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Introduzione 

Il rapporto annuale 2021 rientra nel Servizio di valutazione indipendente del PON Inclusione 2014-2020 del 

Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali. Il rapporto aggiorna le analisi relative all’avanzamento fisico e 

finanziario del Programma contenute nel rapporto annuale 2020 ed esamina l’adeguatezza e rilevanza della 

strategia rispetto alle recenti evoluzioni del contesto istituzionale e normativo nonché in relazione 

all’emergenza COVID-19.  

Come lo scorso anno, il rapporto propone i risultati della nuova indagine annuale rivolta agli Ambiti territoriali 

sociali beneficiari degli interventi che assorbono gran parte delle risorse del PON Inclusione, e degli 

approfondimenti qualitativi sull’andamento degli interventi gestiti dagli Organismi Intermedi e dalle altre 

Amministrazioni centrali beneficiarie, esaminando anche ulteriori interventi del Programma che, dato il loro 

precoce stato di avanzamento, non erano stati considerati lo scorso anno.     

Obiettivi e contenuti del rapporto 

Il rapporto ha lo scopo di rispondere alle seguenti domande di valutazione: 

1. Lo stato di avanzamento del programma è in linea con i vincoli temporali imposti dalla programmazione 

europea? Vi sono criticità persistenti tra quelle rilevate in passato? 

2. In che modo il PON contribuisce alle politiche nazionali nel campo del contrasto alla povertà e alle 

discriminazioni sociali? Qual è, in particolare, la rilevanza e la specificità del contributo dato alle riforme e 

ai piani nazionali avviati in questi ambiti, tenendo anche conto dei relativi obiettivi di riforma contenuti nel 

PNRR? 

3. In riferimento agli Assi 1 e 2, in che misura il programma ha contribuito al rafforzamento dei servizi sociali 

territoriali? Quali processi di cambiamento ha innescato in termini di capacità dei servizi sociali e quali 

sono i primi effetti osservabili sui nuclei poveri destinatari?   

4. In riferimento agli Assi 3 e 4, quali sono i primi risultati rilevabili in termini di sperimentazione di nuovi 

approcci e nuovi dispostivi per le politiche? In che misura i risultati delle sperimentazioni vengono trasferiti 

alle politiche “ordinarie”? 

5. Aggiornamento dell'analisi della coerenza e rilevanza della Strategia di comunicazione del PON 

rispondendo agli stessi quesiti del rapporto annuale 2020:  

- la strategia di comunicazione del PON è coerente con il dettato dei regolamenti europei? 

- Le azioni messe in campo sono pertinenti con le linee strategiche? Quali canali di comunicazione sono 

stati utilizzati? 

- In quale misura i canali di comunicazione sono funzionali ai target group di riferimento (pubblico 

generico, potenziali beneficiari, beneficiari, destinatari, altri organismi)? 

Di seguito si presentano i contenuti dei capitoli e le metodologie utilizzate. 

Il primo capitolo ricostruisce le strategie e le misure nazionali che definiscono gli ambiti in cui interviene il 

PON, ossia: il contrasto alla povertà e alla grave indigenza; l’integrazione dei migranti; il sostegno dei gruppi 

a rischio di esclusione sociale e discriminazione (Rom, Sinti e Caminanti comunità LGBTIQ); le famiglie e i 

minorenni. Per la prima parte del capitolo è stata effettuata principalmente un’analisi dei documenti normativi 

nazionali e dei documenti programmatici europei. La seconda parte propone un'analisi della performance degli 

Ambiti Territoriali Sociali (ATS) nella gestione dei nuclei beneficiari del Reddito di Cittadinanza (RdC) allo 

scopo di contestualizzare il principale intervento PON volto, appunto, a supportare l'attuazione della parte 

attiva della misura nazionale. In questo caso sono stati utilizzati i dati della piattaforma GePI, di cui si avvalgono 

gli ATS nella gestione dei nuclei beneficiari del RdC.  

Il secondo capitolo analizza le politiche del PON rispetto al contesto di policy esaminato nel capitolo 

precedente. Nella prima sezione sono identificati gli ambiti di intervento del PON e i progetti da esso finanziati; 

nella seconda parte vengono discussi il ruolo e la rilevanza del PON Inclusione. La prima sezione si basa 

sull'analisi dei dati del monitoraggio finanziario e sulla documentazione del programma, attraverso cui è stata 
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aggiornata la mappatura dei progetti finanziati al 2021 e questi ultimi sono stati riclassificati in ambiti 

d'intervento. Per la seconda sezione è stata indagata la relazione tra gli interventi del PON e i bisogni emersi 

dalla ricostruzione delle misure e delle strategie nazionali. Questa analisi sfrutta varie fonti (monitoraggio, 

documentali, OI e soggetti attuatori) allo scopo di individuare le principali caratteristiche del PON e analizzare 

il contributo del programma agli obiettivi di policy nazionali. 

Il terzo capitolo concerne l’avanzamento finanziario e gli output del programma. L’analisi è organizzata sia 

per assi che per ambiti d'intervento, trasversali ai primi. In questo caso, oltre agli impegni finanziari sono stati 

considerati i dati di spesa e degli indicatori di avanzamento finanziario.   

Il quarto capitolo è dedicato al principale ambito d'intervento del PON: il contrasto alla povertà. Il capitolo 

propone nella prima parte un'analisi di tutti gli interventi rientranti in questo ambito e riguardanti la grande parte 

degli assi 1 e 2 e una parte dell'asse 4. Segue un approfondimento sull'assistenza settoriale realizzata dalla 

Banca Mondiale e sulla formazione gestita dall’Università di Padova, basato su interviste aperte condotte con 

i referenti degli interventi. Nella terza parte vengono presentati i risultati dell'indagine annuale rivolta agli ATS 

beneficiari degli avvisi 3/2016 e 1/2019 PaIS. Scopo dell’indagine è stato quello di rilevare gli esiti dei progetti 

del primo avviso e l'avvio di quelli del secondo. Il questionario conteneva infatti domande sia sulla 

riorganizzazione dei servizi sociali sia sugli effetti sui destinatari. Nella seconda parte del questionario, data la 

sostanziale continuità tra i due avvisi, sono state poste domande sulle modalità in cui gli ATS utilizzano i nuovi 

progetti e sulla persistenza o meno delle criticità rilevate in passato. Inoltre, tramite un confronto con le risposte 

dello scorso anno, l'analisi ha inteso capire come è cambiata la situazione degli ATS rispetto alla gestione del 

Reddito di Cittadinanza.  

Il quinto capitolo è dedicato agli altri ambiti d'intervento del PON, perlopiù di responsabilità degli Organismi 

Intermedi (OI) e di altre Amministrazioni centrali: migranti, discriminazioni, famiglia e minorenni. Per ognuno 

di questi ambiti il capitolo presenta un aggiornamento della mappatura dei progetti realizzata lo scorso anno, 

un'analisi dei loro contenuti e del loro andamento evidenziando, quando opportuno per lo stato di maturazione 

dei progetti, i risultati raggiunti. Si propongono, inoltre, una verifica delle criticità rilevate nel rapporto 2020 e, 

alla conclusione di ogni sotto capitolo, delle considerazioni sull'intervento complessivo del PON in quello 

specifico ambito. Il lavoro si è incentrato su interviste aperte condotte con i referenti degli OI e delle 

Amministrazioni centrali e, in diversi casi, anche con gli enti in house responsabili dell'attuazione. Le 

informazioni raccolte sono state poi incrociate con fonti documentali e siti per verificare e approfondire quanto 

emerso dalle interviste.  

Il sesto capitolo affronta la governance del programma e il funzionamento del sistema di gestione e controllo. 

Oltre a uno studio dei documenti del programma, sono state condotte delle interviste con l’AdG finalizzate a 

comprendere il funzionamento della configurazione amministrativa del programma e le relazioni con gli 

organismi intermedi e le altre strutture delle Amministrazioni centrali responsabili dell’attuazione.  

Il settimo capitolo intende fornire un aggiornamento delle domande di valutazione sulla comunicazione del 

PON Inclusione affrontate anche nel rapporto 2020. L’obiettivo è quello di verificare la congruità delle azioni 

di comunicazione intraprese rispetto agli obiettivi definiti dalla Strategia di comunicazione 2015-2020, ma 

tenendo anche conto dell'evoluzione del ruolo del PON nel contesto di riferimento. Si prevede di aggiornare la 

mappatura degli strumenti messi in campo e delle attività realizzate con il Piano annuale 2021, attraverso 

l’analisi della documentazione di riferimento (sito web, materiali informativi e promozionali, eventi, ecc.), e di 

valutarne la coerenza e la rilevanza rispetto agli obiettivi di comunicazione. Per quanto riguarda l'efficacia, 

potranno essere analizzati i dati di accesso al sito del PON.  

L’ottavo capitolo illustra le considerazioni finali alla luce delle analisi svolte rispondendo alle domande di 

valutazione.  
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Executive summary  

Il contesto 

istituzionale e 

normativo 

 

Il capitolo propone una sintesi delle strategie e delle misure nazionali per l’inclusione 

sociale e il contrasto alla povertà che rappresentano il contesto d’intervento del PON 

Inclusione. La prima parte concerne le riforme dei servizi e degli interventi sociali che 

coinvolgono, in particolare, gli Ambiti territoriali sociali (ATS), principali beneficiari del 

PON. La seconda e terza parte si focalizzano sulle altre aree d’intervento interessate 

dal Programma: migranti, discriminazioni, famiglia e minorenni. Infine, la quarta parte 

propone un’analisi dei dati della piattaforma GePI sulle prese in carico dei nuclei 

beneficiari del RdC, effettuate dagli ATS.  

Il Piano nazionale per gli interventi e servizi sociali 2021-2023 è un’importante novità 

per l’Italia. Per la prima volta il Piano persegue l’obiettivo di strutturare e qualificare le 

politiche sociali recuperando lo storico ritardo che in Italia scontano gli interventi e i 

servizi sociali rispetto alle prestazioni monetarie e agli aiuti. Un punto cruciale è stata 

l’introduzione del ReI e del RdC, con i quali si sono affermati principi e approcci di cui il 

Piano intende promuovere l’estensione alle diverse aree dell’assistenza sociale.  

Allo stesso tempo l’Italia ha definito delle strategie per l’inclusione e la lotta alle 

discriminazioni di specifici gruppi particolarmente svantaggiati e fragili: grave marginalità 

adulta, comunità Rom Sinti e Caminanti (RSC), migranti e vittime del caporalato, minori 

stranieri non accompagnati (MSNA), persone LGBTIQ, famiglie e minorenni a rischio di 

esclusione sociale. L’inclusione sociale è di competenza degli Enti Locali e delle 

Regioni, ma per i suddetti target non è previsto un supporto specifico, ad esempio, nei 

programmi operativi regionali FSE o FESR. 

Per quanto riguarda l’erogazione dei livelli essenziali delle prestazioni (LEP) introdotti 

con il Reddito di cittadinanza (e in parte già con il ReI), dall'inizio della misura a marzo 

2022 sono stati assegnati agli ATS 1,47 milioni di nuclei familiari beneficiari del RdC 

(domande cumulate, comprensive delle domande decadute e concluse), di cui oltre 

800mila nelle regioni meno sviluppate (RMS). I nuclei avviati alla presa in carico da parte 

dei Servizi sociali sono stati il 37,7% e il 30,9% quelli che invece hanno concluso l’analisi 

preliminare; quasi un terzo dei nuclei avviati è stato re-inviato ai CPI, possibilità prevista 

dallo schema di misura. Quest’ultima quota è simile tra le regioni e appare ragionevole 

e fisiologica rispetto ai bisogni complessivi. Dal confronto tra domande cumulate e 

domande attualmente accolte del RdC (nuclei che ricevano attualmente il sussidio), 

emerge un miglioramento della performance degli ATS, ad esempio dei quasi 600mila 

nuclei attualmente (domande accolte) assegnati ai Servizi sociali, il 33,1% ha concluso 

l’analisi preliminare. La disponibilità e l’utilizzo effettivo dei Progetti di Utilità Collettiva 

(PUC) è molto variabile tra le regioni e appare minore in quelle più sviluppate. Vi è una 

forte sproporzione nelle risorse umane professionali disponibili tra gli ATS del Paese: 

nelle regioni meno sviluppate il rapporto tra case manager e popolazione è dalle 4 alle 

oltre 5 volte inferiore a quello delle regioni più sviluppate. Gli ATS si sono ritrovati a 

gestire una grande platea di nuclei familiari, ma la misura sta entrando lentamente a 

regime, con le regioni meno sviluppate che hanno registrato un significativo 

miglioramento, sebbene il rendimento nella gestione della presa in carico vari 

considerevolmente da regione a regione. 

Le politiche del 

PON Inclusione 

 

Il PON aveva dato un contributo importante al Piano povertà del 2018-2020 focalizzando 

il supporto del FSE sull’attuazione delle Linee guida ministeriali del Patto personalizzato 

per i nuclei beneficiari del ReI/RdC, oltre a contribuire alla definizione di diversi aspetti 

di sistema necessari alla gestione delle prese in carico (formazione operatori, 

governance multi-livelli, ecc.). Il Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 

2021-2023, ponendosi come obiettivi quelli di uniformare e strutturare i servizi sociali 

sulla base di standard definiti a livello nazionale e integrando le fonti finanziare, nazionali 

ed europee, di fatto riprende ed estende la logica d’intervento del PON Inclusione. Il 
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PON ha inoltre promosso il superamento dell’approccio categoriale ai bisogni a favore 

di un approccio multidisciplinare dell’assistenza in chiave preventiva, principio cardine 

alla base del Piano nazionale. Lo stesso Piano nazionale riconosce il contributo 

finanziario fornito dal PON alle politiche sociali italiane, dal PO FEAD, collegato al PON, 

dalle risorse aggiuntive di REACT EU e dalle risorse “liberate” del POC Inclusione, per 

un totale stimato in circa 2,5 miliardi di euro negli ultimi anni. Ciò, unitamente al 

contestuale incremento delle risorse nazionali, ha determinato negli ultimi anni un deciso 

incremento dei finanziamenti a favore dei servizi.   

  

Ammontare del finanziamento nazionale dei servizi sociali. Anni 2001-2025 

 

Fonte: Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023 

 

Altrettanto importante è stata la funzione di “apripista” del Programma nell’innovare le 

modalità di intervento dei servizi sociali nelle altre aree di bisogno. La metodologia 

P.I.P.P.I., finanziata inizialmente dal PON, è stata individuata come nuovo LEP1. Il 

rafforzamento dei servizi per l’infanzia e minorenni, previsti nel Piano nazionale, sono 

stati anch’essi oggetto del PON, con il finanziamento di una specifica azione negli Avvisi 

3/2016 e 1/2019 PaIS e la realizzazione di progetti sperimentali e di sistema per i target 

rappresentati dai minorenni e dalle famiglie in difficoltà (es. Centri per le famiglie). 

Nel campo dell’immigrazione, il Piano nazionale si pone come obiettivo esplicito quello 

di estendere e rafforzare i progetti pilota finanziati dal PON Inclusione (PERCORSI, 

INSIDE e PUOI). Il PON, inoltre, risponde a diverse priorità della strategia nazionale 

contro il “caporalato”, intercettando diversi aspetti strategici delle politiche che 

s’intendono sviluppare, fra cui la prefigurazione di un sistema nazionale per il 

reinserimento socio-lavorativo dei migranti vittime di sfruttamento; il finanziamento di 

percorsi personalizzati integrati con altre attività e politiche previste dalle strategie 

nazionali del settore (vigilanza e contrasto, accesso all’alloggio, trasporti); lo sviluppo 

della governance multi-livello per coordinare le diverse competenze istituzionali 

interessate da queste politiche. 

 
 

1 Il Progetto P.I.P.P.I. consisteva in un’iniziativa dell’Università di Padova (Unipd) incentrata sulla valutazione dell’efficacia 
degli interventi di allontanamento dei bambini dalle famiglie ed era stato pensato come una metodologia d’implementazione 
dei programmi in grado di riconciliare ricerca e pratica – quest’ultimo è il principio operativo che ha ispirato tutte le attività 
di Unipd sul tema negli ultimi anni. Il MLPS ha quindi deciso, dopo che Unipd aveva richiesto un finanziamento per 
implementare il progetto a livello regionale, di sperimentare l’iniziativa su scala nazionale. Quando nel 2016 è stata 
introdotta la prima sperimentazione di una misura di contrasto alla povertà in Italia, il REI, il MLPS ha ritenuto di mettere a 
frutto l’esperienza di P.I.P.P.I. e ha coinvolto Unipd nella definizione della Linee Guida per il PaIS. 
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Nel campo del contrasto alle discriminazioni, gli interventi del PON concorrono a diversi 

obiettivi sia della Strategia nazionale LGBTIQ, sia di alcune importanti priorità della 

strategia nazionale per RSC.  

Avanzamento 

procedurale e 

finanziario 

Nel 2021, gli impegni del PON raggiungono quasi il 98% della dotazione finanziaria 

originaria, ovvero circa il 90% della dotazione incrementata dalla riprogrammazione 

Covid. Le spese sono pari al 47,5% degli impegni, ma con differenze significative: l'Asse 

3 è fermo al 20,7% ed è cresciuto di solo lo 0,4% rispetto al 2020, mentre l’Asse 1 è 

cresciuto del 20%; le RPS mostrano quasi il doppio del rendimento rispetto alle RMS. 

Questa differenza dipende dalla debolezza organizzativa degli ATS meridionali e dalle 

maggiori risorse loro assegnate rispetto agli ATS del Centro-Nord negli Assi 1 e 2 per i 

progetti di presa in carico dei nuclei del ReI/RdC. Si tratta di 1.289 progetti su 1.608 

complessivi del PON (Asse 5 escluso), di cui il primo Avviso (3/2016) è ancora in corso 

di rendicontazione, a seguito delle diverse proroghe del termine dei progetti. 

 

Avanzamento finanziario dei progetti Avviso 3/2016 

 

Negli Assi 1 e 2 vi sono poi 101 progetti di Regioni ed Enti Locali per contrastare la grave 

marginalità adulta (Avviso 4/2016). Il previsto rinnovo di questa procedura è stato 

ostacolato dal forte ritardo nella spesa registrato dai progetti nelle RMS e nelle regioni 

in transizione (RTR). Sempre in questi assi sono state attivate altre procedure 

riguardanti il RdC: 9 di Banca Mondiale per il capacity building degli ATS e l’assistenza 

settoriale, 3 dell’Università di Padova per il supporto al MLPS e altra formazione rivolta 

agli ATS. 

Il minore avanzamento dell'Asse 3 dipende dalla lunghezza dei tempi necessari alla 

rendicontazione dei progetti di grandi di dimensioni finanziati in questo asse. Tuttavia, 

vi sono alcuni progetti che sono al di sotto della già basso livello di avanzamento 

finanziario dell’Asse e che destano una certa preoccupazione. Nell’Asse 3 le procedure 

sono divenute 29 e i progetti 126, fra cui diverse iniziative delegate alle Amministrazioni 

locali come l’inclusione socio-scolastica degli RSC nelle Città Metropolitane, e singoli 

progetti gestiti dalle Amministrazioni centrali in cooperazione con le Regioni. Tra le 

procedure dell’Asse 4, rientrano altri progetti di capacity building della Banca Mondiale 

e dell’Università di Padova, sempre collegati al RdC. Da segnalare il recente Avviso 

Rebuilding rivolto ancora agli ATS (240 enti destinatari previsti). 

Avanzamento 

fisico 

I target del PON riguardano sia indicatori comuni del FSE che indicatori specifici del 

programma. Gli Assi 1 e 2 hanno raggiunto 776.312 persone provenienti da famiglie 

senza lavoro, un valore non confrontabile direttamente con i nuclei presi in carico dagli 

ATS dall’avvio del RdC (554.214), ma che, considerando gli ordini di grandezza, 
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dimostra l’importanza del contributo dato dal PON alla misura nazionale. L’Asse 2 (RMS 

e RTR) ha raggiunto i target fissati per le persone proveniente da famiglie senza lavoro 

e per le persone senza tetto o colpite da esclusione abitativa, mentre l’Asse 1 (RPS) è 

al 73% del primo target, ma spicca per l’elevato coinvolgimento degli immigrati (36%), e 

all’82% del secondo. 

L'indicatore CV01 è stato inserito insieme alle misure di contrasto agli effetti della 

pandemia ed è collegato al Bonus per i servizi di baby sitting dell'Inps. Nel 2021 ad 

essere raggiunti dalla misura sono stati oltre 167mila bambini tra 0 e 12 anni a livello 

nazionale, una cifra consistente che però, per quanto riguarda la sola quota delle RMS, 

è ancora lontana dal target fissato (31%).  

Nell’Asse 3, il raggiungimento del target riferito ai cittadini dei paesi terzi è in linea con 

il tempo trascorso nel caso delle RMS (79%), mentre è ancora abbastanza indietro sia 

nelle RPS (39%) che nelle RTR (24%). L’Asse 4 registra una performance da 3 o a 4 

volte superiore agli obiettivi prefissati, con un totale di 27mila operatori raggiunti. L’Asse 

3, in ragione della sua natura sperimentale, è quello per il quale è stato quantificato un 

maggior numero di target di sistema. L’avanzamento degli output è molto disuniforme. 

Per esempio, le linee guida realizzate superano abbondantemente i valori obiettivo nelle 

RPS e nelle RMS, ma sono ancora molto al di sotto delle aspettative per le RTR, così 

come gli output riguardanti i partenariati pubblico-privati e il coinvolgimento degli Enti 

del Terzo settore (ETS).  

Il contributo del 

Programma alle 

politiche di 

contrasto alla 

povertà  

Il giudizio sui progetti del PON a supporto del ReI/RdC da parte degli ATS, già elevato 

nell’indagine riferita al 2020, è migliorato ulteriormente nel 2021. Evidenti, secondo gli 

ATS, sono gli effetti dei percorsi di presa in carico del Reddito di cittadinanza sui nuclei 

familiari in termini di empowerment (soft outcome), con particolare riferimento alla 

condizione dei minorenni e alla genitorialità. Ancora scarsi, invece, sono giudicati gli 

effetti sull’occupazione. Quasi il 70% degli ATS offre orientamento al lavoro, ma meno 

del 40% il tirocinio e una quota marginale la formazione o l’apprendistato, per la carenza 

di politiche attive e per la mancanza di opportunità occupazionali nei territori. Nel 64% 

degli ATS oltre il 60% dei destinatari ha rispettato gli impegni del patto, nell’84% quasi 

il 50%. In oltre il 90% degli ATS almeno il 25% dei destinatari ha raggiunto gli obiettivi 

individuali definiti nel Patto per l’inclusione scoiale. La collaborazione con i CPI avviene 

perlopiù nella fase di avvio della presa in carico e tende ad affievolirsi durante la gestione 

dei percorsi individuali. Il giudizio degli ATS sulla collaborazione con i CPI si divide 

equamente tra giudizi negativi e postivi, fotografando una situazione del Paese molto 

diversificata e legata alle condizioni preesistenti nei territori. Un’altra criticità persistente 

riguarda la conciliazione delle attività legati al RdC con le altre attività e l’ampiezza 

dell’utenza da gestire: infatti, quasi il 70% degli ATS non è in grado di garantire il 

rapporto minimo previsto tra assistenti sociali e popolazione, ma la situazione è 

comunque migliorata. Nonostante le difficoltà, l’intervento del PON appare aver 

innescato un generalizzato processo di apprendimento e di rafforzamento del sistema 

delle politiche sociali italiane, come suggeriscono alcuni risultati dell’indagine, tra cui il 

giudizio molto buono riguardo gli effetti del PON sul rafforzamento della capacità 

operativa degli ATS: oltre la metà di essi dichiara infatti un miglioramento sia nella fase 

di presa in carico che di definizione del progetto individuale, di cui oltre la metà 

attribuisce tale miglioramento all’esperienza maturata tra i due avvisi del PON; tre quarti 

degli ATS hanno attivato i PUC tramite il progetto PON e gran parte dei restanti tramite 

altre risorse. 

Tramite l’accordo con la Banca Mondiale sono stati definiti gli strumenti necessari ad 

attuare le Linee guida dei Patti per l’inclusione del RdC. Il sito RdC è stato ripensato 

come strumento di supporto agli operatori, andando a colmare una vistosa lacuna nel 

disegno del sistema di gestione del RdC. Con la piattaforma GePI, di cui il PON ha 

promosso l’utilizzo, è stato fornito a tutti i servizi sociali italiani un sistema informativo 

unico e centralizzato e flessibile, capace di riflettere efficacemente la complessa 

articolazione delle Linee guida del PaIS, e adattabile ai cambiamenti normativi che 
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interessano l’RdC. Permane tuttavia la grande criticità dell’interoperabilità della 

piattaforma con il sistema informativo dell’INPS per la gestione del sussidio. I percorsi 

formativi sul RdC continuano a coinvolgere tanti operatori a livello nazionale e vengono 

adattati all’evolversi delle loro competenze. Il sistema creato dalla Banca Mondiale 

costituisce indubbiamente un punto di riferimento per la comunità degli operatori. 

L’università di Padova ha dato un apporto fondamentale all’elaborazione delle Linee 

guida del PaIS, fornendo una metodologia comune a livello nazionale per la presa in 

carico multidimensionale, ma contribuendo anche alla progettazione della piattaforma 

GePI. I moduli formativi sull’applicazione delle Linee guida hanno poi coinvolto fino al 

90% degli Ambiti sociali italiani.  

L’intervento di rafforzamento dei Centri per l’impiego, per favorire il raccordo tra questi 

e i Servizi sociali nella gestione dei nuclei del RdC, è ancora molto indietro, ma le cause 

sono chiaramente rintracciabili nel cambiamento delle condizioni inziali (passaggio dal 

ReI al RdC), nella scarsa capacità mostrata dalle Regioni nel ricoprire il ruolo di 

Organismi Intermedi e nella diversità degli assetti amministrativi regionali. Tuttavia, la 

misura è stata riadattata a queste circostanze e ultimamente c’è stato un significativo 

avanzamento procedurale, con alcune Regioni che hanno effettivamente proceduto con 

le assunzioni del nuovo personale nei CPI. 

Gli interventi 

nell’ambito 

della 

immigrazione 

Nell’ambito dell’immigrazione, si rafforzano gli aspetti positivi rilevati nel 2020: la natura 

di sistema e la valenza strategica degli interventi realizzati dalla DG Immigrazione; la 

centralità data alla governance multilivello per coordinare le diverse competenze 

istituzionali in gioco; l’efficacia della dote individuale come strumento di politica attiva 

per i gruppi più svantaggiati tra gli immigrati e del sistema di offerta intorno ad essa 

creato in questi anni (ad esempio, il progetto PUOI - Protezione Unita a Obiettivo 

Integrazione ha realizzato 2.541 tirocini in 1.524 aziende ospitanti con il coinvolgimento 

di 219 servizi per il lavoro). Un altro aspetto positivo concerne l’approccio all’innovazione 

seguito dalla DG Immigrazione, che prevede la sperimentazione, la valutazione e il 

successivo perfezionamento e ampliamento degli interventi (queste modalità hanno 

permesso, ad esempio, di adattare lo strumento della dote al settore dell’agricoltura) - 

una logica che rispecchia pienamente le finalità dell’Asse 3 del PON. Il coinvolgimento 

del Terzo settore e dei corpi intermedi con l’avviso 1/2019 Caporalato, nonostante gli 

elementi di criticità richiamati sotto, è un altro risultato positivo che ha dato già i suoi 

frutti, ancor più apprezzabile se si tiene conto che l’Avviso rappresenta una modalità 

d’intervento nuova per la DG Immigrazione. 

La Dg Immigrazione del MLPS e ANPAL Servizi (attuatore in house) hanno saputo porre 

rimedio alle difficoltà derivanti dalla strategia perseguita, volta ad integrare le attività del 

PON con quelle finanziate dal FAMI e da fondi nazionali. D’altra parte, il rapporto 

dimostra come i vantaggi di tale strategia siano superiori agli oneri che comporta. Una 

seconda criticità, rilevata nel 2020, riguardava il coinvolgimento delle Regioni, che se 

da un lato sta procedendo e appare assolutamente necessario, dall’altro rende incerta 

la previsione dei tempi di attuazione. In ogni caso, le Regioni stanno dando prova di 

impegno e capacità di innovazione nei progetti del PON.  

