do un approccio globale, urbanistico e sociale (A) che costituiscono il
23,6% del totale e infine quelli di educazione ambientale (C) con il
6,9%. Le città riservatarie, analogamente agli ambiti territoriali, hanno
sviluppato un maggior numero di interventi fra quelli riconducibili alla
tipologia B, mentre diversamente dai primi gli interventi di educazione
ambientale (C) sono stati più numerosi rispetto a quelli sugli spazi (A),
anche se meno diffusi, essendo concentrati in due sole città (Roma e
Torino).

Tavola C.1 Progetti �infanzia, adolescenza e ambiente urbano�, ripartizioni
territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 31 22,5
Nord-est 38 27,5
Centro 33 23,9
Sud 25 18,1
Isole 11 8,0

Totale 138 100,0

Tavola C.2 Progetti �infanzia, adolescenza e ambiente urbano�, per ambiti
territoriali

V.a. %

Nord-ovest 21 18,1
Nord-est 34 29,3
Centro 26 22,4
Sud 24 20,7
Isole 11 9,5

Totale 116 100,0



145Tavola C.3 Progetti �infanzia, adolescenza e ambiente urbano�, per città riser-
vatarie

V.a.

Bari -
Bologna 2
Brindisi -
Cagliari -
Catania -
Firenze 1
Genova 1
Milano 6
Napoli -
Palermo -
Reggio Calabria 1
Roma 6
Taranto -
Torino 3
Venezia 2

Totale 22
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Tavola C.4 Interventi �infanzia, adolescenza e ambiente urbano� per tipologia e ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

Tavola C.5 Interventi �infanzia, adolescenza e ambiente urbano� per tipologia e per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Totale 
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 6 15,4 2,4 24 61,5 9,5 9 23,1 3,6 39 15,4
Nord-est 12 22,6 4,7 39 73,6 15,4 2 3,8 0,8 53 20,9
Centro 22 21,8 8,7 74 73,3 29,2 5 5,0 2,0 101 39,9
Sud 11 32,4 4,3 15 44,1 5,9 8 23,5 3,2 34 13,4
Isole 7 26,9 2,8 17 65,4 6,7 2 7,7 0,8 26 10,3

Totale 58 - 22,9 169 - 66,8 26 - 10,3 253 100,0

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Totale 
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 4 16,0 1,6 19 76,0 7,5 2 8,0 0,8 25 11,6
Nord-est 11 23,9 4,3 33 71,7 13,0 2 4,3 0,8 46 21,3
Centro 19 21,8 7,5 67 77,0 26,5 1 1,1 0,4 87 40,3
Sud 10 31,3 4,0 14 43,8 5,5 8 25,0 3,2 32 14,8
Isole 7 26,9 2,8 17 65,4 6,7 2 7,7 0,8 26 12,0

Totale 51 - 23,6 150 - 69,4 15 - 6,9 216 100,0
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D. Associazionismo e partecipazione

In questo ambito sono stati esaminati i progetti catalogati nella ban-
ca dati che hanno inteso promuovere forme di associazionismo e parte-
cipazione tra gli adolescenti e la cittadinanza in generale, riconducibili
quindi agli articoli 6 e 7 della L. 285/97.

Si trovano in quest�area progetti che hanno promosso la conoscenza
delle esperienze associative presenti nel territorio, l�informazione circa
le opportunità aggregative esistenti, favorito la conoscenza reciproca tra
le associazioni giovanili, come pure azioni che hanno coinvolto l�asso-
ciazionismo di tipo educativo, sportivo, ricreativo, ambientale e cultura-
le nel favorire la partecipazione e il protagonismo non solo dell�infan-
zia e dell�adolescenza ma anche delle famiglie.

La partecipazione, oltre che attraverso le forme associative, è stata
stimolata dai progetti attraverso: esperienze di �governo� della città o
del quartiere da parte di bambini e ragazzi; la conoscenza dei luoghi e
il recupero della loro storia e identità, ma anche per mezzo del loro
coinvolgimento diretto in esperienze di progettazione urbanistica parte-
cipata.

Complessivamente i progetti catalogati nella banca dati riconducibi-
li a quest�area sono stati 223, di cui 183 elaborati dagli ambiti territo-
riali di 16 Regioni e 40 da 9 città riservatarie. Oltre il 26% dei progetti
è stato realizzato negli ambiti territoriali delle regioni di Nord-ovest, il
23% nel Nord-est, mentre Centro e Sud si attestano attorno al 20%, le

Tavola C.6 Interventi �infanzia, adolescenza e ambiente urbano� per tipolo-
gia, per città riservatarie (valori assoluti)

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Totale 

Bari - - - -
Bologna - 2 - 2
Brindisi - - - -
Cagliari - - - -
Catania - - - -
Firenze 1 1 - 2
Genova 1 - - 1
Milano 1 5 - 6
Napoli - - - -
Palermo - - - -
Reggio Calabria 1 1 - 2
Roma 2 6 4 12
Taranto - - - -
Torino - - 7 7
Venezia 1 4 - 5

Totale 7 19 11 37
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Isole al 9,3%. Anche se basso il dato delle Isole è comunque significati-
vo in quanto tutti i progetti sono stati realizzati dalla sola Sicilia.

Gli interventi catalogati nella banca dati a cui i progetti hanno dato
luogo sono 317 di cui 270 per gli ambiti territoriali e 40 per le città ri-
servatarie. La loro distribuzione nelle diverse aree geografiche, pur se
con percentuali diverse, rispecchia quella dei progetti.

Nell�insieme delle tipologie di intervento possono essere individuati
4 raggruppamenti. 

Nel primo (A) sono conteggiate quelle azioni che hanno declinato
la partecipazione di bambini e ragazzi attraverso la promozione di for-
me associative, iniziative di aggregazione, creazione di forum, gruppi di
riflessione sui diritti civili, su tematiche ecologiche. In quest�insieme
sono compresi anche interventi che hanno promosso il coinvolgimento
delle famiglie alla autogestione di servizi per la prima infanzia alternati-
vi al nido tradizionale o alla creazione di reti di solidarietà e mutuo au-
to-aiuto. Questa tipologia di interventi costituisce il 17% di quelli rea-
lizzati dagli ambiti territoriali e quasi il 40% di quelli delle città riserva-
tarie.

Nel secondo raggruppamento (B) sono compresi quegli interventi
che hanno sviluppato la dimensione partecipativa attraverso forme di
conoscenza del territorio sia in senso architettonico, paesaggistico, che
storico-antropologico; conoscenza che è passata attraverso azioni di
mappatura, esplorazione, gioco, avventura, unità didattiche o conferen-
ze. Sotto questa tipologia sono raccolti il 16,7% degli interventi degli
ambiti territoriali ed il 10% di quelli delle città riservatarie. Tra gli am-
biti territoriali, il maggior numero di interventi in questo caso è stato
elaborato da quelli delle regioni del Centro Italia.

L�area C raccoglie il maggior numero di interventi sia negli ambiti
territoriali (37%) che nelle città riservatarie (44%). In quest�insieme di
tipologie sono compresi interventi che hanno dato luogo prevalente-
mente a forme di progettazione partecipata per il recupero o la riquali-
ficazione di aree urbane, aree verdi, spazi condominiali, cortili scolasti-
ci, percorsi sicuri casa-scuola e percorsi ciclo-pedonali. Anche in questo
caso il maggior numero di interventi di questo tipo è presente negli
ambiti delle regioni del Centro Italia.

Infine al quarto raggruppamento (D) fanno riferimento le esperien-
ze di partecipazione per il governo della città, per la sperimentazione di
forme di coinvolgimento dei ragazzi nelle decisioni che riguardano la
vita collettiva del loro quartiere e dell�intera comunità. Queste espe-
rienze si sono realizzate principalmente attraverso la creazione dei Con-
sigli comunali dei ragazzi o la costituzione di commissioni consiliari.
Questa tipologia ha raccolto il 29,3% degli interventi degli ambiti terri-
toriali.



149Tavola D.1 Progetti �associazionismo e partecipazione�, ripartizioni territo-
riali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 56 25,1
Nord-est 58 26,0
Centro 47 21,1
Sud 41 18,4
Isole 21 9,4

Totale 223 100,0

Tavola D.2 Progetti �associazionismo e partecipazione�, per ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 42 23,0
Nord-est 47 25,7
Centro 39 21,3
Sud 38 20,8
Isole 17 9,3

Totale 183 100,0

Tavola D.3 Progetti �associazionismo e partecipazione�, per città riservatarie

V.a.

Bari -
Bologna 11
Brindisi 1
Cagliari -
Catania 4
Firenze -
Genova 1
Milano 4
Napoli 1
Palermo -
Reggio Calabria 1
Roma 8
Taranto -
Torino 9
Venezia -

Totale 40
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Tavola D.4 Interventi �associazionismo e partecipazione� per tipologia e ripartizioni territoriali, Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

Tavola D.5 Interventi �associazionismo e partecipazione� per tipologia e per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Totale 

v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. %
territ. territ. territ. territ.

Nord-ovest 24 35,8 7,6 8 11,9 2,52 18 26,87 5,7 17 25,37 5,36 67 21,1
Nord-est 21 23,9 6,6 8 9,1 2,52 32 36,36 10,1 27 30,68 8,52 88 27,8
Centro 8 9,1 2,5 19 21,6 5,99 52 59,09 16,4 9 10,23 2,84 88 27,8
Sud 6 12,2 1,9 5 10,2 1,58 14 28,57 4,4 24 48,98 7,57 49 15,5
Isole 5 20,0 1,6 10 40,0 3,15 5 20,00 1,6 5 20,00 1,58 25 7,9

Totale 64 - 20,2 50 - 15,8 121 - 38,2 82 - 25,9 317 100,0

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Totale 

v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. %
territ. territ. territ. territ.

Nord-ovest 17 33,3 6,3 6 11,8 2,22 11 21,6 4,1 17 33,33 6,3 51 18,9
Nord-est 15 20,3 5,6 8 10,8 2,96 26 35,1 9,6 25 33,78 9,3 74 27,4
Centro 6 7,5 2,2 18 22,5 6,67 47 58,8 17,4 9 11,25 3,3 80 29,6
Sud 5 11,1 1,9 5 11,1 1,85 12 26,7 4,4 23 51,11 8,5 45 16,7
Isole 3 15,0 1,1 8 40,0 2,96 4 20,0 1,5 5 25,00 1,9 20 7,4

Totale 46 - 17,0 45 - 16,7 100 - 37,0 79 - 29,3 270 100,0
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La crescente instabilità del matrimonio nelle famiglie italiane è un
altro aspetto che evidenzia l�evoluzione della struttura familiare. I ma-
trimoni infatti e i corrispondenti quozienti di nuzialità sono in diminu-
zione da anni, mentre il numero delle separazioni e dei divorzi segue in
Italia una linea di costante ascesa. Il numero di matrimoni ha toccato
nel 1998 il minimo storico (276.570), mentre ancora nei primi anni
�70 erano più di 400 mila. All�opposto in appena tre anni le separazio-
ni sono aumentate di oltre 9 mila unità, arrivando a oltre 60 mila nel
1997, e i divorzi sono aumentati di quasi 6 mila casi, superando nello
stesso anno i 3 mila. Tra il 1994 e il 1997, come conseguenza dell�au-
mento delle separazioni e dei divorzi, sono aumentati i figli affidati,
passati da 35.992 a 43.310 nelle separazioni e da 11.104 a 14.876 nei
divorzi, con incrementi rispettivamente del 20% e del 34%. Per quanto
riguarda il genitore a cui vengono affidati i figli, non si rilevano cam-
biamenti; la scelta prevalente è quella di affidarli alla madre: quasi il
91% sia nelle separazioni che nei divorzi, la percentuale aumenta quan-
do i figli sono particolarmente piccoli. Al padre vengono affidati il
4,7% dei figli nelle separazioni e il 6,3 % nei divorzi. I padri hanno
più �chance� col crescere dell�età dei figli. Infine è da rilevare che la
percentuale dei figli affidati alternativamente all�uno e all�altro genitore
raddoppia dal 1,9% del 1996 al 3,9% del 1998 nelle separazioni e ri-
mane circa il 2% nei divorzi.

Tavola D.6 Interventi �associazionismo e partecipazione� per tipologia, per città riservatarie (valori as-
soluti)

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Totale 

Bari - - - - -
Bologna 6 - 5 2 13
Brindisi - - - 1 1
Cagliari - - - - -
Catania 2 2 1 - 5
Firenze - - - - -
Genova - - 1 - 1
Milano - 2 2 - 4
Napoli 1 - - - 1
Palermo - - - - -
Reggio Calabria - 2 - 2 -
Roma 2 1 5 - 8
Taranto - - - - -
Torino 7 - 5 - 12
Venezia - - - - - 

Totale 18 5 21 3 47

3. Infanzia, 
adolescenza 

e famiglia
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Tavola 7 � Separazioni e divorzi per regione di residenza dei coniugi

Anni Separazioni Separazioni Divorzi Divorzi
per 100 per 100

Regioni spose sposi matrimoni(a) spose sposi matrimoni(a) 

1994 51.445 51.445 17,6 27.510 27.510 9,4
1995 52.323 52.323 18,0 27.038 27.038 9,3
1996 57.538 57.538 21,1 32.717 32.717 12,0
1997 60.281 60.281 22,0 33.342 33.342 12,0
1998 62.737 62.737 22,7 33.510 33.510 12,1

1998 - PER REGIONE

Piemonte 6.241 6.220 32,2 3.410 3.391 17,6
Valle d�Aosta 226 232 48,8 132 118 26,7
Lombardia 11.428 11.364 28,6 6.649 6.573 16,6
Trentino-Alto Adige 1.159 1.169 26,9 740 732 17,0
Veneto 5.358 5.314 24,4 2.973 2.944 13,5
Friuli-Venezia Giulia 1.732 1.718 33,4 1.066 1058 20,6
Liguria 2.337 2.315 33,5 1.498 1.485 21,5
Emilia-Romagna 5.720 5.732 35,6 3.275 3.206 20,1
Toscana 4.532 4.523 27,8 2.793 2.743 17,0
Umbria 980 1.002 26,4 433 438 11,6
Marche 1.231 1.211 19,2 676 660 10,5
Lazio 7.385 7.353 30,5 3.269 3.286 13,6
Abruzzo 1.066 1.077 20,4 448 471 8,8
Molise 206 202 14,3 78 93 6,0
Campania 4.146 4.168 12,1 1.821 1.821 5,3
Puglia 2.541 2.551 11,0 938 955 4,1
Basilicata 275 279 9,0 106 128 3,8
Calabria 997 1.012 10,2 467 493 4,9
Sicilia 3.574 3.605 13,3 1.729 1.740 6,4
Sardegna 1.357 1.344 17,3 644 672 8,4

Italia 62.491 62.391 22,6 33.145 33.007 12,0

Estero 246 346 - 365 503 -

Totale 62.737 62.737 22,7 33.510 33.510 12,1

(a) I dati relativi ai matrimoni del 1998 utilizzati nell�elaborazione sono provvisori
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Tavola 8 � Figli affidati nelle separazioni per tipo di affidamento ed età. Indicatori. Italia

Figli affidatiAnni
alternativam. Figli affidati alla % figli

al padre  madre ogni figlio affidati
Età dei figli affidati al padre alla madre e alla madre ad altri totale affidato al padre alla madre

1994 2.291 33.146 416 139 35.992 14,5 92,1
1995 2.038 35.982 586 173 38.779 17,7 92,8
1996 2.303 38.326 803 165 41.597 16,6 92,1
1997 2.156 39.717 1.226 211 43.310 18,4 91,7
1998 2.194 42.139 1.800 235 46.548 19,3 90,9

1998 - PER ANNO DI ETÀ
Meno di un anno 22 1.058 23 1 1.104 48,1 95,8
1 anno 38 1.687 55 6 1.786 44,4 94,5
2 anni 63 2.226 81 5 2.375 35,3 93,7
3 anni 80 2.632 107 16 2.835 32,9 92,8
4 anni 91 2.995 127 17 3.230 32,9 92,7
5 anni 111 3.100 127 22 3.360 27,9 92,3
6 anni 104 3.049 133 23 3.309 29,3 92,1
7 anni 116 2.989 125 20 3.250 25,8 92,0
8 anni 133 2.966 120 10 3.229 22,3 91,9
9 anni 134 2.737 124 18 3.013 20,4 90,8
10 anni 153 2.514 115 16 2.798 16,4 89,8
11 anni 125 2.403 104 16 2.648 19,2 90,7
12 anni 135 2.354 109 13 2.611 17,4 90,2
13 anni 197 2.101 93 15 2.406 10,7 87,3
14 anni 181 2.131 109 12 2.433 11,8 87,6
15 anni 212 2.121 99 12 2.444 10,0 86,8
16 anni 180 1.910 95 4 2.189 10,6 87,3
17 anni 119 1.346 54 9 1.528 11,3 88,1

Totale 2.194 42.319 1.800 235 46.548 19,3 90,9
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Tavola 9 � Figli affidati nei divorzi per tipo di affidamento ed età. Valori assoluti e indicatori. Italia

Figli affidatiAnni
alternativam. Figli affidati alla % figli

al padre  madre ogni figlio affidati
Età dei figli affidati al padre alla madre e alla madre ad altri totale affidato al padre alla madre

1994 954 9.971 92 87 11.104 10,5 89,8
1995 915 11.038 202 64 12.219 12,1 90,3
1996 1.033 12.623 263 98 14.017 12,2 90,1
1997 947 13.512 330 87 14.876 14,3 90,8
1998 949 13.504 324 100 14.877 14,2 90,8

1998 - PER ANNO DI ETÀ

Meno di un anno - 9 - 1 10 - 90,0
1 anno - 15 - - 15 - 100,0
2 anni 1 39 - 1 41 39,0 95,1
3 anni 5 121 1 1 128 24,2 94,5
4 anni 13 351 8 2 374 27,0 93,9
5 anni 24 596 9 6 635 24,8 93,9
6 anni 39 885 21 4 949 22,7 93,3
7 anni 52 1.029 20 3 1.104 19,8 93,2
8 anni 43 1.127 26 13 1.209 26,2 93,2
9 anni 56 1.202 29 9 1.296 21,5 92,7
10 anni 72 1.138 27 11 1.248 15,8 91,2
11 anni 78 1.111 31 7 1.227 14,2 90,5
12 anni 83 1.084 31 5 1.203 13,1 90,1
13 anni 86 1.043 20 10 1.159 12,1 90,0
14 anni 101 1.058 28 8 1.195 10,5 88,5
15 anni 112 1.052 30 7 1.201 9,4 87,6
16 anni 105 973 32 8 1.118 9,3 87,0
17 anni 79 671 11 4 765 8,5 87,7

Totale 949 13.504 324 100 14.877 14,2 90,8
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All�interno di quest�area gli interventi catalogati nella banca dati
del Centro nazionale possono essere esaminati secondo quattro chiavi
di lettura. 

