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ONOREVOLI SENATORI. — Il Governo, grazie
anche alla collaborazione delle regioni e
delle citta riservatarie, ha adempiuto all’im-
pegno impostogli dal Parlamento con I’arti-
colo 10 della legge 28 agosto 1997, n. 285,
consegnandoci la Relazione sullo stato di at-
tuazione della citata legge che varammo nel
1997, a tutela dell’infanzia e dell’adole-
scenza. Ci ¢ permesso, dunque, valutare, cor-
reggere e rilanciare 1 contenuti di questo
provvedimento legislativo.

La legge n. 285 del 1997, ¢ e si ¢ dimo-
strata innovativa, non solo per le opportunita
che offre a favore dell’infanzia e dell’adole-
scenza, ma anche per la spinta che imprime
al decentramento e ad un nuovo modo di la-
vorare della pubblica amministrazione, anche
insieme ai privati: massimizzazione della
concertazione e collaborazione a tutti i livelli
istituzionali (o si lavora insieme o non si
prendono i soldi), per adattare gli interventi
— in un settore cosi delicato e prioritario
per il nostro futuro: I'infanzia e I’adole-
scenza — alle realta, esigenze e peculiarita lo-
cali, nettamente differenziate tra capoluoghi
e province, tra Nord e Sud.

Tutto questo richiede — affinché si possa
addivenire ad una efficace attuazione della
legge n. 285 del 1997 — un rapido ammoder-
namento non solo strutturale ma, soprattutto,
mentale e culturale degli amministratori pro-
fessionali ed onorari.

In molti casi si ¢ dovuta riscontrare 1’as-
senza di una decisa volonta di realizzare
una progettazione davvero partecipata € con-
divisa. Questo si evince anche dal fatto che,
nella maggior parte dei casi, 1 piani territo-
riali non risultano corredati da una approfon-
dita mappatura dell’associazionismo e del
terzo settore presenti sul territorio, denotando
la scarsa propensione connaturale degli enti

locali a rapportarsi a tali soggetti in modo in-
terlocutorio e continuativo.

La legge ha dato impulso al cambiamento
facendo emergere le irrazionalita e le disfun-
zioni ed ha fornito ’aire ad un nuovo modo
di operare.

La diversita dei ruoli istituzionali e profes-
sionali in gioco ha evidenziato numerosi pro-
blemi di convivenza ed ha comportato un’in-
sufficiente elaborazione ed analisi dei dati
settoriali portati da ciascun soggetto, a detri-
mento di una puntuale definizione dei piani
territoriali. Ma nonostante le difficolta, le
metodologie di lavoro adottate hanno con-
dotto a risultati complessivamente positivi.

In diverse regioni, come nel Lazio, per la
prima volta ¢ stata avviata in modo diffuso
nel territorio, una politica organica ed una
programmazione intersettoriale degli inter-
venti sull’infanzia e I’adolescenza. In Cala-
bria, la legge ha fornito I’abbrivo alla pro-
grammazione regionale delle politiche sociali
a favore dei minori.

Nella realta, 1’integrazione degli interventi
voluta dalla legge n. 285 del 1997, richiede
una puntuale collaborazione di tutti i soggetti
presenti sul territorio: servizi sociali, scuola,
sanita, cultura e ambiente. La costruzione
del piano territoriale vuole, in primo luogo,
I’identificazione dei soggetti presenti sul ter-
ritorio che hanno la possibilita di concor-
rervi, I’identificazione delle modalita pit op-
portune per la progettazione comune, infine,
la conoscenza delle condizioni generali di
vita nel territorio, con riguardo particolare
ai minori con le loro problematiche e bisogni
specifici.

Nonostante le difficolta ed alcune resi-
stenze che, inevitabilmente, ogni cambia-
mento porta con sé, le regioni hanno sostan-
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zialmente espresso il loro parere positivo per
I’innovazione legislativa.

Gli accordi di programma rappresentano il
cuore della legge. I piani territoriali si artico-
lano nei progetti esecutivi e questi a loro
volta si articolano in interventi realizzativi.

Di qui la necessita — concretatasi in buona
parte — dello sviluppo di un piano territoriale
coerentemente articolato in una serie di coor-
dinati progetti attuativi. Ma sono state anche
constatate formulazioni di piani senza riscon-
tro coerente nei progetti proposti e progetti
slegati tra loro e praticamente privi di piano.
I progetti esecutivi, pur presentando un buon
livello di congruenza con gli orientamenti
definiti in sede regionale, a volte, si presen-
tano tra loro semplicemente giustapposti ed a
livello esecutivo risultano gestiti da un appa-
rato organizzativo che si attesta, purtroppo,
su livelli qualitativi medio-bassi.