Avanzamento procedurale del progetto P.I.U. SU.PR.EME aggiornato a maggio 2021 

Regione 
partner 

Procedura di affidamento servizi Stato della 
procedura 

Puglia 

Pronta accoglienza delle vittime di tratta che necessitano di 
isolamento fiduciario per la riduzione dei rischi di contagio 
Covid 

N.D. 

Misure di accoglienza e inclusione socio-lavorativa dei 
destinatari nel Comune di Bari 

In fase di avvio 

Misure di accoglienza e inclusione socio-lavorativa dei 
destinatari nel Comune di Brindisi (in fase di avvio) 

In fase di avvio 

Azione pilota di microcredito sociale In pubblicazione 

Basilicata 
Avviso co-progettazione per accompagnamento 
all'autonomia 

Pubblicato 
maggio 2021 
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Calabria 
Avviso in co-progettazione per percorsi di formazione 
professionale in campo agricolo, accompagnamento 
all’avvio di impresa e contributi allo start up 

In fase di avvio 

Campania  

Avviso integrato in co-progettazione per le aree di Castel 
Volturno e Piana del Sele per presa in carico sanitaria e 
socio-lavorativa 

N.D. 

Servizi di outreaching in ambito urbano per 
l’accompagnamento alla fruizione del sistema integrato dei 
servizi territoriali 

Avviso in 
pubblicazione 

Sicilia  
Manifestazione di interesse per interventi di accoglienza 
abitativa, accompagnamento al lavoro e sostegno all'auto-
imprenditorialità 

Pubblicazione 
giugno 2021 

Trasversale 
Help desk più campagna di comunicazione  

Avvio giugno 
2021 

Sperimentazione budget di integrazione  N.D. 

Fonte: DG Immigrazione, documento presentato al Comitato di Sorveglianza del PON Inclusione 

2021  

Il recente coinvolgimento del Terzo settore negli ultimi interventi finanziati, rappresenta 

un innegabile valore aggiunto, ma determina rilevanti oneri amministrativi e di gestione.  

Gli interventi 

nell’ambito 

della 

discriminazione 

L'azione del PON in questo ambito d’intervento affronta le discriminazioni basate sul 

genere e sull'origine etnica, concentrandosi sulla popolazione LGBTIQ e sulle comunità 

Rom, Sinti e Caminanti (RSC). Beneficiario delle risorse è l'Ufficio Nazionale 

Antidiscriminazioni Razziali (UNAR) della Presidenza del Consiglio dei Ministri, con il 

quale il MLPS ha stipulato una convenzione di circa 23,4 Meuro per finanziare un 

programma finalizzato sia allo sviluppo di sistemi e modelli d'intervento sociale (Asse 

3), sia al rafforzamento della capacità amministrativa (Asse 4). L’UNAR utilizza il PON 

per realizzare azioni pilota con precise prospettive di sviluppo a livello sistemico, nonché 

la sperimentazione di nuove politiche grazie alla produzione di conoscenze sui fenomeni 

trattati. Gli interventi realizzati sono in linea con le strategie nazionali per le comunità 

LGBTIQ e RSC.  

Si conferma la validità del metodo utilizzato dall’UNAR, articolato in una fase di 

sperimentazione delle iniziative e una loro successiva estensione su scala più ampia. 

Ne è un esempio la convenzione con Invitalia per lo sviluppo dell’autoimprenditorialità 

delle persone LGBTIQ derivante da una precedente iniziativa finanziata con risorse non 

PON, ma anche l’ampliamento e messa sistema delle iniziative pilota che si sono 

dimostrate efficaci. Per quanto riguarda l’efficacia, le azioni di sistema hanno dato 

risultati incoraggianti, come la diffusione delle indagini realizzate con Istat (Progetto 

Conosci) e il successo di iniziative informative come il portale Infotrans, modello 

replicato in altri interventi in corso. Le azioni pilota allo stesso tempo stanno dando 

segnali promettenti per quanto riguarda l’adesione dei territori: quasi ogni Regione ha 

presentato un progetto per i centri antidiscriminazione e diverse Città metropolitane 

hanno aderito ai piani di azione locale per RSC.  

Gli interventi 

per i minorenni 

e le famiglie in 

difficoltà 

Sono 4 i progetti del PON Inclusione riconducibili all’ambito Famiglia e minorenni: oltre 

al Bonus INPS, vi sono due progetti rivolti ai minorenni delle comunità RSC e un 

intervento per le famiglie multiproblematiche del Dipartimento per la Famiglia della PCM, 

approfondito nel rapporto. Quest’ultimo è complementare all’istituzione di nuovi centri 

per la famiglia, finanziata dal Fondo nazionale politiche per la famiglia. Le attività 

preliminari di mappatura hanno dato importanti risultati in termini di coinvolgimento delle 

Regioni e conoscenza dei servizi. Allo stesso tempo è stato coinvolto un numero 

rilevante di operatori, provenienti da tutte le regioni, in diverse attività formative. In 

questo quadro, non si evidenziano elementi che possano ostacolare la sperimentazione 

pilota del modello di Centro per la famiglia messo a punto nell’ambito del progetto. La 

sperimentazione presenta rilevanti potenzialità dal punto di vista dell’innovazione e 

dell’ampliamento dei servizi sociali offerti nei territori. L’unica criticità rilevata nel 2020 

riguardava alcuni aspetti relativi alla comprensione della misura da parte degli operatori, 

ma tali difficoltà sono state tuttavia superate abbastanza rapidamente.  
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La governance 

del Programma 

Nel PON Inclusione la governance tra le Amministrazioni coinvolte e l’Autorità di 

Gestione è caratterizzata dalle seguenti variabili: il ruolo del partner istituzionale 

(Organismo Intermedio o Beneficiario), il livello istituzionale a cui appartiene (centrale o 

territoriale), la sua "vicinanza" organizzativa all'AdG (appartenenza o meno al MLPS). 

La governance del PON è complessa perché coinvolge molte istituzioni e di vario livello. 

L’analisi condotta mostra che il sistema di governance funziona, ma per renderlo 

pienamente adeguato servirebbero strumenti (es. convenzioni) più cogenti di quelli 

attuali e, in alcuni casi, delle strategie per rafforzare il commitment delle istituzioni 

partner. Un fattore fondamentale è la collocazione dell’Amministrazione partner rispetto 

all’AdG, ad esempio il coordinamento con l’OI DG Immigrazione del MLPS funziona 

bene, nel caso dell’OI DG Terzo settore del MLPS la “vicinanza” amministrativa alla AdG 

ha invece agevolato la messa in campo di misure, seppur onerose, per far fronte 

rapidamente ai problemi incontrati da questo OI. Il coinvolgimento dei soggetti tecnici 

(enti in house) è spesso un fattore determinante e aiuta molto gli Organismi Intermedi 

che vi hanno fatto ricorso a svolgere il proprio ruolo. Gli Organismi Intermedi Regioni 

destano particolari preoccupazioni e, ad oggi, gli strumenti disponibili rischiano di non 

essere sufficienti per recuperare i ritardi delle Regioni rimaste più indietro 

nell’espletamento delle procedure. 

La 

comunicazione 

del Programma  

 

Le evidenze raccolte mostrano come la comunicazione del PON riesca a raggiungere 

efficacemente i beneficiari, i beneficiari potenziali, gli enti pubblici e privati coinvolti a 

vario titolo nel Programma e il sottoinsieme di destinatari costituito dagli operatori del 

sociale. Non è invece possibile stabilire in che misura la comunicazione riesca a 

raggiungere anche il pubblico generico e i destinatari diretti e indiretti dei progetti. 

Tuttavia, i destinatari potenziali molto difficilmente potrebbero essere raggiunti dalla 

comunicazione istituzionale, sia per vincoli oggettivi di accesso a questi canali da parte 

di gruppi target che spesso vivono in condizioni sociali molto precarie, sia perché le 

azioni del PON sono in primo luogo indirizzate al rafforzamento dei soggetti istituzionali 

e del Terzo settore, e spesso solo indirettamente alle persone povere e a rischio di 

esclusione. D’altro canto, l’intensa attività comunicativa posta in essere dai diversi 

progetti, sempre più valorizzata in sinergia con i canali comunicativi del Programma, 

contribuisce a migliorare la diffusione delle opportunità offerte dal PON anche presso i 

target più difficili da raggiungere. Si ritiene in ogni caso corretta la scelta di investire 

maggiormente sul target degli “addetti ai lavori”. In quest’ottica, la comunicazione del 

PON sembra centrare l’ambizioso obiettivo di contribuire alla costruzione di una 

comunità professionale nazionale degli operatori sociali, che scontano lo scarso 

riconoscimento e il debole senso di appartenenza derivanti dalla debolezza che 

storicamente ha caratterizzato i servizi all’interno delle politiche sociali italiane.    

Risposte alle 

domande di 

valutazione 

 

In che modo il PON contribuisce alle politiche nazionali nel campo del contrasto 

alla povertà e alle discriminazioni sociali? Qual è, in particolare, la rilevanza e la 

specificità del contributo dato alle riforme e ai piani nazionali avviati in questi 

ambiti, tenendo anche conto dei relativi obiettivi di riforma contenuti nel PNRR? 

Con gli interventi di contrato alla povertà e alla grave indigenza adulta, il PON Inclusione 

è stato il volano del processo di riforma delle politiche sociali avviato in Italia negli ultimi 

anni. In questo contesto, il PON ha promosso il superamento dell’approccio categoriale 

ai bisogni a favore di una visione multidisciplinare dell’assistenza in chiave preventiva; 

ha finanziato il rafforzamento dei servizi sociali nel quadro dei LEP; ha investito nello 

sviluppo dei servizi per l’infanzia e i minorenni e per le persone gravemente emarginate; 

non ultimo, ha finanziato delle azioni essenziali per il funzionamento del sistema di 

gestione del RdC.   

Nel settore dell’immigrazione, il Programma contribuisce all’innovazione delle politiche 

per l’integrazione dei migranti continuando e ampliando le sperimentazioni di interventi 

integrati di inclusione sociale e inserimento lavorativo rivolti ai soggetti maggiormente 

vulnerabili, realizzate negli ultimi. 
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Anche nel contrasto alle discriminazioni, nel 2021 è proseguita l’azione del PON volta a 

sviluppare sia la conoscenza dei fenomeni di discriminazione che colpiscono le persone 

LGBTIQ, sia canali informativi dedicati ai bisogni specifici di questo gruppo di 

popolazione. Allo stesso tempo è andata avanti la realizzazione di azioni positive di 

inclusione sociale e lavorativa indirizzate sia alle persone LGBTIQ sia alle persone di 

origine RSC.  

Nell’area famiglia e minorenni, il PON contribuisce al rilancio di una politica nazionale 

promuovendo la diffusione e la riorganizzazione dei Centri per le famiglie, strutture 

complementari ai consultori e insieme a questi considerate strategiche al fine di 

aggiornare e riorganizzare i servizi per le famiglie, ma contribuisce anche 

all’integrazione dei minorenni di origine RSC con mirate azioni sperimentali di inclusione 

socio-scolastica di minorenni di origine RSC. 

Questi risultati dimostrano che l’attuazione del PON è in linea con gli obiettivi individuati 

nella fase di programmazione, ossia: rafforzamento dei servizi e delle misure di 

inclusione attiva; dare priorità all’inserimento socio-lavorativo delle persone richiedenti 

o beneficiarie di protezione internazionale e dei MSNA; realizzare azioni di sistema e 

progetti pilota volti alla condivisione di standard e modelli per l’inclusione attiva di 

categorie particolarmente deboli, e in particolare delle persone di origine RSC, e per 

contrastare la marginalità estrema, nel rispetto della competenza regionale.  

In questo quadro complessivamente positivo, si evidenzia come criticità principale la 

mancata integrazione tra le azioni di sistema e creazione di reti finalizzate al 

rafforzamento dell’economia sociale, da un lato, e gli interventi di inclusione attiva 

dall’altro, che invece doveva essere un tratto qualificante della strategia del PON. 

In riferimento agli Assi 1 e 2, in che misura il programma ha contribuito al 

rafforzamento dei servizi sociali territoriali? Quali processi di cambiamento ha 

innescato in termini di capacità dei servizi sociali e quali sono i primi effetti 

osservabili sui nuclei poveri destinatari?   

Le evidenze raccolte nello studio suggeriscono che il PON abbia un effetto significativo 

sull’organizzazione e il funzionamento degli Ambiti territoriali sociali. Per quanto riguarda 

il principale intervento del PON (Avvisi 3/2016 e 1/2019 PaIS) nell’area povertà, tra la 

prima e la seconda indagine si evidenzia un ulteriore miglioramento del giudizio sui 

progetti espresso dagli ATS. I progetti hanno determinato un generalizzato 

rafforzamento del sistema in tutte le categorie di regione, ma hanno anche portato alla 

luce le carenze strutturali da cui la capacità operativa degli ATS risulta estremamente 

condizionata, tra cui l’insufficienza degli organici e il numero ancora elevato di assistenti 

sociali assunti a tempo determinato sono le più penalizzanti. Significativi appaiono gli 

effetti sulla condizione individuale dei percettori del RdC e dei loro nuclei familiari, in 

particolare per quanto riguarda i minorenni e la sfera della genitorialità. Scarsi, invece, 

risultano gli effetti osservati dagli operatori sull’occupazione. Gli ATS non hanno tuttavia 

trascurato l’attivazione lavorativa come componente del percorso di inclusione, ma si 

tratta di tentativi con possibilità di successo ancora limitate, perché scontano la debole 

collaborazione con i soggetti pubblici e privati che si occupano di politiche attive del 

lavoro. Ciononostante, si nota un miglioramento nelle relazioni tra ATS e CPI. Gli ATS, 

quasi all’unanimità, denunciano la carenza di opportunità formative e di attivazione, un 

problema reale legato alla menzionata debolezza delle Regioni nella gestione del RdC 

e che deriva certamente dal non aver tentato, quest’ultime, un raccordo tra le politiche 

del lavoro di loro competenza e il RdC. La logica del patto individuale sembra funzionare: 

i risultati dichiarati dagli ATS in termini di patti portati a termine e obiettivi individuali 

raggiunti sono incoraggianti se letti nel contesto della pandemia, che ha impedito di 

eseguire le prese in carico dei nuclei come era previsto.  

 

In riferimento agli Assi 3 e 4, quali sono i primi risultati rilevabili in termini di 

sperimentazione di nuovi approcci e nuovi dispostivi per le politiche? In che 
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misura i risultati delle sperimentazioni vengono trasferiti alle politiche 

“ordinarie”? 

L’OI DG Immigrazione, finanziariamente il principale utilizzatore dell’Asse 3, ha lavorato 

negli ultimi due periodi di programmazione allo sviluppo di un nuovo modello di policy 

per l’inclusione dei migranti che con il PON è stato indirizzato, in linea con le finalità del 

programma, ai più vulnerabili tra questi. Ciò è avvenuto grazie all’efficace lavoro che è 

stato fatto per perfezionare gli strumenti individuali introdotti in passato come la dote, 

per organizzare la governance multilivello, per integrare i fondi disponibili e, non ultimo, 

per coinvolgere il terzo settore e le imprese. I punti di forza di questo modello, come 

abbiamo avuto modo di notare anche in passato, sono indubbiamente sia la leadership 

e il ruolo di innovatore giocato dalle DG Immigrazione insieme all’ente tecnico ANPAL 

Servizi, sia la costante attenzione posta nel monitoraggio e valutazione che ha 

consentito di acquisire la conoscenza necessaria a migliorare gli strumenti utilizzati e le 

loro modalità d’implementazione. Una novità rilevata in questo rapporto è il maggiore 

investimento che si è fatto sul coinvolgimento del terzo settore e dei partner 

socioeconomici, anche se le criticità non sono mancate perché legate proprio alla novità 

rappresentata da questa operazione, ma che appaiono superabili sulla base delle 

considerazioni già fatte dall’OI rispetto all’esperienza, ad esempio, dell’Avviso 1/2019 

“Caporalato”. 

Promettente è anche il lavoro che stanno conducendo sia l’UNAR che il Dipartimento 

Famiglia. Il primo, tramite il PON, ha cercato di interpretare al meglio il proprio ruolo di 

innovatore per compensare la limitatezza delle risorse di cui dispone; il secondo porta 

avanti un’importante azione di sistema sui centri per le famiglie. Ottimi risultati sono già 

stati raggiunti nell’ambito dell’informazione rivolta specificamente ai gruppi target 

(UNAR), della conoscenza (indagini Istat dell’UNAR e mappatura dei centri per il 

Dipartimento famiglia), dei partenariati pubblici (Regioni nel caso del Dipartimento 

famiglia ed Enti locali nel caso dell’UNAR) e privati (partenariato LBGTQ promosso 

dall’UNAR). Sebbene con maggiori criticità, sono state avviate anche le azioni positive 

previste per i gruppi LGBTIQ e RSC. 

Questo rapporto non ha approfondito le politiche del PON rivolte al terzo settore e ai 

detenuti; tuttavia, diversi elementi segnalano la debolezza del programma su questi due 

fronti: lo scarso avanzamento finanziario del progetto dell’OI Giustizia e le difficoltà 

incontrate dall’OI Terzo settore nel mettere in campo azioni positive all’interno della 

galassia degli enti non profit. 

Per quanto riguarda l’Asse 4, valga il giudizio positivo già espresso per gli interventi di 

Banca Mondiale e Università di Padova, le quali, oltre che dagli Assi 1 e 2, attingono, in 

modo integrato, anche dai fondi dedicati alla Capacità istituzionale. 

Lo stato di avanzamento del programma è in linea con i vincoli temporali imposti 

dalla programmazione europea? Vi sono criticità persistenti tra quelle rilevate in 

passato? 

L’inesperienza nella gestione dei fondi europei degli attori coinvolti ha indubbiamente 

pesato sull’avanzamento del Programma. Ancora oggi l’Avviso 3/2016 non è 

finanziariamente concluso e in corso d’opera sono emerse rilevanti difficoltà, che però 

sono state gradualmente affrontate tramite l’impiego accorto delle assistenze tecniche 

e delle azioni di rafforzamento amministrativo. Tuttavia, come più volte sottolineato, 

anche diversi OI hanno incontrato notevoli difficoltà nella gestione dei fondi loro 

assegnati (Regioni, OI Terzo settore e OI Giustizia). Ad oggi non si può dire con assoluta 

certezza che potranno essere esaurite tutte le risorse del PON, tra l’altro accresciute 

con la quota di REACT-EU. Tuttavia, l’AdG ha dato prova di saper affrontare questi 

problemi: le risorse previste prima della riprogrammazione sono quasi tutte impegnate 

e il costante supporto fornito sia ai beneficiari che ad alcuni OI si è dimostrato efficace.  
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Coerenza e rilevanza della Strategia di comunicazione del PON 

La strategia di comunicazione del PON risulta in linea con il dettato dei regolamenti 

europei. Lo studio ha evidenziato il ruolo particolare che svolge la comunicazione del 

PON come strumento di amplificazione degli interventi, rivolgendosi prioritariamente agli 

stakeholder e agli operatori. Le azioni realizzate sono coerenti con gli obiettivi di 

comunicazione prefissati, anche grazie all’uso dei piani annuali e al monitoraggio degli 

indicatori di realizzazione e risultato, e allo stesso tempo rispondono a una unica e 

chiara strategia. La comunicazione del PON ha anche apportato un rilevante contributo 

alla comunicazione del Reddito di cittadinanza. In generale, i dati analizzati mostrano 

una crescente e significativa attenzione da parte degli “addetti ai lavori” per il supporto 

fornito dal PON alle politiche di inclusione. La comunicazione verso i destinatari finali è 

invece realizzata prevalentemente a livello di progetto, ma questo non appare un punto 

di debolezza per tre ragioni.   
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1. Il contesto istituzionale e normativo  

Il capitolo propone una rassegna delle strategie e delle misure nazionali per l’inclusione sociale e il contrasto 

alla povertà che fanno da sfondo all’intervento del PON Inclusione. Il capitolo è una sintesi dell’analisi estesa 

riportata nel primo allegato al rapporto.  

La prima parte concerne le riforme dei servizi e degli interventi sociali, che coinvolgono, in particolare, gli 

Ambiti Territoriali Sociali (ATS), principali beneficiari del Programma. Il PON Inclusione, a partire dall’ambito 

povertà e dal supporto alle misure ReI/RdC, interessa vari aspetti dell’organizzazione degli ATS, che 

costituiscono il perno della riconfigurazione in corso del sistema dei servizi sociali. La seconda, terza e quarta 

parte si focalizzano sugli altri ambiti interessati dal PON: migranti, discriminazioni, famiglia e minori. Infine, la 

quinta parte del capitolo propone un’analisi dei dati della piattaforma nazionale Gestione dei Patti d’Inclusione 

sulla presa in carico dei nuclei beneficiari del RdC da parte degli ATS. 

 

1.1. Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 

Il periodo di programmazione 2014-2020 è coinciso in Italia con una fase di riordino degli strumenti di 

finanziamento e programmazione delle politiche sociali, allo scopo di attuare le riforme che erano state 

introdotte da tempo, definendo un quadro organico per le politiche sociali. 

La ridefinizione delle competenze tra Stato e Regioni avvenuta nel 2001 (riforma del Titolo V), ma anche 

l’insufficienza degli stanziamenti, hanno per lungo tempo ostacolato la programmazione sociale prevista dalla 

legge quadro dei servizi sociali n. 328/2000, varata un anno prima della riforma costituzionale. La situazione 

è iniziata a cambiare con l'istituzione del Fondo nazionale per la lotta alla povertà (2016), il progressivo 

incremento e la strutturazione delle fonti di finanziamento e la definizione di alcuni livelli essenziali delle 

prestazioni (LEP). Nel 2017 è stata poi istituita la Rete della protezione e dell’inclusione sociale2, cui è stata 

delegata l’elaborazione del Piano sociale nazionale, del Piano per gli interventi e i servizi sociali di contrasto 

alla povertà (Piano povertà) e del Piano per la non autosufficienza3. Finché, nel 2021, sia i diversi ambiti delle 

politiche sociali sia i canali di finanziamento sono stati ricondotti entro un’unica cornice programmatoria: il 

Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023. Ad imprimere una forte accelerazione a 

questo processo di riforma è stata l’introduzione nel 2017 del Reddito d’Inclusione (ReI) e poi, nel 2019, del 

Reddito di Cittadinanza (RdC)4. 

Il Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023 (di seguito Piano nazionale) bilancia le 

esigenze di omogeneità logico-strategica delle politiche, data dalla cornice unitaria, e quelle di flessibilità della 

programmazione delle aree d’intervento prevedendo al suo interno il Piano sociale e il Piano povertà, 

documenti che nel triennio precedente erano invece autonomi.  

Il Piano nazionale individua quattro finalità del sistema dei servizi sociali: prossimità alle persone, promozione 

della coesione sociale e della cittadinanza attiva, protezione intesa come capacità di prevenire i fenomeni di 

esclusione e, infine, universalismo, ossia superamento dell’approccio categoriale e selettivo. Principio cardine 

del sistema è l’integrazione tra i diversi ambiti del welfare, in primo luogo la sanità e l’istruzione.  

 
 

2 D.Lgs. 147/2017. La Rete è presieduta dal MLPS e ne fanno parte: rappresentati del Ministero dell’Economia e delle 
Finanze, del Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca, del Ministero della Salute, del Ministero delle 
Infrastrutture e dei Trasporti e del Dipartimento per le politiche della famiglia della Presidenza del Consiglio dei Ministeri; 
a questi si aggiungono le Regioni (un membro per ognuna delle Giunte regionali e delle Province Autonome), i Comuni 
(20 componenti individuati dall’ANCI) e alcuni componenti dell’INPS. 
3 I primi due piani sono stati definiti per il triennio 2018-2020, mentre il terzo per il triennio 2019-2021. I Piani sono finanziati 
dal Fondo nazionale per le politiche sociali, dal Fondo povertà e dal Fondo per le non autosufficienze. 
4 Dopo la sperimentazione del Supporto all’inclusione attiva (SIA) della L. 33/2017, il ReI è stato introdotto con il D.Lgs. 
147/2017 e il RdC con il DL 4/2019. 
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Lo strumento per attuare questi principi nel sistema territorializzato nazionale sono i LEP, che seppur già 

previsti dalla l. 328/20005, solo di recente hanno trovato una loro prima definizione operativa nel campo della 

povertà con la disciplina del ReI/RdC. Oltre al reddito minimo, è stato stabilito il LEP relativo al rapporto minimo 

di 1:5000 tra numero di assistenti sociali e popolazione dell’ATS (L. 178/2020), stanziando nella medesima 

norma le risorse per il rafforzamento dei servizi sociali, collegate alla definizione di obiettivi di servizio. Il Piano 

nazionale contribuisce all’elaborazione dei LEP, “già individuati in normativa o in vista di un loro formale 

riconoscimento”, stabilendone le modalità di finanziamento. 

Il modello di cura sotteso al Piano nazionale poggia su tre pilastri: “il diritto a una vita dignitosa di ognuno, 

l’attenzione al contesto familiare, la valorizzazione e la cura del contesto6”. Ciò porta a intervenire sull’insieme 

dei possibili fattori che contribuiscono all’insorgere di problemi, ma bilanciando questa modalità 

multidimensionale con la tradizionale visione categoriale che si focalizza, invece, sull’aspetto che più connota 

il bisogno. Si intende così unire i vantaggi dei due approcci: da un lato la possibilità di agire tempestivamente 

(approccio categoriale) consolidata nelle prassi operative vigenti, dall’altro la presa in carico della persona per 

costruire un percorso di reinserimento sociale e “affrancamento” dall’assistenza (approccio 

multidimensionale).   

La programmazione sociale nazionale si pone l’obiettivo di superare la disomogeneità territoriale dei servizi 

sociali rafforzandone la capacità operativa in un quadro di standardizzazione delle prestazioni. La spesa 

sociale, concentrata sui trasferimenti monetari pensionistici e i servizi sanitari, lascia infatti ai servizi sociali 

una quota residuale: nel 2019 la spesa sociale locale italiana rappresentava lo 0,7 del PIL, laddove per 

esempio in Francia e in Germania raggiungeva, rispettivamente, il 2,1 e il 2,8%. In termini assoluti, dei 507 

miliardi di euro impiegati complessivamente nel welfare (previdenza, sanità e assistenza), solo 10 miliardi di 

euro sono per riservati ai servizi sociali non sanitari. Ulteriore caratteristica della spesa sociale italiana è la 

sua forte disparità territoriale: in alcune Regioni, la spesa annua pro capite supera i 200 euro (Trentino-Alto 

Adige, Friuli-Venezia Giulia, Sardegna e Valle d’Aosta), mentre in altre è inferiore ai 60 euro (Calabria, 

Basilicata e Campania). Anche la ripartizione della spesa varia a seconda dei comparti d’intervento, 

concentrandosi per l’80%, prima del RdC, in tre ambiti: “famiglia e minorenni”, “disabili” e “anziani”.  

Nell’ultimo decennio, l’insieme delle risorse nazionali riservate ai servizi sociali è gradualmente ma 

costantemente aumentato, fino a raggiungere circa 2 miliardi l’anno, grazie agli stanziamenti aggiuntivi sul 

Fondo non autosufficienza e sul Fondo povertà e alla creazione di nuovi fondi. Inoltre, la legge di bilancio 2021 

(L. 178/2020) ha riservato al rafforzamento dei servizi sociali nuove risorse, inglobate nel Fondo di solidarietà 

comunale: 216 milioni nel 2021, in crescita fino a 651 a decorrere dal 2030. L’aspetto più significativo è che, 

differentemente che in passato, questi fondi sono stati inseriti come strutturali nel bilancio dello stato. 