La prima (A) è relativa a quell�insieme di interventi che possono es-
sere fatti rientrare nell�area dell�educazione familiare, che comprende
azioni finalizzate a sviluppare le capacità autoformative e trasformative
dei genitori in rapporto alla crescita comune con i figli e promuove
esperienze capaci di far maturare il senso di comunità, nonché la riap-
propriazione attiva nel singolo delle competenze come genitore e della
capacità di cambiare in relazione ai propri bisogni/interessi. Questa di-
mensione è stata sviluppata attraverso varie modalità operative che van-
no dagli interventi di sensibilizzazione, a quelli di formazione/addestra-
mento e tutoraggio/autoaiuto. Molti interventi hanno previsto lo svi-
luppo di queste dimensioni del sostegno alla genitorialità all�interno
delle relazioni tra genitori e scuola o attraverso il sistema dei servizi per
la prima infanzia, in particolar modo tramite i �centri per le famiglie�. 

La seconda (B) è composta da interventi di recupero della relazione
di cura madre-bambino, specifici per madri con problemi di tossicodi-
pendenza, devianza o forti disagi di tipo psicologico.

Nella terza (C) si trovano raccolte le iniziative di sostegno alla geni-
torialità riconducibili come approccio a quello dell�educazione familia-
re ma che sono incentrate prevalentemente sul rapporto genitori-figli
preadolescenti. In questo caso gli interventi sono realizzati anche trami-
te i servizi dei consultori familiari.

La quarta tipologia (D) infine, concerne gli interventi di mediazio-
ne familiare e quindi azioni di sostegno alle relazioni familiari in vista
o a seguito di separazioni o divorzi. Questa tipologia di intervento ha
previsto la creazione sia di �luoghi� per la mediazione familiare, sia atti-
vità di formazione dei mediatori che campagne informative.

Complessivamente i progetti di sostegno alla genitorialità costitui-
scono una buona parte di quelli finanziati dalla legge nel primo trien-
nio, il 23,2% (660) di tutti quelli catalogati nella banca dati del Centro
nazionale. A questo dato, significativo per la consistenza numerica, si
aggiunge quello sulla diffusione. Infatti complessivamente i progetti di
quest�area sono presenti in tutte le regioni e in tutte le città riservata-
rie, anche se con distribuzioni diverse tra le varie aree geografiche. Dei
660 progetti, 90 (il 13,6%), sono stati realizzati nelle città riservatarie.
Quella che ne ha attuati di più è stata Roma con 26 progetti, mentre
Brindisi e Cagliari contano un solo progetto ciascuna. Per quanto ri-
guarda la distribuzione dei progetti negli ambiti territoriali (570) si os-
serva una maggior attenzione delle Regioni del Sud e del Nord-ovest, ri-



156

Appendice

spettivamente con il 26,5% e 24,7%, seguite da quelle del Nord-est e
Centro con il 20% e il 19,8% e infine delle Isole con l�8,9%.

Gli interventi catalogati nella banca dati corrispondenti ai progetti
sono 883, pari al 12,9% del dato italiano complessivo e la loro distri-
buzione territoriale per aree geografiche riflette sostanzialmente quella
dei progetti, anche se con qualche lieve variazione. Analizzando le quat-
tro tipologie descritte in precedenza si osserva la netta prevalenza della
prima (A), che raccoglie la maggioranza degli interventi sia negli ambiti
territoriali che nelle città riservatarie. Sensibilmente minori rispetto ad
essa risultano infatti le percentuali delle altre tipologie: 12,5% per la ti-
pologia D, 3,2% per la tipologia C, 0,9% per la tipologia B; per com-
pletare va conteggiato un 2,2% di casi in cui si riscontrano contempo-
raneamente più tipologie di intervento fra quelle individuate. Come
per i progetti la città riservataria con più interventi è Roma, con 44, se-
guita da Torino con 36, Milano 12, Bologna 11 e Bari con 9. Il dato re-
lativo agli interventi di mediazione familiare (D), relativamente alla di-
stribuzione territoriale, può essere confrontato con quello sulle separa-
zioni in base agli ultimi dati Istat disponibili riferiti all�anno �98 (in as-
senza di dati sui figli coinvolti nelle separazioni disaggregati per regione
di residenza dei coniugi). Riguardo alla percentuale di separazioni (se-
parati per 100 matrimoni) si può rilevare la seguente distribuzione:
30,2% Nord-ovest, 29,3% Nord-est, 27,9% Centro, 12,1% Sud, 14,2%
Isole. Ipotizzando un�analoga distribuzione dei casi di separazione con
figli � che ormai sono la metà di tutte le separazioni � e confrontato
questo dato con la distribuzione territoriale degli interventi di media-
zione familiare, si evidenzia una risposta non del tutto omogenea. In-
fatti gli interventi di mediazione familiare non hanno avuto la stessa di-
stribuzione territoriale delle separazioni, essendo stati realizzati in mag-
gior numero al Sud, dove invece il dato sulle separazioni è minore, e in
numero inferiore nel Nord-est dove invece il dato è maggiore.

Tavola E.1 Progetti �sostegno alla genitorialità�, ripartizioni territoriali Italia
(ambiti territoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 167 25,3
Nord-est 124 18,8
Centro 142 21,5
Sud 164 24,8
Isole 63 9,5

Totale 660 100,0
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V.a. %

Nord-ovest 141 24,7
Nord-est 114 20,0
Centro 113 19,8
Sud 151 26,5
Isole 51 8,9

Totale 570 100,0

Tavola E.3 Progetti �sostegno alla genitorialità�, per città riservatarie

V.a.

Bari 3
Bologna 8
Brindisi 1
Cagliari 1
Catania 3
Firenze 3
Genova 2
Milano 12
Napoli 4
Palermo 8
Reggio Calabria 3
Roma 26
Taranto 2
Torino 12
Venezia 2

Totale 90
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Tabella E.4 Interventi �sostegno alla genitorialità� per tipologia, ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

Tabella E.5 Interventi �sostegno alla genitorialità� per tipologia, per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Tipologia misti Totale 

v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. %
territ. territ. territ. territ. territ.

Nord-ovest 177 78,3 20,0 2 0,9 0,2 7 3,1 0,8 31 13,7 3,5 9 4,0 1,0 226 25,6
Nord-est 143 91,7 16,2 1 0,6 0,1 1 0,6 0,1 11 7,1 1,2 - - - 156 17,7
Centro 151 76,6 17,1 5 2,5 0,6 14 7,1 1,6 25 12,7 2,8 2 1,0 0,2 197 22,3
Sud 163 80,3 18,5 - - - 3 1,5 0,3 32 15,8 3,6 5 2,5 0,6 203 23,0
Isole 84 83,2 9,5 - - - 3 3,0 0,3 11 10,9 1,2 3 3,0 0,3 101 11,4

Totale 718 - 81,3 8 - 0,9 28 - 3,2 110 - 12,5 19 - 2,2 883 100,0

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Tipologia misti Totale 

v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. %
territ. territ. territ. territ. territ.

Nord-ovest 140 80,9 19,0 2 1,2 0,3 5 2,9 0,7 26 15,0 3,5 - - - 173 23,4
Nord-est 131 91,6 17,8 - - - 1 0,7 0,1 11 7,7 1,5 - - - 143 19,4
Centro 119 79,3 16,1 1 0,7 0,1 12 8,0 1,6 18 12,0 2,4 - - - 150 20,3
Sud 147 79,9 19,9 - - - 3 1,6 0,4 29 15,8 3,9 5 2,7 0,7 184 24,9
Isole 73 83,0 9,9 - - - 3 3,4 0,4 9 10,2 1,2 3 3,4 0,4 88 11,9

Totale 610 - 82,7 3 - 0,4 24 - 3,3 93 - 12,6 8 - 1,1 738 100,0
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F. Interventi per la prima infanzia

Gli asili nido hanno rappresentato, fin dalla loro istituzione, la
principale risposta in termini di servizi pubblici alle esigenze di cura e
di crescita dei bambini tra 0 e 3 anni. A questa risposta nel tempo, in
particolar modo negli ultimi dieci anni, se ne sono andate affiancando
altre per iniziativa degli enti locali che hanno cercato sia di superare al-
cuni limiti del servizio nido tradizionale � costi, flessibilità oraria e or-
ganizzativa, liste di attesa, per citarne alcuni � che di offrire nuove op-
portunità secondo progetti pedagogici capaci di interpretare al meglio
le mutate esigenze di crescita dei bambini e quelle di tipo sociocultura-
le espresse dalle famiglie e più in generale dal contesto sociale.

La legge 285/97, attraverso l�articolo 5, ha inteso favorire la diffu-
sione e il consolidamento di queste tipologie di servizi innovativi su
tutto il territorio nazionale.

I progetti riferiti a quest�area catalogati nella banca dati del Centro
nazionale sono 309, corrispondenti al 10,9% del totale, di cui 256 rea-
lizzati negli ambiti territoriali definiti dalle Regioni e 53 nelle città ri-
servatarie.

Per quanto riguarda la distribuzione geografica dei progetti degli
ambiti territoriali si riscontra una maggiore e pressoché omogenea pre-
senza al Nord, con una percentuale di progetti che varia dal 26,2% del
Nord-est al 27,7% del Nord-ovest, rispetto al Centro con il 22,3%, al
Sud e alle Isole rispettivamente con il 18,8% e il 5,1% di progetti. Solo

Tavola E.6 Interventi �sostegno alla genitorialità� per tipologia, per città riservatarie (valori assoluti)

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Misti Totale

Bari 8 - - 1 - 9
Bologna 11 - - - - 11
Brindisi 1 - - - - 1
Cagliari 1 - - - - 1
Catania 3 - - 1 - 4
Firenze 3 - - - - 3
Genova 2 - - 3 - 5
Milano 12 - - - - 12
Napoli 3 - - 1 - 4
Palermo 7 - - 1 - 8
Reggio Calabria 2 - - 1 - 3
Roma 29 4 2 7 2 44
Taranto 2 - - - - 2
Torino 23 - 2 2 9 36
Venezia 1 1 - - - 2

Totale 108 5 4 17 11 145
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due le Regioni che non hanno presentato progetti in quest�area, Valle
d�Aosta e Trentino Alto Adige.

Buona anche la diffusione fra le città riservatarie, tutte con almeno
un progetto. I valori maggiori si registrano a Roma (14 progetti), Bolo-
gna (8) e Torino (6).

L�insieme dei progetti si articola in 441 interventi (370 degli ambiti
territoriali e 71 delle città riservatarie), la cui distribuzione riflette quel-
la dei progetti, con valori più elevati nelle regioni del Nord e del Cen-
tro, più bassi al Sud e nelle Isole. 

Tutti gli interventi si possono esaminare riconducendoli sostanzial-
mente a due macro tipologie.

La prima (A), che conta oltre l�80% di quelli catalogati, comprende
tutti quegli interventi che hanno strutturato servizi socioeducativi inno-
vativi per la fascia 0-3 e 18-36 mesi, quali centri bambini e famiglie, mi-
cronidi, nidi domiciliari autorganizzati, nidi part-time, oppure che han-
no introdotto forme di flessibilità organizzativa nei servizi esistenti au-
mentando l�orario di apertura settimanale estendendolo anche ai gior-
ni festivi, permettendo l�utilizzo estivo delle strutture scolastiche o dei
giardini dei nidi per attività di gioco, oppure hanno formato nuove fi-
gure professionali quali gli educatori familiari e gli educatori a domici-
lio, o ancora hanno costituito, dopo appositi corsi di formazione, albi
comunali di baby sytter.

Questa tipologia di interventi è presente per il 22,4% nel Nord-ovest,
il 21,4% nel Nord-est, per circa il 15% nel Centro e nel Sud e per il
6,5% nelle Isole. Le città riservatarie con il maggior numero di questi
interventi sono Roma (15), Torino (11) e Bologna (6).

La seconda tipologia (B) raccoglie invece modalità di azione specifi-
che, che come tali possono far parte anche dei nuovi servizi per la prima
infanzia compresi nel gruppo precedente, distinte però in questo caso
per il particolare approccio metodologico che le contraddistingue: met-
tersi in gioco e libri e storie. Nel primo caso ci troviamo in sostanza in
presenza di centri gioco, intesi sia come servizi a se stanti che come mo-
dulo operativo di un servizio più ampio, come ad esempio un centro
bambini e famiglie o un nido part-time. Questo tipo di intervento può
avere varianti che vanno anche nella direzione di creare luoghi di gioco e
incontro tra bambini in affidamento familiare e famiglie di origine, spa-
zio gioco nei condomini o nei reparti pediatrici degli ospedali.

Questo tipo di interventi è presente in prevalenza, per gli ambiti
territoriali, nelle regioni del Centro e del Nord-est, mentre per le città
riservatarie in soli tre comuni: Firenze, Bologna e Cagliari.

È stata codificata infine una terza tipologia, �misti�, che comprende
un numero esiguo di casi (1,8%) riconducibili a una sola tipologia del-
le due individuate in precedenza.
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Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 79 25,6
Nord-est 81 26,2
Centro 74 24
Sud 56 18,1
Isole 19 6,1

Totale 309 100,0

Tavola F.2 Progetti �interventi per la prima infanzia�, per ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 67 26,2
Nord-est 71 27,7
Centro 57 22,3
Sud 48 18,8
Isole 13 5,1

Totale 256 100,0

Tavola F.3 Progetti �interventi per la prima infanzia�, per città riservatarie

V.a.

Bari 1
Bologna 8
Brindisi 1
Cagliari 3
Catania 2
Firenze 3
Genova 3
Milano 3
Napoli 1
Palermo 1
Reggio Calabria 4
Roma 14
Taranto 1
Torino 6
Venezia 2

Totale 53



162

Appendice

Tavola F.4 Interventi �per la prima infanzia� per tipologia, ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

Tavola F.5 Interventi �per la prima infanzia� per tipologia, per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Misti Totale
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 97 92,4 22,0 8 7,6 1,8 - - - 105 23,8
Nord-est 95 74,2 21,5 26 20,3 5,9 7 5,5 1,6 128 29,0
Centro 79 76,7 17,9 24 23,3 5,4 - - - 103 23,4
Sud 63 90,0 14,3 6 8,6 1,4 1 1,4 0,2 70 15,9
Isole 30 85,7 6,8 5 14,3 1,1 - - - 35 7,9

Totale 364 - 82,5 69 - 15,6 8 - 1,8 441 100,0

Tipologia A Tipologia B Misti Totale
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 79 90,8 21,4 8 9,2 2,2 - - - 87 23,51
Nord-est 83 74,1 22,4 24 21,4 6,5 5 4,5 1,4 112 30,27
Centro 59 73,8 15,9 21 26,3 5,7 - - - 80 21,62
Sud 56 88,9 15,1 6 9,5 1,6 1 1,6 0,3 63 17,03
Isole 24 85,7 6,5 4 14,3 1,1 - - - 28 7,57

Totale 301 - 81,4 63 - 17,0 6 - 1,6 370 100,00
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In Italia, nonostante aumentino le coppie senza figli o con un uni-
co figlio, cresce anche il numero delle coppie che, spesso perché non
possono avere figli propri, si rivolgono al mondo della fecondazione as-
sistita o ricorrono all�istituto dell�adozione. Per le coppie che fanno do-
manda di adozione non è facile trovare una immediata soddisfazione
alle proprie richieste, dal momento che sul territorio nazionale i mino-
ri in stato di adottabilità sono poco più di un migliaio l�anno. 

Il numero dei minori in stato di adottabilità non mostra alcuna
tendenza alla crescita: erano 1.231 nel 1993, sono 1.246 nel 1999, do-
po aver raggiunto nel 1997 il valore massimo di 1.440. La stabilità del
numero dei minori adottabili dimostra che in Italia i bambini abban-
donati e quelli tolti ai genitori per gravi motivi, aggiunti a quelli non ri-
conosciuti da nessuno dei genitori naturali, rappresentano fenomeni
quantitativamente contenuti. Questa situazione interna al Paese orien-
ta sempre più coppie verso l�adozione internazionale che presenta pro-
cedure burocratiche particolari, ma un bacino potenziale di minori
adottabili molto più vasto.

I dati ufficiali sull�adozione in Italia, in quanto si riferiscono alle
domande e non alle coppie, non permettono una valutazione esatta
del numero delle coppie che si rivolgono all�adozione, anche perché
gran parte di esse presenta entrambe le domande, sia quella per l�ado-
zione nazionale che quella per l�adozione internazionale.