Dunque, vi ¢ I’esigenza di maggiori atten-
zioni e sforzi in questo punto nevralgico
della procedura, senza trascurare il bisogno,
per I’estrema diversita dei soggetti chiamati
a gestire i progetti, di un raccordo serrato
per mantenere 1’unitarieta ai piani.

Sicuramente va continuato il positivo la-
voro di formazione reso possibile all’uopo
grazie alla previsione della riserva specifica
del 5 per cento dei fondi.

Il coinvolgimento della societa civile, enti
e persone, non si ¢ elevata a livelli proposi-
tivi ma si ¢ limitata all’informazione sugli
obiettivi della legge e dell’utilizzazione dei
servizi che si attivano. Dunque, occorrera
un maggiore sforzo per fare dei cittadini,
grandi e piccoli, non solo dei fruitori di un
prodotto finito ma dei propositori.

Grazie a questa legge, si ¢ fatta strada e si
¢ sviluppata una nuova cultura sull’infanzia e
I’adolescenza: i fanciulli non piu quale creta
plasmabile a piacere degli adulti, ma, final-
mente, veri e propri soggetti di diritti.

L’innovativita progettuale spesso ha de-
luso, dovendosi scontrare con la tendenza a
limitarsi alla conservazione o al potenzia-
mento dell’esistente o, nelle zone piu arre-

trate, alla realizzazione di un minimo di ser-
vizi che esistenti non erano.

Un’importante attivita di informazione,
diffusione e promozione della legge ¢ stata
svolta dal Dipartimento per gli affari sociali
e dalle regioni che hanno utilizzato la
stampa, le radio e le TV locali ed hanno pro-
mosso convegni, seminari, assemblee.

La verifica sullo stato di attuazione della
legge n. 285 del 1997, a livello regionale, ¢
stata possibile grazie ad una serie di schede
informative messe a punto dal Gruppo tec-
nico interregionale «Politiche minorili» e di-
stribuite a tutte le regioni (19 hanno rispo-
sto), ed alle citta riservatarie che le hanno di-
ligentemente compilate, e su di esse si fonda
la relazione che commentiamo.

Buona parte delle regioni ha individuato
gli ambiti territoriali facendo riferimento ai
confini previsti per la gestione dei servizi sa-
nitari. Tutte hanno approvato i piani territo-
riali con deliberazione consiliare. Per 1’istrut-
toria dell’approvazione dei piani, per le mo-
dalita di finanziamento e di rendiconto si
sono avute procedure diversificate tra loro.

In fase di progettazione si deve notare lo
scarso coinvolgimento della societa civile ri-
sultandone penalizzati soprattutto i bambini.

La mole dei progetti di esecuzione dei
piani territoriali elaborati, approvati e finan-
ziati dimostra I’impegno degli ambiti territo-
riali e delle citta riservatarie nell’attuazione
della legge n. 285 del 1997. Circa il 60 per
cento di questi piani ¢ realmente volto alla
sperimentazione di servizi innovativi, perse-
guendo quel carattere di novita verso il quale
la legge ha voluto spingere.

Per la realizzazione concreta dei progetti
la modalita piu utilizzata vede — ferma re-
stando la direzione degli enti locali — 1’affi-
damento/convenzione alla cooperazione so-
ciale e, minoritariamente al volontariato e a
liberi professionisti.

Al 30 giugno 1999, il 75 per cento dei
progetti esecutivi era stato avviato, dimo-
strando la positiva attuazione della legge. Ol-
tre il 64 per cento dei progetti ha impegnato
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le risorse finanziarie fino al 50 per cento del
totale finanziato, ma una quota pari al 35 per
cento non aveva ancora raggiunto 1’impegno
del 25 per cento del totale. Pero, la percen-
tuale del 23 per cento degli ambiti territoriali
in cui ¢ stata gia impegnata una quota tra il
75 per cento e il 100 per cento del totale fi-
nanziato denota, comunque, una buona capa-
cita di spesa.