Le risorse europee rappresentano un ulteriore e importante contributo pari ad oltre 4 miliardi di euro7. A queste 

risorse si aggiungono gli oltre 4 miliardi di euro previsti per il PN Inclusione 2021-20278. L’incremento delle 

risorse, prevede il Piano, sarà utilizzato per mettere in atto una programmazione integrata e pluriennale volta 

al rafforzamento dei servizi e all’introduzione di nuovi LEP.  

Il Piano nazionale pone al centro le reti di cittadinanza attiva di cui dovrebbero far parte anche gli utenti-

cittadini, e identifica nel servizio sociale professionale il perno di un sistema di servizi sociali efficiente e 

capillare, rispetto al quale, come detto, è stato già introdotto il LEP del rapporto 1 a 5000 tra assistenti sociali 

e popolazione. Si cerca così di correggere il processo di esternalizzazione dei servizi sociali, che seppur 

prezioso, è stato così massiccio da indebolire la regia pubblica e alimentare la frammentazione. Dall’altro lato 

si intende valorizzare il ruolo degli Enti del terzo settore (ETS) nella programmazione sociale per migliorare la 

comprensione del bisogno e arricchire l’offerta. Al centro del sistema vi sono gli ATS, che, idealmente, 

dovrebbero coincidere territorialmente con i distretti sanitari e i centri per l’impiego al fine di agevolare la 

suddetta integrazione.  

 

 
 

5 La L. 42/2009, di attuazione del federalismo fiscale, ha poi rilevato che i LEPS in ambito sociale non erano di fatto stati 
definiti.  
6 Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023. 
7 2 miliardi di euro tra PON Inclusione e PO FEAD, integrati con 280 Meuro di REACT-EU, cui si aggiungono 300 Meuro 
del POC Inclusione e 1,5 miliardi del PNRR. 
8 Accordi di partenariato Italia 2021-2027. 
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1.1.1. Piano sociale nazionale 

Quello inserito nel Piano degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023 è il secondo Piano sociale nazionale, 

che programma l’impiego delle risorse del Fondo nazionale per le politiche sociali (FNPS)9. Il Piano offre in 

primo luogo un’analisi finanziaria delle risorse destinate ai servizi sociali (10 miliardi di euro): al netto della 

spesa per nidi e servizi educativi per l’infanzia e delle compartecipazioni degli utenti, la spesa per i servizi 

sociali è pari a 6,4 miliardi di euro, di cui il 15% riguarda l’area povertà ed esclusione sociale. Al Sud si spende 

di più per famiglia e minorenni (29% contro 27% a livello nazionale), al Centro l’area povertà supera il dato 

nazionale (17% contro 15%), mentre al Nord la distribuzione della spesa riflette quella nazionale. La variabilità 

aumenta decisamente se si considera il livello regionale. Alcune regioni hanno usato tutti i fondi per un’unica 

area di utenza, mentre altre, per la stessa area, non hanno stanziato risorse. Anche in riferimento ai servizi e 

agli interventi programmati si registra una variabilità significativa, sia entro una singola attività che tra attività 

diverse10. Della differenziazione territoriale della spesa tra regioni si è già detto, occorre qui invece evidenziare 

che la sperequazione è marcata anche tra ATS della stessa regione11. Importante è inoltre sottolineare che, 

in quasi tutte le regioni, tra gli ATS in cui si spende di più vi sono sempre le grandi città e alcune medie città 

(Roma, Milano, Napoli, Torino, Bologna, Firenze, Venezia, Trieste, L’Aquila, Salerno).  

Passando alla programmazione, il FNPS si concentra principalmente sulle azioni di sistema e sugli interventi 

rivolti ai minorenni, come dettagliato nella successiva tabella.   

 

Tabella 1. Priorità d’intervento del Piano sociale nazionale 

Azioni di sistema Interventi rivolti ai minorenni 

- Punti unici di accesso (PUA) - LEPS prevenzione allontanamento familiare (P.I.P.P.I.) 

- LEPS supervisione del personale dei servizi sociali - Intervento promozione rapporti scuola territorio (Get up) 

- LEPS dimissioni protette - Sostegno ai Care Leavers 

- Potenziamento professioni sociali - Garanzia infanzia 

Fonte: Piano sociale nazionale 2021-2023 

 

I PUA sono il punto di accesso al sistema dei servizi sociali e sanitari, e costituiscono elemento di raccordo 

tra i servizi di accoglienza e orientamento dei Comuni/ATS, da un lato, e Distretto ASL, dall’altro. I PUA sono 

pensati per dare il primo impulso al percorso personalizzato indipendentemente dalla specializzazione dei 

servizi. Se, finora, i PUA sono stati maggiormente collegati all’ambito sociosanitario (servizi per disabili e non 

autosufficienza), negli ultimi anni la loro area di intervento si è allargata ai servizi per l’inclusione sociale. Per 

il potenziamento delle professioni sociali, in concreto l’assunzione di assistenti sociali a tempo 

indeterminato, come detto è stato già stabilito il LEP che sarà finanziato dal Fondo povertà (vedi oltre). 

Tuttavia, in linea con l’obiettivo della multidisciplinarità, viene prefigurata anche l’assunzione di professionalità 

diverse dall’assistente sociale. La supervisione del personale dei servizi sociali ha la funzione di prevenire 

situazioni di burnout che, in ragione della delicatezza e complessità degli interventi, potrebbero presentarsi. 

Con essa viene introdotto il tema della qualità delle prestazioni ed è quindi stata identificata dal Piano come 

azione prioritaria nell’ottica di un suo riconoscimento come LEP.  

Sul fronte degli interventi rivolti ai minorenni, il Piano prevede il rafforzamento del programma P.I.P.P.I., 

lanciato nel 2011 in 10 città per sostenere le famiglie fragili e vulnerabili, anche in questo caso nell’ottica del 

riconoscimento di questo dispositivo come livello essenziale. Un secondo intervento tra quelli rivolti ai 

minorenni consiste nell’estensione del progetto Get Up, volto a stimolare la partecipazione dei giovani 

all’elaborazione delle politiche, in ragione del successo delle attività sperimentali lanciate in alcune città. 

Sempre rivolto agli adolescenti è il progetto di sostegno ai Care Leavers, giovani che hanno vissuto fuori 

 
 

9 Art. 21 del d.lgs. 147/2017. 
10 Se il valore minimo di spesa è sempre 0 (tranne nel caso delle strutture comunitarie e residenziali, dove questo è 
comunque pari al 3%), il valore massimo si attesta intorno al 30% nel caso delle attività di Accesso, valutazione e 
progettazione; al 75% per i Centri servizi, diurni e semiresidenziali. Per l’assistenza domiciliare la spesa massima è poco 
superiore al 35%, mentre sulle misure per l’inclusione sociale questa raggiunge circa il 55%. 
11 Ad esempio, il 20% di ATS in cui la spesa è inferiore ai 50 euro pro-capite si trovano quasi tutti nel Mezzogiorno, ma 5 
appartengono all’area settentrionale. Il 7% degli ATS in cui la spesa pro-capite supera i 200 euro sono principalmente 
situati nelle regioni a statuto speciale (Val d’Aosta, Friuli, le Province autonome e la Sardegna). 
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dalla famiglia di origine, in una struttura residenziale o presso una famiglia affidataria, i quali si apprestano a 

lasciarla al compimento della maggiore età. Infine, il Piano sociale nazionale promuove la Garanzia Infanzia, 

piano di sostegno ai giovani, sia bambini che adolescenti, volto a prevenire e contrastare l’esclusione sociale12.  

 

1.1.2. Piano nazionale per gli interventi e i servizi sociali di contrasto alla povertà 

Il Piano povertà è collegato al Fondo Povertà (legge di bilancio 2016), che dispone di poco più di 600 milioni 

di euro annui. Il primo obiettivo del Fondo povertà è finanziare le attività di contrasto alla povertà connesse al 

percepimento prima del ReI e poi del RdC. Il RdC prevede la definizione del Patto di Inclusione Sociale (PaIS) 

o del Patto per il Lavoro13. Il PaIS, gestito dagli ATS, riprende14 il precedente Patto personalizzato del ReI15 e 

prevede i seguenti LEP:  

- segretariato sociale; 

- servizio sociale professionale per la presa in carico, inclusa la componente sociale della valutazione 

professionale;16 

- tirocini finalizzati all’inclusione sociale, all’autonomia delle persone e alla riabilitazione; 

- sostegno socioeducativo domiciliare o territoriale; 

- assistenza domiciliare socioassistenziale e servizi di prossimità; 

- sostegno alla genitorialità e servizio di mediazione familiare; 

- servizio di mediazione culturale; 

- pronto intervento sociale. 

Prima di definire l'impiego delle risorse, il Piano povertà riconosce che la diminuzione della povertà osservata 

nel 2019 è principalmente attribuibile all’introduzione del RdC, che ha anche inciso positivamente sul 

rafforzamento degli interventi di contrasto alla povertà. Il Piano chiarisce anche la dinamica dei beneficiari del 

RdC. Dopo una rapida crescita delle domande, nell’ottobre 2020 vi è stato un brusco rallentamento per la 

decorrenza dei 18 mesi per la prima coorte di beneficiari17. Da qui in avanti, “i dati riflettono quindi la 

sospensione dei benefici per i nuclei che ogni mese raggiungono i 18 mesi di erogazione”18. La pandemia ha 

inoltre rallentato l’implementazione delle “Linee guida per la definizione degli strumenti operativi per la 

valutazione multidimensionale e per la definizione dei patti per l’inclusione sociale”19 (di seguito Linee guida 

del PaIS), in particolare perché, dall’introduzione del primo lockdown, erano stati sospesi gli obblighi di 

attivazione per i beneficiari. A marzo del 2021, così, gli indicatori relativi all’attuazione dei LEP risultavano 

piuttosto distanti dagli obiettivi pre-pandemici.  

Il Fondo finanzia anzitutto il rafforzamento del servizio sociale professionale mediante l'implementazione del 

già citato LEP sul rapporto tra assistenti sociali e popolazione20. Quest’ultimo stanziamento è finalizzato sia 

all'attuazione del RdC, che al consolidamento generale dei servizi sociali. Sono stanziati 180 milioni di 

euro annui, e s'incoraggiano gli ATS ad assumere gli assistenti sociali a tempo indeterminato. Nel LEP del 

RdC il Piano individua, inoltre, come priorità la valutazione multidimensionale preliminare al progetto 

personalizzato, e finanzia i servizi elencati sopra. Tra questi, il pronto intervento sociale è individuato come 

prioritario, nella misura in cui rappresenta una funzione trasversale a tutta l’offerta di servizi sociali e non 

 
 

12 La Garanzia Infanzia dà inoltre attuazione alla disposizione UE di riserva tematica relativa al FSE+ (programmazione 
2021-2027), per cui il 5% delle risorse del programma sono da destinarsi ai giovani in condizioni di svantaggio. 
13A seconda della tipologia di bisogni del richiedente, il patto può prendere l’una o l’altra denominazione: se questi sono 
connessi alla situazione lavorativa, sarà firmato il Patto per il Lavoro; se, invece, sono connessi a problemi più complessi, 
sarà firmato il Patto per l’Inclusione Sociale.  
14 Art. 4, comma 11 del D.L. 4/2019 
15 Art. 7 D.lgs. 147/2017. 
16 Già la L. 328/2000 aveva stabilito che alcune prestazioni dovessero essere garantite “per ogni ambito territoriale”, in 
particolare: a) “il servizio sociale professionale e segretariato sociale per informazione e consulenza al singolo e ai nuclei 
familiari” e b) “il servizio di pronto intervento sociale per le situazioni di emergenza personali e familiari”.   
17 La domanda per il RdC può essere ripresentata subito e, dopo un mese di sospensione, riprende l’erogazione (di nuovo, 
per 18 mesi).  
18 Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023, p. 92. 
19 Art. 4 del Decreto-legge 4/2019 che istituisce il Reddito di Cittadinanza. 
20 È stato definito anche un obiettivo più ambizioso, che corrisponde a un operatore ogni 4.000 abitanti, che però non 
costituisce un LEP.  
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destinata, quindi, ai soli beneficiari del RdC. Di conseguenza, il servizio è finanziato con risorse a valere sulla 

componente RdC, come sulla componente povertà del Fondo, cui si aggiungono le risorse di REACT-EU 

confluite nel PON Inclusione (90 Meuro). 

Un'altra parte del Fondo povertà, pari a 20 milioni di euro annui, è riservata al contrasto della povertà estrema 

e a interventi rivolti ai senza dimora. In questo caso non sono stati ancora definiti i LEP, ma il Piano, ispirandosi 

alle Linee d’indirizzo per il contrasto alla grave emarginazione adulta in Italia21, ambisce a promuovere 

l’accessibilità generalizzata ai servizi e l’esigibilità dei diritti da parte delle persone in condizioni di povertà e 

marginalità estrema, tra cui i senza dimora. Tra le indicazioni delle Linee d’indirizzo, importante è l’invito a 

sostituire approcci di natura emergenziale con orientamenti più strutturati basati sulla presa in carico, 

promuovendo inoltre principi innovativi quali l’housing first e l’housing led. Si riconosce la residenza come 

condizione essenziale per l'esercizio dei diritti e l'accesso ai servizi; pertanto, il Piano prospetta un altro livello 

essenziale nella possibilità di usufruire della residenza fittizia in tutti i comuni. Il Piano individua tra le sue 

priorità la costruzione di centri servizi, luoghi in cui aggregando servizi diversi (distribuzione beni materiali, 

ambulatori, mensa, fermo posta, ecc.) si mira a facilitare la presa in carico e l'utilizzo degli strumenti a 

disposizione (es. accesso al RdC). Si prevede anche di finanziare le spese operative per l'attuazione 

dell'housing first utilizzando inizialmente le risorse del PNRR. Infine, al di fuori del Fondo povertà, il Piano 

richiama i fondi FEAD per l'assistenza materiale che nel 2021-2027 confluiranno nel FSE+ e che nella coda 

dell'attuale programmazione sono stati integrati con 190 milioni di euro provenienti da REACT-EU.  

 

1.2. Accoglienza e integrazione dei migranti 

Negli ultimi anni sono stati definiti due diversi documenti programmatici che interessano i temi dell’accoglienza 

e dell’integrazione dei migranti: Il Piano triennale di contrasto allo sfruttamento lavorativo in agricoltura e al 

caporalato (2020-2022) e il Piano nazionale d’integrazione dei titolari di protezione internazionale. 

 

1.2.1. Sfruttamento in agricoltura e caporalato 

Il Tavolo "caporalato", creato nel 2018 presso il MLPS, è l’organo di indirizzo e monitoraggio degli interventi di 

contrasto allo sfruttamento lavorativo. Diverse sono le fonti normative degli interventi. La l. 199/201622 deriva 

da convenzioni ILO23 e disciplina diversi aspetti, tra cui le politiche attive del lavoro e il sostegno ai 

lavoratori stranieri. La stessa legge consolida, inoltre, la Rete del lavoro agricolo di qualità24. Rilevanti per il 

tema sono anche diverse disposizioni del Jobs Act tra cui, oltre all’accreditamento dei servizi al lavoro, la 

ridefinizione delle modalità di promozione della legalità, prevenzione e contrasto al lavoro sommerso e 

irregolare. 

Il Piano persegue un modello di governance multilivello, che ne diviene elemento caratterizzante. La DG 

Immigrazione del MLPS si occupa delle politiche attive e coordina le misure di integrazione dei migrati. In 

questo ruolo gestisce anche gli interventi di prevenzione e contrasto allo sfruttamento lavorativo in agricoltura 

finanziati dal FAMI, dal FSE e dal Fondo Nazionale Politiche Migratorie (FNPM). Sono altresì coinvolte la DG 

dei Rapporti di lavoro e delle relazioni industriali, la DG Terzo settore e la DG per la Lotta alla povertà, ognuna 

responsabile per le misure afferenti al proprio ambito d’intervento. Partecipano alla strategia anche il Ministero 

delle politiche agricole, alimentari e forestali (MIPAAF) e il Ministero dell’Interno che supervisiona i Consigli 

territoriali per l’immigrazione presso le Prefetture, e naturalmente è responsabile della repressione dello 

sfruttamento lavorativo. È poi importante il ruolo svolto da ANPAL che, in quanto titolare del coordinamento 

della rete nazionale dei servizi per il lavoro e dell'accreditamento per l'intermediazione lavorativa (D.lgs. 

 
 

21 Definite nel 2015 da un gruppo di lavoro coordinato dal MLPS e costituito da Comuni ed ETS. 
22 Disposizioni in materia di contrasto ai fenomeni del lavoro nero, dello sfruttamento del lavoro in agricoltura e di 
riallineamento retributivo nel settore agricolo. 
23 Convenzione n. 29/1930 sul lavoro forzato e Convenzione n. 105/1957 sull’abolizione del lavoro forzato. In merito a un 
quadro di riferimento normativo più ampio, è opportuno anche menzionare l’Agenda 2030 delle Nazioni Unite sullo sviluppo 
sostenibile, cui l’Italia ha aderito, che all’obiettivo 8 sottolinea la centralità di un modello di crescita duraturo, inclusivo e 
sostenibile, e della piena occupazione e del lavoro dignitoso per tutti. 
24 D.L. n. 91/2014 presso l’INPS. 
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150/2015), è coinvolta nella prevenzione dell’intermediazione illecita. L’Ispettorato nazionale del lavoro (INL) 

è invece responsabile della vigilanza sul lavoro, mentre l’INPS presiede la cabina di regia che coordina le 

attività della Rete del lavoro agricolo di qualità. Le regioni, infine, sono responsabili del trasporto regionale e 

della formazione professionale, devono garantire i LEP e concorrono alla programmazione del sistema 

integrato di interventi e servizi sociali.  

Il Piano, oltre a individuare tre priorità trasversali (sistema informativo, protezione e informazione) e sei priorità 

tematiche (1 - vigilanza e contrasto, 2 - filiera produttiva agroalimentare, 3 - intermediazione e servizi per il 

lavoro, 4 - Rete del lavoro agricolo di qualità, 5 - trasporti e 6 - alloggi), definisce una macro-priorità riguardante 

il reinserimento socio-lavorativo. Di seguito riportiamo i contenuti del Piano più rilevanti per le finalità del PON 

Inclusione. 

In ambito socio-lavorativo, il Piano mira alla realizzazione di un sistema nazionale migliorando sia il 

coordinamento tra i livelli istituzionali centrale, regionale e locale, sia l'attuazione locale dei programmi da parte 

dei Servizi sociali, i Centri per l'impiego e gli enti del terzo settore convenzionati. Il sistema nazionale 

dovrebbe assicurare la reintegrazione socio-lavorativa delle vittime di sfruttamento lavorativo, attuando 

percorsi personalizzati e formando gli addetti ai servizi e ai programmi di reinserimento. 

Per quanto riguarda l’intermediazione, le priorità d’intervento sono in questo caso finalizzate a rafforzare il 

ruolo dei CPI, creando una piattaforma per l’incontro di domanda e offerta di lavoro agricolo e per i servizi 

dedicati al settore. Si vuole inoltre aumentare il numero di CPI che prendono parte alle attività delle sezioni 

territoriali della Rete del lavoro agricolo di qualità; infine, s’intendono potenziare le attività di monitoraggio dei 

servizi di intermediazione privata.  

Sul fronte della protezione e dell’assistenza, le azioni prioritarie prevedono lo sviluppo di una struttura di 

servizi integrati che interessi servizi di assistenza sanitaria, di assistenza giudiziaria e interventi di 

inserimento socio-lavorativo; l’altra azione è volta all’istituzione di percorsi di formazione comuni a tutti gli 

operatori del settore, con sezioni specifiche dedicate alle diverse tipologie di assistenza.  

 

1.2.2. Piano nazionale d'integrazione dei titolari di protezione internazionale 

Il presente piano è lo strumento tramite cui il Tavolo nazionale di coordinamento insediato presso il Ministero 

dell'Interno pianifica con cadenza biennale gli interventi e le misure volte a favorire l'integrazione di beneficiari 

di protezione internazionale25. 

La normativa stabilisce che le linee d'intervento abbiano un particolare riguardo verso l'integrazione socio-

lavorativa. In questo ambito si evidenza la necessità di avere strumenti e linee guida omogenei su tutto il 

territorio, e allo stesso tempo di promuovere la collaborazione tra CPI, sindacati, associazioni datoriali e altri 

stakeholder per rendere più efficaci e sistematiche le politiche.  

Il Piano cita esplicitamente le iniziative pilota promosse dal PON Inclusione (progetto Inside), di cui si 

ritiene necessario favorire la diffusione nelle politiche nazionali. In generale, il Piano mira allo sviluppo 

di iniziative già esistenti per promuovere l'utilizzo delle strategie e degli strumenti di politica attiva presenti in 

tali iniziative, quali i tirocini, il riconoscimento delle competenze, le opportunità offerte dalla normativa 

sull'economia sociale e, soprattutto, gli strumenti per l'auto-impiego (microcredito, supporto start-up, ecc.). 

 

1.3. Strategie nazionali per le persone a rischio discriminazione 

Prima dell'avvio della programmazione 2014-2020, l'Italia ha predisposto i documenti strategici per le persone 

LGBTIQ (2013) e per i Rom, Sinti e Caminanti (2012).  

 

 
 

25 D.lgs. 18/2014. 
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1.3.1. Strategia LGBTIQ 

A livello europeo, il Consiglio d’Europa ha prodotto diversi documenti26 in difesa dei diritti delle persone 

LGBTIQ, tra cui il più importante è la Raccomandazione CM/Rec (2010)5 del Comitato dei Ministri, nella quale, 

dopo aver ricordato le violazioni cui sono state sottoposte le persone LGBTIQ, e richiamando l’ingiustificabilità 

di ogni discriminazione, viene fatto appello agli Stati membri affinché si rimedi alle discriminazioni fondate 

sull’orientamento sessuale o sull’identità di genere, modificando o abrogando leggi discriminatorie e 

promuovendone di nuove, che favoriscano la tutela dei diritti delle persone LGBTIQ. Nell’UE il divieto di ogni 

forma di discriminazione è oggetto sia della Carta dei Diritti Fondamentali dei cittadini dell’Unione Europea, 

che del Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea (TFUE), secondo cui (art. 10) il contrasto alla 

discriminazione basata sull’orientamento sessuale dovrebbe informare tutte le politiche e le attività dell’UE. 

Inoltre, il Parlamento Europeo ha adottato diverse risoluzioni in materia.  

La Strategia nazionale LGBTIQ recepisce la suddetta raccomandazione del Consiglio d’Europa, articolandosi 

in quattro assi d’intervento: Educazione e Istruzione, Lavoro, Sicurezza e Carceri, e Media e Comunicazione. 

Di seguito sono evidenziati i punti maggiormente rilevanti per le finalità del PON. 

L'asse Lavoro parte dalla presa d'atto che nella realtà lavorativa italiana faticano a diffondersi i principi e i diritti 

definiti dalla pur articolata normativa nazionale ed europea in materia. L’asse lavoro è giustificato dalla 

necessità di un intervento proattivo delle politiche per rimediare a questa situazione e diffondere le pratiche 

non discriminatorie nei luoghi di lavoro. L'asse presenta 10 obiettivi che riguardano, tra le altre cose, 

l'effettuazione di studi e monitoraggi per conoscere le dimensioni e le caratteristiche della discriminazione 

basata sul genere, con un particolare focus sulle persone transessuali e transgender; l’istituzione di una 

Cabina di regia, replicando la positiva esperienza dell’UNAR nella prevenzione e contrasto delle 

discriminazioni su base etnico-razziale; la sensibilizzazione dell’opinione pubblica sul tema dell’inclusione 

socio-lavorativa delle persone LGBTIQ; la promozione di azioni positive per la formazione professionale e 

l’accesso al lavoro nell'ambito dei fondi SIE; il Diversity Management; la valorizzazione di buone prassi 

condotte sia a livello internazionale sia a livello territoriale.  

Il Piano è molto dettagliato, arrivando a definire le azioni specifiche associate a questi obiettivi: 

• 5 all’obiettivo conoscenza: indagine statistica su accesso e condizioni di lavoro delle persone LGBTIQ; 

struttura responsabile del monitoraggio della discriminazione sui luoghi di lavoro; monitoraggio della 

L. 183/2010 relativa ai Comitati Unici di Garanzia; Tavolo permanente di monitoraggio della 

contrattazione nazionale di secondo livello; 

• 7 all’obiettivo diversity management, tra cui: buone pratiche, consolidando gli interventi più efficaci già 

implementati da UNAR, coinvolgendo anche le associazioni LGBTIQ; introduzione della figura di 

mentore LGBTIQ; politiche aziendali sensibili alle specificità di genere; certificazioni delle imprese 

basata sulla responsabilità sociale; sperimentazione di un indice italiano per misurare l’uguaglianza; 

• 6 all’obiettivo formazione, tra cui: formazione delle aziende volta a definire piani di mentoring; servizi 

di orientamento, consulenza e tutela per persone LGBTIQ; sensibilizzazione delle parti sociali; 

formazione degli operatori dei Centri per l’Impiego e istituzione di referenti contro discriminazioni 

presso CPI e Agenzia per il lavoro; formazione professionale per transessuali e transgender; 

• 7 azioni positive specifiche, tra cui: diffusione di progetti già sperimentati come le borse lavoro, i 

voucher o le carte di credito di formazione per persone LGBTIQ; nelle regioni meno sviluppate (RMS), 

iniziative di promozione della formazione e della inclusione lavorativa con i fondi strutturali europei; 

azioni per imprenditoria giovane LGBTIQ; accesso agevolato al credito e alla formazione per imprese 

cooperative; programmi di reinserimento sociale e lavorativo per le vittime di tratta e prostituzione 

coatta.  

Infine, per quanto riguarda la sensibilizzazione e l’informazione, sono contemplate altre 5 azioni, tra cui le 

campagne di informazione, manuali per le aziende e linee guida e raccomandazioni per le regioni, piani di 

comunicazione rivolti alle aziende.  

 
 

26 Le Raccomandazioni 924/1981; 1470/2000; 1915/2010; la Risoluzione 1728/2010. L’azione/orientamento del Consiglio 
d’Europa a difesa dei diritti delle persone LGBTQ è stata sostenuta dalla giurisprudenza della Corte Europea dei Diritti 
Umani (CEDU), che ha influenzato diverse modifiche normative negli stati membri nella direzione della parità di trattamento 
di tutte le persone, indipendentemente dall’orientamento sessuale o dall’identità di genere.  
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Per quanto riguarda l’asse Sicurezza e carceri, le azioni sono definite a partire dalla constatazione che la tutela 

delle persone LGBTIQ detenute rappresenta un aspetto critico nella misura in cui solo in alcune carceri sono 

state adottate le iniziative di tutela previste (es. reparti dedicati per persone trans). Il DPO ha siglato un 

Protocollo d’Intesa con il DAP del Ministero della Giustizia e il Garante per i detenuti del Lazio. Sono stati 

quindi individuati alcuni obiettivi trasversali e specifici, tra cui: 

• Sicurezza. Le misure previste fanno riferimento a 4 ambiti, di cui si riportano le principali azioni 

previste. Raccolta dati e monitoraggio: indagine statistica sulla violenza a sfondo omofobico e 

transfobico; mappatura delle discriminazioni e delle violenze tramite il Contact Center UNAR e 

l’OSCAD; struttura di monitoraggio del fenomeno e realizzazione di studi sul tema. Formazione: per 

le Forze di Polizia e per il personale della Procura della Repubblica. Accesso ai servizi per la 

sicurezza: canali di accesso facilitati per le persone LGBTIQ per la denuncia di reati o violenze subite; 

estensione delle iniziative rivolte alle vittime di tratta e sfruttamento anche alle vittime dei reati d’odio 

basati sul genere; accesso ai servizi per donne vittime di violenza garantito anche per persone trans. 

Informazione: campagne nazionali; disseminazione dei dati sulla violenza omofobica e transfobica; 

3) agevolazione del riconoscimento dello status di rifugiato connesso all’orientamento sessuale o 

all’identità di genere. 

• Carceri. Le misure previste interessano quattro aree, di cui si riportano le principali azioni previste.  