Nel periodo 1993-99 a fronte di 59 mila domande di adozione na-
zionale ci sono stati 6.074 decreti di adozione, mentre nello stesso pe-

4. Infanzia 
e adolescenza 

allontanate 
dalla famiglia 

Tavola F.6 Interventi �per la prima infanzia� per tipologia, per città riservata-
rie (valori assoluti)

Tipologia A Tipologia B Misti Totale

Bari 3 - - 3
Bologna 6 2 2 10
Brindisi 1 - - 1
Cagliari 2 1 - 3
Catania 3 - - 3
Firenze 2 3 - 5
Genova 4 - - 4
Milano 3 - - 3
Napoli 1 - - 1
Palermo 1 - - 1
Reggio Calabria 4 - - 4
Roma 15 - - 15
Taranto 1 - - 1
Torino 11 - - 11
Venezia 6 - - 6

Totale 63 6 2 71
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riodo alle 44 mila domande di adozione internazionale hanno corri-
sposto 14.607 decreti di adozione. In termini relativi, ogni 100 doman-
de di adozione nazionale si hanno 10,1 decreti di adozione di minori
sul territorio italiano, mentre ogni 100 domande di adozione interna-
zionale si hanno 32,9 decreti di adozione di minori stranieri. I bambini
stranieri adottati nel periodo 1996-99 provengono in maggioranza dai
Paesi dell�Europa dell�Est. Nel corso del 1999, all�interno della gradua-
toria dei Paesi dai quali provengono i bambini stranieri adottati ci sono
infatti ai primi tre posti tutti i Paesi dell�Est: Russia (32,3%), Bulgaria
(13,5%) e Romania (11,2%), dai quali provengono complessivamente
ben 1.241 bambini, pari al 57% del totale di quelli stranieri adottati.
Altri Paesi dai quali proviene un numero consistente di bambini adot-
tati sono: l�India (167, pari al 7,7% del totale), il Brasile (157, pari al
7,2% del totale) e la Colombia (152, pari al 7% del totale).

Gli affidamenti disposti dai tribunali per i minorenni nel periodo
1994-99 sono stati, rispettivamente, 6.177 di tipo etero-familiare e 7.955
a comunità alloggio o istituti. In media si sono avuti ogni anno un mi-
gliaio di provvedimenti sia per l�una che per l�altra tipologia di affida-
mento. Ovviamente questi dati non esauriscono il numero di affida-
menti emessi in Italia, a questi vanno sommati quelli cosiddetti consen-
suali. Sulla situazione nazionale complessiva dell�affidamento familiare è
in corso di pubblicazione un rapporto di ricerca del Centro nazionale.

Tavola 10 � Domande presentate di disponibilità all�adozione. Italia - Anni 1994-1999

Valori assoluti

Domande di adozione 1994 1995 1996 1997 1998 1999 totale

Nazionali 7.669 7.715 8.425 8.530 9.484 10.102 51.925
Internazionali 6.007 5.849 5.768 6.217 6.926 7.352 38.119

Totale 13.676 13.564 14.193 14.747 16.410 17.454 90.044

Valori percentuali

Domande di adozione 1994 1995 1996 1997 1998 1999 totale

Nazionali 56,1 56,9 59,4 57,8 57,8 57,9 57,7
Internazionali 43,9 43,1 40,6 42,2 42,2 42,1 42,3

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0



165Tavola 11 � Decreti definitivi di adozione nazionale ed internazionale. Italia - Anni 1994-1999

Valori assoluti

Decreti di adozioni 1994 1995 1996 1997 1998 1999 totale

Nazionali 751 784 811 926 1.006 1.020 5.298
Internazionali 1.712 2.161 2.649 2.019 2.193 2.177 12.911

Totale 2.463 2.945 3.460 2.945 3.199 3.197 18.209

Valori percentuali

Decreti di adozioni 1994 1995 1996 1997 1998 1999 totale

Nazionali 30,5 26,6 23,4 31,4 31,4 31,9 29,1
Internazionali 69,5 73,4 76,6 68,6 68,6 68,1 70,9

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tavola 12 � Provvedimenti di affidamento familiare emessi dai tribunali per i minorenni. Italia.
Anni 1994-1999

Affidamenti 1994 1995 1996 1997 1998 1999

VALORI ASSOLUTI
Eterofamiliari 1.097 1.052 900 922 1.029 1.177
A comunità alloggio o istituti 1.337 1.182 1.244 1.293 1.413 1.486

NUMERI INDICI
Eterofamiliari 100,0 95,9 82,0 84,0 93,8 107,3
A comunità alloggio o istituti 100,0 88,4 93,0 96,7 105,7 111,1

Tavola 13 � Strutture residenziali educativo-assistenziali e minori ospiti per
regione - Al 30 giugno 1998

Minori Minori per 1.000 ab.  
Regioni Strutture Minori a struttura 0-17 anni

Piemonte 149 1.011 6,8 1,6
Valle d�Aosta 2 11 5,5 0,6
Lombardia 288 1.919 6,7 1,4
Trentino-Alto Adige 52 253 4,9 1,5
Veneto 159 840 5,3 1,2
Friuli-Venezia Giulia 29 240 8,3 1,5
Liguria 69 551 8,0 2,7
Emilia Romagna 120 571 4,8 1,1
Toscana 76 603 7,9 1,2
Umbria 16 204 12,8 1,6
Marche 22 115 5,2 0,5
Lazio 152 1.261 8,3 1,4
Abruzzo 12 168 14,0 0,8
Molise 11 85 7,7 1,4
Campania 133 1.869 14,1 1,3
Puglia 128 1.174 9,2 1,3
Basilicata 24 106 4,4 0,8
Calabria 121 1.386 11,5 3,0
Sicilia 195 2.293 11,8 1,9
Sardegna 44 285 6,5 0,9

Italia 1.802 14.945 8,3 1,5
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G. Affidamento familiare e adozione 

I progetti relativi a quest�area catalogati nella banca dati del Centro
nazionale sono 217, pari al 7,6% del totale generale e sono presenti in 17
Regioni e 11 città riservatarie. I progetti riconducibili agli ambiti territo-
riali sono 198, mentre quelli delle città 19, di cui 7 realizzati a Roma. 

Gli interventi relativi ai progetti assommano complessivamente a
265, di cui 243 negli ambiti territoriali e 22 nelle città riservatarie. La
distribuzione tra gli ambiti territoriali nelle varie aree geografiche del
Paese rispecchia quella dei progetti, con una netta prevalenza del Sud
(40% per i progetti e 36,6% per gli interventi), valori comuni per le al-
tre zone d�Italia (intorno al 16-18%), valori più bassi per le Isole che
raccolgono l�8,1% dei progetti. 

La quasi totalità degli interventi codificati nella banca dati (oltre il
98%) è relativa all�affidamento familiare, tipologia B, sia per gli ambiti
territoriali che per le città riservatarie, mentre un numero limitato ri-
guarda iniziative che hanno previsto anche forme di sostegno ai genitori
adottivi, tipologia A o servizi per entrambi i percorsi (tipologia misti).

La dimensione dell�affidamento familiare è stata sviluppata in tutte
le direzioni attraverso: la costituzione di centri affidi, anche sovracomu-
nali, con équipe di operatori specializzati, la costituzione di banche dati
delle famiglie disponibili, la formazione degli operatori dei servizi e
quella dei genitori affidatari, la promozione di reti e gruppi di mutuo
auto-aiuto tra le famiglie affidatarie, corsi di preparazione all�affida-
mento familiare, iniziative di sensibilizzazione e comunicazione sociale
sull�affidamento e sulla cultura dell�accoglienza. Negli interventi propo-
sti inoltre si trovano riferimenti a tutte le forme di affidamento familia-
re: diurno, part-time e notturno, a parenti ed eterofamiliare, affido
educativo e terapeutico/riparativo. 

Tavola G.1 Progetti �affidamento familiare e adozione�, ripartizioni territoriali
Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 39 18,0
Nord-est 35 16,1
Centro 40 18,4
Sud 84 38,7
Isole 19 8,8

Totale 217 100,0



167Tavola G.2 Progetti �affidamento familiare e adozione�, per ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 35 17,7
Nord-est 34 17,2
Centro 32 16,2
Sud 81 40,9
Isole 16 8,1

Totale 198 100,0

Tavola G.3 Progetti �affidamento familiare e adozione�, per città riservatarie

V.a.

Bari -
Bologna 1
Brindisi 1
Cagliari -
Catania 1
Firenze 1
Genova 1
Milano 2
Napoli 1
Palermo 1
Reggio Calabria 2
Roma 7
Taranto -
Torino 1
Venezia -

Totale 19
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Tavola G.4 Interventi �affidamento familiare e adozione� per tipologia, ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

Tavola G.5 Interventi �affidamento familiare e adozione� per tipologia, per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Misti Totale
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 2 4,3 0,8 44 95,7 16,6 - - - 46 17,4
Nord-est - - - 44 95,7 16,6 2 4,35 0,8 46 17,4
Centro - - - 56 100 21,1 - - - 56 21,1
Sud 1 1,1 0,4 91 98,9 34,3 - - - 92 34,7
Isole - - - 25 100 9,4 - - - 25 9,4

Totale 3 - 1,1 260 - 98,1 2 - 0,8 265 100,0

Tipologia A Tipologia B Misti Totale
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 1 2,4 0,4 41 97,6 16,9 - - - 42 17,3
Nord-est - - - 43 95,6 17,7 2 4,4 0,8 45 18,5
Centro - - - 45 100,0 18,5 - - - 45 18,5
Sud 1 1,1 0,4 87 98,9 35,8 - - - 88 36,2
Isole - - - 23 100,0 9,5 - - - 23 9,5

Totale 2 - 0,8 239 - 98,4 2 - 0,8 243 100,0
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H. Raccordo tra presa in carico residenziale e territorio

L�articolo 4 della legge 285/97 prevede numerosi tipi di intervento
e, tra gli altri, quelli per l�attivazione di misure sostitutive, a carattere
temporaneo, della famiglia in situazioni d�emergenza o in casi di forte
disagio da parte del minore o del suo nucleo familiare, attraverso la
realizzazione di servizi residenziali educativo-assistenziali a dimensione
comunitaria o familiare per l�accoglienza dei minori in difficoltà e l�at-
tivazione di forme di raccordo fra queste realtà, il territorio e la rete dei
servizi.

L�insieme degli interventi catalogati nella banca dati del Centro na-
zionale, afferenti a quest�area, possono essere ricondotti a due macro ti-
pologie. La prima (A) è costituita da quelle azioni che vogliono favorire il
raccordo e l�integrazione tra il territorio e i servizi di accoglienza residen-
ziale dei bambini in difficoltà, allo scopo di evitare separazioni definitive
e fratture nella presa in carico, l�esclusione dalle opportunità offerte dal
territorio e promuovere la creazione di reti di solidarietà tra le famiglie e
la comunità. La seconda (B) comprende gli interventi volti alla creazione
di servizi per l�accoglienza come le comunità familiari, le comunità di ac-
coglienza e i centri di pronta accoglienza diurni o residenziali.

Il totale su tutto il territorio italiano dei progetti finanziati dalla leg-
ge riguardanti quest�area è 96, che costituiscono il 3,4% di tutti i quelli
catalogati nella banca dati. I progetti realizzati negli ambiti territoriali
sono stati 83 (in 17 regioni), mentre quelli delle città riservatarie 13 (in
7 città su 15).

Tavola G.6 Interventi �affidamento familiare e adozione� per tipologia, per
città riservatarie (valori assoluti)

Tipologia A Tipologia B Totale

Bari - - -
Bologna - 1 1
Brindisi - 1 1
Cagliari - - -
Catania - 1 1
Firenze - 1 1
Genova - 1 1
Milano 1 1 2
Napoli - 1 1
Palermo - 1 1
Reggio Calabria - 2 2
Roma - 10 10
Taranto - - -
Torino - 1 1
Venezia - - - 

Totale 1 21 22
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Il maggior numero di progetti negli ambiti territoriali sono stati rea-
lizzati nelle regioni del Sud (32,5%) e del Centro (26,5%), mentre tra
le città riservatarie primeggiano Milano e Palermo.

Per quanto riguarda gli interventi il dato complessivo (110) equivale
a 1,6% del totale catalogato nella banca dati, con una netta prevalenza
di quelli corrispondenti alla tipologia B, che sono 89 su 92 per gli am-
biti territoriali e la totalità di quelli delle città riservatarie. Come per i
progetti, gli interventi sono stati più numerosi al Centro e al Sud che
nelle altre aree del Paese. 

Questi dati, se confrontati con quelli del rapporto di ricerca del
Centro nazionale relativi al numero delle strutture residenziali educati-
vo-assistenziali presenti in Italia al giugno 1998, rivelano un parziale al-
lineamento relativamente alla distribuzione territoriale delle iniziative.
Infatti la ricerca ha rilevato 1.802 strutture così distribuite: 28,1% al
Nord-ovest, 23,8% al Sud, 20% al Nord-est, 14,8% al Centro e 13,3%
nelle Isole, mentre i dati sulla presenza dei minori nelle suddette strut-
ture indicavano che su un totale di 14.945 bambini il 32% si trovava
nelle strutture del Sud, il 23,4% in quelle del Nord-ovest, il 17,2% nel-
le Isole, il 14,6% al Centro e il 12,8% nel Nord-est.

Da questo confronto è solo possibile constatare, confermandola,
l�attenzione che è stata prestata nelle regioni del Sud a questa tipologia
d�intervento, mentre il basso numero d�interventi di �raccordo� si se-
gnala come un dato carente da un punto di vista quantitativo, come
opportunità non sufficientemente sviluppata e quindi a cui prestare
maggiore attenzione per il futuro sviluppo della legge.

Tavola H.1 Progetti �raccordo tra presa in carico residenziale e territorio�, 
ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 17 17,7
Nord-est 16 16,7
Centro 23 24,0
Sud 28 29,2
Isole 12 12,5

Totale 96 100,0



171Tavola H.2 Progetti �raccordo tra presa in carico residenziale e territorio�,
per ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 12 14,5
Nord-est 15 18,1
Centro 22 26,5
Sud 27 32,5
Isole 7 8,4

Totale 83 100,0

Tavola H.3 Progetti �raccordo tra presa in carico residenziale e territorio�,
per città riservatarie

V.a.

Bari -
Bologna -
Brindisi 1
Cagliari -
Catania 1
Firenze -
Genova -
Milano 4
Napoli -
Palermo 4
Reggio Calabria -
Roma 1
Taranto -
Torino 1
Venezia 1

Totale 13
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Tavola H.4 Interventi �raccordo tra presa in carico residenziale e territorio� per tipologia, ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali
e città riservatarie)

Tipologia A Tipologia B    Totale 
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 2 10,0 1,8 18 90,0 16,4 20 18,2
Nord-est - - - 17 100,0 15,5 17 15,5
Centro 1 3,3 0,9 29 96,7 26,4 30 27,3
Sud - - - 29 100,0 26,4 29 26,4
Isole - - - 14 100,0 12,7 14 12,7

Totale 3 - 2,7 107 - 97,3 110 100,0

Tavola H.5 Interventi �raccordo tra presa in carico residenziale e territorio� per tipologia, per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B    Totale 
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 2 16,7 2,2 10 83,3 10,9 12 13,0
Nord-est - - - 16 100,0 17,4 16 17,4
Centro 1 3,4 1,1 28 96,6 30,4 29 31,5
Sud - - - 28 100,0 30,4 28 30,4
Isole - - - 7 100,0 7,6 7 7,6

Totale 3 - 3,3 89 - 96,7 92 100,0
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In Italia, a fronte di un saldo naturale (differenza tra nati vivi e
morti) che è negativo ormai da anni, si registra un saldo migratorio
con l�estero (differenza tra iscritti dall�estero e cancellati per l�estero)
positivo e costantemente in crescita. Nel corso del 1999 la popolazione
straniera residente è passata da 1.116.394 unità a 1.270.553, rispettiva-
mente a inizio e fine anno, con un incremento del 13,8%, mentre la
popolazione residente in Italia cresce appena dello 0,1%.

All�interno della popolazione straniera residente la componente in
più rapida crescita è quella minorile. I minori stranieri residenti erano
125.565 al 31 dicembre 1995, e sono diventati 229.849 al 31 dicembre
1999, con un incremento percentuale dell�83%. Nel corso del solo
1999 si è avuto un incremento del 23% dei minori stranieri residenti,
al quale contribuiscono in maniera quasi equivalente le nascite (oltre
21 mila) e i nuovi minori immigrati (22 mila) giunti in Italia a seguito
dei ricongiungimenti familiari. I minori stranieri crescono dunque per
l�effetto combinato della natalità degli stranieri (più alta di quella degli
Italiani) e della seconda ondata migratoria in cui agli adulti si vanno
aggiungendo le altre figure dei nuclei familiari rimaste nei Paesi di ori-
gine. La percentuale dei minori stranieri sul totale della popolazione
straniera residente è così passata dal 14,2% del 1996 al 18,1% del
1999.