Punctum dolens & stata I’attivita di moni-
toraggio, verifica e valutazione dell’esecu-
zione dei progetti che risulta insufficiente o
addirittura assente. Le procedure di monito-
raggio e verifica non rappresentano ancora
una prassi consolidata ed agganciata diretta-
mente alla fase di progettazione; infatti
sono circa solo un terzo le regioni che si
sono attivate in tal senso. Questo non con-
sente la valutazione dell’impatto della legge
sul territorio ed i mutamenti della condizione
minorile, tanto da far scrivere alle regioni
che in questa prima fase ci si deve limitare
alla descrizione dei percorsi metodologici e
dei primi risultati in questa direzione, riman-
dando al 2000 la valutazione degli interventi
e dell’impatto sui minori e la societa.

La relazione evidenzia I’eterogeneita delle
procedure amministrative regionali adottate:
delibera del consiglio o della giunta, circo-
lare o decreto del presidente della giunta o
una legge regionale o provinciale.

Diverse anche le configurazioni degli am-
biti territoriali idonei alla rilevazione e ge-
stione dei bisogni specifici dell’infanzia e
dell’adolescenza: la preferenza ¢ andata alla
provincia — assegnandole compiti di promo-
zione e di coordinamento nella fase di pro-
gettazione, e funzioni di verifica e monito-
raggio nella fase di attuazione dei progetti
— per evitare la frammentazione degli inter-
venti locali; la Valle D’ Aosta si & riferita al-
I’intero territorio regionale; nelle altre zone
di montagna ottima considerazione ¢ stata
data alle comunita montane.

Quasi tutte le regioni si sono date delle
linee di indirizzo e di priorita degli interventi
da realizzare: rilevazione dello stato attuale

della situazione dei minori e delle cause
che ne condizionano negativamente la qua-
lita della vita, tutela ed integrazione di stra-
nieri, minori ed handicappati abusati o sfrut-
tati sessualmente, abbandonati o maltrattati,
miglioramento della qualita dei servizi e de-
gli interventi.

Alcune regioni, soprattutto meridionali, di
fronte ai numerosi ostacoli di ordine poli-
tico-istituzionale ed organizzativo-professio-
nale, hanno preferito adottare linee di inter-
vento e procedure piu flessibili in relazione
alle diversita delle situazioni locali.

Generalmente la linea d’intervento priori-
taria ha visto preferire 1’articolo 4 della
legge, n. 285 del 1997, relativo ai servizi di
sostegno alla relazione genitori-figli, al con-
trasto della poverta e della violenza, alle mi-
sure alternative al ricovero dei minori in isti-
tuti educativo-assistenziali.

A livello politico, diffuso ¢ stato il ricorso
alla concertazione ed alle conferenze dei sin-
daci per la definizione degli ambiti territo-
riali e degli indirizzi programmatici.

Anche I’aspetto tecnico ha ricevuto suffi-
ciente attenzione attraverso gruppi di coordi-
namento istituzionale e conferenze di servizi.

Le risorse finanziarie, all’interno delle sin-
gole regioni, sono state ripartite per lo piu
facendo riferimento ai criteri indicati dalla
legge stessa e, soprattutto, a quello dell’en-
tita della popolazione tra 0 e 17 anni. Ma
non sono mancati criteri propri che tengono
conto della presenza di comunita montane
o rurali o di ambiti con nuclei familiari com-
posti da un adulto con pit figli o in cui € mi-
nore il numero di bambini negli asili nido o
nelle scuole materne.

Difficolta si sono riscontrate nella gestione
dei fondi, compresa I’individuazione del-
I’ente incaricato, in quanto le regioni, asse-
state su consolidate e tradizionali procedure
di finanziamento dei servizi sociali, tardano
ad adeguare gli strumenti amministrativi
alle esigenze di flessibilita-innovativita indi-
cate dalla legge n. 285 del 1997.
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Innovativa e garante del successo ¢ stata
I’istituzione del fondo nazionale per I’infan-
zia e I’adolescenza e le modalita di finanzia-
mento dei piani.

Inoltre, ¢ emerso che, nella quasi totalita
dei piani territoriali d’intervento, il costo
globale ¢ molto piu elevato dei contributi de-
rivanti dalla legge n. 285 del 1997, a dimo-
strazione del processo di responsabilizza-
zione innescato dall’attuazione della legge
citata.

Le regioni nelle loro relazioni hanno an-
che avanzato proposte orientate a migliorare
le condizioni di vita dei minori nel territorio,
quali lo sviluppo dei flussi informativi sulla
condizione dei minori, il consolidamento di
una banca dati delle iniziative attivate, la for-
mazione permanente degli operatori dei di-
versi servizi.