Raccolta dati: indagine esplorativa sulla presenza di persone LGBTIQ nelle carceri e sugli episodi di 

discriminazione. Formazione rivolta al personale dell’amministrazione penitenziaria e alla 

popolazione carceraria e programmi di educazione all’affettività e alla sessualità nelle carceri minorili. 

Salute: direttive e linee guida; accesso delle persone trans alle cure ormonali e ai servizi sanitari; 

sportelli di ascolto; programmi di monitoraggio e intervento su HIV e infezioni sessualmente 

trasmissibili. Inclusione sociale: accompagnamento per l’accesso al lavoro dopo la conclusione della 

pena e integrazione delle detenute transessuali. 

L’asse Comunicazione e Media prevede varie e numerose misure, dalla promozione delle buone pratiche al 

monitoraggio del linguaggio utilizzato dai media, dalla formazione nelle scuole di giornalismo alle campagne 

nazionali di comunicazione, alla piattaforma per raccogliere materiale audiovisivo sui temi LGBTIQ. 

 

1.3.2. Strategia nazionale d’inclusione dei Rom, dei Sinti e dei Caminanti 

La protezione di Rom, Sinti e Caminanti (RSC) rientra nella fattispecie più ampia della tutela delle minoranze, 

la cui fondatezza discende dal principio di non discriminazione, cardine dell’impianto giuridico di protezione 

dei diritti umani. A livello internazionale, esistono diversi documenti contenenti disposizioni in tema di non 

discriminazione27. Anche a livello europeo (Consiglio d’Europa e OSCE) sono stati approvati una serie di 

documenti sul tema della protezione delle minoranze28,  

In Italia, la tutela delle minoranze è garantita dall’ordinamento giuridico, ma la nozione di minoranza è legata 

a una tradizione linguistica separata che, a sua volta, è connessa alla localizzazione della minoranza in un 

territorio specifico. Tuttavia, poiché i gruppi RSC non sono legati a un territorio definito, in quanto nomadi, 

questi non sono considerati dalle disposizioni normative. È importante sottolineare, in ogni caso, che la 

competenza relativa all’attuazione di politiche di inclusione dei RSC è in capo agli Enti locali con la 

collaborazione del Ministero dell’Interno, che incoraggia, a tale scopo, l’utilizzo dei fondi SIE.  

 
 

27 Tra cui: tra cui la Carta delle Nazioni Unite (artt. 1, 55), la Dichiarazione Universale dei Diritti dell’Uomo (art. 2), oltre che 
due Patti internazionali su diritti civili e politici (art. 27) e su diritti economici, sociali e culturali (art. 2), cui si aggiungono 
una serie di altre convenzioni internazionali sul tema dei diritti umani. In particolare, l’art. 27 del Patto internazionale sui 
Diritti Civili e Politici e la Dichiarazione delle Nazioni Unite sui ‘Diritti delle Persone, che appartengono a minoranze 
nazionali o etniche, religiose e linguistiche’, trattano direttamente il tema della protezione dei diritti delle minoranze 
28 Tra cui: la Convenzione Europea per la Protezione dei Diritti dell’Uomo e le Libertà Fondamentali, la Carta Sociale 
Europea, la Carta Europea delle lingue regionali o minoritarie, la Convenzione europea sull’esercizio dei diritti dei fanciulli 
e la Convenzione-Quadro del Consiglio d’Europa per la Protezione delle Minoranze Nazionali. Per quanto riguarda l’Unione 
Europea, il tema è trattato dalla Carta dei diritti fondamentali di Nizza, il Trattato sull’Unione Europea (att. 2-3; 6) e il 
Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea, che conferisce all’UE facoltà di legiferare in materia di politiche 
antidiscriminatorie.  
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Gli impegni che l’Italia ha assunto recentemente in riferimento alla tutela dei diritti delle minoranze RSC 

discendono dall’EU Framework for National Roma Integration Strategies del 2011, che riprende e uniforma 

una serie di sollecitazioni provenienti dall’UE, tra cui si ricorda la European Platform for Roma Inclusion, la 

Common Basic Principles for Roma Inclusion29; la modifica del Regolamento FESR (art. 7(2)), che permette 

così di utilizzare il FESR per cofinanziare la costruzione o ristrutturazione di abitazioni, sia nelle aree urbane 

che in quelle rurali, per promuovere l’integrazione degli RSC. Nel 2009, inoltre, il Parlamento Europeo aveva 

indicato gli obiettivi della politica d’integrazione degli RSC. Infine, nel contesto della programmazione europea 

2007-2013, è stato lanciato nel 2007 dal governo spagnolo il Network EURoma, cui ha aderito anche l’Italia, 

insieme ad altri 12 Stati membri. Per l’Italia partecipano al Management Committee del Network la DG Politiche 

attive e passive del lavoro e la DG Immigrazione del MLPS e l’UNAR. Tra le finalità del Network rientra quella 

di favorire un incremento del ricorso ai Fondi SIE ai fini dell’inclusione sociale delle popolazioni RSC.  

La Strategia nazionale ha definito una serie di finalità da perseguire: 1) superare la visione emergenziale che 

ha finora caratterizzato l’approccio alla questione delle minoranze RSC; 2) predisporre strategie e programmi 

di integrazione di medio-lungo periodo; 3) includere il processo di integrazione dei gruppi RSC in una più 

ampia dinamica di maturazione culturale del Paese; 4) trattare il tema da una prospettiva interministeriale. Ai 

fini della realizzazione di questi obiettivi, si intende promuovere l’interazione costante tra attori istituzionali 

e della società civile, ponendo le basi per un modello di governance allargato, che adotti, inoltre, alcuni 

orientamenti di fondo: integrazione e sussidiarietà, coordinamento e condivisione, informazione e mediazione, 

identità e cambiamento. 

 

1.4. Piano nazionale per le famiglie  

Il primo Piano nazionale per le famiglie è stato elaborato nel 2012 allo scopo di colmare l’assenza di un quadro 

organico per le politiche rivolte alle famiglie con figli. Tra i principi ispiratori dell’iniziativa maggiormente rilevanti 

al fine di valutare il ruolo di uno strumento come il PON Inclusione, vi erano quelli di definire politiche “esplicite” 

e “dirette” per la famiglia, nonché la sussidiarietà intesa come offerta di servizi che non si sostituiscano ma 

supportino sia la solidarietà intra-familiare che le reti tra famiglie. Tra le priorità del Piano, sono state individuate 

le famiglie con minorenni e le famiglie con membri disabili o non autosufficienti. 

Il piano prevede sia misure normative e regolatorie (politiche fiscali, politiche abitative, politiche sui tempi di 

vita), sia misure di politica attiva incentrate sull’ampliamento dei servizi sociali e sanitari. 

In particolare, la parte sesta del Piano è dedicata ai servizi consultoriali e di informazione, tra cui la promozione 

di progetti tesi a diffondere e riorganizzare i Centri per le famiglie. Inoltre, il potenziamento dei Centri famiglia 

ricorre più volte nelle misure previste negli altri ambiti d’intervento del Piano: come strumento per fornire servizi 

specifici alle famiglie sui temi dell’affido e delle adozioni; come strutture pubbliche da coinvolgere nelle 

strategie di conciliazione tra vita e lavoro. 

Per quanto riguarda il potenziamento dei servizi di consultorio, il Piano ne prevede un aggiornamento e una 

riorganizzazione a trent’anni dalla loro istituzione, al fine di estenderne la diffusione sul territorio nazionale e 

l’ambito di azione, dal campo sanitario al supporto alla genitorialità. A tale scopo si prevede di rafforzare le 

equipe con nuove professionalità e di promuovere il passaggio da una “logica ambulatoriale-assistenziale, a 

vantaggio di una logica sussidiaria e di empowerment” dei membri del nucleo. Le azioni previste sono 3 e la 

seconda riguarda, appunto, la riorganizzazione e la diffusione dei Centri per le famiglie, che dovrebbero 

erogare servizi complementari a quelli dei consultori. A titolo esemplificativo sono indicati alcuni dei servizi che 

i Centri dovrebbero assicurare, dalla rilevazione dei bisogni, allo sportello informativo di tutti i servizi e le risorse 

per la famiglia rilevanti per il lavoro di cura presenti sul territorio, all’attivazione di nuovi servizi gestiti dal Terzo 

settore. 

 
 

29 Questi sono: 1) politiche costruttive, pragmatiche e non discriminatorie; 2) approccio mirato, esplicito, ma non esclusivo; 
3) approccio interculturale; 4) integrazione generale; 5) consapevolezza della dimensione di genere; 6) divulgazione di 
politiche basate su dati comprovati; 7) uso di strumenti comunitari; 8) coinvolgimento degli Enti regionali e locali; 9) 
coinvolgimento della società civile; 10) partecipazione attiva dei RSC. 
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L’iniziativa nasce, di fatto, senza un piano finanziario e una seppur minima individuazione delle possibili 

risorse, riconoscendo il carattere meramente programmatorio del Piano, ma sarebbe più opportuno dire 

d’indirizzo strategico proprio per l’assenza di una pianificazione degli interventi e delle fonti di finanziamento. 

Nel 2015, il Dipartimento delle politiche per la famiglia ha condotto una prima mappatura dei Centri, da cui 

emerge, tra le altre cose, che sono stati istituiti in 10 regioni e provincie autonome, e che sono diffusi in maniera 

abbastanza omogenea su base d’ambito sociale o distretto sanitario. Il rapporto conclude che, a fronte di una 

nuova e diversa domanda avanzata dalle famiglie, occorre sensibilizzare le regioni all’urgenza di nuovi Centri, 

soprattutto nelle realtà sociali più piccole, e definisce delle linee guida che prevedono integrazione tra ambiti 

professionali, flessibilità organizzativa e formazione permanente degli operatori.    

 

1.5. Il ruolo degli ATS nell'attuazione del Reddito di Cittadinanza 

In questa sezione concludiamo l'analisi del contesto analizzando i dati sulla presa in carico dei nuclei 

beneficiari del Reddito di Cittadinanza da parte degli ATS, provenienti dalla piattaforma Gestione Patti 

Inclusione (GePI). Il PON rappresenta uno dei principali strumenti a disposizione degli Ambiti per svolgere 

questa funzione. L'analisi del rendimento degli ATS fornisce pertanto delle informazioni utili alla valutazione, 

per comprendere come evolvono i bisogni dei servizi sociali e come tale rendimento si possa porre in relazione, 

almeno in una certa misura, con gli esiti dei progetti e degli interventi PON rivolti agli ATS.  

Come rilevato dal Comitato scientifico istituito dal MLPS30 per svolgere la prima analisi sistematica sul 

funzionamento del RdC, l'entrata a regime della componente attiva della misura è stata necessariamente più 

lenta dell'erogazione del sussidio economico. Perché, appunto, gli ATS dovevano prima riorganizzarsi e 

adeguarsi al modello di servizi e prestazioni integrati previsto dalla norma del RdC. Come la valutazione ha 

evidenziato in più occasioni, il PON Inclusione, avviato per sostenere l'attuazione del Reddito d'Inclusione 

(ReI), all'introduzione del RdC non solo ha garantito una quota rilevante delle risorse per svolgere le nuove 

funzioni, ma ha anche rappresentato per gli ATS una guida per la riorganizzazione dei servizi tramite i bandi 

non competitivi e gli altri interventi di supporto finanziati in questi anni dal Programma. 

La prima tabella mostra la mole rilevante di utenti che gli ATS si sono ritrovati a gestire. Cumulativamente i 

nuclei indirizzati ai servizi sociali dall'avvio del RdC sono stati circa 1,4 milioni, pari al 48% di tutti i nuclei 

beneficiari. Attualmente, invece, sono quasi 600mila i nuclei con domande accolte che sono in attesa di 

essere convocati dai servizi sociali o hanno iniziato il percorso. 

 

Tabella 2. Nuclei beneficiari del RdC per indirizzamento ai Servizi sociali e ai CPI (17 marzo 2022) 

  
Categorie di indirizzamento 

Domande cumulate dall’avvio 
della misura* 

Solo domande in stato 
"accolte"  

Numero nuclei 
Beneficiari 

Percentuale 
nuclei 

Beneficiari 

Numero 
nuclei 

Beneficiari 

Percentuale 
nuclei 

Beneficiari 

Nuclei indirizzati solo ai Servizi Sociali 1.165.218 38,4% 483.996 39,4% 

Nuclei indirizzati ai Servizi Sociali con componenti 
indirizzati anche ai CpI 

294.220 9,7% 112.075 9,1% 

Totale nuclei indirizzati ai Servizi sociali** 1.459.438 48,2% 596.071 48,5% 

Nuclei indirizzati ai Centri per l’impiego 1.437.528 47,4% 567.405 46,2% 

Nuclei non tenuti agli obblighi 133.821 4,4% 65.890 5,4% 

Totale complessivo 3.030.787 100,0% 1.229.366 100,0% 

Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Indicatori RdC 

*Comprende tutte le domande dall'avvio della misura (accolte, decadute, revocate, terminate). 

**Dato non confrontabile con i “nuclei caricati su GePI” riportati nelle tabelle successive, in quanto nella sezione Indicatori 

GePI, diversamente dalla sezione Indicatori RdC, sono conteggiati anche i trasferimenti. 

 

 
 

30 Relazione del Comitato scientifico per la valutazione del Reddito di Cittadinanza, ottobre 2021. 
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La Tabella 3 mostra il dettaglio dei percorsi di presa in carico. Abbiamo scelto le domande cumulate poiché 

riguardano tutto il periodo di attuazione del RdC e non solo la platea attuale dei beneficiari. In questo caso si 

considerano i nuclei caricati su GePI, non confrontabili con il dato precedente sui nuclei indirizzati ai servizi 

sociali (per un diverso conteggio dei trasferimenti tra servizi). Dall'inizio della misura a marzo 2022 sono 

stati assegnati agli ATS 1,47 milioni di nuclei familiari, di cui oltre 800mila nelle Regioni Meno 

Sviluppate (RMS).  

I nuclei caricati sulla piattaforma GePI per la firma del PaIS sono convocati dagli ATS per svolgere le verifiche 

amministrative e l'analisi preliminare (AP). Il nucleo deve però essere prima assegnato dal coordinatore a 

un'assistente sociale (case manager), di cui il PON, in molti casi, finanziava l'assunzione temporanea. I nuclei 

avviati sono stati in totale meno del 37,7% in termini cumulati, ma con differenze notevoli sia tra categorie 

di regione (53% in transizione, 42% più sviluppate e 38% meno sviluppate) che all'interno di esse: ad esempio, 

tra le RMS, in Basilicata gli avviati sono circa il doppio della media; nelle Regioni Più Sviluppate (RPS) si passa 

dal 31% del Lazio al 58% del Veneto. 

L'AP può dare quattro esiti distinti31: l'invio ai CPI perché il bisogno riguarda solo l'occupazione, la firma del 

patto e la presa in carico dei servizi sociali, l'analisi approfondita per il riscontro di un bisogno complesso ma 

sempre con la presa in carico dei servizi sociali, oppure l'invio ai servizi specialistici per bisogni specifici. 

L'incidenza dei nuclei con l'AP conclusa è del 30,9%, 7 punti percentuali meno dei nuclei avviati. Come 

rilevato dal Comitato scientifico, tra l'assegnazione e l'avvio del caso passano in media 2 mesi, mentre 

l'AP si completa mediamente nell'arco di un mese32. L'incidenza dei patti firmati sul totale dei nuclei 

caricati su GePI cala ulteriormente al 12,3%, al 14,3% se si escludono dal denominatore i nuclei 

successivamente reindirizzati ai CPI dopo l’analisi preliminare33.  I valori per categoria di regione variano 

tuttavia in modo significativo, da circa il 10% registrato dalle RMS al 22% delle Regioni in Transizione (RTR). 

Se si considera poi l’incidenza dei Patti firmati sui nuclei che hanno concluso l’AP rimanendo in carico ai servizi 

sociali (esito B o C dell'AP), la percentuale è pari al 63%, con differenze regionali molto più attenuate rispetto 

al dato precedente. 

 
 

31 MLPS, I quaderni dei Patti per l’inclusione sociale. Linee Guida, Roma, 2019, p. 38. 
http://lavoro.gov.it/redditodicittadinanza/Patto-per%20-inclusione-sociale/Documents/RdC-LINEE-GUIDA.pdf  
32 Relazione del Comitato scientifico per la valutazione del Reddito di Cittadinanza, ottobre 2021, p. 72. 
33 Dal conteggio sono sempre esclusi i nuclei con caso chiuso dal case manager.  

http://lavoro.gov.it/redditodicittadinanza/Patto-per%20-inclusione-sociale/Documents/RdC-LINEE-GUIDA.pdf
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Tabella 3. Indicatori sugli esiti della presa in carico dei nuclei beneficiari RdC caricati su GePI (domande cumulate*, 17 marzo 2022) 

Regione  Nuclei 
caricati 

su GePI** 

Nuclei 
avviati 

alla presa 
in carico 

Numero 
analisi 

preliminari 
completate 

(AP) 

Nuclei con PaIS firmato o inviati a servizi 
esterni 

Nuclei con 
caso 

chiuso per 
esclusione 

Nuclei 
avviati 

alla presa 
in carico / 

Nuclei 
caricati 
su GePI 

Analisi 
preliminari 
completate 

/ Nuclei 
caricati su 

GePI 

Patti 
firmati / 
Nuclei 
caricati 
su GePI 

al netto di 
casi 

chiusi dal 
case 

manager 

Patti 
firmati / 
Nuclei 
caricati 
su GePI 
al netto 
dei casi 
chiusi o 
re-inviati 
a serv. 

est. 

Patti 
firmati / 
Analisi 

preliminari 
con esito 

B-C 

Patti 
firmati 

(Esito B-
C dell’AP) 

Inviati ai 
CPI  

 

Inviati a 
servizi 

specialistici 

 

Totale 

Più sviluppate 575.397 242.485 190.205 83.003 42.389 3.000 128.392 31.362 42,1% 33,1% 14,4% n.d. 65,0% 

01-PIEMONTE 68.186 36.191 31.462 14.121 7.262 798 22.181 4.669 53,1% 46,1% 20,7% 25,5% 68,9% 

02-VALLE D'AOSTA 1.282 784 612 198 136 2 336 155 61,2% 47,7% 15,4% 20,0% 53,2% 

03-LOMBARDIA 132.886 55.584 45.347 23.928 7.850 673 32.451 5.182 41,8% 34,1% 18,0% 20,1% 69,9% 

04-TRENTO 3.321 1.738 1.380 378 278 6 662 579 52,3% 41,6% 11,4% 15,4% 65,6% 

04-BOLZANO 490 176 91 23 17 3 43 28 35,9% 18,6% 4,7% 5,2% 47,9% 

05-VENETO 35.379 20.640 15.308 7.337 2.110 183 9.630 2.722 58,3% 43,3% 20,7% 24,2% 64,2% 

06-FRIULI VENEZIA G. 12.759 6.470 5.657 3.692 575 50 4.317 784 50,7% 44,3% 28,9% 32,5% 79,5% 

07-LIGURIA 31.362 13.211 6.156 1.793 2.006 92 3.891 1.247 42,1% 19,6% 5,7% 6,4% 54,3% 

08-EMILIA ROMAGNA 49.420 21.091 15.613 6.068 3.352 307 9.727 3.679 42,7% 31,6% 12,3% 14,4% 65,8% 

09-TOSCANA 39.722 19.168 15.053 6.420 3.971 305 10.696 2.126 48,3% 37,9% 16,2% 19,3% 65,2% 

10-UMBRIA 12.030 6.040 4.640 1.358 1.591 43 2.992 1.019 50,2% 38,6% 11,3% 14,5% 56,0% 

11-MARCHE 13.055 5.403 4.233 1.627 734 94 2.455 1.037 41,4% 32,4% 12,5% 14,5% 55,4% 

12-LAZIO 175.505 55.989 44.653 16.060 12.507 444 29.011 8.135 31,9% 25,4% 9,2% 10,4% 57,0% 

In transizione  83.911 44.803 38.165 19.186 10.049 383 29.618 4.217 53,4% 45,5% 22,9% n.d. 73,4% 

13-ABRUZZO 25.958 14.537 12.739 6.124 3.220 123 9.467 1.226 56,0% 49,1% 23,6% 28,6% 67,9% 

14-MOLISE 7.710 5.429 4.873 2.333 1.759 37 4.129 313 70,4% 63,2% 30,3% 41,7% 85,3% 

20-SARDEGNA 50.243 24.837 20.553 10.729 5.070 223 16.022 2.678 49,4% 40,9% 21,4% 25,4% 74,6% 

Meno sviluppate 809.121 266.926 225.826 79.052 78.994 1.386 159.432 29.991 33,0% 27,9% 9,8% n.d. 60,0% 

15-CAMPANIA 312.809 89.165 74.933 18.797 35.200 281 54.278 8.071 28,5% 24,0% 6,0% 7,0% 52,4% 

16-PUGLIA 168.678 63.426 55.561 26.241 12.209 486 38.936 8.220 37,6% 32,9% 15,6% 17,8% 67,2% 

17-BASILICATA 10.982 7.752 6.873 3.148 1.525 62 4.735 860 70,6% 62,6% 28,7% 36,9% 62,8% 

18-CALABRIA 73.834 33.103 26.942 8.525 9.505 208 18.238 4.074 44,8% 36,5% 11,5% 14,2% 55,8% 

19-SICILIA 242.818 73.480 61.517 22.341 20.555 349 43.245 8.766 30,3% 25,3% 9,2% 10,5% 61,1% 

Totale 1.468.429 554.214 454.196 181.241 131.432 4.769 317.442 65.570 37,7% 30,9% 12,3% 14,3% 63,4% 

Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Indicatori GePI.  

*Comprende tutte le domande dall'avvio della misura (accolte, decadute, revocate, terminate). 

**Dato non confrontabile con il dato dei “nuclei indirizzati ai Servizi sociali” della sezione Indicatori RdC in quanto nel primo sono conteggiati anche i trasferimenti. 
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Passando ad analizzare i dati relativi alle domande accolte, ossia i nuclei che sono attualmente nel percorso 

o che sono in attesa di avviarlo, indirizzati agli ATS tramite la piattaforma GePI, risulta che a marzo 2022 i 

nuclei in questo stato sono 595mila, oltre la metà di tutte le domande caricate su GePI dall'avvio del RdC. 

La Figura 1 mostra l'incidenza dei nuclei con presa in carico avviata (230.100 in valore assoluto) rispetto ai 

nuclei caricati sulla piattaforma: si evidenzia un miglioramento rispetto ai dati cumulati di circa l'1% (dal 37,7% 

al 38,6%), imputabile per lo più alle RMS dove si concentrano i nuclei beneficiari e dove l'incidenza sale di 

1,2%, con una crescita in tutte le regioni di questo gruppo. Tra le RPS c'è invece il Lazio che è l'unica regione 

che peggiora la performance attuale rispetto al dato cumulato (-3,2%). Occorre tuttavia considerare che sia 

nelle domande complessive che in quelle attuali  

il Lazio ha circa un terzo dei nuclei caricati su GePI delle RPS. 

 

Figura 1. Nuclei familiari caricati su GePI con presa in carico da avviare e avviata (domande accolte, 
17 marzo 2022) 

 
Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Indicatori GePI 

 

Rispetto alle domande cumulate, tra le domande attualmente accolte (Figura 2) cresce sia l'incidenza dei 

nuclei che hanno concluso l'AP (dal 30,9 al 33,1%), sia l’incidenza dei nuclei che hanno firmato il Patto 

(dal 14,3% al 17,1%34). Il rendimento, tuttavia, rimane molto variabile tra le regioni, con la migliore performance 

registrata dalle RTR: il 15% nelle RMS e il 19% in quelle PS, mentre molto più alta è la quota nelle RTR (30%). 

In tutte le regioni lo scarto tra i nuclei che hanno concluso l'AP e i nuclei che hanno firmato il patto è simile e 

segnala la persistenza del lasso temporale tra le due fasi già segnalato dal Comitato scientifico.  

 

 
 

34 Esclusi dal denominatore i nuclei successivamente reindirizzati ai servizi esterni. 
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Figura 2. Stato della presa in carico dei nuclei caricati su GePI (domande accolte, 17 marzo 2022) 

 
Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Indicatori GePI 

 

La successiva Figura 3 offre un'immagine ancora più dettagliata delle diverse fasi viste in precedenza e la 

distribuzione delle domande accolte in tali fasi. I nuclei impegnati nella fase preliminare (tratto giallo) tendono 

ad essere di più nelle RPS e meno nelle RMS, dato che indica che queste fasi mostrano una durata diversa 

nelle due tipologie di regione. Seppur contenuta, solo in alcune regioni c'è una certa incidenza dei nuclei 

impegnati nel quadro di analisi e del successivo patto complesso (rispettivamente in arancione scuro e chiaro), 

in particolare in Basilicata, Sardegna, Emilia-Romagna, Toscana, Marche, Veneto, Lombardia e Valle D'Aosta. 

La stipula del patto semplificato appare invece decisamente più breve di tutte le altre fasi (blu chiaro). Non si 

evidenziano, inoltre, quote "anomale" di nuclei inviati ai CPI, ossia eccessivamente elevate perché 

dettate da una esigenza di riduzione dei carichi di lavoro a scapito dell’effettivo bisogno dei nuclei.   

Importante, infine, è notare quanti sono coloro che hanno avviato il percorso di inclusione, ossia quelli il cui 

patto è in monitoraggio. Degli oltre 230mila nuclei attualmente avviati alla presa in carico, 90mila hanno 

effettivamente avviato l'attuazione del patto, pari a circa il 40% a livello nazionale. Simili sono i valori tra RPS 

(39%) e RMS (37%), mentre più alto è il valore nelle RTR (47%).  
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Figura 3. Dettaglio della presa in carico dei nuclei caricati su GePI (domande accolte, 17 marzo 2022) 

 
Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Indicatori GePI 

 

La successiva Figura 4 riporta la percentuale dei comuni, per regione, che hanno avviato un PUC. A livello 

nazionale meno di un comune su due ha attivato questo strumento (48%), ma la quota è particolarmente bassa 

nelle RPS (38%), mentre è molto più alta nelle RMS (72% dei comuni). 