5. Infanzia 
e adolescenza 

straniere

Tavola H.6 Interventi raccordo tra presa in carico residenziale e territorio per
tipologia, per città riservatarie (valori assoluti)

Tipologia A Tipologia B Totale

Bari - - - 
Bologna - - -
Brindisi - 1 1
Cagliari - - -
Catania - 2 2
Firenze - - -
Genova - - -
Milano - 4 4
Napoli - - -
Palermo - 5 5
Reggio Calabria - - -
Roma - 1 1
Taranto - - -
Torino - 4 4
Venezia - 1 1

Totale - 18 18
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Tavola 14 �  Minori stranieri residenti per sesso e regione

Minori stranieri residenti % minori stranieri Minori stranieri
residenti sul totale residenti per 1.000

Regioni maschi femmine totale stranieri residenti minori residenti

1997 78.335 71.745 150.080 15,1 14,6
1998 n.d. n.d. 186.890 16,7 18,2
1999 120.524 109.327 229.851 18,1 22,5

1999 - PER REGIONE

Piemonte 9.615 9.030 18.645 20,1 30,0
Valle d�Aosta 210 194 404 18,6 22,4
Lombardia 29.913 27.153 57.066 19,5 40,0
Trentino-Alto Adige 2.536 2.343 4.879 19,6 27,7
Veneto 13.357 11.795 25.152 21,5 34,9
Friuli-Venezia Giulia 2.440 2.148 4.588 16,8 28,7
Liguria 2.688 2.510 5.198 15,6 25,5
Emilia-Romagna 12.412 11.386 23.798 21,6 44,8
Toscana 9.246 8.387 17.633 18,2 35,6
Umbria 2.414 2.109 4.523 18,3 36,0
Marche 4.015 3.542 7.557 21,9 32,8
Lazio 14.776 13.469 28.245 13,6 31,0
Abruzzo 1.930 1.802 3.732 17,1 16,3
Molise 186 165 351 17,0 5,8
Campania 3.209 2.737 5.946 11,8 4,3
Puglia 3.023 2.647 5.670 16,9 6,4
Basilicata 306 256 562 17,1 4,5
Calabria 1.296 1.223 2.519 14,5 5,6
Sicilia 5.806 5.411 11.217 17,0 9,8
Sardegna 1.146 1.020 2.166 16,7 7,0

Italia 120.524 109.327 229.851 18,1 22,5

n.d. = dato non disponibile

I. Minori stranieri

Secondo i dati Istat al 1 gennaio 2000 i minori stranieri regolarmente
residenti in Italia erano poco meno di 230.000. Si tratta di minori nati in
Italia da genitori stranieri, o che si sono ricongiunti con i genitori emigrati
in precedenza. Non rientrano in questo conteggio i minori �senza residen-
za� (nel �98 erano 37.000 quelli con permesso di soggiorno), gli adottati,
né i figli di coppie miste o i Rom e Sinti italiani che, impropriamente,
vengono in genere inseriti nelle statistiche e nelle tipologie complessive
dei minori stranieri, creando confusione tra chi è straniero giuridicamente
e chi lo è (o dovrebbe esserlo) soltanto da un punto di vista culturale. 

La legge 285/97 ha finanziato iniziative a favore dei minori stranieri,
che si sono ben inserite nel quadro di una rinnovata attenzione al mino-
re straniero, passato da soggetto senza specifici diritti, a soggetto cui so-
no riconosciuti diritti in quanto figlio di lavoratore regolare, fino a esse-
re riconosciuto come specifico soggetto di diritti in quanto minore. 

Si tratta di una �rivoluzione� che ha fortemente segnato, e segna
tuttora, le politiche sociali a favore dei minori stranieri, le quali, per ri-
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loro perché molto diversi sono anche i bisogni espressi dai minori, per
storia personale, Paese d�emigrazione, progetto migratorio, tipologia fa-
miliare. È quindi necessario saper valutare adeguatamente le differenze
sostanziali che caratterizzano il variegato universo che si condensa nel
termine �minore straniero�, orientando, comunque, gli interventi ver-
so il medesimo obiettivo, e cioè la piena integrazione del minore.

Al raggiungimento di questa finalità hanno contribuito senz�altro i
115 progetti (pari al 4% del totale), articolati in 139 interventi, finan-
ziati dalla legge nel primo triennio di attuazione in 15 su 20 Regioni.

Dal punto di vista della ripartizione territoriale, le Regioni nelle quali è
stato realizzato il maggior numero di progetti specificatamente rivolti a mi-
nori stranieri sono: il Veneto con 18 progetti, la Toscana con 17, la Lombar-
dia e L�Emilia ciascuno con 14 e il Piemonte con 11. Mentre non sono stati
fatti progetti in 5 Regioni: Valle d�Aosta, Trentino Alto Adige, Molise, Basi-
licata e Sardegna. A livello macro-regionale si può osservare una maggiore
attenzione delle regioni del Nord (33% per il Nord-est e 24,3% nel Nord-
ovest), e del Centro (23%), piuttosto che al Sud (13%) o nelle Isole (6,1%).

È interessante notare come circa un terzo dei progetti sui minori stra-
nieri siano stati realizzati complessivamente nelle città riservatarie e quan-
to questo valore sia rilevante per alcune Regioni: i sette progetti presentati
nel Lazio sono stati realizzati tutti a Roma, così come la proporzione è di
nove su undici a Torino per il Piemonte, di cinque su quattordici a Bolo-
gna per l�Emilia Romagna, tre su sette a Napoli per la Campania e quat-
tro su diciassette a Firenze per la Toscana. Questo fenomeno è assoluta-
mente comprensibile se si prendono in considerazione gli aspetti di mul-
tietnicità di certo più diffusi nelle aree metropolitane piuttosto che nei
Comuni degli ambiti territoriali, e conferma indirettamente la scelta di at-
tribuire un canale di finanziamento privilegiato alle città riservatarie. 

Riguardo al numero d�interventi che i progetti hanno dichiarato di vo-
ler realizzare, questo non è molto consistente, se si pensa che a fronte di
115 progetti sono stati catalogati 139 interventi, un dato che mediamente
è al di sotto di quello fatto registrare dall�insieme delle progettualità finan-
ziate dalla legge che vede in media oltre due interventi per ogni progetto.

Tuttavia la gamma di iniziative è invece abbastanza diversificata.
Cercando di raggruppare in macroaree le tipologie codificate nella ban-
ca dati del Centro nazionale, tra quelle riferite a interventi per i minori
stranieri, si possono ottenere quattro raggruppamenti che possono esse-
re per comodità denominati come tipologia A, B, C, D. 

Al primo gruppo afferiscono tutte le tipologie di intervento che
hanno come finalità preminente l�integrazione sociale � nel senso più
ampio del termine � dei minori stranieri e delle loro famiglie. Sono
comprese in questa area una molteplicità di tipologie di intervento e
per questo è anche la più numerosa. La tipologia A raggruppa il 67,6%
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degli interventi ed è la prevalente in tutte le ripartizioni territoriali, sia
a livello di ambiti che di città riservatarie. Anche in questo caso � co-
me per i progetti � le Regioni del Nord e del Centro presentano il
maggior numero di interventi (20 al Centro, 27 nel Nord-ovest, 33 nel
Nord-est). I �fulcri� dell�integrazione sono rappresentati dal mondo
scolastico e linguistico, da quello territoriale e familiare. 

Molti interventi infatti realizzano corsi di alfabetizzazione o sostegno
linguistico sia per i bambini che per i genitori stranieri, oppure appositi
percorsi di inserimento scolastico e sostegno didattico attraverso l�uso di
mediatori culturali, interpreti, ma si interviene anche cercando di mi-
gliorare la capacità di comprensione e accoglienza delle culture �altre�
attraverso corsi di educazione interculturale per insegnanti e operatori. 

L�integrazione passa oltre che attraverso la scuola e i percorsi di istruzio-
ne, tramite il territorio con i suoi servizi. Gli interventi hanno previsto l�a-
pertura di centri di accoglienza, informazione e orientamento per i minori
stranieri e le loro famiglie, in grado di fornire indicazioni utili sui servizi e
le opportunità presenti nel territorio, di agevolare la ricerca del lavoro e di
alloggi, come pure centri educativi diurni o interventi formativi sui minori
sulla relazione per la gestione dei conflitti e l�accettazione della diversità.

Infine l�integrazione ha puntato anche sul sistema famiglia, oltre
che tramite i servizi del territorio e i corsi di alfabetizzazione, attraverso
iniziative di sostegno psicologico alle madri e alle coppie miste con figli
e favorendo la creazione di reti di solidarietà sia tra famiglie della stessa
etnia che miste. 

Nella tipologia B sono stati compresi gli interventi finalizzati alla
realizzazione di servizi per il tempo libero comprendenti laboratori 
extrascolastici, iniziative di animazione, centri ricreativi, creazione di
gruppi informali, servizi per la prima infanzia e luoghi di aggregazione
per adolescenti che hanno rimodulato il loro progetto educativo in mo-
do tale da favorire esperienze di apprendimento e socializzazione, favo-
rendo la compartecipazione di minori stranieri e italiani alla realizzazio-
ne di attività, alla promozione di esperienze di partecipazione politica e
rappresentanza dei diritti. Questa tipologia raccoglie il 14,4% degli in-
terventi concentrati prevalentemente al Centro e al Nord.

Nella tipologia C sono stati considerati quegli interventi con finalità
marcatamente preventiva, tesi a evitare l�inserimento in istituto dei minori
stranieri a rischio di marginalità e devianza o in situazione di rischio a livel-
lo familiare attraverso il ricorso all�affidamento familiare. Questa tipologia
raccoglie solo il 5,8% degli interventi sui minori stranieri. Un dato che fa
pensare se si considera che il fenomeno della microcriminalità minorile de-
gli stranieri è in aumento e che avrebbe richiesto maggior attenzione com-
plessivamente e in particolare nelle Regioni del Nord, dove si concentra la
maggior parte delle denuncie di reato contro i minori stranieri e che invece
non vede nessun intervento ad esempio nelle Regioni del Nord-ovest.
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prende azioni finalizzate al mantenimento dei legami con la cultura di
origine. In questi casi si è cercato di attivare un�interazione fra i model-
li culturali d�origine e quelli acquisiti in seguito all�esperienza migrato-
ria, per esempio recuperando l�insegnamento della lingua madre e del-
la cultura di origine, la creazione di biblioteche interculturali, di �luo-
ghi etnici� per l�aggregazione di adulti e minori, corsi di formazione e
di sensibilizzazione sui temi della mondialità e dello sviluppo.

Tavola I.1 Progetti �minori stranieri� ripartizioni territoriali Italia (ambiti ter-
ritoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 28 24,3
Nord-est 38 33,0
Centro 27 23,5
Sud 15 13,0
Isole 7 6,1

Totale 115 100,0

Tavola I.2 Progetti �minori stranieri�, per ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 15 19,2
Nord-est 30 38,5
Centro 16 20,5
Sud 11 14,1
Isole 6 7,7

Totale 78 100,0

Tavola I.3 Progetti �minori stranieri�, città riservatarie

V.a.

Bari -
Bologna 5
Brindisi -
Cagliari -
Catania -
Firenze 4
Genova 1
Milano 3
Napoli 3
Palermo 1
Reggio Calabria 1
Roma 7
Taranto -
Torino 9
Venezia 3

Totale 37
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Tavola I.4 Interventi �minori stranieri� per tipologia, ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Totale 

v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. %
territ. territ. territ. territ.

Nord-ovest 27 77,1 19,4 5 14,3 3,60 0 0,00 0,0 3 8,57 2,16 35 25,2
Nord-est 33 68,8 23,7 6 12,5 4,32 4 8,33 2,9 5 10,42 3,60 48 34,5
Centro 20 58,8 14,4 8 23,5 5,76 2 5,88 1,4 6 17,65 4,32 34 24,5
Sud 9 60,0 6,5 1 6,7 0,72 2 13,33 1,4 1 6,67 0,72 15 10,8
Isole 5 71,4 3,6 0 0,0 0,00 0 0,00 0,0 2 28,57 1,44 7 5,0

Totale 94 - 67,6 20 - 14,4 8 - 5,8 17 - 12,2 139 100,0

Tavola I.5 Interventi �minori stranieri� per tipologia, per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Totale 

v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. %
territ. territ. territ. territ.

Nord-ovest 17 81,0 17,5 3 14,3 3,09 0 0,0 0,0 1 4,76 1,0 21 21,6
Nord-est 24 61,5 24,7 6 15,4 6,19 4 10,3 4,1 5 12,82 5,2 39 40,2
Centro 13 59,1 13,4 5 22,7 5,15 0 0,0 0,0 4 18,18 4,1 22 22,7
Sud 6 66,7 6,2 0 0,0 0,00 2 22,2 2,1 1 11,11 1,0 9 9,3
Isole 4 66,7 4,1 0 0,0 0,00 0 0,0 0,0 2 33,33 2,1 6 6,2

Totale 64 - 66,0 14 - 14,4 6 - 6,2 13 - 13,4 97 100,0
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Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Totale 

Bari - - - - -
Bologna 5 - - - 5
Brindisi - - - - -
Cagliari - - - - -
Catania - - - - -
Firenze 2 1 2 1 6
Genova 1 1 - - 2
Milano 1 1 - 1 3
Napoli 3 - - - 3
Palermo 1 - - - 1
Reggio Calabria 1 - - 1 -
Roma 5 2 - 1 8
Taranto - - - - -
Torino 8 - - 1 9
Venezia 4 - - - 4

Totale 30 6 2 4 42

A partire dall�anno scolastico 1993/94 la rilevazione dei dati statisti-
ci sull�istruzione è stata sottoposta a un processo di ristrutturazione che,
in attuazione della normativa istitutiva del Sistema statistico nazionale,
ha potenziato la collaborazione dell�Istituto nazionale di statistica con il
Ministero della pubblica istruzione con il duplice obiettivo di evitare
inutili duplicazioni e colmare alcune lacune informative.

Le prime stime effettuate sulla base di dati provvisori per l�ultimo
anno (1997/98) conteggiano la popolazione scolastica italiana in
8.845.213 unità, con una diminuzione rispetto all�anno scolastico prece-
dente dello 0,6%.

Nel 1996/97 dei quasi 9 milioni di alunni, il 17,8% ha frequentato
la scuola materna, il 31,6% la scuola elementare, il 20,8% la media e il
29,8% la secondaria superiore. La diminuzione delle iscrizioni scolasti-
che, già riscontrata da alcuni anni per le scuole secondarie inferiori e su-
periori, è da attribuire agli andamenti demografici.

Il numero degli insegnanti non mostra questa diminuzione per quel
che riguarda le scuole secondarie superiori, al contrario del dato per le
medie inferiori. 

Il fatto che stia aumentando o diminuendo il numero di studenti
per insegnante non implica necessariamente che stia diminuendo o au-
mentando il successo scolastico degli studenti.

In tutti gli ordini di scuola il rapporto tra studenti e insegnanti è in-
feriore a dieci studenti per insegnante: rapporto che è invece ampiamen-
te superato da tutte le altre maggiori nazioni europee. La maggiore dota-
zione di insegnanti rispetto agli studenti che si ha in Italia non è però

6. Infanzia 
e adolescenza 

a scuola 
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direttamente collegata a una maggiore presenza dei primi nella didattica
a diretto contatto con gli studenti. Come succede anche in altri ambiti,
occorrerebbe distinguere quanti insegnanti sono addetti piuttosto a
mansioni amministrative e di segreteria.

Tra scuole medie inferiori e superiori non si evincono differenze di
rilievo. Solo le elementari hanno un rapporto studenti/insegnanti supe-
riore alle altre scuole e abbastanza vicino a 10, mentre alle medie infe-
riori e superiori questo rapporto è attorno a 8: valore molto basso.

Se si eccettuano le elementari, dove in alcune Regioni del Sud
(Campania, Puglia e Sicilia) si hanno valori del rapporto studenti/inse-
gnanti superiori a 10, la situazione è poco diversa tra il Nord e il Sud
per quanto riguarda la dotazione di insegnanti.