Di grande utilita ed efficacia si ¢ dimo-
strata la banca dati nazionale sulle esperienze
sorte dall’attuazione della legge.

Rispetto al futuro della normativa, le re-
gioni individuano aspetti positivi da mante-
nere ed approfondire: 1’avere costretto ad
una progettazione partecipata ed allargata,
maturando la convinzione che per migliorare
la qualita della vita dei minori, piu che 1 con-
tenuti specifici delle iniziative da attivare,
conti la determinazione di attivarle con il
massimo coinvolgimento e partecipazione;
I’individuazione di strumenti che manten-
gano I’obbligatorieta del raccordo tra le di-
verse istituzioni pubbliche, allargando e mi-
gliorando il coinvolgimento del terzo settore,
ma garantendo una migliore agilita di rap-
porto.

Si lamenta: la complessita amministrativa
necessaria per 1’attuazione; la discordanza
tra i tempi richiesti dalle norme e quelli ef-
fettivamente necessari per la realizzazione;
1 problemi di raccordo tra la normativa na-
zionale e quella regionale gia in vigore.

Visti 1 risultati complessivamente positivi,
appare opportuno il rifinanziamento della ci-
tata legge n. 285 del 1997, per dare conti-
nuita agli interventi gia avviati e per av-

viarne altri, per perseguire il miglioramento
delle collaborazioni tra soggetti istituzionali
diversi, per costruire nuovi strumenti che ac-
compagnino la nuova fase di progettazione,
per raccordare gli impegni e le iniziative
tra i centri di documentazione regionali e
quello nazionale, per individuare e realizzare
modelli di monitoraggio e di valutazione
adeguati a qualificare gli interventi realizzati,
nel senso della validita dell’impatto sociale
sulla condizione dell’infanzia e dell’adole-
scenza.

Le citta riservatarie hanno evidenziato le
difficolta procedurali derivanti dalla diversita
di funzionamento tra bilancio dello Stato e
amministrazione finanziaria locale, il disagio
di non poter anticipare fondi agli enti gestori
dei progetti, 1 problemi di liquidita derivanti
dal fatto che 1 fondi non spesi entro il 1999
andranno in economia.

Anche per le citta riservatarie, come per le
regioni, si ¢ avuta una forte diversificazione
in tutti gli aspetti investiti dalla legge
n. 285 del 1997.

E stato complessivamente raggiunto un
buon livello di progettualita e innovativita,
sia approntando servizi originali, sia inno-
vando in servizi gia esistenti. Sono stati av-
viati anche servizi di base indispensabili e
fino ad allora non ancora esistenti.

Per il raccordo interistituzionale molte
citta hanno preferito direttamente la regione,
altre la provincia ed altre ancora hanno
scelto le circoscrizioni e le altre istituzioni
coinvolte direttamente nella firma dell’ac-
cordo di programma.

Un buon numero di progetti risulta av-
viato. Il giudizio delle citta interessate ¢ po-
sitivo ed ¢ stato auspicato che il modello uti-
lizzato dalla legge n. 285 del 1997, possa es-
sere esteso a tutti 1 nuovi interventi a favore
della persona, la cui compiuta tutela non puo
prescindere dagli aspetti di pianificazione ur-
bana, di gestione dei tempi e degli spazi col-
lettivi, di prevenzione e sicurezza.

Dall’analisi dei piani territoriali raccolti
dal centro nazionale di documentazione
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emerge un riscontro positivo all’intento del
legislatore di ridurre i divari esistenti sul ter-
ritorio nazionale, garantendo pari opportunita
di crescita a tutti i minori di eta. Spesso,
pero, anche in realta territoriali da sempre al-
I’avanguardia, ci si ¢ limitati alla moltiplica-
zione mera di servizi ed interventi tradizio-
nali.

Tuttavia, la legge n. 285 del 1997, ha dato
la stura allo sviluppo di disegni diversi da
quelli meramente assistenziali, rendendo

concreta, per molti ambiti territoriali, la pos-
sibilita di dotarsi stabilmente di servizi ri-
creativi ed educativi per il tempo libero, in
una prospettiva di normalita e di benessere:
centri ricreativi e diurni, attivita artistiche e
ludoteche, promozione e sostegno dell’affi-
damento familiare, comunita familiari e co-
munita alloggio, sviluppo degli interventi do-
miciliari, riappropriazione degli spazi urbani
e conoscenza e frequentazione di quelli natu-
rali.