Anche in valore assoluto (Figura 5) le differenze sono molto rilevanti. In totale vi sono 16.315 progetti PUC, 

ma tra le RPS si concentrano in Lombardia, Lazio e Piemonte, mentre tutte le RMS, tranne la Basilicata, e la 

Sardegna nelle regioni in transizione hanno attivato un numero elevato di progetti. Se si considerano invece i 

posti disponibili, 136.415 in totale, la situazione cambia nelle RPS dove il Piemonte presenta un valore basso 

a differenza di Lombardia e Lazio. Tuttavia, indipendentemente dai dati precedenti, è in modo generalizzato 

molto basso il tasso di saturazione dei posti disponibili. 
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Figura 4. Percentuale di Comuni con PUC attivati (totale cumulativo, 17 marzo 2022) 

 
 Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Indicatori GePI 

 

Figura 5. I numeri dei PUC per regione (totale cumulativo, 17 marzo 2022) 

Numero PUC attivati Numero posti disponbili e assegnati 

 

 
Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Indicatori GePI 

 

La Tabella 4, infine, mostra le differenze tra regioni in termini di dotazione di operatori e case manager.  Il dato 

più evidente è la differenza tra regione PS e RMS, le prime dispongono in media di un case manager ogni 70 

nuclei, mentre nelle seconde questo rapporto è quasi quattro volte più basso, uno ogni 276 nuclei. Differenze 

analoghe si hanno anche per gli altri operatori, evidenziando l’enorme carenza di risorse umane che 

caratterizza le RMS rispetto al resto del Paese. 
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Tabella 4. Numero degli operatori registrati in GePI per la gestione dei Patti d'inclusione sociale, per ruolo e regione (17 marzo 2022)  

 
Nuclei 

indirizzati ai 
Servizi 
sociali* 

Coord. 
PaIS 

Case 
Manager 

PaIS 

Coord. 
residenza 

Resp. 
verifica 

residenza 

Coord. 
verifica 
nucleo 

Resp. 
verifica 
nucleo 

Resp. 
Puc 

Numero medio nuclei per operatore  

(Case manager e Responsabili verifiche e dei PUC) 

Case 
Manager 

PaIS 

Resp. 
verifica 

residenza 

Resp. 
verifica 
nucleo 

Resp. Puc 

Più sviluppate  568.327 2.217 8.119 6.469 8.752 2.928 3.892 2.419 70,0 64,9 146,0 234,9 

01-PIEMONTE 67.407 159 957 1.363 1.596 666 827 460 70,4 42,2 81,5 146,5 

02-VALLE D'AOSTA 1.124 4 64 111 115 102 106 4 17,6 9,8 10,6 281,0 

03-LOMBARDIA 133.297 627 1.853 1.800 2.473 916 1.193 688 71,9 53,9 111,7 193,7 

04-BOLZANO 489 1 2 2 4 2 3 1 244,5 122,3 163,0 489,0 

04-TRENTO 3.249 49 231 231 313 97 130 4 14,1 10,4 25,0 812,3 

05-VENETO 35.143 361 844 765 1.020 245 296 128 41,6 34,5 118,7 274,6 

06-FRIULI VENEZIA GIULIA 12.525 144 468 281 360 80 98 58 26,8 34,8 127,8 215,9 

07-LIGURIA 31.254 108 382 227 303 73 114 98 81,8 103,1 274,2 318,9 

08-EMILIA ROMAGNA 44.016 274 1.311 471 828 131 211 245 33,6 53,2 208,6 179,7 

09-TOSCANA 39.318 108 762 381 599 171 289 140 51,6 65,6 136,0 280,8 

10-UMBRIA 12.071 51 151 93 153 49 75 64 79,9 78,9 160,9 188,6 

11-MARCHE 12.838 77 233 232 326 146 209 118 55,1 39,4 61,4 108,8 

12-LAZIO 175.596 254 861 512 662 250 341 411 203,9 265,3 514,9 427,2 

In transizione 84.020 400 870 945 1.148 433 555 472 96,6 73,2 151,4 178,0 

13-ABRUZZO 26.048 69 173 302 335 119 162 135 150,6 77,8 160,8 192,9 

14-MOLISE 7.739 13 55 164 167 117 116 113 140,7 46,3 66,7 68,5 

20-SARDEGNA 50.233 318 642 479 646 197 277 224 78,2 77,8 181,3 224,3 

Meno sviluppate 807.091 1.040 2.920 1.905 2.951 941 1.509 1.614 276,4 273,5 534,9 500,1 

15-CAMPANIA 314.094 288 875 689 966 337 423 556 359,0 325,1 742,5 564,9 

16-PUGLIA 169.812 160 573 209 452 136 255 252 296,4 375,7 665,9 673,9 

17-BASILICATA 11.004 44 108 111 162 39 54 93 101,9 67,9 203,8 118,3 

18-CALABRIA 74.092 123 422 373 556 201 359 263 175,6 133,3 206,4 281,7 

19-SICILIA 238.089 425 942 523 815 228 418 450 252,7 292,1 569,6 529,1 

ITALIA 1.459.438 3.654 11.846 9.316 12.842 4.300 5.955 4.503 123,2 113,6 245,1 324,1 

Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Indicatori GePI 

*Fonte sezione Indicatori RdC, non confrontabile con il dato sui “nuclei caricati su GePI” in quanto in quest’ultimo sono conteggiati anche i trasferimenti. 
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1.6. Considerazioni 

Il Piano nazionale per gli interventi e servizi sociali è un’importante novità per l’Italia. Per la prima volta il Piano 

persegue l’obiettivo di strutturare e qualificare le politiche sociali recuperando lo storico ritardo che in Italia 

scontano gli interventi e i servizi sociali rispetto alle prestazioni monetarie e agli aiuti. Un punto cruciale è stata 

l’introduzione del ReI e poi del RdC, con i quali si sono affermati principi e approcci che il Piano intende ora 

estendere a tutti gli ambiti d’intervento sociale, ponendo al centro di questo processo gli Ambiti Territoriali 

Sociali che sono anche i principali beneficiari del PON Inclusione, assicurando loro un primo flusso di 

finanziamenti cospicui, poi accresciuti dai fondi nazionali stanziati successivamente. 

Allo stesso tempo l’Italia ha definito delle strategie per l’inclusione e la lotta alle discriminazioni di specifici 

gruppi particolarmente svantaggiati e fragili (grave marginalità adulta, comunità RSC, migranti e vittime del 

caporalato, MSNA, persone LGBTIQ, minorenni a rischio, ecc.). L’inclusione sociale è di competenza degli 

Enti Locali e delle Regioni, ma per i suddetti target non è previsto un supporto specifico, ad esempio, nei 

programmi operativi regionali FSE o FESR. La riforma delle politiche sociali per rispondere ai bisogni 

rappresentati da questi gruppi, richiede l’organizzazione e il funzionamento di complessi sistemi di governance 

multi-livello e una forte sussidiarietà orizzontale volta a coinvolgere gli ETS e altri soggetti pubblici e privati in 

grado di promuovere, in coordinamento con i servizi pubblici, l’innovazione sociale e modalità d’intervento più 

efficaci, ovvero volte alla prevenzione e alla riabilitazione sociale e non solo all’assistenza immediata.  

Per quanto riguarda l’erogazione dei livelli essenziali di servizio connessi al godimento del Reddito di 

cittadinanza, ricordiamo prima i principali risultati emersi dai dati di GePI. Dall'inizio della misura a marzo 2022 

sono stati assegnati agli ATS 1,47 milioni di nuclei familiari (domande cumulate), di cui oltre 800mila nelle 

RMS. I nuclei avviati sono stati 37,7% e 30,9% quelli che invece hanno concluso l’analisi preliminare. Quasi 

un terzo dei nuclei avviati è stato re-inviato ai CPI. Tra l’assegnazione e l’avvio del caso passano in media due 

mesi, dopo i quali un altro mese è necessario per il completamento dell’AP. Il 14,3% dei nuclei assegnati ai 

servizi sociali, e non re-inviati ai servizi esterni, ha firmato il Patto, pari al 63% di coloro che hanno concluso 

l’analisi preliminare rimanendo in carico ai servizi sociali. Dal confronto del dato storico con quello sulle 

domande attualmente accolte, emerge un miglioramento della performance degli ATS. Dei quasi 600mila 

nuclei attualmente indirizzati ai servizi sociali, il 37,8% è stato avviato alla presa in carico, un miglioramento 

dovuto soprattutto alle RMS, il 33,1% ha concluso l’AP e il 17,1% ha firmato il patto35 (in crescita di 2,8 pp 

rispetto allo storico). La quota dei nuclei rimandati ai CPI è simile in tutti le regioni e appare ragionevole e 

fisiologica rispetto ai bisogni complessivi, vale a dire che non emergono usi impropri di questa pratica da parte 

degli ATS per alleggerire i propri carichi di lavoro. La disponibilità e l’utilizzo effettivo dei PUC è molto variabile 

tra le regioni e appare minore nelle RPS. I dati, infine, hanno mostrato una sproporzione nelle risorse umane 

disponibili tra RMS e resto del Paese: il rapporto tra case manager e responsabili delle verifiche rispetto alla 

popolazione è nelle RMS dalle 4 alle oltre 5 volte inferiore a quello delle RPS.  

In sintesi, i dati di GePI mostrano che gli ATS si sono ritrovati a gestire una grande platea di nuclei familiari, e 

che hanno dovuto riorganizzarsi rapidamente per dare attuazione alle complesse disposizioni previste dalle 

Linee guida del PaIS. L’avvio della presa in carico richiede diverso tempo per lo svolgimento delle verifiche e 

dell’analisi preliminare, sino alla firma del Patto.  L’applicazione della misura sta entrando lentamente a regime 

in quasi tutte le regioni, con le RMS che hanno registrato un significativo miglioramento. Tuttavia, le 

performance variano considerevolmente da regione a regione e soprattutto quelle meno sviluppate scontano 

ancora una forte carenza nella dotazione di risorse professionali, a fronte di una maggiore platea di nuclei da 

gestire.   

 

 

 
 

35 Esclusi dal denominatore i nuclei successivamente reindirizzati ai servizi esterni. 
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2. Le politiche del PON Inclusione 

2.1. La riprogrammazione in risposta alla crisi pandemica 

Dallo scoppio della pandemia sono state rilasciate diverse versioni del programma operativo per recepire le 

misure che venivano via via approntate a livello europeo e nazionale per fronteggiare la crisi. 

In linea con l’art. 242 del DL Rilancio, è stato firmato un accordo tra il Ministro per il Sud e per la Coesione 

territoriale e il MLPS per finanziare interventi sostenuti inizialmente con fondi nazionali. Inoltre, è stata sfruttata 

la possibilità, prevista dai regolamenti di emergenza dei fondi SIE (CRII e CRII+), di usufruire del 

cofinanziamento temporaneo al 100%.  

Per un totale di 320 Meuro ripartiti su tutte le categorie di regione, sono stati inseriti interventi di supporto ai 

nuclei familiari colpiti dall’emergenza, che prevedono l’erogazione di buoni servizio per servizi socio-educativi 

rivolti all’infanzia, come ad esempio servizi di baby-sitting36. Negli Assi 1 e 237 è stata quindi inserita la nuova 

azione Bonus Baby-sitting afferente alla priorità di investimento 9.iv miglioramento dell'accesso a servizi 

accessibili, sostenibili e di qualità, compresi servizi sociali e cure sanitarie d'interesse generale. Per quanto 

riguarda l’adesione all’opzione di modifica temporanea del tasso di cofinanziamento, in tutti gli assi del 

programma il finanziamento FSE è stato innalzato al 100% per l’anno contabile 2020-2021. Con le risorse 

rinvenienti dalla rimodulazione del tasso di cofinanziamento, è stato approntato il programma operativo 

complementare (POC) per un valore complessivo di 70 Meuro, che opera in sinergia con il PON Inclusione. 

Nel corso del 2021 le riprogrammazioni hanno riguardato il ritorno al tasso ordinario di co-finanziamento FSE 

e, successivamente, la rimodulazione del programma per l’inserimento delle risorse aggiuntive di REACT-EU 

pari a 93,6 Meuro. Sono stati quindi inseriti due nuovi assi denominati Asse 6 Interventi di contrasto agli effetti 

del Covid-19 (90 Meuro) e Asse 7 Assistenza tecnica React-EU (3,6 Meuro). Un’altra versione del programma 

è stata approvata dalla Commissione a gennaio 2022, portando il suo valore complessivo a 1,265 miliardi di 

euro. Infine, a giugno 2022, una ulteriore versione del programma è stata definita allo scopo di adottare il tasso 

di finanziamento al 100% per l’anno contabile 2021-2022. 

Le risorse aggiuntive sono interamente dedicate alla povertà estrema e si affiancano, così, a quelle degli Assi 

1 e 2 impiegate sinora tramite l’Avviso 4/2016. L’obiettivo dell’asse è quello di contribuire al superamento della 

frammentazione dei servizi e delle strutture per la povertà estrema, nonché di sostenere servizi essenziali per 

le persone senza fissa dimora quali, ad esempio, l’iscrizione anagrafica. L’intervento mira ad attivare almeno 

un servizio in 227 Ambiti territoriali sociali (obiettivo di risultato).  

2.2. Gli ambiti d’intervento  

Nella tabella successiva sono ricostruite le politiche sostenute dal PON Inclusione, individuando le risorse 

impegnate per ambito d’intervento (Famiglia e minorenni, azioni trasversali, povertà, immigrazione, 

discriminazioni, detenuti, Terzo settore) e trasversalmente agli assi del Programma. Non sono considerati i 

nuovi assi React-EU in quanto le risorse non erano state ancora impegnate nel 2021. In totale, le risorse 

impegnate sono pari a 1,48 miliardi di euro. 

Come noto, il programma si concentra sul contrasto alla povertà, ma la quota di risorse dedicata a questo 

settore è scesa al 56% in virtù dell’ingente iniezione di risorse della misura Bonus INPS (divenuto organismo 

intermedio), che ha fatto salire la quota dell’ambito famiglia e minorenni al 29%. Sebbene finanziata dagli 

Assi 1 e 2, è opportuno considerare la nuova misura in quest’ultimo ambito in quanto non si rivolge solo ai 

nuclei poveri, bensì ad un’ampia platea di famiglie che si sono trovate in temporanea difficoltà per l’interruzione 

dell’attività lavorativa o perché costrette a lavorare da casa durante la sospensione delle attività didattiche in 

presenza. Prima della riprogrammazione, nel settore famiglia e minorenni erano già presenti due misure 

destinate ai minorenni RSC, di cui una destinata alle Città metropolitane. Da segnalare, inoltre, l’intervento 

 
 

36 Questi servizi sono regolati dagli art. 23-25 del Decreto Cura Italia, successivamente modificati dall’art. 72 del Decreto 
Rilancio. 
37 Approvata dalla Commissione con Decisione C(2020) n. 8043 del 17.11.2020. 
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volto al rafforzamento dei Centri famiglia, gestito dal Dipartimento delle politiche per la famiglia, come 

strumento per rispondere ai bisogni dei nuclei multiproblematici. 

Nel campo della povertà, l’intervento principale del PON, ossia il supporto all’attuazione del ReI/RdC, è stato 

rinnovato, come previsto, con il rifinanziamento degli ATS (avviso 1/2019 PaIS), anche se, come vedremo nel 

capitolo 4, riducendo i finanziamenti complessivi e quindi l’importo medio dei progetti. Sono stati investiti, 

inoltre, circa 13 Meuro per la “capacitazione” degli ATS, tramite il supporto della Banca Mondiale e 

dell’Università di Padova, impegnate nell’adeguamento delle competenze degli operatori e ad accompagnare 

l’implementazione degli strumenti di sistema necessari alla gestione del RdC.  

Per l’immigrazione il PON investe il 5% delle risorse (57,8 Meuro di impegni) tramite grandi progetti gestiti 

dall’OI DG Immigrazione e attuati per la maggior parte dall’ente in house ANPAL servizi. Destinatari degli 

interventi sono i cittadini dei paesi terzi, in particolare, fra questi, i gruppi più vulnerabili come le vittime di 

sfruttamento o i ragazzi in uscita dal sistema di assistenza per i minori stranieri non accompagnati (MSNA). 

La strategia è incentrata su interventi integrati e di sistema basati sullo strumento della dote, che l’ANPAL ha 

introdotto da diversi anni e che, tramite il PON, sta mettendo a punto per rispondere a un range più ampio di 

bisogni. In questo ambito, il PON interviene esclusivamente con l’Asse 3 e punta su un coinvolgimento diretto 

delle Regioni nella governance di queste politiche. 

Le risorse per il contrasto alle discriminazioni, pari al 2%, sono interamente dedicate alle comunità LGBTIQ 

e RSC. Gli interventi sono gestiti dall’UNAR e prevedono sia azioni dirette alle persone sia attività di formazione 

della PA e di sviluppo della governance multilivello. Oltre alle attività conoscitive e agli strumenti di 

comunicazione e informazione, sono previsti anche interventi relativi ai servizi territoriali di inclusione e il 

sostegno a strategie locali per il superamento dei campi nomadi e l’inserimento socio-lavorativo.  

Residuali, dal punto di vista finanziario, sono gli ambiti dell’inclusione dei detenuti e del rafforzamento del 

Terzo settore, gestiti rispettivamente dagli OI Ministero della giustizia e DG Terzo settore del MLPS. Nel 

complesso rappresentano l’1,4% delle risorse impiegate per tre diversi interventi. 

Il 2,2% degli investimenti, infine, è impiegato per quelle che possiamo definire azioni trasversali ossia che 

interessano più ambiti d’intervento e riguardanti attività di ricerca e supporto affidate all’Inapp (con piani 

specifici sia per l’AdG che per gli OI), la comunicazione e pubblicità soprattutto riferita al ReI e al RdC, e infine 

i sistemi informativi che tra le altre cose contribuiscono anch’essi all’implementazione del sistema di gestione 

del Reddito di Cittadinanza.  
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Tabella 5. Le risorse impegnate dal PON Inclusione per ambito d'intervento e asse del programma 

Ambito di policy / Interventi del PON Inclusione 

Asse 1 
Contrasto povertà 

e marginalità 
estrema - Regioni 

più sviluppate 

Asse 2 
Contrasto povertà e 
marginalità estrema 

- Regioni meno 
sviluppate e in 

transizione 

Asse 3 
Sistemi e 
modelli di 
intervento 

sociale 

Asse 4 
Capacità 

amministrati
va 

Asse 5 
Assistenza 

tecnica 

Totale 

  

Famiglia e minorenni 131.000.000 190.500.000 18.395.724     339.895.724 29,6% 
Inclusione socio-scolastica bambini RSC (Città Metropolitane)     3.255.724     3.255.724 0,3% 
Inclusione socio-scolastica bambini RSC (Istituto degli Innocenti) 

  
1.140.000     1.140.000 0,1% 

Care Leavers* 1.000.000 500.000    1.500.000 0,1% 
Sostegno nuclei familiari multiproblematici (Dip. Famiglia)   

 
14.000.000     14.000.000 1,2% 

Bonus INPS per la fruizione di servizi di baby-sitting 130.000.000 190.000.000       320.000.000 27,9% 

Servizi e strumenti trasversali 3.363.870 8.818.649 11.701.937 1.055.277   24.939.733 2,2% 
Servizi di ricerca e supporto di INAPP 3.135.300 8.095.426 4.307.259 1.055.277   16.593.263 1,4% 
Comunicazione e pubblicità misure d'inclusione sociale 228.569 723.222 4.976.000     5.927.792 0,5% 
Sistemi informativi     4.513.136     4.513.136 0,4% 

Detenuti     7.000.000     7.000.000 0,6% 
Modelli sperimentali per il lavoro e l'inclusione dei detenuti     7.000.000     7.000.000 0,6% 

Povertà   163.518.789  481.793.982  314.000  1.745.000     647.371.771  56,4% 
Avviso 1/2019 PaIS - Supporto all'attuazione del ReI/Rd      28.600.185       93.909.206           122.509.391  10,7% 
Avviso 3/2016 - Supporto all'attuazione del ReI/RdC    113.468.832     373.197.801           486.666.633  42,4% 
Avviso 4/2016 - Contrasto alla povertà estrema      18.730.150         6.119.850             24.850.000  2,2% 
Convenzione con l'Università di Padova          1.245.000            1.245.000  0,1% 
Accordo di partenariato con la Banca Mondiale        2.719.623         8.567.125           314.000        500.000         12.100.748  1,1% 

Immigrazione     57.779.408     57.779.408 5,0% 
PERCORSI - Inclusione sociale dei migranti     11.680.000      11.680.000  1,0% 
INSIDE - Inclusione sociale dei migranti     4.500.000      4.500.000  0,4% 
PUOI - Protezione Unita a Obiettivo Integrazione     17.916.681      17.916.681  1,6% 
P.I.U. - SUPREME     19.799.680      19.799.680  1,7% 
Avviso 1/2019     3.883.047      3.883.047  0,3% 

Discriminazioni     17.400.000 6.000.000   23.400.000 2,0% 
Asse3 - 9.2 - Progetti integrati LGBTIQ     3.000.000      3.000.000  0,3% 
Strategia di integrazione RSC     14.400.000      14.400.000  1,3% 
Empowerment istituzioni       3.805.791    3.805.791  0,3% 
Miglioramento processi organizzativi       2.194.209    2.194.209  0,2% 

Terzo settore     9.631.598     9.631.598 0,8% 
Accordo di collaborazione con ITC-ILO     485.000      485.000  0,0% 
Progetti e iniziative ex L. 383/2000 e Dlgs. n.117/2017 e s.m.i.     7.052.141      7.052.141  0,6% 

Assistenza tecnica         38.638.039  38.638.039  3,4% 

TOTALE PON 297.882.659 681.112.631 122.222.667 8.800.277 38.638.039 1.148.656.273 100,0% 

Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Monitoraggio PON Inclusione 
Note: *Realizzazione interventi a favore di coloro che al compimento della maggiore età vivono fuori dalla famiglia di origine a seguito di provvedimento dell'autorità 

giudiziaria 
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2.3. Il ruolo del Programma nelle strategie nazionali  

Dopo aver identificato i filoni di policy sostenuti dal PON Inclusione, la presente sezione esamina come questi 

ultimi si colleghino ai quadri di policy nazionali e ai processi di riforma analizzati nel capitolo sul contesto. 

Il Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali, abbiamo visto, è stato definito per la prima volta nel 

triennio 2021-2023, ossia a diversi anni dall’avvio del PON e dall’entrata a regime dei suoi interventi a supporto 

dell’attuazione del ReI e poi del RdC. Prima di esso, nel 2018, era stato definito per la prima volta il Piano 

nazionale di contrasto alla povertà, ora rinnovato all’interno dello stesso Piano nazionale, insieme al Piano 

nazionale sociale. Rispetto al Piano povertà del 2018, il PON aveva dato un contributo fondamentale 

focalizzandosi sull’attuazione delle Linee guida del Patto personalizzato per i nuclei beneficiari del sostegno 

al reddito38, oltre a contribuire ai vari aspetti del sistema con gli interventi di comunicazione e con gli interventi 

di assistenza e “capacitazione” degli ATS e delle Regioni. Riteniamo quindi importante individuare quei temi 

che sono stati anticipati dal PON e che si possono ritrovare, sistematizzati e ampliati, all’interno dei nuovi Piani 

nazionali delle politiche sociali. 

In primo luogo, il PON, tramite gli Avvisi 3/2016 e 1/2019 PaIS, ha rappresentato la prima politica su scala 

nazionale di rafforzamento dei servizi sociali facendo emergere le necessità di uniformare e strutturare i servizi 

su tutto il territorio nazionale. Questi principi sono alla base dei nuovi Piani nazionali per le politiche sociali e 

sono stati estesi ai diversi settori d’intervento tramite lo strumento dei Livelli Essenziali delle Prestazioni (LEP), 

tra i quali, per altro, il PON ha contribuito ad implementare anche quello relativo al rapporto ottimale tra 

assistenti sociali e popolazione. L’attuazione dei due Avvisi PON ha inoltre fatto emergere con chiarezza e 

sistematicità i problemi strutturali degli ATS, le differenze territoriali e, in particolare, l’urgenza di integrare le 

risorse aggiuntive delle politiche per la coesione con le risorse nazionali.  

Per quanto riguarda il merito delle politiche, il PON ha promosso il superamento dell’approccio categoriale ai 

bisogni a favore di una visione multidisciplinare dell’assistenza in chiave preventiva: anche questo principio è 

alla base della riforma delle politiche sociali e informa tutti i nuovi Piani nazionali.   

Figura 6. L’ammontare del finanziamento nazionale dei servizi sociali. Anni 2001-2025 

 

Fonte: Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023 

 
 

38 Il Patto personalizzato, previsto per i nuclei beneficiari del ReI (art. 6 d.lgs. 147/2017), è stato ridenominato, mantenendo 
le medesime caratteristiche, in Patto per l’inclusione sociale per i nuclei beneficiari del RdC indirizzati ai servizi sociali 
comunali (art. 6, comma 13 d.lgs. 4/2016, convertito dalla l. 26/2019). Le Linee guida del patto personalizzato sono state 
approvate con il decreto del MLPS del 31.7.2018. 
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Sul fronte minorenni, bisogna ricordare che il PON aveva inizialmente finanziato l’ampliamento della 

metodologia P.I.P.P.I. – intervento poi scorporato dal programma nell’ambito di un’operazione di 

razionalizzazione degli strumenti di finanziamento – che nel nuovo Piano sociale nazionale è stata individuata 

come nuovo LEP39.  

Allo stesso tempo, il rafforzamento dei servizi per l’infanzia e minorenni previsti nel Piano sono stati anch’essi 

oggetto del PON con, ad esempio, il finanziamento di una specifica azione negli Avvisi 3/2016 e 1/2019 PaIS, 

ma anche con altri interventi sperimentali come l’inclusione sociale dei minorenni di origine RSC.  

Nello stesso Piano nazionale si riconosce il contributo finanziario fornito alle politiche sociali dal PON, dal PO 

FEAD, collegato al PON, dalle risorse aggiuntive di REACT EU e dalle risorse “liberate” del POC Inclusione, 

per un totale stimato in circa 2,5 miliardi di euro negli ultimi anni. A questo vanno aggiunti il miliardo e 450 

milioni di euro del PNRR che, nella missione inclusione, prevede una serie d’interventi di sistema legati, in 

larga parte, ai bisogni emersi dall’attuazione del PON, come ad esempio i nuovi servizi per contrastare, in 

un’ottica non più emergenziale, la grave emarginazione adulta (Avviso 4/2016). L’importanza finanziaria del 

PON, oltre un miliardo di euro, si comprende considerando la Figura 6, tratta dal Piano nazionale per gli 

interventi e i servizi sociali 2021-2023, che mostra l’andamento delle risorse stanziate a livello nazionale per i 

servizi e per i trasferimenti monetari. Si può concludere che negli ultimi anni la crescita dei fondi nazionali, e 

la loro strutturazione, sia avvenuta in buona parte grazie all’esperienza maturata con il PON, nel quadro delle 

nuove esigenze dettate dall’introduzione del Reddito di Cittadinanza. 

Nell’ambito dell’immigrazione, l’intervento del PON è anzi tutto al centro della strategia definita per i migranti 

più vulnerabili, individuati nelle persone titolari di protezione internazionale e negli MSNA. Come abbiamo 

visto, il documento nazionale si pone come obiettivo esplicito quello di estendere e rafforzare i progetti pilota 

finanziati dal PON Inclusione, ossia le iniziative denominate PERCORSI, INSIDE e PUOI della DG 

Immigrazione. Allo stesso tempo il PON risponde alla macro-priorità definita dal Tavolo “caporalato” relativa 

al reinserimento socio-lavoro dei migranti occupati in nero o vittime di sfruttamento in agricoltura con i progetti 

PIU SUPREME e con l’Avviso 1/2019 “Caporalato”, di cui è titolare sempre la DG Immigrazione. Nel 

complesso, questi interventi intercettano diversi aspetti strategici delle politiche in questi settori, in particolare: 

• La costruzione di un sistema nazionale per il reinserimento socio-lavorativo dei migranti vittime di 

caporalato: nei progetti PON oltre al ruolo di leadership della DG immigrazione che presiede il Tavolo 

“caporalato” e dell’ANPAL servizi in qualità di braccio tecnico della rete nazionale dei servizi e delle 

politiche del lavoro, troviamo il coinvolgimento degli altri attori rilevanti della governance nazionale 

come ad esempio l’Ispettorato Nazionale del Lavoro (INL), ma anche l’applicazione delle disposizioni 

del Jobs Act come l’accreditamento delle agenzie in cui utilizzare la dote individuale e la creazioni di 

reti d’imprese per l’inserimento lavorativo; 

• L’erogazione di percorsi personalizzati integrati con altre attività e politiche previste dalle strategie 

nazionali (vigilanza e contrasto, alloggi, trasporti) e realizzate dalla DG Immigrazione, come vedremo, 

anche con il FAMI; 

• Il coordinamento tra le competenze centrali sull’immigrazione e le competenze regionali e locali nel 

campo dei trasporti, della formazione, dell’assistenza, ecc.: i progetti PON pongono tutti una grande 

attenzione alla governance multilivello mediante il coinvolgimento diretto delle Regioni e appositi 

strumenti di governance di progetto. 