Tavola 15 � Scuole materne, sezioni, bambini e insegnanti per regione

Anni scolastici Insegnanti

di cui 
Regioni Scuole Sezioni Bambini totale femmine

1993/1994 26.914 66.959 1.578.420 n.d. n.d.
1994/1995 26.573 67.558 1.582.338 121.520 120.843
1995/1996 26.296 67.106 1.582.556 121.308 120.582
1996/1997 25.944 67.340 1.577.537 123.423 122.620

1996/1997 - PER REGIONE

Piemonte 1.621 3.969 95.954 7.948 7.877
Valle d�Aosta 96 179 2.899 315 310
Lombardia 3.066 9.081 224.458 16.211 16.047
Trentino-Alto Adige 607 1.334 26.851 3.195 3.192
Veneto 1.785 4.966 117.273 7.507 7.465
Friuli-Venezia Giulia 489 1.150 25.897 2.050 2.045
Liguria 569 1.355 32.108 2.645 2.608
Emilia-Romagna 1.430 3.496 82.214 6.703 6.635
Toscana 1.377 3.320 77.814 6.678 6.638
Umbria 438 892 20.078 1.762 1.756
Marche 677 1.627 37.123 3.290 3.284
Lazio 2.029 6.033 140.109 10.434 10.383
Abruzzo 721 1.607 37.142 3.168 3.160
Molise 196 417 9.482 757 753
Campania 3.379 8.799 208.174 17.084 16.979
Puglia 1.762 6.082 141.831 10.394 10.354
Basilicata 363 907 20.168 1.775 1.763
Calabria 1.549 3.210 70.732 6.236 6.187
Sicilia 2.947 6.820 159.919 11.443 11.374
Sardegna 843 2.096 47.311 3.828 3.810

Italia 25.944 67.340 1.577.537 123.423 122.620

n.d. = dato non disponibile



181Tavola 16 � Scuole, classi, alunni e insegnanti delle scuole elementari 
per regione

Anni scolastici  
Regioni Scuole Classi Alunni Insegnanti(a)

1993/1994 21.418 172.934 2.863.279 286.409
1994/1995 20.922 164.278 2.815.631 289.055
1995/1996 20.361 161.902 2.816.128 286.471
1996/1997 19.890 160.366 2.809.699 289.504
1997/1998 19.406 161.295 2.820.919 282.558

1997/1998(b) � PER REGIONE

Piemonte 1.534 10.470 168.520 19.666
Valle d�Aosta 90 390 5.102 689
Lombardia 2.581 21.537 381.181 38.470
Trentino Alto Adige 616 3.453 48.267 5.558
Veneto 1.620 11.815 191.960 20.454
Friuli Venezia Giulia 426 2.882 44.035 5.119
Liguria 532 3.471 57.085 6.430
Emilia Romagna 1.099 8.406 142.913 15.729
Toscana 1.130 8.120 136.892 14.495
Umbria 344 2.240 34.451 3.821
Marche 530 3.822 63.285 6.643
Lazio 1.512 13.916 251.344 24.966
Abruzzo 538 3.853 64.513 6.470
Molise 166 1.111 17.560 1.762
Campania 2.122 20.884 385.994 35.318
Puglia 845 12.173 247.971 20.975
Basilicata 259 2.133 35.848 3.748
Calabria 1.158 8.352 130.812 13.971
Sicilia 1.705 17.183 325.317 29.433
Sardegna 599 5.084 87.869 8.841

Italia 19.406 161.295 2.820.919 282.558

(a) Il dato si riferisce all�anno scolastico precedente
(b) Dati provvisori
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Tavola 17 � Scuole, classi, alunni e insegnanti delle scuole medie 
per regione

Anni scolastici
Regioni Scuole Classi Alunni Insegnanti

1993/1994 9.728 101.501 1.996.682 249.604
1994/1995 9.531 98.074 1.950.370 241.884
1995/1996 9.250 94.582 1.901.208 236.758
1996/1997 9.119 92.451 1.852.247 231.396
1997/1998 8.840 89.534 1.809.060 199.165

1997/1998(a) � PER REGIONE

Piemonte 613 5.412 112.701 12.410
Valle d�Aosta 20 162 3.234 532
Lombardia 1.264 11.663 240.252 26.238
Trentino-Alto Adige 172 1.551 29.333 2.908
Veneto 719 6.160 124.870 13.852
Friuli-Venezia Giulia 174 1.438 28.091 3.194
Liguria 209 1.801 35.107 4.322
Emilia-Romagna 499 4.422 89.550 9.629
Toscana 460 4.225 87.631 9.353
Umbria 149 1.139 22.711 2.376
Marche 241 2.032 40.855 4.367
Lazio 726 8.008 145.436 17.797
Abruzzo 254 2.122 42.390 4.354
Molise 98 596 11.359 1.251
Campania 886 12.236 250.837 26.763
Puglia 502 7.323 163.533 16.235
Basilicata 158 1.216 23.170 2.906
Calabria 548 4.433 82.855 10.240
Sicilia 754 10.294 210.494 23.218
Sardegna 394 3.301 64.651 7.220

Italia 8.840 89.534 1.809.060 199.165

(a) Dati provvisori
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L. Sostegno e orientamento scolastico e professionale

Quest�area d�intervento raccoglie i progetti, catalogati nella banca
dati del Centro nazionale, che hanno attivato azioni di sostegno agli
alunni in difficoltà con la scuola, hanno creato maggiori opportunità
di stimolo alla lettura dei libri attraverso l�apertura di �sezioni ragazzi�
nelle biblioteche e hanno migliorato l�accessibilità ai servizi scolastici,
rendendo più flessibili gli orari di apertura e chiusura degli edifici.

Complessivamente i progetti relativi a quest�area sono 187, pari al
6,6% di quelli presenti nella banca dati del Centro nazionale. Di que-
sti, i progetti degli ambiti territoriali sono 149 presenti in 15 Regioni,
con una distribuzione che vede il 36,2% dei progetti al Sud concentrati
in sole tre Regioni, Calabria, Campania e Puglia; il 15,4% nella sola Si-
cilia per le Isole; il 19,5% nel Nord-est; il 16,1% al Centro e il 12,8%
nel Nord-ovest. I progetti delle città riservatarie afferenti a quest�area
sono 38, presenti in 10 Comuni, con quote significative a Torino (9),
Milano (8) e Bologna (6).

Tavola 18 � Scuole secondarie superiori, unità scolastiche, studenti, ripetenti e insegnanti per regione

Anni scolastici    Unità
Regioni scolastiche Classi Studenti Ripetenti Insegnanti(a)

1993/1994 7.864 134.710 2.779.358 n.d. 324.200
1994/1995 7.841 126.733 2.723.715 186.001 313.361
1995/1996 7.842 125.147 2.693.328 191.322 312.560
1996/1997 7.854 124.231 2.648.535 211.511 315.920
1997/1998 7.732 121.564 2.597.983 213.767 318.985

1997/1998 � PER REGIONE

Piemonte 527 7.591 156.906 11.939 19.675
Valle d�Aosta 23 234 4.236 281 770
Lombardia 1.025 15.655 341.631 27.083 41.364
Trentino-Alto Adige 161 1.777 34.225 1.995 4.785
Veneto 552 8.373 179.106 12.486 21.897
Friuli-Venezia Giulia 165 2.261 44.812 3.818 6.020
Liguria 224 2.768 56.283 4.672 7.218
Emilla-Romagna 457 6.793 143.533 8.999 18.725
Toscana 433 6.618 140.815 11.512 17.793
Umbria 126 1.893 38.461 2.247 4.952
Marche 202 3.202 67.685 3.810 8.618
Lazio 729 12.178 255.207 23.135 31.845
Abruzzo 168 2.982 66.558 5.034 7.911
Molise 53 812 17.694 1.303 2.016
Campania 741 14.354 318.723 30.292 37.069
Puglia 551 9.770 218.341 14.962 25.293
Basilicata 125 1.732 36.572 2.540 4.412
Calabria 350 5.530 116.649 7.640 14.641
Sicilia 843 12.484 261.522 24.552 32.557
Sardegna 277 4.557 99.024 15.467 11.424

Italia 7.732 121.564 2.597.983 213.767 318.985

(a) Il dato si riferisce all�anno scolastico precedente
n.d. = dato non disponibile
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I progetti si articolano in 222 interventi, di cui 50 realizzati nelle
città riservatarie e 172 negli ambiti territoriali. Nell�insieme di questi
interventi si possono individuare 4 macrotipologie. 

La prima (A) è nettamente la più consistente � sia negli ambiti terri-
toriali che nelle città riservatarie � e raccoglie il 72,5% degli interventi
concernenti attività di sostegno scolastico ad alunni in difficoltà e di
contrasto alla dispersione scolastica. Il sostegno scolastico si rivolge sia
ai bambini che ai ragazzi che hanno difficoltà di apprendimento (e per
questo vengono organizzati interventi sul piano didattico nel doposcuo-
la ad esempio presso centri di aggregazione o mediante la formazione
di giovani tutor nel ruolo di �fratelli maggiori�), che a quelli che espri-
mono un disagio anche a livello comportamentale (ad esempio, attra-
verso il bullismo o l�abbandono degli studi). In questi casi gli interventi
� che sovente si combinano anche con azioni di sostegno scolastico �
prevedono la creazione di équipe multidisciplinari, l�apertura di centri
di ascolto e consulenza anche presso le scuole, corsi di recupero e labo-
ratori per ragazzi drop-out, interventi di educativa domiciliare.

La tipologia B riguarda l�attività di orientamento scolastico e profes-
sionale, dove si prevedono iniziative per sostenere i ragazzi, durante il
corso degli studi e nei momenti di passaggio da un ciclo a un altro, nel
compiere scelte più consapevoli, nella prosecuzione degli studi oppure
per l�inserimento nel mondo del lavoro. Questo è stato fatto anche tra-
mite la creazione di �passerelle�, laboratori �ponte�, con attenzione
particolare a coloro che abbandonano gli studi o presentano comporta-
menti a rischio, o anche attraverso l�assegnazione di borse lavoro, l�of-
ferta di stage e forme di accompagnamento in azienda.

Nella terza (C) sono raccolti un numero ancora minore di interven-
ti, concernenti l�apertura o l�ampliamento di biblioteche specializzate
per i ragazzi oppure la creazione di �sezioni ragazzi� all�interno di bi-
blioteche che si rivolgono a un pubblico più generale, come pure la
creazione di �servizi pre-post scuola�, concepiti come forme di flessibi-
lizzazione capaci di conciliare i tempi di vita e di lavoro dei genitori
con quelli dei servizi per l�infanzia e scolastici, mediante l�ampliamento
della durata di apertura di questi ultimi o il miglioramento del traspor-
to pubblico di collegamento tra i servizi e gli utenti.

Infine una quarta tipologia (misti) raggruppa quegli interventi che co-
prono più di una delle aree precedentemente esposte e riguarda un esi-
guo numero di casi pari al 2,7% del totale degli interventi di quest�area.

Osservando la distribuzione geografica delle diverse tipologie con ri-
ferimento agli ambiti territoriali si nota che la prima (A) è quella preva-
lente in tutte le ripartizioni territoriali, con i valori più elevati nelle Re-
gioni del Sud dove si raccolgono il 26,2% di tutti gli interventi, tranne
che nel Nord-est dove in questo caso il numero è analogo a quello della
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terventi distribuiti prevalentemente nelle Regioni del Nord e del Cen-
tro, infine la terza (C), che è pari in totale al 12,2%, non è presente nel-
le Isole mentre i valori maggiori si registrano nelle Regioni del Sud.

Tavola L.1 Progetti �sostegno e orientamento scolastico e professionale�, ri-
partizioni territoriali Italia

V.a. %

Nord-ovest 36 19,3
Nord-est 36 19,3
Centro 30 16,0
Sud 56 29,9
Isole 29 15,5

Totale 187 100,0

Tavola L.2 Progetti �sostegno e orientamento scolastico e professionale�, per
ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 19 12,8
Nord-est 29 19,5
Centro 24 16,1
Sud 54 36,2
Isole 23 15,4

Totale 149 100,0

Tavola L.3 Progetti �sostegno e orientamento scolastico e professionale�, per
città riservatarie

V.a.

Bari 1
Bologna 6
Brindisi -
Cagliari -
Catania 4
Firenze 2
Genova -
Milano 8
Napoli -
Palermo 2
Reggio Calabria -
Roma 4
Taranto 1
Torino 9
Venezia 1

Totale 38
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Tavola L.4 Interventi �sostegno e orientamento scolastico e professionale� per tipologia, ripartizioni territoriali Italia

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Totale

v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. %
territ. territ. territ. territ.

Nord-ovest 31 67,4 14,0 10 21,7 4,5 5 10,9 2,3 - - - 46 20,7
Nord-est 25 56,8 11,3 9 20,5 4,1 7 15,9 3,2 3 6,8 1,4 44 19,8
Centro 20 64,5 9,0 8 25,8 3,6 3 9,7 1,4 - - - 31 14,0
Sud 47 78,3 21,2 2 3,3 0,9 8 13,3 3,6 3 5,0 1,4 60 27,0
Isole 38 92,7 17,1 3 7,3 1,4 - - - - - - 41 18,5

Totale 161 - 72,5 32 - 14,4 23 - 10,4 6 - 2,7 222 100,0

Tavola L.5 Interventi �sostegno e orientamento scolastico e professionale� per tipologia, per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Totale

v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. %
territ. territ. territ. territ.

Nord-ovest 7 36,8 4,1 7 36,8 4,1 5 26,3 2,9 - - - 19 11,0
Nord-est 22 61,1 12,8 6 16,7 3,5 5 13,9 2,9 3 8,3 1,7 36 20,9
Centro 15 60,0 8,7 7 28,0 4,1 3 12,0 1,7 - - - 25 14,5
Sud 45 77,6 26,2 2 3,4 1,2 8 13,8 4,7 3 5,2 1,7 58 33,7
Isole 32 94,1 18,6 2 5,9 1,2 - - - - - - 34 19,8

Totale 121 - 70,3 24 - 14,0 21 - 12,2 6 - 3,5 172 100,0
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L�inserimento scolastico del portatore di handicap ha rappresentato
un importante evento per la garanzia dei diritti di questa particolare fa-
scia di popolazione. I dati presentati mostrano come nell�anno scolasti-
co 1994/95, per esempio, in Italia vi erano 2.095 insegnanti di soste-
gno su 8.763 alunni con handicap, il che vuol dire che ci sono 23,9 in-
segnanti ogni 100 alunni e questo si avvicina al rapporto di 1 a 4 che la
legge del 1982 pone come riferimento. 

Per quanto riguarda il numero dei bambini con handicap nelle
scuole materne, nei 3 anni scolastici considerati, c�è un aumento consi-
stente degli iscritti che passano infatti dagli 8.763 dell�anno scolastico
1994/95 ai 9.783 del 1996/97. Un lieve e costante aumento si ha, an-
che, per le scuole medie inferiori dove nell�anno scolastico 1994/95
c�erano 42.508 iscritti, mentre erano 43.244 nel 1996/97. Per le scuole
elementari questa crescita progressiva non si verifica e la quota di iscrit-
ti va dai 48.549 del 1994/95 ai 48.902 dell�anno successivo per arriva-
re ai 48.724 dell�anno scolastico 1996/97.

La forte differenza tra il numero degli iscritti alla scuola materna e
quello degli iscritti alle elementari indicherebbe la propensione dei ge-
nitori a mantenere a casa i bambini portatori di handicap fino al rag-
giungimento dell�età in cui è obbligatorio l�inserimento scolastico.

7. Infanzia, 
adolescenza 
e handicap 

Tavola L.6 Interventi �sostegno e orientamento scolastico e professionale� per tipologia, per città riser-
vatarie (valori assoluti)

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Misti Totale

Bari 1 - - - 1
Bologna 2 3 2 - 7
Brindisi - - - - -
Cagliari - - - - -
Catania 4 - - - 4
Firenze 2 - - - 2
Genova - - - - -
Milano 6 2 - - 8
Napoli - - - - -
Palermo 2 1 - - 3
Reggio Calabria - - - - -
Roma 3 1 - - 4
Taranto 1 - - - 1
Torino 18 1 - - 19
Venezia 1 - - - 1

Totale 40 8 2 0 50
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Tavola 19 � Bambini con handicap per tipologia di handicap, insegnanti di sostegno, di ruolo e scuola 

Anni scolastici Alunni con handicap Tipo di handicap (in %) Insegnanti di sostegno

per 100 alunni 
Regioni v.a. per 100 alunni psicofisico uditivo visivo v.a. con handicap

Scuola materna statale

1994/1995 8.763 1,0 90,9 6,4 2,7 2.095 23,9
1995/1996 9.198 1,0 90,5 6,7 2,8 2.135 23,2
1996/1997 9.783 1,1 91,2 6,2 2,6 2.111 21,6

Scuola elementare statale

1994/1995 48.549 1,9 93,1 4,3 2,6 10.633 21,9
1995/1996 48.902 1,9 93,5 4 2,5 10.795 22,1
1996/1997 48.724 1,9 94 4,1 1,9 10.415 21,4

Scuola media inferiore

1994/1995 42.508 2,3 n.d. n.d. n.d.
1995/1996 43.158 2,3 94,8 3,6 1,6
1996/1997 43.244 2,3 95,0 3,3 1,7

n.d. = dato non disponibile
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La L. 285/97, pur prevedendo all�art. 3 uno specifico riferimento al-
l�handicap (comma 1, lettera e), raccoglie gli interventi finalizzati a dare
risposte a questa tipologia di destinatari nell�art. 4, in maniera abbastan-
za generica. D�altra parte altre leggi di settore si occupano dei minori di-
sabili per cui, probabilmente, nella progettazione della L. 285/97 è pre-
valsa un�attenzione diffusa e non specifica per l�handicap, che si può ri-
conoscere nel basso numero di progetti e di interventi esplicitamente
orientati a questa area di intervento. La stessa tipologia degli interventi
previsti dal primo manuale di orientamento alla progettazione presup-
poneva l�azione specifica in favore dei disabili di minore età in un con-
testo di normalità e di integrazione, per evitare ghettizzazioni.

Per questo le tipologie d�azione per l�handicap, codificate nella ban-
ca dati realizzata dal Centro nazionale sono riconducibili sostanzial-
mente a tre aree.

Da una parte ci sono quegli interventi che si pongono l�obiettivo
dell�integrazione nello studio, nel lavoro, nel gioco e nello sport, anche
con il sostegno dell�associazionismo e del volontariato (A). Dall�altra ci
sono i servizi diurni per disabili minorenni (B) e i servizi di accoglienza
residenziale destinati alla stessa fascia di età e tipologia di soggetti (C).

Il totale dei progetti compresi in quest�area è 72 (pari circa al 2,5%
di tutti i progetti catalogati in banca dati); gli interventi sono 90 e rap-
presentano meno dell�1,5% del dato complessivo italiano.

Il maggior numero di progetti per l�handicap si rileva negli ambiti
territoriali delle Regioni del Sud (35,4%), seguito da Centro e Nord-
est, rispettivamente con il 29,2% e il 21,5%; un solo progetto è presen-
te negli ambiti del Nord-ovest e 8 nelle Isole. Non risultano progetti
specifici in sei Regioni: Valle d�Aosta, Trentino Alto Adige, Sardegna,
Basilicata, Liguria, Piemonte.

Pochi risultano anche i progetti attivati nelle città riservatarie; solo
7 realizzati da Roma, Napoli, Firenze e Milano; il dato è difficilmente
interpretabile, anche se è sostanzialmente in linea con quello degli am-
biti territoriali.

Negli ambiti territoriali la prevalenza assoluta è per i progetti ricon-
ducibili alla tipologia A, che sono quasi il 77% del totale, e che sono
maggiormente concentrati nel Nord-est (addirittura il 92,9%) e nel
Sud/Isole (rispettivamente con l�84,6% e l�80,0%). Appare condivisibile
la scelta di limitare alle situazioni di estrema necessità la realizzazione o
il supporto di strutture residenziali destinate all�accoglienza di minoren-
ni disabili che sembra emergere dall�analisi dei dati che si riferiscono a
questo tipo di interventi; negli ambiti di tutta Italia sono solo 4 e rap-
presentano meno del 5% di tutti gli interventi di quest�area; il dato del-



190

Appendice

le strutture semiresidenziali (meno del 20% complessivo) si distribuisce
territorialmente con una prevalenza nel Centro Italia (26,9%).

Anche nelle città riservatarie, per quanto valga cogliere una tenden-
za con numeri così bassi, la quota più alta di interventi si riferisce alle
azioni di integrazione nella normalità.

Tavola M.1 Progetti �infanzia, adolescenza e handicap�, ripartizioni territoria-
li Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 2 2,8
Nord-est 14 19,4
Centro 23 31,9
Sud 25 34,7
Isole 8 11,1

Totale 72 100,0

Tavola M.2 Progetti �infanzia, adolescenza e handicap�, per ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 1 1,5
Nord-est 14 21,5
Centro 19 29,2
Sud 23 35,4
Isole 8 12,3

Totale 65 100,0

Tavola M.3 Progetti �infanzia, adolescenza e handicap�, per città riservatarie

V.a.

Bari -
Bologna -
Brindisi -
Cagliari -
Catania -
Firenze 2
Genova -
Milano 1
Napoli 2
Palermo -
Reggio Calabria -
Roma 2
Taranto -
Torino -
Venezia -

Totale 7 
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Tavola M.4 Interventi �infanzia, adolescenza e handicap� per tipologia, ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Totale interventi
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 2 66,7 2,2 1 33,3 1,1 - - - 3 3,3
Nord-est 13 92,9 14,4 1 7,1 1,1 - - - 14 15,6
Centro 18 60,0 20,0 8 26,7 8,9 4 13,3 4,4 30 33,3
Sud 23 82,1 25,6 3 10,7 3,3 2 7,1 2,2 28 31,1
Isole 12 80,0 13,3 3 20,0 3,3 - - - 15 16,7

Totale 68 - 75,6 16 - 17,8 6 - 6,7 90 100,0

Tavola M.5 Interventi �infanzia, adolescenza e handicap� per tipologia, per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Totale interventi
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest - - - 1 100,0 1,2 - - - 1 1,2
Nord-est 13 92,9 15,9 1 7,1 1,2 - - - 14 17,1
Centro 16 61,5 19,5 7 26,9 8,5 3 11,5 3,7 26 31,7
Sud 22 84,6 26,8 3 11,5 3,7 1 3,8 1,2 26 31,7
Isole 12 80,0 14,6 3 20,0 3,7 - - - 15 18,3

Totale 63 - 76,8 15 - 18,3 4 - 4,9 82 100,0
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Nei reparti di pediatria degli ospedali pubblici si rileva una dotazio-
ne 1,2 di posti letto per 1.000 abitanti di 0-14 anni, con un tasso di oc-
cupazione del 62,1%. Il tasso di posti letto per 1.000 abitanti di 0-14
anni oscilla dallo 0,7 in Valle d�Aosta al 2,3 in Liguria mentre la per-
centuale di occupazione dei posti letto varia da 35,1% del Friuli Vene-
zia Giulia a 73,4% della Liguria. 

Per quanto riguarda le malattie infettive c�è una premessa da fare: le
notifiche delle malattie infettivo-diffusive, rese obbligatorie per legge,
non lo sono nella realtà, nel senso che l�evasione di questo obbligo �
fenomeno ben noto agli epidemiologi � è piuttosto consistente per al-
cune malattie, meno per altre. Questo elemento deve indurre cautela
nella interpretazione dei dati.

Nel 1997 le malattie infettive per cui si sono avute più notifiche,
nella classe di età 0-14, sono la varicella (110.077 notifiche), il morbillo
(41.254 notifiche), la rosolia (34.612 notifiche).

Nell�ambito delle malattie a carattere infettivo-diffusivo l�Aids ha
oggettivamente assunto un notevole rilievo. In Italia, i casi di Aids pe-
diatrico sono fortemente diminuiti dopo alcuni anni in cui il fenome-
no si era mostrato sostanzialmente stabile. Nel periodo 1992-98 si pas-
sa infatti dai 66 nuovi casi di Aids pediatrico del 1992 ai 51 del 1996
con un valore massimo registrato nel 1995 di 83 nuovi casi, per poi ini-
ziare una improvvisa quanto intensa discesa a partire dal 1997, con ap-
pena 27 nuovi casi, che diventano 19 nel 1998. L�ultimo dato disponi-
bile relativo al 1999 indica che si sono verificati 6 casi Aids pediatrico,
quasi un annullamento del fenomeno.

8. Infanzia, 
adolescenza e salute 

Tavola M.6 Interventi �infanzia, adolescenza e handicap� per tipologia, per
città riservatarie (valori assoluti)

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Totale 

Bari - - - -
Bologna - - - -
Brindisi - - - -
Cagliari - - - -
Catania - - - -
Firenze 1 1 - 2
Genova - - - -
Milano 2 - - 2
Napoli 1 - 1 2
Palermo - - - -
Reggio Calabria - - - -
Roma 1 - 1 2
Taranto - - - -
Torino - - - -
Venezia - - - -

Totale 5 1 2 8



193Tavola 20 � Posti letto e relativi indicatori in Pediatria negli Istituti pubblici,
per regione � Anno 1997

Regioni Posti letto % occupazione Posti letto per 1.000 
posti letto ab. 0-14 anni

Piemonte 518 71,8 1,0
Valle d'Aosta 10 58,5 0,7
Lombardia 1.436 69,0 1,2
Trentino Alto Adige 178 60,7 1,2
Veneto 663 72,5 1,1
Friuli-Venezia Giulia 141 35,1 1,1
Liguria 385 73,4 2,3
Emilia-Romagna 403 67,1 0,9
Toscana 476 67,4 1,2
Umbria 159 60,0 1,5
Marche 288 55,0 1,5
Lazio 720 56,5 1,0
Abruzzo 355 55,0 1,9
Molise 85 44,5 1,7
Campania 1.004 57,6 0,9
Puglia 1.267 57,9 1,7
Basilicata 160 44,4 1,5
Calabria 485 51,8 1,3
Sicilia 1.138 66,3 1,2
Sardegna 333 53,2 1,3

Italia 10.204 62,1 1,2
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Tavola 21 � Distribuzione dei casi pediatrici di Aids per regione di residenza e anno di diagnosi � Anni 1992-1999

Anni  Totale
Regione 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 v.a. %

Piemonte 5 4 4 3 3 7 0 0 26 7,1
Valle d'Aosta 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0,0
Lombardia 17 10 19 22 19 5 4 3 99 27,1
Trentino-Alto Adige 3 0 0 2 0 1 0 0 6 1,6
Veneto 3 0 7 3 3 0 0 0 16 4,4
Friuli-Venezia Giulia 0 0 0 0 1 0 0 0 1 0,3
Liguria 1 4 3 4 1 0 1 0 14 3,8
Emilia-Romagna 10 9 4 4 4 2 1 0 34 9,3
Toscana 4 2 7 7 1 0 2 0 23 6,3
Umbria 1 0 0 3 1 0 0 1 6 1,6
Marche 0 0 0 0 1 0 0 0 1 0,3
Lazio 11 9 5 11 8 8 4 1 57 15,6
Abruzzo 1 2 1 1 1 0 0 0 6 1,6
Molise 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0,0
Campania 4 5 1 7 1 2 0 0 20 5,5
Puglia 1 3 0 2 1 1 2 0 10 2,7
Basilicata 0 0 0 0 1 0 1 0 2 0,5
Calabria 0 1 0 2 0 0 0 1 4 1,1
Sicilia 3 3 4 4 0 0 1 0 15 4,1
Sardegna 0 2 2 4 0 1 2 0 11 3,0
Estero 0 0 0 1 1 0 0 0 2 0,5
Ignota 2 2 0 3 4 0 1 0 12 3,3

Italia 66 56 57 83 51 27 19 6 365 100,0

numeri indici (1992=100) 100 85 86 126 77 41 29 9
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diminuita nel periodo 1991-96, sia in valori assoluti sia per quanto ri-
guarda i tassi di mortalità. La riduzione maggiore si è registrata nel pri-
mo anno di vita, ma riduzioni si sono avute pure nelle classi di età 1-4
e 5-14 anni e, conseguentemente, nel complesso della classe 0-14 anni.
Si è in presenza, sostanzialmente, di una riduzione della mortalità che
riguarda tutte le classi d�età fino ai 14 anni compiuti e tutti gli anni del
periodo considerato.

In valori assoluti, i morti di 0-14 anni sono passati da 6.469 nel
1991 a 4.872 nel 1996, con una diminuzione di 1.597 unità e del
24,7%, ovvero un quarto circa dei morti del 1991. Il tasso di mortalità
per 100 mila abitanti relativo all�età 0-14 (numero di morti all�anno per
100 mila abitanti di 0-14 anni) è passato da 71,8 a 57,2. I tassi di mor-
talità per le specifiche età, per 100 mila abitanti delle stesse età, sono
tutti diminuiti.

Tutte le Regioni italiane mostrano una riduzione del numero dei
morti entro il primo anno di vita con l�unica eccezione della Valle
d�Aosta � Regione dove, a causa delle ridotte dimensioni numeriche,
variazioni in valori assoluti anche molto modeste possono determinare
spostamenti percentuali notevoli, ma di scarsa significatività sul piano
statistico. Questi morti passano, nell�insieme delle Regioni italiane, da
4.571 nel 1991 a 3.251 nel 1996, con una riduzione del 29%. Riduzio-
ne decisamente più forte al Sud, dove, a eccezione dell�Abruzzo e della
Sicilia, tutte le Regioni hanno fatto registrare una riduzione superiore a
quella media nazionale. 

Due Regioni danno, da sole, quasi un quarto di tutti i morti fino a
1 anno di vita registrati nel periodo 1991-1996: la Campania (nella qua-
le si registra il 17,7% dei morti) e la Sicilia (15,0%). In valori percentua-
li seguono la Lombardia (con il 10,8,%) e la Puglia (con il 9,4%). Que-
sto dato è condizionato dalla popolosità complessiva delle Regioni.

Minore è la riduzione dei morti di 1-14 anni nel periodo considera-
to. Questi scendono da 1.898 nel 1991 a 1.621 nel 1996, con una dimi-
nuzione del 14,6%. Se si eccettuano l�Abruzzo e la Puglia tutte le regio-
ni del Sud fanno registrare diminuzioni percentuali assai più cospicue
del valore nazionale, mentre nelle regioni del Centro e del Nord si regi-
stra un andamento più altalenante.

In Molise, Campania, Basilicata, Calabria e Sardegna la riduzione
della mortalità è sempre superiore alla media nazionale, sia nel primo
anno di vita, sia nella classe d�età 1-14 anni che nell�arco dell�età 0-14
anni. 

8.1 Minori 
e mortalità 
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N. Interventi per la salute dell�infanzia e dell�adolescenza

Quest�area d�intervento comprende le azioni volte a migliorare la
qualità della vita dei bambini ricoverati in ospedale, attraverso: forme di
sostegno psicologico sia ai piccoli pazienti che ai loro genitori, l�offerta
di informazioni precise sull�itinerario clinico-chirurgico che dovranno af-
frontare, la continuazione degli impegni scolastici con l�ausilio di volon-
tari e insegnanti, la creazione di ludoteche e attività di animazione nei
reparti di degenza. L�attenzione alla salute che la L. 285/97 ha promos-
so riguarda anche categorie particolari di soggetti a rischio come i figli
di genitori tossicodipendenti, attraverso forme speciali di assistenza ai
bambini durante il day hospital, attività di informazione, sensibilizzazio-
ne e formazione del personale medico, nonché l�attivazione di strutture
residenziali per bambini o ragazzi con problemi psichici, attraverso un
costante collegamento con i servizi sociali e il servizio materno infantile.

Tavola 22 � Morti di 0-14 anni per classe di età e regione

Anni Età
Regioni 0 1-4 5-14 0-14

1991 4.571 686 1.212 6.469
1992 4.489 667 1.182 6.338
1993 3.905 798 1.206 5.909
1994 3.507 707 1.054 5.268
1995 3.257 646 1.078 4.981
1996 3.251 591 1.030 4.872

1996 � PER REGIONE

Piemonte 198 31 46 275
Valle d'Aosta 5 0 1 6
Lombardia 343 70 158 571
Trentino-Alto Adige 45 11 18 74
Veneto 184 43 73 300
Friuli-Venezia Giulia 35 10 11 56
Liguria 55 12 13 80
Emilia-Romagna 143 27 51 221
Toscana 145 22 53 220
Umbria 31 14 11 56
Marche 58 9 27 94
Lazio 237 58 78 373
Abruzzo 85 13 17 115
Molise 17 5 6 28
Campania 508 81 132 721
Puglia 305 48 111 464
Basilicata 30 7 14 51
Calabria 151 29 46 226
Sicilia 502 72 109 683
Sardegna 79 10 36 125
Italia 3.156 572 1.011 4.739
Estero o non indicato 95 19 19 133
Totale 3.251 591 1.030 4.872
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zionale riferiti a quest�area sono 39, pari all�1,4% del totale, mentre gli in-
terventi a essi collegati sono 45. Osservando la distribuzione dei progetti
negli ambiti territoriali � che assommano a 26 � delle diverse aree geogra-
fiche, si nota che c�è stata maggior attenzione a queste tematiche da parte
delle regioni meridionali (35,9% al Sud e 23,1% nelle Isole), mentre nelle
altre aree del Paese, tranne nel Nord-est dove si raccolgono il 23,9% dei
progetti, i valori sono sensibilmente inferiori (7,7% per il Nord-ovest e
3,8% per il Centro). In ogni area geografica, tranne che nelle Isole, alme-
no una Regione non ha realizzato alcun progetto di questo tipo: la Valle
d�Aosta per il Nord-ovest, Trentino Alto Adige e il Friuli Venezia Giulia
per il Nord-est, Umbria e Marche al Centro, Molise e Basilicata al Sud.
Nelle città riservatarie i progetti sono 13, distribuiti in 12 città.

Analoga a quella dei progetti risulta la distribuzione geografica degli
interventi negli ambiti territoriali; presenti per la maggioranza al Sud
con il 35,7%, nelle Isole con il 28,6% e nel Nord-est con il 25%, men-
tre Centro e Nord-ovest raggruppano rispettivamente il 7,1% e il 3,6%
degli interventi.

Le diverse tipologie dell�area �salute dell�infanzia e dell�adolescenza�
non sono state differenziate nel conteggio degli interventi a causa della
loro scarsa entità. Ciononostante è importante rilevare che la stragran-
de maggioranza degli interventi (38 su 45) riguardano la tutela dei di-
ritti dei bambini ospedalizzati. Scarsa si è invece rivelata l�attenzione
verso la tutela dei figli di tossicodipendenti, per cui sono stati realizzati
solo 2 interventi � a Bologna e a Palermo � e per il sostegno ai bambi-
ni sieropositivi che conta 1 solo intervento a Bologna. Assai poco nu-
merosi sono anche gli interventi volti a realizzare comunità di acco-
glienza per soggetti con problemi psichici, presenti nel numero di 4, di
cui 3 a Roma e 1 in Sicilia.

Tavola N.1 Progetti �interventi per la salute dell�infanzia e dell�adolescenza�,
ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 5 12,8
Nord-est 9 23,1
Centro 4 10,3
Sud 14 35,9
Isole 7 17,9

Totale 39 100,0
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Tavola N.2 Progetti �interventi per la salute dell�infanzia e dell�adolescenza�,
per ambiti ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 2 7,7
Nord-est 7 26,9
Centro 1 3,8
Sud 10 38,5
Isole 6 23,1

Totale 26 100,0

Tavola N.3 Progetti �interventi per la salute dell�infanzia e dell�adolescenza�,
per città riservatarie

V.a.

Bari 1
Bologna 1
Brindisi -
Cagliari -
Catania -
Firenze 1
Genova 1
Milano 1
Napoli 1
Palermo 1
Reggio Calabria 1
Roma 2
Taranto 1
Torino 1
Venezia 1

Totale 13

Tavola N.4 Interventi �per la salute dell�infanzia e dell�adolescenza�, riparti-
zioni territoriali - Italia

V.a. %

Nord-ovest 7 15,6
Nord-est 9 20,0
Centro 6 13,3
Sud 14 31,1
Isole 9 20,0

Totale 45 100,0
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Nel periodo 1994-1998 sia il tasso di criminalità (numero dei mino-
ri denunciati per i quali l�Autorità giudiziaria ha iniziato l�azione pena-
le per 1.000 minori), che il numero di minori denunciati alle Procure
per i minorenni per 1.000 minori, non registrano alcuna variazione an-
nua significativa: poco più di 4 per 1.000 il primo indicatore, attorno a
2,5 per 1.000 il secondo. Nell�ultimo anno di cui si hanno a disposizio-
ne i dati, i valori più alti del tasso di criminalità minorile si rilevano in
Liguria (4,9) e Toscana (4,1), quelli più bassi in Valle D�Aosta (1,0),
Trentino Alto Adige (1,1), Veneto (1,2) e Campania (1,3). Molti fattori
influiscono sul livello del numero di minori denunciati. Infatti, un�alta
proporzione di persone denunciate può essere indice di un più efficace
controllo del territorio da parte delle forze dell�ordine e/o di un più al-
to grado di fiducia dei cittadini nella giustizia; a valori bassi di questi
tassi potrebbe non corrispondere una situazione positiva, bensì una

9. Infanzia, 
adolescenza 

e devianza

Tavola N.5 Interventi �per la salute dell�infanzia e dell�adolescenza�, per am-
biti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 2 7,1
Nord-est 7 25,0
Centro 1 3,6
Sud 10 35,7
Isole 8 28,6

Totale 28 100,0

Tavola N.6 Interventi �per la salute dell�infanzia e dell�adolescenza�, per città
riservatarie (valori assoluti)

V.a.