I progetti del PON gestiti dall’UNAR nel campo delle discriminazioni, per il cui dettaglio si rimanda al capitolo 

5, interessano, di fatto, diversi obiettivi specifici dell’asse lavoro della Strategia nazionale LGBTIQ: 

• indagine statistica su accesso e condizioni di lavoro delle persone LGBTIQ; 

 
 

39 Il Progetto P.I.P.P.I. consisteva in un’iniziativa dell’Università di Padova (Unipd) incentrata sulla valutazione dell’efficacia 
degli interventi di allontanamento dei bambini dalle famiglie ed era stato pensato come una metodologia d’implementazione 
dei programmi in grado di riconciliare ricerca e pratica – quest’ultimo è il principio operativo che ha ispirato tutte le attività 
di Unipd sul tema negli ultimi anni. Il MLPS ha quindi deciso, dopo che Unipd aveva richiesto un finanziamento per 
implementare il progetto a livello regionale, di sperimentare l’iniziativa su scala nazionale. Quando nel 2016 è stata 
introdotta la prima sperimentazione di una misura di contrasto alla povertà in Italia, il REI, il MLPS ha ritenuto di mettere a 
frutto l’esperienza di P.I.P.P.I. e ha coinvolto Unipd nella definizione della Linee Guida per il PaIS. 
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• diversity management, tra cui le buone pratiche e il coinvolgimento delle associazioni LGBTIQ; 

• formazione, tra cui formazione degli operatori pubblici; 

• azioni positive specifiche, tra cui, nelle RMS, iniziative di promozione della formazione e della 

inclusione lavorativa con i fondi strutturali europei e azioni per l’imprenditoria LGBTIQ.  

In ambito carcerario, tema specifico individuato nella strategia nazionale, è stata promossa la formazione del 

personale in collaborazione con il Ministero della giustizia, mentre, rispetto all’asse comunicazione, molteplici 

sono le iniziative del PON riguardanti le campagne di sensibilizzazione ma soprattutto l’accesso a informazioni 

e servizi per le persone LGBTIQ. 

Per quanto riguarda la Strategia RSC, delle quattro priorità individuate nella precedente strategia, gli interventi 

del PON riguardano sicuramente la prima, ossia il superamento della visione emergenziale che ha finora 

caratterizzato l’approccio alla questione delle minoranze RSC, e la terza, ovvero la sviluppo di strategie e 

programmi di integrazione di medio-lungo periodo, grazie ai progetti in corso di sviluppo nelle aree urbane per 

il superamento dei campi. 

Nell’ambito famiglia e minorenni, il PON Inclusione contribuisce alla dimensione del Piano famiglia nazionale 

relativa all’ampliamento dei servizi sociali e sanitari. L’intervento del Dipartimento famiglia per le famiglie 

multiproblematiche promuove la diffusione e riorganizzazione dei Centri per le famiglie, strutture 

complementari ai consultori e insieme a questi considerate strategiche al fine di aggiornare e riorganizzare i 

servizi per le famiglie. Queste esigenze di revisione delle strutture di servizio trovano una piena corrispondenza 

all’interno del PON nella misura in cui l’intervento per i centri famiglia punta a definire un modello pilota 

parallelamente al coinvolgimento attivo delle Regioni che dovrebbero recepirlo. Inoltre, l’intervento prende le 

mosse dalla prima mappatura dei centri famiglia effettuata dal Dipartimento, di cui anche lo stesso Piano 

nazionale tiene conto. Gli altri interventi per i minorenni, gestiti dal MLPS, rilevano per la Strategia nazionale 

RSC per quanto riguarda l’integrazione socio-scolastica dei minorenni RSC. 
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3. Avanzamento del Programma   

3.1. Avanzamento finanziario e procedurale 

Nel 2021 gli impegni del PON inclusione ammontano a 1,148 miliardi di euro, pari a quasi il 98% della 

dotazione finanziaria originaria e a poco più del 90% della dotazione attuale incrementata dalla 

riprogrammazione Covid.   

Per quanto riguarda il tasso di avanzamento delle spese (Figura 7), a livello di programma è stato utilizzato il 

47,5% delle risorse impegnate, ma con differenze significative sia tra gli assi sia tra le categorie di regione. 

L'Asse 3 è quello più indietro di tutti (20,7%) con 27 punti percentuali in meno rispetto all'avanzamento 

complessivo del programma, l'Asse 2 e l'Asse 4 sono tra il 32 e il 40%, mentre l'Asse 1, riguardante le sole 

RPS, è vicino all’esaurimento delle risorse impegnate sinora (77%). 

Le RPS mostrano un rendimento quasi doppio a quello delle RMS. Come già evidenziato nei passati rapporti, 

ma anche nella rapida analisi condotta nel capitolo di contesto (si veda Tabella 4), questa differenza dipende 

dalla maggiore debolezza organizzativa degli Ambiti meridionali beneficiari dei progetti a supporto del ReI/RdC 

rispetto a quelli del Centro-Nord, unita alla dotazione di risorse decisamente maggiore di cui dispongono i loro 

progetti. La quota degli Avvisi 3/2016 e 1/2019 PaIS destinata alle RMS e alle RTR (Asse 2) ammonta infatti 

a 467 Meuro, a fronte dei 142 Meuro riservati alle RPS (Asse 1).  

Rispetto al 202040, la spesa complessiva è aumentata di 12 punti percentuali, di 20 punti nell'Asse 1, di 15 

punti nell'Asse 4 e di 6 punti nell’Asse 2, mentre nel caso dell'Asse 3 è rimasta pressoché stabile con una 

variazione di appena 0,4 punti.   

Il minore avanzamento dell'Asse 3, come vedremo nel capitolo 6, dipende più dalla lunghezza dei tempi 

necessari alla rendicontazione delle spese a costi reali di alcuni grandi progetti e dagli effetti della crisi 

pandemica sull'entrata a regime di altre iniziative, e meno dalla tipologia di regioni; infatti, la differenza della 

performance tra RPS (41%) e RMS (31%) in questo Asse si attenua se confrontata con quella registrata negli 

Assi 1 e 2. Alcuni progetti, inoltre, sono ancora molto indietro nonostante siano stati avviati da tempo, come i 

Modelli sperimentali per l'inclusione dei detenuti in 4 regioni (7 milioni di euro) le cui spese sono ferme tra lo 0 

e il 3% degli impegni. In generale, sono 9 le iniziative dell’Asse 3 che presentano un dato di avanzamento al 

di sotto della già bassa media dell’asse, corrispondenti a un ammontare complessivo di risorse impegnate di 

quasi 60 milioni di euro (Tabella 6). 

Passando ad analizzare l’andamento procedurale (Tabella 6), le procedure di attivazione delle risorse – 

escludendo l’asse 5 AT - sono 66, corrispondenti a 1.608 progetti (1.701 con l’AT) di cui 1.289 riguardanti gli 

interventi di supporto all'attuazione del ReI/RdC gestiti dagli Ambiti, a cui sono da aggiungere i 9 progetti gestiti 

dalla Banca Mondiale per il capacity building degli stessi ATS e di assistenza settoriale nell'implementazione 

dell'infrastruttura di gestione del RdC, nonché altri 3 progetti della convenzione stipulata dal MLPS con 

l'Università di Padova, sempre volti al rafforzamento amministrativo degli Ambiti. Nel capitolo 4 vedremo nel 

dettaglio l’avanzamento di questi progetti, qui basti osservare che la seconda procedura di finanziamento degli 

Ambiti (Avviso 1/2019 PaIS) è stata avviata molto lentamente a causa dei ritardi che hanno caratterizzato i 

progetti dell’Avviso 3/2016. 

Ancora negli Assi 1 e 2 troviamo 101 progetti finanziati dall’Avviso 4/2016 per il contrasto alla grave marginalità 

adulta. In questo caso erano stati finanziati poco meno di 30 progetti tra quelli delle grandi città e quelli delle 

Regioni, ma quest’ultimi sono stati poi articolati in sotto-progetti gestiti dai capoluoghi di provincia. Il rinnovo 

della procedura, la cui durata doveva essere di tre anni, è stato ostacolato dal forte ritardo nella spesa 

registrato dai progetti nelle RMS e nelle RTR (20% spesa caricata dai beneficiari e 12% spesa riconosciuta). 

Con le procedure denominate Piano di attività Isfol/Inapp sono stati finanziati 20 progetti volti a supportare 

l'implementazione, la valutazione e il coordinamento del SIA/ReI e degli interventi contro la marginalità 

estrema, nonché un progetto di 5,1 Meuro riguardante i dispositivi per l'integrazione tra formazione e lavoro. 

 
 

40 Rapporto annuale 2020, p. 36. 



 
 

46 
  

Le restanti procedure di attivazione finanziate constano di 1 o 2 progetti ciascuna e riguardano attività di 

comunicazione legate al ReI/RdC e di assistenza settoriale della Banca Mondiale.  

Nell’asse 3 troviamo 126 progetti riferiti a 29 procedure di attivazione delle risorse. Circa un terzo dei progetti 

(45) rientra nei vari piani di attività (pluriennali e annuali) stipulati tra Isfol/Inapp e le DG del MLPS per la 

definizione di modelli, strumenti e dispostivi per le politiche, in linea con le finalità dell'Asse, ma anche per la 

fornitura di servizi di coordinamento, nonché, nell'ambito del Terzo settore, per il rafforzamento delle basi 

conoscitive sull'economia sociale. Le altre procedure di attivazione riguardano progetti di due tipi: 

• le iniziative delegate alle amministrazioni locali come “RSC - Inclusione socio-scolastica - Città Metro” 

(rinnovata per il 2021-2023) che finanzia i progetti delle 13 Città metropolitane, e i già menzionati 

progetti "Modelli per l'inclusione socio-lavorativa dei detenuti" dell'OI Ministero della giustizia delegati 

alle Regioni Puglia, Toscana, Sardegna e Abruzzo;  

• singoli progetti gestiti dalle Amministrazioni centrali in cooperazione con le Regioni, che possono 

essere ampliati o rinnovati nel tempo con progettualità integrative, in particolare nel caso dell'OI DG 

Immigrazione (INSIDE, PUOI, PIU' SUPREME, ecc.).    

In ultimo nell'Asse 3 occorre anche segnalare le uniche iniziative del PON dedicate ai sistemi informativi; si 

tratta dell'adesione al contratto quadro gestito da Consip "Servizi in ambito di sistemi gestionali integrati per le 

pubbliche amministrazioni", per un valore di 5,45 Meuro. 

Nell’asse 4 hanno avuto luogo 4 procedure, di cui 3 rivolte a Banca Mondiale, Università di Padova e UNAR 

(declinate ognuna in 3 progetti, uno per categoria di regioni), e una riferita, di nuovo, al Piano di attività 

Isfol/Inapp di supporto alla capacità amministrativa. Quest’ultimo è a sua volta articolato in 21 progetti 

riguardanti il monitoraggio e l'analisi delle politiche sociali e il coordinamento tra istituzioni e PO nell'ambito 

della disabilità41. Da notare che nel complesso del PON i diversi Piani di attività di Isfol/Inapp hanno dato 

origine a 86 progetti distinti. Sebbene non ricompreso nell’estrazione dei dati di monitoraggio utilizzata per il 

presente rapporto, occorre infine citare l’Avviso Rebuilding per il finanziamento di interventi di capacity building 

degli ATS, pubblicato all’inizio del 202142. 

 

Figura 7. Avanzamento finanziario del PON: spesa caricata in rapporto all'importo impegnato 

per asse  per categoria di regioni 

  
Fonte: MLPS – Monitoraggio PON Inclusione  

 

 
 

41 Si veda, a titolo di esempio, il rapporto finale di quest'ultimo progetto di Inapp: 
https://oa.inapp.org/bitstream/handle/20.500.12916/120/Chiurco_Franceschelli_Taricone_Pon_Inclusione_Asse_4_Rapp
orto_Finale.pdf?sequence=1  
42 https://poninclusione.lavoro.gov.it/progetti/gestione-progetti/avviso-rebuilding 

https://oa.inapp.org/bitstream/handle/20.500.12916/120/Chiurco_Franceschelli_Taricone_Pon_Inclusione_Asse_4_Rapporto_Finale.pdf?sequence=1
https://oa.inapp.org/bitstream/handle/20.500.12916/120/Chiurco_Franceschelli_Taricone_Pon_Inclusione_Asse_4_Rapporto_Finale.pdf?sequence=1
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Tabella 6. Avanzamento finanziario per procedura di attivazione delle risorse del PON Inclusione (valori in euro) 

Procedure di attivazione Importo Finanziato (a) Pagamenti ammessi (b) b/a 

Asse: 1-Sostegno persone in povertà e marginalità estrema - Regioni più sviluppate 297.654.090 229.047.125 77,0% 

1 - Avviso 1/2019 PaIS 28.600.185 447.353 2% 

18 - Avviso 3/2016 113.468.832 85.059.992 75% 

19 - Avviso 4/2016 18.730.150 9.713.907 52% 

29 - Annualità 2016 - Analisi e monitoraggio dispositivi formazione e lavoro 1.693.914 1.404.994 83% 

30 - Banca Mondiale - Assistenza settoriale  2.719.623 1.486.530 55% 

74 - ACCORDO MLPS_IdI 2019_2023 1.000.000 0  0% 

9 - Piano attività ISFOL 2015-2020 1.441.387 934.359 65% 

97 - Erogazione di bonus per la fruizione di servizi di baby-sitting  130.000.000 129.999.990 100% 

Asse: 2-Sostegno persone in povertà e marginalità estrema - Regioni meno sviluppate e in transizione 680.389.409 268.446.070 39,5% 

1 - Avviso 1/2019 PaIS 93.909.206 775.635 1% 

18 - Avviso 3/2016  373.197.801 190.736.410 51% 

19 - Avviso 4/2016  6.119.850 719.038 12% 

29 - Annualità 2016 - Analisi e monitoraggio dispositivi formazione e lavoro 5.141.897 4.386.670 85% 

30 - Banca Mondiale - Assistenza settoriale 8.567.125 5.340.628 62% 

74 - ACCORDO MLPS_IdI 2019_2023 500.000 0  0% 

9 - Piano attività ISFOL 2015-2020  2.953.529 1.920.209 65% 

97 - Erogazione di bonus per la fruizione di servizi di baby-sitting 190.000.000 64.567.480 34% 

Asse: 3-Sistemi e modelli di intervento sociale 118.222.667 25.309.799 20,7% 

10 - 2014 - 2020 - Piano attività ISFOL 2016  799.465 592.117 74% 

11 - 2014-2020 - Piano attività ISFOL 2015  393.792 290.472 74% 

15 - 2015 - 2020 - Piano attività Terzo Settore 2017 901.201 614.773 68% 

2 - Inclusione socio-scolastica bambini ROM, Sinti e Caminanti (RSC) città metropolitane 2021-2023 1.455.724 0  0% 

21 - Dip. Politiche della famiglia - Sostegno nuclei familiari multiproblematici  14.000.000 814.151 6% 

23 - PERCORSI - Inclusione sociale dei migranti  11.680.000 8.756.073 75% 

25 - RSC - Inclusione socio-scolastica - Città Metro 1.800.000 746.915 41% 

26 - UNAR - Asse3 - 9.2 - Progetti integrati LGBTIQ  3.000.000 504.777 17% 

27 - UNAR - Strategia di integrazione RSC  14.400.000 928.740 6% 

28 - INSIDE - Inclusione sociale dei migranti 4.500.000 4.315.683 96% 

3 - Inclusione socio-scolastica bambini ROM, Sinti e Caminanti (RSC) Istituto degli Innocenti (IDI) 2021 - 2023 570.000   0% 

30 - Banca Mondiale - Assistenza settoriale 314.000 314.000 100% 

36 - Adesione a Contratto Quadro Consip "Servizi in ambito Sistemi Gestionali Integrati per le Pubbliche Amministrazioni" - Lotto 1   976.000 762.033 78% 

46 - RSC - IDI  570.000 46.706 8% 

61 - ITCILO - Accordo di collaborazione ex art.15 L 241/1990  485.000 338.971 70% 

71 - PUOI - Protezione Unita a Obiettivo Integrazione  17.916.681 2.327.389 13% 

73 - P.I.U. - SUPREME  19.799.680 0  0% 

77 - Modelli sperimentali detenuti - Regione Puglia 3.769.890 0  0% 

78 - Modelli sperimentali detenuti - Regione Toscana  1.307.810 0  0% 

79 - Modelli sperimentali detenuti - Regione Sardegna 1.171.600 0  0% 

80 - Modelli sperimentali detenuti - Regione Abruzzo  750.700 0  0% 

82 - Finanziamento di progetti e iniziative ai sensi del Legge n. 383 del 7.12.2000 e del Dlgs. n.117 del 3.7.2017 e s.m.i. 7.052.141 0  0% 

84 - SERVIZI DI CLOUD COMPUTING LOTTO 3 1.068.757 902.510 84% 

85 - SERVIZI DI CLOUD COMPUTING LOTTO 4 1.614.379 1.403.350 87% 

87 - Avviso pubblico n.1/2019 3.883.047 0  0% 

9 - Piano attività ISFOL 2015-2020  2.212.802 1.651.139 75% 

94 - Servizi di Cloud Computing LOTTO 3 - Nuovo Progetto  860.670 0  0% 



 
 

48 
  

96 - Servizi di Cloud Computing LOTTO 4 - Nuovo Progetto  969.329   0% 

Asse: 4-Capacità amministrativa 8.800.277 2.796.182 31,8% 

20 - CONVENZIONE UNIVERSITA' PADOVA 2018 1.245.000 0  0% 

22 - UNAR - Empowerment istituzioni  3.805.791 443.398 12% 

24 - UNAR - Miglioramento processi organizzativi 2.194.209 1.082.099 49% 

30 - Banca Mondiale - Assistenza settoriale  500.000 500.000 100% 

9 - Piano attività ISFOL 2015-2020  1.055.277 770.685 73% 

Totale interventi escluso asse 5 e attività di comunicazione 1.105.066.442 525.599.176 47,6% 

Totale Asse 5 + attività di comunicazione 43.589.831 20.173.736 46,3% 

TOTALE PON 1.148.656.273 545.772.912 47,5% 

Fonte: MLPS – Monitoraggio PON Inclusione
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3.2. Avanzamento fisico 

Le tabelle successive presentano i valori aggiornati al 2021 degli indicatori di output per i quali è stato fissato 

un valore obiettivo nel PON, comprendenti sia indicatori comuni del FSE, sia indicatori specifici del programma. 

Ogni indicatore, inoltre, è collegato a uno o più interventi all’interno di ciascuna priorità di investimento. 

La successiva Tabella 8 riporta gli indicatori riferiti alle persone, presenti in tutti gli assi del programma tranne 

nell’asse 6 REACT-EU e negli assi 5 e 7 di assistenza tecnica. Come si può vedere, il 2021 si caratterizza per 

il raggiungimento degli obiettivi dell'asse 2 degli indicatori CO12 e CO18, quindi con due anni di anticipo 

rispetto al termine del programma, da parte delle RMS e delle RTR. In queste regioni i partecipanti ai progetti 

degli Avvisi 3 e 1 PaIS le cui famiglie sono senza lavoro sono arrivati a circa 556mila unità a fronte delle 

530mila previste, mentre i senzatetto o le persone colpite da esclusione abitativa coinvolte sinora nell'Avviso 

4 sono 2.793 contro le 2.500 attese. Nel RPS, dove l'obiettivo collegato agli Avvisi 3 e 1 è stato sinora 

conseguito al 73%, l'incremento dei partecipanti nel 2021 si è dimezzato rispetto al 2020 e al 2019. Ciò è 

dipeso probabilmente dall'avvicendamento tra i progetti del vecchio e del nuovo bando, avvenuto prima e più 

rapidamente che nelle RMS. Comunque, considerando l’andamento passato, l'indicatore non dovrebbe 

incontrare problemi nel raggiungimento del target al 2023 anche nelle RPS. Per quanto riguarda l'esclusione 

abitativa, il valore obiettivo è stato superato sia nelle RMS sia nelle RTR, nonostante il basso avanzamento 

finanziario visto in precedenza. Nelle RPS l’obiettivo è stato raggiunto per l'82%, il suo completo 

raggiungimento è compatibile sia con il tempo residuo sia con l’avanzamento della spesa (66%, Tabella 6 in 

allegato).    

Per un approfondimento degli Assi 1 e 2, la successiva Tabella 7 mostra le caratteristiche dei destinatari 

conteggiati nell’indicatore CO12 collegato agli Avvisi 3/2016 e 1/2019 PaIS. In totale sono state raggiunte 

776.312 persone, questo valore non è confrontabile con quello dei nuclei beneficiari RdC seguiti dagli ATS 

(valore cumulato 554mila, si veda Tabella 3 del Capitolo 2), poiché i progetti PON conteggiano le persone 

anziché i nuclei e hanno interessano anche molti beneficiari del precedente ReI, ma il raffronto dà comunque 

un’idea del ruolo significativo che può aver giocato il PON nell’avvio alla presa in carico del Reddito di 

Cittadinanza. Rilevante è inoltre la presenza dei migranti nelle RPS (36%), ma anche dei disabili in tutte le 

categorie di regione (7-9%). 

 

Tabella 7. Caratteristiche dei destinatari provenienti da famiglie senza lavoro al 31.12.2021 

ASSE/ Cat. di 
Reg. 

Disoccupati 
(CO1) 

Inattivi 
(CO1) 

Totale 
(CO1) 

Migranti 
(CO15) 

Disabili 
(CO16) 

% 
Migranti 

% 
Disabili 

Asse 1 125.679 94.607 220.286 79.619 20.895 36% 9% 

RPS 125.679 94.607 220.286 79.619 20.895 36% 9% 

Asse 2 345.357 210.669 556.026 28.449 39.136 5% 7% 

RMS 313.593 191.064 504.657 23.162 33.674 5% 7% 

RTR 31.764 19.605 51.369 5.287 5.462 10% 11% 

Totale 471.036 305.276 776.312 108.068 60.031 14% 8% 

Fonte: ns. elaborazioni su MLPS – Monitoraggio PON 

 

L'indicatore CV01 è stato inserito insieme alle misure di contrasto agli effetti della pandemia ed è collegato al 

Bonus per i servizi di baby sitting dell'Inps. Nel 2021 ad essere raggiunti dalla misura sono stati oltre 167mila 

bambini tra 0 e 12 anni a livello nazionale, una cifra consistente che però, per quanto riguarda la sola quota 

delle RMS, è ancora lontana dal target fissato (31%).  

L'Asse 3 ha obiettivi di gran lunga più contenuti di quelli precedenti, ma è una differenza giustificata, poiché 

l’asse si rivolge alle fasce più vulnerabili tra i migranti, quindi più difficili da raggiungere, fra cui, ad esempio, 

le persone vittime di sfruttamento e caporalato in agricoltura, oltre a disporre di un ammontare decisamente 

inferire di risorse. È una peculiarità del PON la focalizzazione sui cittadini dei paesi terzi rispetto ai POR FSE, 

che invece affrontano un più ampio spettro di vulnerabilità e sovente non prevedono specifiche misure per i 

migranti. La peculiarità del target è anche il motivo per cui gli interventi per i migranti sono stati inseriti in questo 

asse che persegue un approccio sperimentale, volto a definire modelli e prototipi d’intervento al fine di 

rafforzare le politiche. Nelle RMS l’avanzamento dell’indicatore (79%) è in linea con il tempo trascorso 
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dall'avvio del programma, le altre categorie di regione (24% RTR, 39% RPS) sono invece in ritardo, nonostante 

l'immigrazione sia maggiormente presente nel Centro-nord del Paese.  

L’asse 4 registra una performance 3 o 4 volte superiore agli obiettivi prefissati. L’incremento degli indicatori, 

collegati agli interventi di Banca Mondiale, UNAR e Università di Padova, è stato costante nel periodo, 

raggiungendo in totale circa 27mila operatori con interventi formativi di varia natura.   
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Tabella 8. Indicatori di output relativi alle persone del PON Inclusione al 31.12.2021 
A

s
s
e
 Interventi PON di 

riferimento 
(procedure attivazione) 

PI 

Indicatore 

C
a
t.

 

re
g

. Valori cumulati (num.) Incremento annuale (%) Obiettivo 2023 

ID Descrizione 2017 2018 2019 2020 2021 2018 2019 2020 2021 
Obiettivo 

(num.) 
% al 
2021 

1 
Avviso 3/2016 e Avviso 
1/2019 

9i CO12 
Partecipanti le cui famiglie 
sono senza lavoro (FSE)  

RPS 17.542 160.091 181.103 206.468 220.286 813% 13% 14% 7% 300.000 73% 

1 Avviso 4/2016 9ii CO18 
I senzatetto o le persone 
colpite da esclusione 
abitativa (FSE)  

RPS 0 0 1.137 5.257 6.524     362% 24% 8.000 82% 

1 
INPS_BONUSBABYSITTIN
G_PS 

9iv CV01 
N. di bambini da 0 a 12 
anni che hanno usufruito di 
servizi per l'infanzia 

RPS         93.212         142.154 66% 

2 
Avviso 3/2016 e Avviso 
1/2019 

9i CO12 
Partecipanti le cui famiglie 
sono senza lavoro (FSE)  

RMS 9.821 270.941 382.521 458.598 504.657 2659% 41% 20% 10% 480.000 105% 

2 
Avviso 3/2016 e Avviso 
1/2019 

9i CO12 
Partecipanti le cui famiglie 
sono senza lavoro (FSE)  

RTR 3.290 29.062 35.905 44.132 51.369 783% 24% 23% 16% 50.000 103% 

2 Avviso 4/2016 9ii CO18 
I senzatetto o le persone 
colpite da esclusione 
abitativa (FSE)  

RMS 0 0 213 1.740 2.213     717% 27% 2.050 108% 

2 Avviso 4/2016 9ii CO18 
I senzatetto o le persone 
colpite da esclusione 
abitativa (FSE)  

RTR 0 0 6 389 580     
6383

% 
49% 450 129% 

2 
INPS_BONUSBABYSITTIN
G_MS 

9iv CV01 
N. di bambini da 0 a 12 
anni che hanno usufruito di 
servizi per l'infanzia 

RMS         58.380         185.954 31% 

2 
INPS_BONUSBABYSITTIN
G_TR 

9iv CV01 
N. di bambini da 0 a 12 
anni che hanno usufruito di 
servizi per l'infanzia 

RTR         15.881         13.047 122% 

3 
INSIDE, PERCORSI, PUOI, 
PIU SUPREME  

9i 21 
Persone di paesi terzi 
coinvolte 

RMS 1.088 1.580 2.321 2.683 7.085 45% 47% 16% 164% 9.000 79% 

3 
INSIDE, PERCORSI, PUOI, 
PIU SUPREME  

9i 21 
Persone di paesi terzi 
coinvolte  

RTR 108 156 228 321 846 44% 46% 41% 164% 3.500 24% 

3 
INSIDE, PERCORSI, PUOI, 
PIU SUPREME  

9i 21 
Persone di paesi terzi 
coinvolte 

RPS 561 815 1.542 1.914 1.930 45% 89% 24% 1% 5.000 39% 

4 

Empower. Istituz, UNAR 
Assistenza sett. Banca M. 
Supporto e formazione 
operatori UNIPD 

11ii 13 
Operatori destinatari di 
interventi formativi 

RMS 0 994 2.141 6.283 10.026   115% 193% 60% 2.500 401% 

4 
Empowerment istit. UNAR 
Assistenza sett. Banca M. 
Supp. e form. UNIPD 

11ii 13 
Operatori destinatari di 
interventi formativi 

RTR 0 276 345 1.307 2.106   25% 279% 61% 600 351% 

4 
Empower. Istituz, UNAR 
Assistenza sett. Banca M. 
Supp. e form. UNIPD 

11ii 13 
Operatori destinatari di 
interventi formativi 

RPS 0 2.307 2.543 7.581 14.891   10% 198% 96% 2.900 513% 

Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Monitoraggio PON Inclusione.  
Note: RPS Regioni più sviluppate, RMS Regioni meno sviluppate, RTR Regioni in transizione.  
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Nella Tabella 9 sono riportati gli indicatori di sistema definiti per gli assi 3, 4 e 6 REACT EU.  

L’Asse 3, in ragione della sua natura sperimentale, è quello per il quale è stato quantificato un maggior numero 

di output di sistema attesi. L’avanzamento presenta un andamento molto disuniforme, il numero di linee guida 

realizzate supera abbondantemente i valori obiettivo nelle RPS e nelle RMS, ma è ancora molto al di sotto 

delle aspettative per le RTR. Concorrono al raggiungimento di questi obiettivi diversi interventi, che vanno da 

quelli della DG Terzo settore a quelli del Dipartimento delle politiche per la famiglia, agli interventi del Ministero 

della giustizia.  

Allo stesso tempo sono molto al di sotto delle attese gli output riguardanti i partenariati pubblico-privati, i 

soggetti del Terzo settore coinvolti nell’attuazione di modelli e le regioni supportate nell’alimentazione del 

casellario dei servizi e delle prestazioni sociali. Molto indietro risultano anche gli output realizzati nell’asse 4, i 

valori raggiunti nel 2018 non sono poi aumentati negli anni successivi.  

Infine, è opportuno segnalare, anche se riferito alla riprogrammazione avvenuta nel 2021, l’inserimento del 

nuovo indicatore di sistema per l’Asse 6 REACT EU, ovviamente non ancora valorizzato. L’indicatore è riferito 

all’Avviso PrIns del valore di 90 Meuro, che prevede di raggiungere 240 ATS (40% degli Ambiti totali) con 

interventi di contrasto agli effetti del Covid-19, dal quale, tra l’altro, è attesa, come effetto indiretto, anche 

un’accelerazione della spesa degli Assi 1 e 243.  

 

 Indicatori di risultato del PON Inclusione  

Dei 33 indicatori previsti sono stati valorizzati sinora i 6 riportati nella tabella sottostante, riguardanti i 

destinatari degli Assi 3 e 4.  

Nell’Asse 3, si tratta degli indicatori associati agli interventi della DG Immigrazione PUOI, PIU’ SUPREME, 

INSIDE, PERCORSI, riguardanti le persone di paesi terzi che hanno concluso il percorso o hanno trovato 

un impiego. Al 2021 è stato raggiunto circa un terzo del target nelle RMS e nelle RPS, mentre solo l’8% di 

esso nelle RTR.  

Per quanto riguarda gli operatori dell’Asse 4 che hanno concluso il percorso di formazione (target 80%), in 

tutte le categorie di regioni il valore è superiore al target, da 1,11 a 1,17 volte.  

Asse PI ID Indicatore  Regioni Unità 2018 2019 2020 2021 OB 2023 Livello OB 2023 

3 9i 20 Persone di paesi terzi che 
hanno concluso un percorso di 
inserimento socio lavorativo o 
che l'hanno interrotto a seguito 
di collocazione lavorativa o in 
contesti di istruzione / 
formazione 

RMS num 0 1443 1935 2693 8500 0,32 

3 9i 20 Persone di paesi terzi che 
hanno concluso un percorso di 
inserimento socio lavorativo o 
che l'hanno interrotto a seguito 
di collocazione lavorativa o in 
contesti di istruzione / 
formazione 

RTR num 0 143 198 245 3000 0,08 

3 9i 20 Persone di paesi terzi che 
hanno concluso un percorso di 
inserimento socio lavorativo o 
che l'hanno interrotto a seguito 
di collocazione lavorativa o in 
contesti di istruzione / 
formazione 

RPS num 0 731 1104 1364 4000 0,34 

4 11ii 12 Partecipanti alla formazione che 
hanno concluso il percorso 

RMS tasso 0 1334 5208 9092 80% 1,13 

4 11ii 12 Partecipanti alla formazione che 
hanno concluso il percorso 

RTR tasso 0 176 1147 1874 80% 1,11 

4 11ii 12 Partecipanti alla formazione che 
hanno concluso il percorso 

RPS tasso 0 1449 6506 13909 80% 1,17 

 

Fonte: MLPS – Monitoraggio PON Inclusione 
 

 
 

43 Intervista alla Autorità di Gestione. 
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Tabella 9. Indicatori di output del PON Inclusione riferiti ai sistemi di policy al 31.12.2021 

As
se 

Interventi PON di riferimento 
(procedure di attivazione) 

 Indicatore 
Cat. 
reg. 

Valori cumulati annuali (num.) Obiettivo 2023 

PI ID Descrizione 2017 2018 2019 2020 2021 
Valore 

(numero) 
% al 2021 

3 
TRZ SETT INAPP – TRZ SETT ITC ILO - DG Inclusione 
INAPP - Banca Mondiale - Inside, Percorsi, PUOI - UNAR 
LGBTIQ – DIP. FAM. - Interventi Min Giustizia 

9i 6 Linee guida, prototipi e modelli 
RMS 

11 11 25 38 22 12 183% 

3 
TRZ SETT INAPP – TRZ SETT ITC ILO - DG Inclusione 
INAPP - Banca Mondiale - Inside, Percorsi, PUOI – UNAR 
LGBTIQ – DIP. FAM - Interventi Min. Giustizia 

9i 6 Linee guida, prototipi e modelli 
RTR 

11 11 25 37 4 12 34% 

3 

TRZ_SETT_INAPP - TRZ_SETT_ITC_ILO - DG Inclusione 
INAPP - Banca Mondiale - Inside, Percorsi, PUOI – UNAR 
LGBTIQ) – DIP. FAM. 
- Interventi Min Giustizia 

9i 6 Linee guida, prototipi e modelli 

RPS 

11 11 25 38 18 12 150% 

3 RSC Città Metro* - Strategia di integrazione RSC UNAR 9ii 6 Linee guida, prototipi e modelli RMS 1 1 10 18 8 4 208% 

3 RSC Città Metro* - Strategia di integrazione RSC UNAR 9ii 6 Linee guida, prototipi e modelli RTR 0 0 0 13 1 4 30% 

3 RSC Città Metro* - Strategia di integrazione RSC UNAR 9ii 6 Linee guida, prototipi e modelli RPS 1 1 10 18 9 4 220% 

3 TRZ SETT ITC ILO** – DIP. FAMIGLIA*** 9i 7 
Network/reti/partenariati tra pubblico, 
privato e privato sociale RMS 

0 0 1 1 1 6 17% 

3 TRZ SETT ITC ILO – DIP. FAMIGLIA 9i 7 
Network/reti/partenariati tra pubblico, 
privato e privato sociale RTR 

0 0 0 0 0 6 0% 

3 TRZ SETT ITC ILO – DIP. FAMIGLIA 9i 7 
Network/reti/partenariati tra pubblico, 
privato e privato sociale RPS 

0 0 1 1 1 6 17% 

3 
TRZ SETT ITC ILO 

9i 8 
Imprese sociali, organizzazioni 3° settore e 
imprese for profit coinvolte nella attuazione 
di modelli/prototipi/certificazioni RMS 

0 0 0 3 3 40 8% 

3 
TRZ SETT ITC ILO 

9i 8 
Imprese sociali, organizzazioni 3° settore e 
imprese for profit coinvolte nella attuazione 
di modelli/prototipi/certificazioni RTR 

0 0 0 0 0 6 0% 

3 
TRZ SETT ITC ILO 

9i 8 
Imprese sociali, organizzazioni 3° settore e 
imprese for profit coinvolte nella attuazione 
di modelli/prototipi/certificazioni RPS 

0 0 0 3 3 24 13% 

3 Banca Mondiale _Asse 3 9iv 9 
Regioni/Prov. aut. supportate nella 
alimentazione casellario sociale RMS 

0 0 0 0 0 5 0% 

3 Banca Mondiale _Asse 3 9iv 9 
Regioni/Prov. aut. supportate nella 
alimentazione casellario sociale RTR 

0 0 0 0 0 3 0% 

3 Banca Mondiale _Asse 3 9iv 9 
Regioni/Prov. aut. supportate nella 
alimentazione casellario sociale RPS 

0 0 0 0 0 13 0% 

4 
AS per l'inclusione sociale INAPP**** - Miglioramento 
processi organizzativi – UNAR 

11i 13 
Uffici/unità organiz. coinvolte in progetti di 
miglioramento o definizione procedure RMS 

0 3 3 3 3 9 33% 

4 
AS per l'inclusione sociale INAPP**** - Miglioramento 
processi organizzativi UNAR 

11i 13 
Uffici/unità organiz. coinvolte in progetti di 
miglioramento o definizione procedure RTR 

0 0 0 0 0 5 0% 

4 
AS per l'inclusione sociale INAPP**** - Miglioramento 
processi organizzativi UNAR 

11i 13 
Uffici/unità organiz. coinvolte in progetti di 
miglioramento o definizione procedure RPS 

0 3 3 3 3 16 19% 

6 Interventi REACT EU 13i 31 Numero di Ambiti Territoriali sostenuti n.p.           240 0% 

Fonte: MLPS – Monitoraggio PON Inclusione. Note: *Inclusione socio-scolastica minorenni RSC nelle Città metropolitane; **Economia sociale e il lavoro dignitoso - Imprese sociali 
come modello di rigenerazione locale; ***Implementazione dei centri per le famiglie; ****Inapp Piano Annuale 2017 Supporto alle attività di coordinamento inter istituzionale e tra 
Programmi Operativi sui temi delle disabilità.  
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4. Il contributo del Programma alle misure di contrasto alla povertà 

Il capitolo analizza gli interventi del PON nell'area contrasto alla povertà, finalizzati a sostenere l'attuazione 

della parte attiva del Reddito d'Inclusione e del successivo Reddito di Cittadinanza, ma anche un rafforzamento 

più ampio dei servizi sociali. 

La principale novità del 2021 è il definitivo avvio della seconda tranche di progetti gestiti dagli Ambiti territoriali 

sociali (Tabella 10). L'Avviso 3/2016 è in via di conclusione con la graduale chiusura dei progetti nelle RMS, 

che erano anche quelli di maggiori dimensioni finanziarie. Parallelamente, sono state ormai assegnate le 

nuove risorse dell'Avviso 1/2019 PaIS a tutti gli ATS. Vedremo nella sezione successiva come sono cambiati 

i progetti e i finanziamenti. 

Nel contempo, proseguono gli interventi gestiti dalla Banca Mondiale e dall'Università di Padova finalizzati al 

rafforzamento dei servizi sociali, mentre per il nuovo Avviso Rebulding sono state firmate le convenzioni con 

le Regioni e le Province autonome. Sono inoltre tuttora in corso i progetti di contrasto alla grave marginalità 

adulta (Avviso 4/2016).  

 

Tabella 10. Avanzamento finanziario degli interventi del PON nell'ambito del contrasto alla povertà 

  
Impegni Pagamenti 

Pagamenti su 
impegni 

Avviso 1/2019 PaIS - Supporto attuazione ReI/RdC 122.509.391   1.222.988  1% 

Avviso 3/2016 - Supporto attuazione ReI/RdC 486.666.633  275.796.401  57% 

Avviso 4/2016 - Contrasto povertà estrema 24.850.000  10.432.945  42% 

Convenzione con l'Università di Padova 1.245.000  0  0% 

Accordo con la Banca Mondiale 12.100.748  7.641.158  63% 

 Totale 647.371.771  295.093.492  46% 

Fonte: MLPS – Monitoraggio PON Inclusione 

 

Nel complesso, per l’insieme degli interventi di contrasto alla povertà sono stati impegnati poco meno di 650 

Meuro, di cui il 58% è stato caricato sul sistema di gestione come spese da parte dei beneficiari, mentre i 

pagamenti ammessi sono pari al 46% delle risorse impegnate. 

L’intervento che presenta la percentuale di spesa maggiore (70%) rispetto alle risorse impegnate è il supporto 

all’attuazione del ReI/RdC finanziato dall’Avviso 3/2016; i pagamenti ammessi corrispondono invece al 57% 

delle risorse impegnate. Va detto che i progetti Avviso 3/2016 sono stati avviati, appunto, nel 2016 e sarebbero 

dovuti giungere a conclusione nel 2019.  

A causa di questi ritardi, la prosecuzione dei progetti di supporto al RdC (Avviso 1/2019 PaIS) è stata avviata 

di recente, ragion per cui il livello di spesa è piuttosto basso: il 10% degli impegni, mentre i pagamenti 

ammontano appena all’1% delle risorse finanziate.  

Solo in altri due casi la spesa caricata equivale a più del 50% delle risorse impegnate: i progetti di contrasto 

alla povertà finanziati dall’Avviso 4/2016 e i progetti avviati nel contesto della Convenzione con l’Università di 

Padova.  

 

4.1. I progetti di supporto al ReI e RdC gestiti dagli Ambiti territoriali sociali 

Considerando il solo Avviso 3/2016, la successiva Figura 8 illustra lo stato di avanzamento finanziario dei 

progetti avviati dagli ATS. Su 595 Ambiti, 273 (il 45,9%) hanno speso tra il 75% e il 100% delle risorse 

impegnate; 165 ambiti, pari al 27,7% del totale, hanno speso tra la metà e i tre quarti delle risorse impegnate, 

102 ambiti (17,1%) hanno speso tra il 25 e il 50% degli impegni, mentre 55 ambiti (9,2%) hanno speso meno 

di un quarto degli impegni. Complessivamente, sono 157 (pari al 26,4%) gli ambiti che hanno speso meno 

della metà degli impegni; il 73,6% degli ATS (438 ambiti) ha invece speso più della metà dell’impegno totale.  
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Figura 8. Avanzamento finanziario dei progetti dell’Avviso 3/2016  

 
Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Monitoraggio PON Inclusione 

 

La Tabella successiva mostra invece la diversa entità dei finanziamenti attribuiti, rispettivamente, ai progetti 

Avviso 3/2016 e ai progetti Avviso 1/2019 PaIS. Come si può notare, il finanziamento per quest’ultimi progetti 

è quasi quattro volte inferiore al finanziamento attribuito ai progetti Avviso 3/2016 e, di conseguenza, 

diminuisce il finanziamento attribuito alle diverse categorie di regione. Per la stessa ragione, il valore medio 

dei progetti Avviso 1/2019 PaIS è significativamente inferiore a quello dei progetti Avviso 3/2016.  

 

Tabella 11. Comparazione tra il valore finanziario dei progetti dell’avviso 3/2016 e dell’avviso 1/2019 
PaIS 

Categoria regioni 

Avviso 3/2016 Avviso 1/2019 PaIS 

Importo finanziato Valore medio progetti Importo finanziato Valore medio progetti 

Meno Sviluppate 347.653.647  1.059.920  90.020.428  459.288  

In Transizione 25.544.154  405.463  3.888.778  121.524  

Più Sviluppate 113.468.832  285.816  28.600.185  104.763  

Totale 486.666.633  617.597  122.509.391  244.530  

Fonte: elaborazioni di Ismeri Europa su MLPS – Monitoraggio PON Inclusione 

 

È opportuno soffermarsi brevemente sulla questione, per comprendere le ragioni del ridotto finanziamento. 

L’Avviso 1/2019 PaIS si pone in continuità con l’Avviso 3/2016, presenta caratteristiche simili nelle procedure 

e nei contenuti ed è rivolto ai medesimi beneficiari, ossia gli ATS. La differenza più significativa tra i due avvisi 

riguarda l’entità del finanziamento: non solo l’importo complessivo è molto inferiore nel caso del secondo 

avviso (250 Meuro a fronte dei 486,9 Meuro del primo avviso), ma le risorse effettivamente distribuite a ogni 

ambito dipendono a) dal numero di residenti dell’Ambito in proporzione alla popolazione complessiva della 

Regione44, b) dal numero dei percettori di REI/RdC sul totale dei percettori della regione e c) dal livello di 

avanzamento della spesa connessa alla progettualità avviata con l’Avviso 3/2016, quindi:  

• Gli ATS con spesa approvata equivalente al 50% e oltre dell’importo ammesso a finanziamento a 

valere sull’Avviso 3/2016, hanno potuto ottenere l’intero importo previsto dall’Avviso 1/2019 PaIS, 

tenuto conto dei criteri di riparto sopra menzionati; 

 
 

44 Questo criterio era previsto anche nel precedente Avviso 3/2016. 
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• Gli ATS la cui spesa approvata è compresa tra il 25% e il 50% dell’importo ammesso a finanziamento 

a valere sull’avviso 3/2016, hanno potuto ottenere i 2/3 dell’importo massimo previsto dall’Avviso 

1/2019 PaIS; 

• Gli ATS la cui spesa approvata è compresa tra il 5% e il 25% dell’importo ammesso a finanziamento 

a valere sull’avviso 3/2016, hanno potuto ottenere 1/3 dell’importo massimo previsto dall’Avviso 

1/2019 PaIS. 

 

4.2. I progetti di rafforzamento dei servizi sociali e dei servizi per l'impiego 

 

4.2.1. Accordo di partenariato con la Banca Mondiale 

Al fine di dare un sostegno al MLPS nell’attuazione delle misure di politica attiva connesse al REI/RdC, è stato 

firmato nel febbraio 2018 un accordo di Partenariato per i Servizi di Consulenza (PAAS) con la Banca 

Mondiale, per un valore complessivo di 12 milioni di euro. In particolare, compito della Banca Mondiale è di 

fornire un supporto all’attuazione omogenea nel territorio della componente di inclusione sociale del ReI/RdC. 

La Banca Mondiale45 è un’organizzazione internazionale indipendente e un’agenzia specializzata 

dell’Organizzazione delle Nazioni Unite (ONU), fonte di assistenza finanziaria e tecnica ai paesi in via di 

sviluppo a livello globale. Oggi la missione della Banca è di collaborare con i Paesi a basso e medio reddito 

per ridurre la povertà e promuovere una prosperità diffusa, erogando finanziamenti e fornendo assistenza 

tecnica. Nei Paesi ad alto reddito come l’Italia, la Banca fornisce assistenza tecnica e analisi economiche per 

generare soluzioni a complessi problemi di attuazione delle politiche.  

Le attività finanziate dal PON Inclusione e gestite dalla Banca Mondiale sono coordinate da Washington dal 

responsabile del progetto, che presiede un team complessivo di trentaquattro persone: un core team di otto 

persone, affiancato da una squadra di esperti composta da tredici persone; sette di queste si occupano delle 

attività di formazione e comunicazione, altre cinque si occupano del monitoraggio e della valutazione e altre 

tre risorse lavorano con la task force di GePI. Undici referenti regionali lavorano poi con i territori. Tutte le 

attività sono indirizzate, definite in collaborazione con e approvate dal MLPS.  

Nel contesto dell’accordo stipulato tra MLPS e Banca Mondiale, sono state realizzate una serie di azioni volte, 

da un lato, ad agevolare la gestione e l’attuazione della misura da parte di MLPS e territori e, dall’altro, a 

consolidare le competenze degli operatori sociali, nell’ottica di contribuire allo sviluppo e al rafforzamento di 

una rete di servizi territoriali che garantisca i LEP connessi alle misure di sostegno al reddito. Entro questo 

quadro, le azioni messe in campo dalla Banca Mondiale sono articolate in tre pilastri46: il primo pilastro, a livello 

nazionale, dà supporto diretto al MLPS per attività di rafforzamento degli strumenti connessi alla misura, quali: 

- il supporto alle Comunità di pratiche, 

- il sito web su RdC, 

- la piattaforma GePI, 

- monitoraggio e valutazione, 

- formazione rivolta agli operatori. 

Gli altri due pilastri hanno invece lo scopo di dare supporto, rispettivamente, a regioni e a territori: alle regioni 

la BM fornisce sostegno in tema di programmazione e definizione dei Piani di Azione regionali; localmente, la 

Banca dà invece assistenza agli Ambiti in difficoltà sulla base di richieste specifiche da valutare con il MLPS.  

Il supporto alle Comunità di pratiche è un intervento eterogeneo che ricomprende iniziative di vario tipo. 

Originariamente era stato concepito al fine di coadiuvare la Cabina di regia del Ministero, che funzionava 

come un tavolo tecnico di attuazione del REI, era convocata con cadenza mensile, e a cui sedevano le 

 
 

45 Questo paragrafo è stato ripreso dal rapporto precedente, Rapporto Annuale 2020 – valutazione del PON Inclusione 
FSE 2014-2020. Il Rapporto annuale 2020 viene ripreso in altri casi, sempre indicati, quando non sono stati registrati 
cambiamenti significativi rispetto allo scorso anno. 
46 Intervista con BM.  
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regioni e le grandi città. Dopo il passaggio dal ReI al RdC, tuttavia, la Cabina di regia non è più stata 

convocata47 e l’intervento è stato ripensato – sempre, però, come opportunità di contatto con i territori per 

conto del MLPS; tra le iniziative che esso promuove in supporto al MLPS si segnalano: l’organizzazione di 

webinar dedicati ai PUC, la produzione di FAQ rivolte a operatori e cittadini, la predisposizione di schede 

tecniche, il supporto all’attività grafica e di comunicazione e la preparazione di linee guida relative alla quota 

sociale del Fondo Povertà.  

Anche il sito web era stato inizialmente pensato come componente di supporto al ReI ma, nel momento in cui 

si è passati al RdC è cambiata la natura dell’intervento: il sito, ora di sostegno al RdC, ha una componente 

rivolta ai cittadini, di cui si occupa Poste Italiane, e una rivolta agli operatori, gestita dal MLSP con il supporto 

di Banca Mondiale. Rispetto a questa parte del sito, che si chiama “RdC Operatori” e che riprenderemo nel 

capitolo sulla comunicazione del PON, la BM ha assistito il MLPS sia in fase di “architettura” della pagina, che 

di scrittura dei contenuti, oltre che nella parte grafica. È importante sottolineare il motivo per cui il MLPS ha 

consultato la Banca Mondiale nello sviluppo del sito. Prima che fosse definito il progetto, la Banca Mondiale 

aveva ascoltato i territori, al fine di individuare le aree dove era più urgente intervenire; era emerso, tra le altre 

cose, che esisteva un generale atteggiamento per cui si aspettava che gli operatori interpretassero 

autonomamente la legge appena questa fosse entrata in vigore, e l’applicassero immediatamente. Per questa 

ragione, BM ha ritenuto opportuno creare uno spazio dove gli operatori potessero reperire tutte le informazioni 

necessarie, quindi un sito web che contenesse indicazioni circa gli aspetti normativi, quelli informativi e sui 

dati, e che, inoltre, facilitasse la comprensione delle norme.  

La piattaforma GePI è una delle innovazioni più importanti introdotte con il supporto della Banca Mondiale, 

una potenziale “rivoluzione”48 del modus operandi dei servizi sociali italiani. Per la prima volta viene infatti 

fornito a tutti i Comuni italiani un unico sistema informativo moderno e di qualità, nell’ottica di facilitare il lavoro 

degli operatori; in precedenza, infatti, ogni Comune disponeva di un sistema informativo diverso e, molto 

spesso, gli operatori lavoravano ancora con supporti cartacei. Per quanto riguarda la predisposizione della 

piattaforma, la Banca Mondiale ha contribuito alla concettualizzazione e al disegno del sistema informatico, 

mentre lo sviluppo è stato affidato dal MLPS, tramite la DG Innovazione, a un team di sviluppatori esterno. La 

BM si occupa inoltre del supporto tecnico all’attuazione di GePI, offrendo agli operatori seminari a cadenza 

quasi settimanale di sostegno alla comprensione e all’utilizzo del sistema – i “Lunedì di GePI”49 che si sono 

rivelati critici durante la pandemia.  

Una caratteristica del disegno della piattaforma GePI consiste nel fatto che questo traduce in un’infrastruttura 

informatica le Linee guida del PaIS50, definite dal MLPS con la collaborazione dell’Università di Padova (vedi 

par. 4.2.2). Poiché la metodologia descritta dalle Linee Guida è piuttosto complessa, il sistema GePI riflette 

tale complessità (vedi sezione 1.5), che non è quindi connaturata alla piattaforma, ma deriva da un disegno 

esterno. Ulteriore elemento di complessità è legato al fatto che GePI deve riflettere anche gli aggiornamenti 

normativi che di volta in volta intervengono sulla misura; modifiche costanti e puntuali al sistema sono quindi 

necessarie affinché esso non risulti immediatamente obsoleto – GePI viene infatti aggiornato ogni due 

settimane, così come la formazione relativa.  

Una criticità tuttavia molto rilevante di GePI, poiché rischia seriamente di vanificare il lavoro svolto, dipende, 

secondo il team della BM, dalla mancata interoperabilità tra il sistema GePI e la piattaforma INPS. Senza 

interoperabilità tra le due piattaforme, molto semplicemente, le informazioni riportate su GePI rischiano di 

essere incomplete e i dati obsoleti, dando luogo a continue richieste di supporto da parte degli ATS e, di fatto, 

compromettendo l’utilità e l’innovatività dello strumento. La questione è dunque tutt’altro che secondaria ed è 

importante sottolineare che non si tratta di un problema emerso in corso d’opera: fin dall’inizio, la Banca 

Mondiale ha indicato nell’interoperabilità tra le due piattaforme la precondizione per un funzionamento efficace 

di GePI. Alla base di questa mancanza vi è un problema di comunicazione e di scambio di informazioni tra 

MLPS, da un lato, e INPS dall’altro: nonostante le ripetute richieste da parte del Ministero, infatti, non si è mai 

 
 

47 Intervista con BM.  
48 Intervista con BM.  
49 Di cui si discuterà meglio parlando della formazione offerta da BM agli operatori, nonché nel capitolo sulla comunicazione 
del PON Inclusione.  
50 MLPS, I quaderni dei Patti per l’inclusione sociale. Linee Guida, Roma, 2019. 
http://lavoro.gov.it/redditodicittadinanza/Patto-per%20-inclusione-sociale/Documents/RdC-LINEE-GUIDA.pdf  

http://lavoro.gov.it/redditodicittadinanza/Patto-per%20-inclusione-sociale/Documents/RdC-LINEE-GUIDA.pdf


 
 

58 
  

riusciti a ottenere uno scambio di informazioni, né la possibilità di osservare come sono strutturati ii sistemi 

INPS o di fornire supporto a INPS per facilitare i processi di scambio di informazioni.  

Infine, riguardo allo stato di avanzamento del lavoro su GePI, buona parte delle attivita’ è stata portata a 

termine, al netto del problema di mancata interoperabilità con la piattaforma INPS e degli aggiornamenti 

necessari affinché la piattaforma GePI sia in linea con il quadro normativo, nonche’ dell’interoperabilità con le 

piattaforme locali. Tuttavia, alcuni possibili sviluppi – come GePI per i beneficiari, una app che i beneficiari 

possano utilizzare dal proprio smartphone e con cui collegarsi con gli operatori –sono partiti in ritardo, in parte 

a causa di rallentamenti connessi al rinnovo del contratto degli sviluppatori; la Banca Mondiale ha in ogni caso 

da poco ricevuto l’avallo a far partire queste attività, che sono quindi in cantiere.  

Sul fronte del monitoraggio, la Banca Mondiale ha supportato il Ministero nella definizione degli indicatori per 

il monitoraggio della misura e nella costituzione del Registro Ambiti per avere una definizione comune di ambiti, 

sono stati individuati gli ambiti in difficoltà in base agli indicatori e realizzati i report di monitoraggio, scaricabili 

regolarmente dalla dashboard. È stato poi costituito il Pannello di monitoraggio51. A oggi, tuttavia, il pannello 

di monitoraggio è a uso esclusivo del Ministero e non è ancora stato messo a disposizione degli operatori di 

regioni e Ambiti. Riguardo alla valutazione, invece, è stato costituito dopo quattro anni il Comitato scientifico e 

si sta iniziando a parlare di disegno della valutazione: sono state cioè poste le basi per il lavoro e si spera di 

poter iniziare con l’attività di valutazione entro la fine dell’anno (2022).  

Le attività di formazione realizzate dalla Banca Mondiale rispondono all’esigenza espressa dai territori di 

acquisire le competenze necessarie a favorire un’efficace attuazione della componente sociale del REI/RdC. 

Anche la formazione, come le altre iniziative promosse dal MLPS con il supporto di Banca Mondiale, è 

organizzata in maniera flessibile e risponde a bisogni che emergono progressivamente nel contesto 

dell’interazione con i territori. Inizialmente si è partiti con l’e-learning dedicato al Patto per l’inclusione sociale52 

– accessibile gratuitamente a tutti dal portale Servizi lavoro e indirizzata in particolare agli operatori sociali, ai 

responsabili della programmazione sociale e dell’organizzazione dei servizi. Questo percorso è tra l’altro 

accreditato presso il CNOAS (Consiglio Nazionale dell’Ordine degli Assistenti Sociali) e dà diritto, per gli iscritti 

all’ordine, a 7 crediti formativi, di cui 2 deontologici. A questa formazione ‘di base’ si era affiancato un secondo 

percorso formativo, che prima della pandemia si teneva in presenza, e che forniva informazioni sia sulla misura 

che sull’e-learning. Infine è stata introdotta la formazione sul GePI e i ‘Lunedì di GePI’, realizzati tramite 

webinar e rivolti a tutti gli operatori; al momento, buona parte dell’attività di formazione è confluita nei ‘Lunedì 

di GePI’, in cui sono toccate sia questioni generali che temi più strettamente legati all’utilizzo della piattaforma. 