Bari 1
Bologna 1
Brindisi -
Cagliari -
Catania -
Firenze 2
Genova 1
Milano 1
Napoli 1
Palermo 1
Reggio Calabria 1
Roma 3
Taranto 1
Torino 3
Venezia 1

Totale 17
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cultura che tende a considerare �inutili� le denunce di certi reati al fi-
ne di arrivare alla loro eliminazione.

Un elemento che pesa molto sul livello della criminalità minorile
nelle Regioni italiane è l�insieme dei minori stranieri sul totale dei mi-
nori denunciati. Nel periodo 1991-1998, la proporzione dei minori
stranieri denunciati è costantemente aumentata fino al 1995 per poi
stabilizzarsi nel triennio 1996-1998. Nel 1991 i minori stranieri denun-
ciati rappresentavano il 17,6% del totale dei minori denunciati, percen-
tuale salita nel 1998 al 25,9% (ma la punta più alta è stata raggiunta
nel 1995 con il 27,6%). Anche in questo caso non è scontato che l�au-
mento dell�incidenza dei minori stranieri denunciati sia unicamente
dovuta a un reale aumento del numero dei reati commessi da essi; po-
trebbe anche essere dovuta a una tendenza a denunciare più gli stranie-
ri che gli Italiani.

Tra i minori stranieri denunciati la quota maggiore proviene dall�a-
rea ex Jugoslavia � Albania; nel periodo 1991-1998 su 100 minori stra-
nieri denunciati in Italia ben 85 erano di quest�area.

Relativamente ai reati, quelli più frequenti tra i minori sono il fur-
to, seguito da produzione e spaccio di stupefacenti; sono proprio questi
i due reati nei quali la percentuale dei minori stranieri denunciati è an-
cora più alta di quella media che raggiungono sul totale dei minori de-
nunciati. 

Nel confronto tra l�Italia e alcuni Paesi europei emerge, per il no-
stro paese, un modesto tasso di criminalità minorile (calcolato come
numero di minori denunciati per 1.000 minori imputabili); in Italia ci
sono infatti 9 minori denunciati all�anno (per i quali è iniziata l�azione
penale) ogni 1.000 minori imputabili contro 32 di Inghilterra e Galles,
39 della Francia e addirittura 76 della Germania. Un ulteriore dato a
conferma di quanto detto: i minori denunciati rappresentano in Italia
il 4% di tutti i denunciati, rispetto al 13% della Germania e al 19%
della Francia, nazioni che hanno una percentuale di popolazione mino-
rile imputabile sul totale della popolazione minorile pressappoco ugua-
le a quella italiana.
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gione

Anni Minori denunciati % minori
Regioni italiani stranieri totale stranieri

1994 33.311 11.015 44.326 24,8
1995 33.350 12.701 46.051 27,6
1996 32.521 11.454 43.975 26,0
1997 32.149 11.196 43.345 25,8
1998 31.181 10.925 42.106 25,9

1998 � PER REGIONE

Piemonte 2.192 2.057 4.249 48,4
Valle d�Aosta 76 31 107 29,0
Lombardia 2.797 1.996 4.793 41,6
Trentino-Alto Adige 462 55 517 10,6
Veneto 1.361 1.012 2.373 42,6
Friuli-Venezia Giulia 784 342 1.126 30,4
Liguria 1.277 387 1.664 23,3
Emilia-Romagna 1.827 850 2.677 31,8
Toscana 1.223 1.571 2.794 56,2
Umbria 397 69 466 14,8
Marche 576 139 715 19,4
Lazio 3.059 1.464 4.523 32,4
Abruzzo 357 25 382 6,5
Molise 302 1 303 0,3
Campania 4.607 274 4.881 5,6
Puglia 3.044 194 3.238 6,0
Basilicata 529 48 577 8,3
Calabria 1.934 238 2.172 11,0
Sicilia 2.882 134 3.016 4,4
Sardegna 1.495 38 1.533 2,5

Italia 31.181 10.925 42.106 25,9

O. Lotta al disagio di infanzia e adolescenza

L�area di intervento sul disagio di infanzia e adolescenza è abbastan-
za vasta, infatti anche se comprende prevalentemente i progetti ricon-
ducibili ad alcuni aspetti dell�art. 4 della L. 285/97, include anche in-
terventi che si collocano nell�art. 6 della legge.

Si è tentato di raccogliere in quattro tipologie di azione, tra quelle
codificate nella banca dati realizzata dal Centro nazionale di documen-
tazione, e una tipologia mista gli oltre 600 progetti e gli 847 interventi
che possono rientrare in questo ambito. In diversi casi, progetti e inter-
venti sono già compresi in altre schede presentate, ma poiché si caratte-
rizzano per un�attenzione specifica al disagio, trovano collocazione an-
che in quest�area.

Una prima tipologia (A) raccoglie quelle attività di aggregazione,
animazione ed educazione dell�infanzia e dell�adolescenza che sono
esplicitamente rivolte a soggetti con disagio esplicito, comportamento
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deviante o che possono essere definiti �a rischio� di devianza. La tipo-
logia B si riferisce a interventi di ascolto e sostegno, anche con suppor-
ti specialistici, di preadolescenti e giovani fragili o in difficoltà; in que-
st�area rientrano anche gli interventi di prevenzione e cura del disagio
psicologico. Un terzo gruppo di progetti e interventi (C) è relativo all�a-
rea dell�assistenza domiciliare nei confronti dei minori (anche come
modalità di supporto alla genitorialità) e del lavoro di strada, dell�edu-
cativa territoriale, dell�azione di contrasto della devianza minorile �sul
campo�. Anche se gli interventi collegati con la scuola sono presentati
in un�altra scheda, è sembrato opportuno riproporre quelli che affron-
tano il disagio adolescenziale in un contesto così centrale per la crescita
come l�ambiente scolastico (D). Un�ultima area include gli interventi
�misti�, cioè orientati alla lotta al disagio e alla devianza ma trasversali
alle macrotipologie identificate precedentemente.

Il totale dei progetti compresi in quest�area è rilevante, pari a circa
il 21% di tutti i progetti catalogati in banca dati; gli interventi costitui-
scono una percentuale abbastanza minore del dato complessivo italiano
(12%), segno che i progetti presentati in questo ambito non sono arti-
colati in molti interventi.

Il maggior numero di progetti di questo tipo si registra negli ambiti
territoriali delle regioni del Sud (circa un terzo del totale); seguono con
percentuali attorno al 22% il Centro e il Nord-ovest. È importante an-
che il numero complessivo dei progetti presenti nelle città riservatarie;
in particolare Roma con 28 progetti, ma anche altre tre città che supe-
rano la decina di progetti (Torino, Catania, Bologna); questo può esse-
re un segnale di come ci sia forte attenzione a questi temi nelle aree
metropolitane.

Rispetto alle diverse tipologie d�intervento si rileva come la (C), che
agisce sul territorio, con il 33,8% del totale e la (B), che interviene sul-
l�ascolto e sul disagio psicologico, con il 30,9% siano quelle più svilup-
pate. Diversificata appare la distribuzione degli interventi rispetto ai
progetti: per l�area C si registra una maggiore concentrazione nelle re-
gioni del Nord-ovest (41,0%) e delle Isole (37,4%); per l�area B si ha la
stessa prevalenza, con un dato più alto (rispettivamente 47,0% e
46,2%). Si può quindi rilevare che mentre esiste una �specializzazione�
di interventi nel Nord-ovest e nelle Isole, nel Sud, e in parte anche al
Centro, c�è un�azione a 360 gradi anche se con una maggiore incidenza
degli interventi di tipo A, con il 42,5% nel Centro Italia e con il
41,6% al Sud.

Tra le città riservatarie si conferma la prevalenza degli interventi
delle aree B e C ma con posizioni invertite rispetto agli ambiti territo-
riali.
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riali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 129 21,1
Nord-est 90 14,7
Centro 148 24,2
Sud 179 29,3
Isole 65 10,6

Totale 611 100,0

Tavola O.2 Progetti sul �disagio�, per ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 108 21,1
Nord-est 77 15,1
Centro 117 22,9
Sud 165 32,3
Isole 44 8,6

Totale 511 100,0

Tavola O.3 Progetti sul �disagio�, per città riservatarie

V.a.

Bari 1
Bologna 11
Brindisi 1
Cagliari 3
Catania 11
Firenze 3
Genova 2
Milano 7
Napoli 3
Palermo 7
Reggio Calabria 4
Roma 28
Taranto 5
Torino 12
Venezia 2

Totale 100
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Tavola O.4 Interventi sul �disagio� per tipologia, ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Tipologia misti Totale 

v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. %
territ. territ. territ. territ. territ.

Nord-ovest 10 6,1 1,2 72 44,2 8,5 61 37,4 7,2 13 8,0 1,5 7 4,3 0,8 163 19,2
Nord-est 37 28,2 4,4 56 42,7 6,6 29 22,1 3,4 1 0,8 0,1 8 6,1 0,9 131 15,5
Centro 87 38,0 10,3 59 25,8 7,0 79 34,5 9,3 3 1,3 0,4 1 0,4 0,1 229 27,0
Sud 86 40,8 10,2 32 15,2 3,8 72 34,1 8,5 11 5,2 1,3 10 4,7 1,2 211 24,9
Isole 15 13,3 1,8 50 44,2 5,9 40 35,4 4,7 7 6,2 0,8 1 0,9 0,1 113 13,3

Totale 235 - 27,7 269 - 31,8 281 - 33,2 35 - 4,1 27 - 3,2 847 100,0

Tavola O.5 Interventi sul �disagio� per tipologia, per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Tipologia misti Totale 

v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. % area % Italia v.a. %
territ. territ. territ. territ. territ.

Nord-ovest 8 6,0 1,1 63 47,0 8,8 55 41,0 7,7 5 3,7 0,7 3 2,2 0,4 134 18,8
Nord-est 30 27,0 4,2 47 42,3 6,6 25 22,5 3,5 1 0,9 0,1 8 7,2 1,1 111 15,6
Centro 76 42,5 10,7 37 20,7 5,2 63 35,2 8,8 2 1,1 0,3 1 0,6 0,1 179 25,1
Sud 82 41,6 11,5 31 15,7 4,4 64 32,5 9,0 10 5,1 1,4 10 5,1 1,4 197 27,7
Isole 8 8,8 1,1 42 46,2 5,9 34 37,4 4,8 6 6,6 0,8 1 1,1 0,1 91 12,8

Totale 204 - 28,7 220 - 30,9 241 - 33,8 24 - 3,4 23 - 3,2 712 100,0
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Le statistiche relative alla tendenza nel tempo delle violenze sui minori
offrono un quadro di non facile decifrazione per diversi ordini di motivi:

� non tutte le fattispecie delittuose sono riferite esclusivamente ai
minori, ad esempio i reati di abbandono dei minori o incapaci,
incesto, maltrattamenti in famiglia o verso i fanciulli;

� l�introduzione di nuove fattispecie di reato, derivanti dai muta-
menti legislativi intervenuti negli anni, che vanno a incidere sulle
statistiche. Un esempio su tutti è quello relativo alle violenze ses-
suali, rilevate a partire dal 1996 a seguito della legge 15 febbraio
1966, n. 66 che ha ridefinito alcune fattispecie delittuose, accor-
pando nelle violenze sessuali le fattispecie prima distinte, della vio-
lenza carnale e degli atti di libidine; 

� le statistiche si modificano anche in seguito alle misure concrete
prese per contrastare questo fenomeno; un esempio è l�istituzione
nelle questure italiane di appositi uffici minori che hanno la prio-
rità della lotta alle violenze sessuali sui minori. 

Negli anni 1991-1998 i delitti specificamente a danno di minori
non mostrano alcuna evidente tendenza all�aumento. 

In crescita risultano soltanto le violenze sessuali contro i minori di 14
anni. Nel periodo 1995-1999 le denunce di questi reati sono quasi tripli-
cate, passando dai 205 del 1995 ai 511 del 1999, dopo aver raggiunto un
massimo di 586 nel 1998. Magistratura, polizia, istituzioni, centri di ricer-
ca concordano nel sostenere che quanto emerge dalle statistiche ufficiali è
solo una parte del fenomeno, ma è certamente vero che l�aumento delle
denunce di violenze sessuali sui minori deriva per una quota tutt�altro che
marginale da una maggiore attenzione legislativa e sociale al problema.  

10. Infanzia 
e adolescenza: 

abusi 
e maltrattamenti

Tavola O.6 Interventi sul �disagio� per tipologia, per città riservatarie (valori assoluti)

Tipologia A Tipologia B Tipologia C Tipologia D Misti Totale 

Bari 1 - - - - 1
Bologna 7 7 4 - - 18
Brindisi - - 1 - - 1
Cagliari 3 - - - - 3
Catania 2 7 1 1 - 11
Firenze 4 1 1 - - 6
Genova - 1 2 - - 3
Milano 1 4 - 2 - 7
Napoli - 1 1 1 - 3
Palermo 2 1 5 - - 8
Reggio Calabria 1 - 3 - - 4
Roma 7 21 15 1 - 44
Taranto 2 - 3 - - 5
Torino 1 4 4 6 4 19
Venezia - 2 - - - 2

Totale 31 49 40 11 4 135
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Tavola 24 � Delitti denunciati di violenza sessuale(a) nei quali sono rimaste vittime minori di anni 14 per regione � Anni 1985-1999

Anni
Regioni 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Piemonte 17 12 10 20 13 4 6 16 11 11 14 16 14 22 30
Valle d�Aosta 0 0 1 3 0 0 1 0 1 1 0 0 0 5 2
Lombardia 23 23 35 22 17 11 20 18 37 35 36 48 75 124 89
Trentino-Alto Adige 3 3 2 0 2 3 0 2 2 4 2 3 9 11 12
Veneto 7 13 15 13 11 8 8 8 7 8 5 17 34 16 23
Friuli-Venezia Giulia 3 1 1 3 4 1 3 7 1 0 3 4 17 13 14
Liguria 9 5 4 10 14 2 5 3 1 2 10 13 17 9 27
Emilia-Romagna 16 4 9 7 3 6 9 6 19 11 21 18 28 30 38
Toscana 13 9 8 10 9 4 11 7 7 6 14 35 25 45 35
Umbria 3 1 2 1 2 3 3 3 0 1 4 3 8 5 5
Marche 5 3 17 12 4 3 3 3 3 2 0 5 5 16 7
Lazio 13 17 20 27 15 21 12 5 10 10 7 19 46 60 57
Abruzzo 3 4 19 7 3 7 2 3 2 4 2 3 12 8 7
Molise 0 0 1 0 0 0 0 2 0 0 2 4 5 3 2
Campania 41 28 27 27 18 19 9 33 28 14 32 43 39 54 39
Puglia 24 31 22 17 10 10 4 10 9 11 10 13 42 41 40
Basilicata 1 3 4 5 0 1 2 4 1 5 1 5 3 8 3
Calabria 9 16 7 7 12 4 7 15 7 6 4 14 8 19 22
Sicilia 24 23 21 24 20 21 21 39 36 20 30 27 71 65 44
Sardegna 8 17 10 17 16 4 9 13 4 5 8 15 12 32 15

Italia 222 213 235 232 173 132 135 197 186 156 205 305 470 586 511

(a) Prima del 1996 i dati si riferiscono alla �violenza carnale�
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In quest�area si esaminano i progetti, catalogati nella banca dati del
Centro nazionale, che hanno dato luogo a interventi di prevenzione e
assistenza nei casi di abuso o di sfruttamento sessuale, di abbandono,
di maltrattamento e di violenza sui minori, riconducibili a quanto di-
sposto dall�art. 4, comma h, della legge.

Complessivamente i progetti afferenti a quest�area risultano 105, pa-
ri al 3,7% del totale, distribuiti in 18 Regioni. Quelli presenti negli am-
biti territoriali sono 79, concentrati per il 27,8% nel Nord-est, per il
24,1% al Sud, il 21,5% nel Nord-ovest, mentre nel Centro e nelle Isole
si registrano rispettivamente il 15,2% e l�11,4% dei progetti. Quelli del-
le città riservatarie sono 26, presenti in tutti i comuni tranne Palermo
e Cagliari.

I progetti si articolano in 123 interventi all�interno dei quali si pos-
sono individuare due macrotipologie. Nella prima (A) si raccolgono
quelli: con finalità preventiva realizzati nelle scuole o su gruppi target
specifici; con finalità formative sia sul versante del rilevamento che del-
la diagnosi, a favore degli operatori dei servizi sociali, della scuola e dei
presìdi di pronto soccorso degli ospedali; con finalità informative, di
consulenza, orientamento e accoglienza, mediante la creazione di linee
telefoniche di aiuto, numeri verdi, centri di ascolto e consulenza; con
finalità formative per équipe multidisciplinari e reti territoriali per l�ac-
certamento dei casi di maltrattamento e abuso. In alcuni casi questi in-
terventi hanno sviluppato azioni anche in un�ottica di genere, con par-
ticolare attenzione alle forme del disagio femminile.

Questa tipologia, per quanto riguarda gli interventi degli ambiti terri-
toriali, è presente in modo particolare nelle regioni del Nord. Nel Nord-
ovest gli interventi di questo tipo costituiscono oltre l�80% del totale,
mentre nel Nord-est arrivano alla metà. Per le città riservatarie gli interven-
ti di questo tipo sono 15, su un totale di 34 e sono presenti in 8 di esse.

La macrotipologia B raccoglie le azioni di assistenza, protezione e
cura, realizzate mediante servizi di accoglienza, diagnosi, consulenza
psicologica e tutela anche giuridica in strutture di tipo comunitario o
familiare, unitamente a servizi di tipo clinico. Questa seconda area rag-
gruppa in diversi casi anche interventi che si rivolgono non solo ai mi-
nori o alle madri vittime di maltrattamenti e abusi sessuali, ma anche a
coloro che si trovano a vivere situazioni di crisi e di rischio di emargi-
nazione sociale, come madri tossicodipendenti con figli, Rom, esuli di
guerra, prostitute di strada. 

Questa seconda area, per quanto riguarda gli interventi degli ambiti
territoriali, registra i valori più alti degli interventi nelle regioni del Sud
e del Nord-est e complessivamente è di poco inferiore alla prima (43 in-
terventi contro 46). Nelle città riservatarie invece questo tipo di azioni
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rappresentano la maggioranza (19 interventi contro 15), distribuite in 8
comuni. Sempre tra le città, Roma ha privilegiato quest�area, con 8 in-
terventi sul totale di 19 di tutte le città riservatarie; solo Firenze, Mila-
no e Venezia presentano azioni in entrambe le tipologie.

Tavola P.1 Progetti �abusi e maltrattamenti all�infanzia, all�adolescenza e alle
madri�, ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città ri-
servatarie)

V.a. %

Nord-ovest 23 21,9
Nord-est 28 26,7
Centro 19 18
Sud 25 23,8
Isole 10 9,5

Totale 105 100,0

Tavola P.2 Progetti �abusi e maltrattamenti all�infanzia, all�adolescenza e alle
madri�, per ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 17 21,5
Nord-est 22 27,8
Centro 12 15,2
Sud 19 24,1
Isole 9 11,4

Totale 79 100,0

Tavola P.3 Progetti �abusi e maltrattamenti all�infanzia, all�adolescenza e alle
madri�, per città riservatarie

V.a.

Bari 2
Bologna 3
Brindisi 1
Cagliari -
Catania 1
Firenze 2
Genova 2
Milano 3
Napoli 1
Palermo -
Reggio Calabria 1
Roma 5
Taranto 1
Torino 1
Venezia 3

Totale 26
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Tavola P.4 Interventi �abusi e maltrattamenti all�infanzia, all�adolescenza e alle madri� per tipologia, ripartizioni territoriali Italia (ambiti
territoriali e città riservatarie)

Tipologia A Tipologia B Totale
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 24 77,4 19,5 7 22,6 5,7 31 25,2
Nord-est 17 56,7 13,8 13 43,3 10,6 30 24,4
Centro 8 32,0 6,5 17 68,0 13,8 25 20,3
Sud 8 30,8 6,5 18 69,2 14,6 26 21,1
Isole 4 36,4 3,3 7 63,6 5,7 11 8,9

Totale 61 - 49,6 62 - 50,4 123 100,0

Tavola P.5 Interventi �abusi e maltrattamenti all�infanzia, all�adolescenza e alle madri� per tipologia, per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Totale
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 19 82,6 21,3 4 17,4 4,5 23 25,8
Nord-est 12 50,0 13,5 12 50,0 13,5 24 27,0
Centro 6 46,2 6,7 7 53,8 7,9 13 14,6
Sud 6 31,6 6,7 13 68,4 14,6 19 21,3
Isole 3 30,0 3,4 7 70,0 7,9 10 11,2

Totale 46 - 51,7 43 - 48,3 89 100,0
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Dai dati pubblicati dall�Istat nel luglio del 2000 si possono trarre le
seguenti conclusioni.

L�incidenza della povertà tra le famiglie italiane è rimasta sostanzial-
mente invariata nel triennio 1997-1999, essendo passata dal 12% del
1997 (12 famiglie su 100 che in quell�anno vivevano sotto la soglia di
povertà) all�11,8% del 1998 all�11,9% del 1999.

Il Sud continua a presentare una situazione alquanto diversa, e più
negativa, rispetto alle altre ripartizioni geografiche. L�incidenza della po-
vertà nel Sud � il 23,9% nel 1999 � è infatti doppia di quella nazionale.

L�incidenza della povertà resta invariata nel Sud, mentre sembra di-
minuire al Nord � dov�è scesa al 5% � e crescere al Centro, dove invece
è salita all�8,8% (anche se l�andamento della povertà nelle ripartizioni
territoriali può dipendere da differenze tra regioni non omogenee pre-
senti nella stessa area).

Le famiglie numerose sono anche quelle con la più alta incidenza
della povertà; la massima incidenza della povertà viene infatti raggiunta
nelle famiglie con 3 figli e più (24,4%).

Le coppie con un figlio minore che si trovano in situazioni di po-
vertà sono una quota leggermente inferiore alla media nazionale
(10,8%), ma bastano due figli minori per �proiettare� l�incidenza della
povertà delle famiglie decisamente più in alto della media nazionale
(16,4%).

11. Infanzia, 
adolescenza 

e povertà

Tavola P.6 Interventi �abusi e maltrattamenti all�infanzia, all�adolescenza e
alle madri� per tipologia, per città riservatarie (valori assoluti)

Tipologia A Tipologia B Totale

Bari - 3 3
Bologna 3 - 3
Brindisi - 1 1
Cagliari - - -
Catania 1 - 1
Firenze 2 2 4
Genova - 2 2
Milano 2 1 3
Napoli 1 - 1
Palermo - - -
Reggio Calabria 1 - 1
Roma - 8 8
Taranto - 1 1
Torino 3 - 3
Venezia 2 1 3

Totale 15 19 34
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sembra essere in relazione a una minore incidenza della povertà: l�8,5%
tra le coppie con un figlio e il 13,4% tra quelle con due figli.

La tendenza che sembra emergere è che la presenza di almeno due
figli in una famiglia rappresenta un fattore di debolezza e di svantaggio
che può incidere sul livello di povertà economica e che, quindi, va mes-
so all�attenzione di quanti sono impegnati nel garantire benessere e fu-
turo all�infanzia e all�adolescenza.
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Tavola 25 � Indicatori di povertà relativa per ripartizione territoriale � Anni 1997-1999

Nord Centro Sud e Isole Italia
1997 1998 1999 1997 1998 1999 1997 1998 1999 1997 1998 1999

VALORI ASSOLUTI (valori in migliaia)

Famiglie
povere 609 588 518 251 314 370 1.715 1.655 1.712 2.575 2.557 2.600
residenti 10.204 10.300 10.384 4.158 4.195 4.220 7.097 7.149 7.167 21.459 21.644 21.771

Individui
poveri 1.458 1.441 1.266 716 870 1.022 5.253 5.107 5.220 7.427 7.418 7.508
residenti 25.274 25.327 25.376 10.925 10.950 10.970 20.832 20.834 20.799 57.031 57.111 57.145

VALORI PERCENTUALI

Famiglie
povere 23,7 23,0 19,9 9,7 12,3 14,2 66,6 64,7 65,9 100,0 100,0 100,0
residenti 47,6 47,6 47,7 19,4 19,4 19,4 33,0 33,0 32,9 100,0 100,0 100,0

Individui
poveri 19,6 19,4 16,9 9,6 11,7 13,6 70,7 68,8 65,9 100,0 100,0 100,0
residenti 44,3 44,3 44,4 19,2 19,2 19,2 33,0 36,5 36,4 100,0 100,0 100,0

INDICATORI

Incidenza della povertà
famiglie 6,0 5,7 5,0 6,0 7,5 8,8 24,2 23,1 23,9 12,0 11,8 11,9
individui 5,8 5,7 5,0 6,6 7,9 9,3 25,2 24,5 25,1 13,0 13,0 13,1

Intensità della povertà 
delle famiglie 18,6 18,9 19,2 18,5 19,1 19,5 22,9 24,2 24,7 21,5 22,4 22,9
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Anno 1999

Tipologia famiglia Nord Centro          Sud e Isole Italia

Coppia con 1 figlio minore 3,8 7,5 21,3 10,8
Coppia con 2 figli minori 5,8 8,6 27,1 16,4
Coppia con 3 o più figli minori (a) (a) 37,2 27,0
Famiglie con almeno un figlio minore 4,7 8,9 23,2 13,9

(a) Il dato non risulta significativo a causa della scarsa numerosità

Q. Minimo vitale e lotta alla povertà

Nell�area di intervento �minimo vitale e lotta alla povertà� rientrano
prevalentemente due tipologie di azione tra quelle codificate nella banca
dati realizzata dal Centro nazionale di documentazione, comprendente i
progetti riconducibili sostanzialmente all�art. 4, comma a, della legge.

Da una parte (A � minimo vitale) ci sono quei servizi che tendono
a garantire a una famiglia in situazione di grave disagio economico con
figli minorenni il diritto di �sopravvivenza� grazie a un contributo che
può essere una tantum oppure continuativo, ma in ogni caso per un
tempo definito. Dall�altra (B � sostegno economico alla famiglia natura-
le) si trovano gli interventi integrativi e non sostitutivi in risposta alle
esigenze primarie giornaliere, con finalità educativa e che devono essere
raccordati con altre azioni allo scopo di avere un�efficacia maggiore.

Il totale dei progetti compresi in quest�area è 74 (pari a circa l�2,6%
di tutti i progetti catalogati in banca dati). Gli interventi sono 109 e
rappresentano l�1,6% del dato complessivo italiano.

Il maggior numero di progetti di questo tipo si registra negli ambiti
territoriali delle regioni del Sud e del Centro, rispettivamente con il
38, 2% e 35,3%, mentre nelle altre aree si rilevano percentuali tra il
7% e il 10 %. I progetti sono presenti solo in 13 delle 20 Regioni italia-
ne. Infatti in ognuna delle suddivisioni geografiche troviamo almeno
una Regione che non ha realizzato alcun progetto in quest�area di inter-
vento (Valle d�Aosta, Liguria, Trentino Alto Adige, Friuli Venezia Giu-
lia, Umbria, Basilicata e Sardegna). 

Pochi i progetti presenti nelle città riservatarie, solo 6 realizzati da
Milano, Bologna, Napoli e Taranto, forse meno di quanto si poteva
ipotizzare in contesti metropolitani, visto che la povertà delle famiglie e
in generale il costo della vita è maggiore nelle grandi città.

Gli interventi sono stati in tutta Italia 109 di cui il 48,6% riferiti al
minimo vitale (A), e il 44% al sostegno economico alla famiglia natura-
le (B). Solo una piccola parte vede le due tipologie unite (7%). 

La distribuzione degli interventi diversamente dai progetti � per
quanto riguarda gli ambiti territoriali � fa registrare una maggior con-
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centrazione nelle regioni del Centro Italia (44,7%), seguite da quelle
del Sud con il 29,1%, mentre il minor numero si registra nel Nord-ove-
st (4,9%). Più dettagliatamente, tale distribuzione si ritrova nell�insie-
me degli interventi di tipo A, mentre in quelli di tipo B c�è una riparti-
zione più simile tra Centro, Sud e Isole.

Ancora una volta sono solo 6 gli interventi sui 109, 4 di tipo A e 2
di tipo B, realizzati nelle città riservatarie e questo indica la coincidenza
tra progetto e intervento.

Tavola Q.1 Progetti �minimo vitale e lotta alla povertà�, ripartizioni territoria-
li Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

V.a. %

Nord-ovest 7 9,5
Nord-est 9 12,2
Centro 24 32,4
Sud 28 37,8
Isole 6 8,1

Totale 74 100,0

Tavola Q.2 Progetti �minimo vitale e lotta alla povertà�, per ambiti territoriali

V.a. %

Nord-ovest 5 7,4
Nord-est 7 10,3
Centro 24 35,3
Sud 26 38,2
Isole 6 8,8

Totale 68 100,0

Tavola Q.3 Progetti �minimo vitale e lotta alla povertà�, per città riservatarie

V.a.

Bari -
Bologna 2
Brindisi -
Cagliari -
Catania -
Firenze -
Genova -
Milano 2
Napoli 1
Palermo -
Reggio Calabria -
Roma -
Taranto 1
Torino -
Venezia -

Totale 6
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Tavola Q.4 Interventi �minimo vitale e lotta alla povertà� per tipologia, ripartizioni territoriali Italia (ambiti territoriali e città riservatarie)

Tipologia A Tipologia B Misti Totale
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 1 14,3 0,9 5 71,4 4,6 1 14,3 0,9 7 6,4
Nord-est 1 11,1 0,9 7 77,8 6,4 1 11,1 0,9 9 8,3
Centro 34 73,9 31,2 12 26,1 11,0 - - - 46 42,2
Sud 15 46,9 13,8 11 34,4 10,1 6 18,8 5,5 32 29,4
Isole 2 13,3 1,8 13 86,7 11,9 - - - 15 13,8

Totale 53 - 48,6 48 - 44,0 8 - 7,3 109 100,0

Tavola Q.5 Interventi �minimo vitale e lotta alla povertà� per tipologia, per ambiti territoriali

Tipologia A Tipologia B Misti Totale
v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % area territ. % Italia v.a. % Italia

Nord-ovest 1 20,0 1,0 3 60,0 2,9 1 20,0 1,0 5 4,9
Nord-est 1 14,3 1,0 5 71,4 4,9 1 14,3 1,0 7 6,8
Centro 34 73,9 33,0 12 26,1 11,7 - - - 46 44,7
Sud 13 43,3 12,6 11 36,7 10,7 6 20,0 5,8 30 29,1
Isole 2 13,3 1,9 13 86,7 12,6 - - - 15 14,6

Totale 51 - 49,5 44 - 42,7 8 - 7,8 103 100,0
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Tavola Q.6 Interventi minimo vitale e lotta alla povertà per tipologia, per città
riservatarie (valori assoluti)

Tipologia A Tipologia B Totale

Bari - - -
Bologna - 2 2
Brindisi - - -
Cagliari - - -
Catania - - -
Firenze - - -
Genova - - -
Milano - 2 2
Napoli 1 - 1
Palermo - - -
Reggio Calabria - - -
Roma - - -
Taranto 1 - 1
Torino - - -
Venezia - - -

Totale 2 4 6



Quaderni 

n. 1 Violenze sessuali sulle bambine e sui bambini, marzo
1998

n. 2 Dossier di documentazione, maggio 1998
n. 3 Infanzia e adolescenza: rassegna delle leggi regionali aggior-

nata al 31 dicembre 1997, giugno 1998
n. 4 Figli di famiglie separate e ricostituite, luglio 1998
n. 5 I �numeri� dell�infanzia e dell�adolescenza in Italia, edizio-

ne 1998, settembre 1998
n. 6 Dossier di documentazione, dicembre 1998
n. 7 Minori e lavoro in Italia: questioni aperte, febbraio 1999

n. 8 Dossier di documentazione, aprile 1999
n. 9 I bambini e gli adolescenti �fuori dalla famiglia�, ottobre 1999
n. 10 Infanzia e adolescenza: aggiornamento annuale della raccolta delle leggi regionali, set-

tembre 1999
n. 11 Dossier di documentazione, novembre 1999
n. 12 In strada con bambini e ragazzi, dicembre 1999
n. 13 Indicatori europei dell�infanzia e dell�adolescenza, gennaio 2000
n. 14 Quindici città �in gioco� con la legge 285/97, febbraio 2000
n. 15 Tras-formazioni: legge 285/97 e percorsi formativi, marzo 2000
n. 16 Adozioni internazionali, maggio 2000
n. 17 I numeri italiani, dicembre 2000

Le altre pubblicazioni del Centro nazionale
disponibli anche sul sito www.minori.it

Cittadini in crescita

Rivista trimestrale di documentazione realizzata dal
Centro nazionale di documentazione, per la conoscen-
za e l�aggiornamento su problematiche emergenti e su
iniziative nazionali e internazionali attuate dalle istitu-
zioni e dal privato sociale nell�ambito di infanzia, ado-
lescenza e famiglia.
Comprende contributi di analisi e proposte, resoconti
sintetici di iniziative, attività e dibattiti intrapresi e svi-
luppati a livello internazionale e locale, e propone alcu-
ni documenti ritenuti particolarmente significativi.



Infanzia e adolescenza:
diritti e opportunità
aprile 1998

Il manuale di orientamento alla progettazione degli in-
terventi previsti nella legge 285/97 Disposizioni per la
promozione di diritti e di opportunità per l�infanzia e l�adole-
scenza, individua gli obiettivi e le modalità di attuazio-
ne della legge, le aree di intervento e gli strumenti per
la progettazione. È disponibile su Cd-Rom.

Il calamaio e l�arcobaleno
luglio 2000

La nuova pubblicazione, in continuità con il primo
�manuale�, si propone di contribuire a sostenere e
diffondere la logica della progettazione e della pro-
grammazione di un piano di intervento destinato al-
l�infanzia e all�adolescenza pensato per il territorio. Le
fasi di progettazione del piano territoriale sono arric-
chite da approfondimenti tematici e da un�esaustiva bi-
bliografia.

biblio7 

Settimanale bibliografico della documentazione acqui-
sita dall�Istituto degli Innocenti, promosso dal Centro
nazionale in collaborazione con il Centro di documen-
tazione per l�infanzia e l�adolescenza della Regione To-
scana.

Rassegna bibliografica infanzia 
e adolescenza

Trimestrale di segnalazioni bibliografiche (monografie,
articoli, documentazione internazionale) realizzato dal
Centro nazionale in collaborazione con il Centro di do-
cumentazione per l�infanzia e l�adolescenza della Regio-
ne Toscana e l�Istituto degli Innocenti.
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