La formazione sul GePI è in costante aggiornamento, sia per tenere il passo con le evoluzioni della piattaforma 

stessa, che per rispondere alle mutate richieste degli operatori che, nel tempo, hanno acquisito competenze 

e sono divenuti ‘esperti’ nell’utilizzo della piattaforma. Inizialmente (marzo 2020), la formazione su GePI era 

una formazione di base, incentrata sui controlli anagrafici e sulla presa in carico da parte dei case manager; 

passando il tempo, questa ha interessato anche i PUC finché, diventati gli operatori più esperti, ci si è accorti 

che la formazione base non era più sufficiente. Si è così passati da una formazione più standard ai ‘Lunedì di 

GePI’, ovvero uno sportello aperto settimanalmente53, molto più interattivo rispetto a una formazione 

tradizionale, in cui si trattano temi specifici. Da circa un anno a questa parte, la formazione è organizzata su 

base trimestrale, per dare agli operatori il tempo di pianificare la propria partecipazione. La BM vorrebbe inoltre 

ridurre la cadenza della formazione sul GePI, nell’ottica di rendere sostenibile l’intervento quando sarà poi 

gestito dal MLPS. Attualmente, le attività formative in corso sono incentrate sul GePI e sui PUC (sui PUC si 

tengono webinar a cadenza mensile) e, in ragione del turnover degli operatori, è stata riattivata dopo qualche 

tempo la formazione di base; infine, su richiesta dei territori, possono essere organizzate delle sessioni su 

temi specifici, a livello regionale o macro-regionale. La partecipazione degli operatori avviene su base 

volontaria e, ad ora, hanno partecipato alla formazione all’incirca in 22.000. 

 
 

51 Questo periodo è stato ripreso dal rapporto dello scorso anno, Rapporto Annuale 2020 – valutazione del PON Inclusione 
FSE 2014-2020. 
52 Originariamente l’e-learning era stato pensato per il REI, ed era incentrato sul percorso del cittadino; con il passaggio al 
RdC, ci si è invece concentrati sul Patto per l’inclusione sociale e le attività sono state rivolte agli operatori anziché al la 
cittadinanza nel suo complesso (Intervista BM).  
53 E a partire da maggio ogni due settimane. 
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Nell’ambito della formazione non sono state rilevate criticità o difficoltà significative; è opportuno, in ogni caso, 

segnalare alcune questioni che sono emerse. La prima riguarda l’alto tasso di turnover degli operatori, che 

richiede di dover periodicamente ricominciare il percorso formativo dai moduli base per i nuovi assunti. Ulteriori 

aspetti riguardano: un’iniziale resistenza al modello di lavoro che GePI richiede di adottare, che viene però 

tendenzialmente superata una volta che inizia la formazione; e un talvolta eccessivo affidamento che gli 

operatori fanno sui momenti formativi e i lunedì di GePI per porre quesiti potenzialmente rintracciabili 

autonomamente.  

Tutte le Regioni54 vengono poi supportate a livello locale da un team di esperti, creato ad hoc, che espletano 

la funzione di referenti locali dei Piani di Azione Regionale. Ogni referente affronta con le Regioni le tematiche 

connesse ai Piani, vengono rilevati i fabbisogni e, congiuntamente, si elaborano soluzioni. Se le Regioni hanno 

difficoltà nella programmazione, si propongono esempi/buone pratiche. La modalità e il contenuto del supporto 

sono molto flessibili: può trattarsi di formazione, di elaborazione di linee guida, risposte a quesiti specifici. 

Il supporto rivolto agli Ambiti si è concretizzato in interventi formativi, nella somministrazione di un questionario 

sulla programmazione locale e nell’analisi dei dati della programmazione dei Piani di Azione Locale (PAL). Le 

richieste di sostegno che provengono dagli Ambiti sono numerose, ma il supporto viene erogato solo attraverso 

la Regione e l’autorizzazione del Ministero. L’intervento della Banca Mondiale è complementare all’attività 

delle Task force regionali, messe in campo dall’Assistenza Tecnica del PON. 

Un commento finale, emerso durante l’intervista con i funzionari della Banca Mondiale, riguarda la sostenibilità 

dell’intervento, che rappresenta una delle sfide più importanti per il futuro prossimo. Una volta concluso il 

lavoro di Banca Mondiale, infatti, le attività da essa avviate dovranno essere prese in carico da qualche altro 

attore, idealmente il Ministero stesso. Affinché il MLPS possa gestire i vari aspetti della misura con efficacia, 

è fondamentale che ne venga rafforzata la capacità amministrativa: molto semplicemente, serve più personale 

per indirizzare, amministrare e coordinare con efficacia gli interventi connessi al RdC. Un altro aspetto relativo 

alla sostenibilità dell’intervento riguarda la necessità di stabilizzazione degli operatori sociali assunti con le 

risorse del PON, fondamentale per assicurare la continuità degli interventi sui territori.  

 

4.2.2. Università di Padova  

Come già illustrato nel rapporto annuale 2020, il Laboratorio di Ricerca e Intervento di Educazione Familiare 

del Dipartimento FISPPA (Filosofia, Sociologia, Pedagogia, e Psicologia applicata) dell’Università di Padova 

(Unipd) ha stipulato un accordo triennale (2018-2021) con il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, nelle 

vesti di soggetto beneficiario incaricato della realizzazione di attività di ricerca e formazione che accompagnino 

l’implementazione dei Patti d’Inclusione Sociale (PaIS) previsti con l’introduzione del Reddito di Cittadinanza.  

Nel contesto dell’accordo firmato con il MLPS, Unipd ha organizzato un percorso di formazione sui Patti 

d’Inclusione Sociale rivolto agli operatori degli ATS e ha condotto la ricerca denominata Reddito di 

Cittadinanza 0-3: interrelazioni fra reddito, genitorialità e sviluppo dei bambini tra 0-3 anni. Inoltre, al di fuori 

dell’accordo stipulato con il MLPS, Unipd aveva partecipato in precedenza (2017-2019) al gruppo di lavoro in 

cui sono state definite le Linee guida del PaIS55. La presente sezione offre una disamina della strategia che 

ha sotteso i diversi interventi soffermandosi sulle criticità e sui punti di forza.  

Il MLPS aveva richiesto la collaborazione dell’Università di Padova nella scrittura delle Linee guida sulla base 

dell’esperienza maturata da quest’ultima con il progetto P.I.P.P.I.  Alla base delle Linee guida vi era l’intenzione 

di disegnare un’infrastruttura metodologica che permettesse l’equità di accesso delle famiglie ai servizi, 

nell’ottica di superare i divari territoriali. Inoltre, mancando una metodologia con cui tradurre operativamente 

le indicazioni normative del ReI e poi del RdC, si è ritenuto necessario introdurre una strumentazione su scala 

nazionale che potesse supportare i servizi sociali nella presa in carico dei nuclei. 

 
 

54 Questo e il paragrafo successivo, dedicati a regioni e ATS, sono ripresi dal Rapporto Annuale 2020 – valutazione del 
PON Inclusione FSE 2014-2020.  
55 Il gruppo di lavoro, cui partecipavano anche le Regioni, ANCI, CNOAS e ANPAL, era stato istituito per definire gli 
strumenti previsti dal ReI, che poi il Decreto-legge 4/2019 istitutivo del RdC ha mantenuto con riferimento ai nuclei 
indirizzati ai servizi sociali comunali. Per la descrizione di queste attività si veda il rapporto annuale 2020. 
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La metodologia delle Linee guida si articola in tre componenti distinte: 1) analisi preliminare, indirizzata a tutti 

i beneficiari del ReI/RdC coinvolti nel percorso di inclusione sociale, 2) quadro di analisi, da applicare solo per 

i bisogni complessi, 3) definizione del Patto d’Inclusione Sociale. Questi tre strumenti sono stati pubblicati 

originariamente in forma cartacea, nei Quaderni dei Patti per l’Inclusione Sociale del MLPS56. Come già 

spiegato, la piattaforma GePI, istituita in seguito grazie alla collaborazione instaurata con Banca Mondiale, 

traduce in forma digitale gli strumenti per la valutazione multidimensionale definiti nelle Linee guida.  

Dal progetto P.I.P.P.I., Unipd ha fatto confluire nelle Linee Guida (LG) la parte relativa alla valutazione 

multidimensionale: l’idea cioè che le famiglie vadano accompagnate con un progetto individualizzato in cui 

l’autovalutazione del nucleo ha lo scopo di trasformare le condizioni che lo rendono vulnerabile.  

Quando nel 2019 è stato introdotto il Reddito di Cittadinanza, la predisposizione delle LG non era ancora 

terminata e gli operatori non erano preparati a gestire la presa in carico dei nuclei beneficiari. Dietro richiesta 

della Rete di protezione sociale, collettore delle istanze di regioni e territori, il MLPS ha quindi affidato a Unipd 

l’organizzazione di corsi formazione sul Patto per l’inclusione sociale.  

La formazione è stata strutturata in 4 moduli con i seguenti contenuti:  

1) fondamentali, norme e studio delle Linee Guida; 

2) pratiche – questo era il modulo in presenza57, che consisteva in due giornate di full immersion in 

cui venivano affrontati dei casi studio definendo l’analisi preliminare, il quadro di analisi e il PaIS; 

3) applicazione dei fondamenti appresi, chiedendo agli operatori di monitorare le proprie attività e 

condividerle con i formatori (una sorta di “esercizio a casa”); 

4) project work finale, in cui veniva richiesto agli operatori di definire un progetto individualizzato 

innovativo rispetto alle pratiche usuali.  

Il corso di formazione è stato erogato in più edizioni, ognuna con tetto massimo di 800 corsisti, con l’obiettivo 

di formare complessivamente 2.400 operatori su scala nazionale. Il corso, già prorogato per il Covid, è 

terminato a giugno 2022, ma si pensa di trasformarlo in un corso online accessibile a tutti, con un minimo di 

assistenza58, grazie alle economie dell’intervento. In ogni modo, il lavoro di Unipd dovrebbe terminare al più 

tardi nel dicembre 2022. A oggi, Unipd stima al 90% gli Ambiti territoriali sociali che hanno ricevuto la 

formazione59.  

Le criticità riguardanti il corso sono state di varia natura. In primo luogo, si è presentata una questione 

organizzativa: l’obiettivo era formare da due a quattro operatori per ambito, scelti di comune accordo con 

quest’ultimo, ma non tutti gli Ambiti hanno risposto60, mentre altri, soprattutto quelli delle grandi città, hanno 

richiesto di formarne molti di più del previsto (ad esempio 40 operatori l’ambito di Napoli)61. Un ulteriore 

problema è stato quello della dispersione dei corsisti, che tipicamente avveniva in concomitanza con il terzo 

modulo, quello degli “esercizi a casa”. Meno criticità sono state riscontrate nell’efficacia della formazione, 

nonostante le differenze tra ATS e malgrado alcuni di essi non si siano impegnati a sufficienza nel promuovere 

la partecipazione dei propri operatori.  

Un altro problema ha invece riguardato il turnover degli operatori, dato che questi, perlopiù assunti a tempo 

determinato, talvolta sono passati da un ambito all’altro oppure hanno lasciato direttamente il lavoro. Ciò ha 

determinato un appesantimento dei compiti di gestione e reso critica la continuità formativa.  

Un’ultima criticità, infine, è stata di natura metodologica; mentre nel P.I.P.P.I. la componente pratica era 

costitutiva del progetto – gli operatori usufruivano del tutoraggio mentre svolgevano le loro mansioni ordinarie, 

quindi ogni 3-4 mesi era prevista una giornata in cui gli operatori presentavano le proprie attività, che venivano 

analizzate insieme ai formatori; il tutto aveva una durata compresa tra un anno e mezzo e due anni – nei corsi 

di formazione finanziati dal PON Inclusione – corsi prevalentemente organizzati online, soprattutto dopo 

 
 

56 Il quarto quaderno sono le Linee Guida vere e proprie, che riprendono e sintetizzano i contenuti degli altri tre quaderni. 
57 A causa dell’emergenza Covid, la parte in presenza è stata poi svolta online da remoto.  
58 Intervista Unipd.  
59 Intervista Unipd. 
60 Anche perché il database messo a disposizione di Unipd non era sempre aggiornato.  
61 Intervista Unipd. 
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l’insorgere della pandemia – il legame con la pratica era invece una componente importante ma non 

sostanziale del percorso, a causa della limitatezza del tempo e delle risorse a disposizione.  

Secondo i ricercatori di Unipd, quello fatto sinora è stato un lavoro “prezioso”, ma la strada che resta da fare 

è ancora lunga. Ritengono necessario investire ancora in formazione e radicare maggiormente l’infrastruttura 

formativa nei territori, con la collaborazione delle Regioni e delle università. Quest’ultime, però, dovrebbero 

rivedere l’approccio formativo alla luce dell’esperienza fatta, affiancando la formazione con attività di 

accompagnamento e supporto dei corsisti62. 

Per quanto riguarda l’attività di ricerca Reddito di Cittadinanza 0-3: interrelazioni fra reddito, genitorialità e 

sviluppo dei bambini tra 0-3 anni, le attività sono partite nel 2019 e si sono concluse a giugno 2022. Scopo 

della ricerca è comprendere se il Patto d’Inclusione Sociale riesce a spezzare il ciclo dello svantaggio sociale63. 

Anche in questo caso, Unipd ha condotto il lavoro seguendo un orientamento partecipato e trasformativo, 

coinvolgendo nella ricerca sia gli operatori che le famiglie, permettendo così di raccogliere informazioni sullo 

sviluppo dei bambini. I ricercatori, infatti, hanno seguito gli operatori nel lavoro che ordinariamente svolgono 

con le famiglie, garantendo anche dei momenti di formazione e tutoraggio, mentre alle famiglie veniva chiesto 

di compilare un questionario per valutare i progressi (prima, durante e dopo l’intervento) nello sviluppo del 

bambino. La ricerca si è dunque basata su informazioni derivanti dall’osservazione partecipata del lavoro degli 

operatori, e allo stesso tempo su un’autovalutazione continuativa e strutturata da parte delle famiglie. Inoltre, 

avvalorando l’approccio trasformativo e partecipato della ricerca, è stato fornito ai genitori uno schema 

concettuale per osservare la crescita dei propri figli. Scopo primario di questa metodologia non era quello di 

valutare lo sviluppo del bambino in maniera oggettiva, ma aiutare operatori e genitori a riconoscere i 

cambiamenti avvenuti nel bambino e comprenderne le cause. In questo modo la ricerca non è stata solo un 

mezzo per la conoscenza, ma un vero e proprio strumento di rafforzamento dei servizi sociali.  

Il reperimento delle famiglie è stata la difficoltà più importante incontrata nello svolgimento della ricerca, 

soprattutto a causa della possibilità per le famiglie di chiedere l’esonero dalla politica attiva durante la 

pandemia o comunque di essere esonerate perché gravate da carichi di cura. Questo ha creato un paradosso, 

perché proprio questa seconda fattispecie di nuclei costituiva il target della ricerca.  

Nel complesso, i ricercatori dell’università di Padova si dichiarano soddisfatti del lavoro svolto, sottolineando 

però che, per rendere davvero efficace la misura del RdC, il rafforzamento dei servizi sociali e il lavoro sulle 

pratiche degli operatori deve continuare.  

Considerando il quadro generale, i problemi principali riguardano la scarsità di risorse, umane e finanziarie, il 

già citato fenomeno del turnover che caratterizza il settore dei servizi sociali, nonché, soprattutto all’inizio, il 

sovraccarico di lavoro che si sono trovati a gestire gli operatori. A questi si aggiungono problemi più strutturali, 

che riguardano ad esempio la funzione della formazione universitaria, inadeguata a istruire i futuri operatori 

sociali, o questioni di tipo culturale, che richiedono di modificare le abitudini di lavoro degli operatori – in Italia, 

ad esempio, è finora mancata una “cultura della valutazione”. 

I referenti di Unipd, in conclusione, giudicano corretta la direzione seguita dal MLPS focalizzata sul 

rafforzamento dei servizi sociali, così come, in questo quadro, l’utilizzo che il Ministero sta facendo del PON 

Inclusione. 

 

4.2.3. Rafforzamento dei Centri per l'impiego per la gestione del RdC 

Il Piano di rafforzamento dei servizi e delle misure di politica attiva del 2017 aveva stabilito la ripartizione 

regionale di 1000 nuovi operatori da destinare ai Centri Per l’Impiego (CPI) nel triennio 2017-2020, di cui 600 

per l'attuazione dell'allora SIA, ripartendo i costi di assunzione e di formazione rispettivamente tra il PON 

Inclusione, per 70 Meuro, e il PON SPAO. Con l'introduzione del RdC, oltre all’adeguamento del piano 

 
 

62 Intervista Unipd. 
63 Come da Raccomandazione 2013/112/UE “Investire nell’infanzia per spezzare il circolo vizioso dello svantaggio sociale”. 
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013H0112&from=EN  

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013H0112&from=EN
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preesistente, è stato varato un nuovo piano di potenziamento dei CPI64 che, diversamente dal primo, prevede 

un rafforzamento permanente dei CPI tramite l'assunzione a tempo indeterminato di 11.600 unità.  

L'intervento del PON è gestito direttamente dalla DG Lotta alla povertà, con uno staff dedicato per seguire i 

rapporti con le Regioni, nominate Organismi Intermedi. Il modello di convenzione, oltre a regolare i rapporti tra 

MLPS e OI regionali, ha lo scopo di garantire i medesimi livelli essenziali in tutte le regioni, stabilendo ad 

esempio, tra le altre cose, il profilo dell'operatore del CPI - da cui è possibile derogare solo nei casi di provata 

esperienza nei servizi al lavoro.  

Come mostrato dai dati di GePI, più di un terzo dei nuclei che hanno concluso l'analisi preliminare con i servizi 

sociali sono stati reindirizzati ai CPI per la presa in carico integrata, pertanto, è evidente l’importanza e 

l’urgenza dell’innesto delle nuove risorse nei CPI anche per gestire il raccordo con i servizi sociali. Purtroppo, 

l'intervento del PON ha subito forti ritardi, costringendo a posticiparne la conclusione dal 2020 al 2023, anno 

di chiusura del Programma. Al momento dell'intervista con i referenti del MLPS (maggio 2022), lo stato 

dell'avanzamento procedurale era quello riportato nella successiva Tabella 12. Le prime attività sono state 

avviate nel 2021 e sinora 12 Regioni hanno avviato o concluso la selezione del personale e 10 hanno effettuato 

le assunzioni, di cui 8 sono RPS, 1 RMS e nessuna appartiene alle RTR. Due Regioni e la PA di Bolzano sono 

in ritardo nella firma delle convezioni, mentre la Valle d’Aosta e la PA di Bolzano hanno rinunciato al 

finanziamento nazionale. In tre casi, ossia PA di Trento, Sardegna e Molise, non è stata ancora firmata la 

convenzione. 

I ritardi sono dipesi sia dalle caratteristiche dei contesti istituzionali regionali, sia dalla transizione dal ReI al 

RdC avvenuta quando l’intervento era stato già avviato, si tratta quindi in ogni caso di ritardi le cui cause sono 

esogene al PON Inclusione.  

Partendo dall’avvicendamento tra ReI e RdC, la necessità di adeguare le convenzioni già stipulate con le 

Regioni alle nuove disposizioni sulla presa in carico previste dalla nuova misura, ha procurato una prima 

dilatazione dei tempi. Successivamente, l’intervento del PON Inclusione ha subito un forte spiazzamento da 

parte del nuovo piano assunzioni introdotto con il RdC, poiché gli operatori già selezionati con le procedure a 

valere sulle risorse europee hanno preferito, come era prevedibile, rinunciare all’incarico a tempo per sfruttare 

la nuova opportunità d’assunzione a tempo indeterminato. Al problema si è comunque rimediato autorizzando 

sino al 2023 la rendicontazione sul PON del personale che le Regioni potranno poi assumere a tempo 

indeterminato con l'entrata a regime del Piano di rafforzamento dei CPI65 legato al Reddito di Cittadinanza. 

Occorre ricordare anche l’ulteriore difficoltà legata al fatto che le convenzioni imponevano l’impiego del nuovo 

personale solo per i compiti riferiti alla gestione dei nuclei beneficiari del ReI e del RdC, mentre la Commissione 

ha richiesto che si occupassero di tutte le persone provenienti da famiglie senza lavoro – come, d’altra parte, 

prevede il target degli Assi 1 e 2 del PON Inclusione, indipendentemente dall’essere questi beneficiari o meno 

del sussidio nazionale. 

Più importanti sono stati invece i problemi derivanti dagli assetti organizzativi e dalla capacità amministrativa 

delle Regioni. Sono questi problemi, di fatto, a determinare a tutt’oggi i maggiori ritardi nell’attuazione 

dell’intervento. Di seguito alla Tabella 12 si illustra come tali problemi si siano manifestati durante le diverse 

fasi procedurali.  

 

 
 

64 Conferenza Stato-Regioni del 17.4.2019 
65 Assunzioni totali 11.553, assunzioni previste entro dicembre 2021 2.333, assunzioni effettuate a settembre 2021 1.458. 
Fonte: https://www.lavoro.gov.it/notizie/Pagine/Piano-di-potenziamento-dei-centri-per-l-impiego-e-delle-politiche-attive-
del-lavoro.aspx  

https://www.lavoro.gov.it/notizie/Pagine/Piano-di-potenziamento-dei-centri-per-l-impiego-e-delle-politiche-attive-del-lavoro.aspx
https://www.lavoro.gov.it/notizie/Pagine/Piano-di-potenziamento-dei-centri-per-l-impiego-e-delle-politiche-attive-del-lavoro.aspx
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Tabella 12. Avanzamento procedurale dell’intervento Rafforzamento dei CPI, per Regione e Provincia Autonoma (aprile 2022) 

Categoria regioni Convenzione Piano attuazione Si.Ge.Co. Avvio attività di selezione Personale assunto 

Più sviluppate       

PIEMONTE X X  X  

VALLE D'AOSTA Rinunciato     

LOMBARDIA X X X X X 

TRENTO      

BOLZANO Rinunciato     

VENETO X X X X X 

FRIULI VENEZIA GIULIA X X X X X 

LIGURIA X X X X X 

EMILIA ROMAGNA X X X X X 

TOSCANA X X X X X 

UMBRIA X     

MARCHE X X X X X 

LAZIO X X X X X 

In transizione       

ABRUZZO X X X X  

MOLISE      

SARDEGNA      

Meno sviluppate       

CAMPANIA X X    

PUGLIA X X X X X 

BASILICATA X X X   

CALABRIA X X X X  

SICILIA X     

Totale complessivo      

FONTE: MLPS – DG per la lotta alla povertà e la programmazione sociale 
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Per quanto riguarda i piani attuativi, non si sono verificati particolari problemi durante la loro presentazione, 

tuttavia, una volta acquisiti tali piani si è compreso che “la convenzione, in realtà, non [era] stata 

contestualizzata rispetto alle singole realtà"66. Il passaggio dei CPI dalle province alle Regioni è stato lungo e 

in molti casi incerto, quindi, molto probabilmente, non è stato possibile tenere conto in anticipo di queste 

differenze tra le regioni: "Abbiamo conosciuto come veniva attuata l'operazione soltanto con il piano di 

attuazione e con il SiGeCo”67.  

I problemi maggiori si sono verificati all’approvazione del SiGeCo degli OI, quando si è trattato di assicurare 

la separazione delle funzioni e il personale necessario in termini di numero e competenze. Ad oggi, due 

Regioni tra quelle che hanno presentato il piano attuativo non hanno ancora ottenuto l’approvazione del 

SiGeCo. Bisogna però distinguere tra le Regioni che hanno designato come OI le agenzie regionali create o 

previste per gestire i CPI e le Regioni che invece svolgono direttamente questa funzione. Nel primo caso si 

sono verificate le difficoltà maggiori. La struttura ridotta e l’organizzazione verticistica che contraddistinguono 

il modello agenzia, contrastano infatti tanto con la separazione delle funzioni di gestione e controllo richiesta 

all’OI, quanto con l’esigenza di avere personale sufficiente e adeguato a svolgere i diversi compiti (selezione, 

pagamenti, controlli, monitoraggio, ecc.). Spesso, inoltre, le agenzie costituiscono ancora delle “scatole vuote” 

che aspettano di essere rese operative, non essendo ancora avvenuto in molti casi, ad esempio, il 

trasferimento effettivo del personale dalle Regioni68. Per ovviare all’insufficiente articolazione organizzativa 

delle agenzie, sono sati utilizzati degli ordini di servizio che assicurano l’indipendenza delle unità chiamate a 

svolgere autonomamente i diversi compiti.  

Problemi rilevanti, tuttavia, si sono avuti anche nel secondo caso, in cui è la regione a gestire direttamente i 

CPI, poiché spesso gli uffici regionali competenti dei servizi al lavoro non hanno mai ricoperto il ruolo di OI e, 

di nuovo, si è posto il problema dell’insufficiente articolazione organizzativa degli uffici regionali rispetto alle 

funzioni richieste, sebbene il problema si sia presentato in misura minore che nel caso delle agenzie.  

Generalmente le operazioni sono a titolarità dell’OI, vale a dire che la regione o l’agenzia è allo stesso tempo 

responsabile e beneficiario dell’intervento. Questo perché si è preferito individuare il beneficiario non nel 

singolo CPI, ma in un ufficio interno alla regione o all’agenzia “che materialmente attua” l’intervento. In realtà, 

“la funzione di beneficiario è [comunque] organizzata su più uffici”, perché le procedure selettive devono 

essere espletate dall’ufficio delle risorse umane e, nei progetti a costi reali (ossia in cui devono essere 

rendicontate le ore lavorate attestate dalle buste paga), è necessario anche il coinvolgimento dell’ufficio di 

bilancio69. 

Tutte queste circostanze hanno rallentato la definizione del SiGeCo, per la difficoltà riscontrata dal Ministero 

nell’acquisire dagli OI tutta la documentazione attestante la capacità degli stessi di portare a termine 

l’intervento.  

Durante il processo sono intervenuti altri problemi che hanno condizionato i tempi delle procedure. In primo 

luogo, a causa delle misure di contenimento del Covid, per lungo tempo è stato problematico reperire i referenti 

regionali collocati in smart working. A complicare ulteriormente i rapporti con gli OI c’è stato il turnover del 

personale regionale, problema che inevitabilmente si presenta quando, come nel caso in esame, i processi di 

attuazione si allungano oltre misura. 

Nella fase attuativa alcune regioni hanno in parte recuperato i ritardi grazie alla convenzione che permetteva 

di rendicontare le attività già svolte se coerenti con le finalità del PON; ad esempio, il Lazio (tramite la propria 

agenzia Lazio Crea) ha finanziato uno scorrimento di graduatoria dei precedenti concorsi e i nuovi operatori 

sono ora in organico. Altre Regioni stanno concludendo le attività concorsuali. 

Nella fase attuativa bisogna segnalare, in primo luogo, il mancato coordinamento con il PON SPAO per la 

formazione dei nuovi operatori, che non è stato possibile assicurare proprio perché prima è stato necessario 

risolvere le numerose problematiche che abbiamo visto. Anche in questo caso, tuttavia, il problema è stato 

superato, sostituendo la formazione con un periodo di affiancamento on the job dei nuovi operatori. Difficoltà 

operative da parte degli OI emergono poi quotidianamente, ma vengono trattate dallo staff ministeriale tramite 

 
 

66 Intervista ai referenti del MLPS. 
67 Intervista ai referenti del MLPS. 
68 Solo pochissime Regioni nel 2017 avevano già completato il trasferimento delle funzioni alle agenzie.  
69 Intervista ai referenti del MLPS. 
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un supporto costante alle regioni (ad esempio gli OI sono spesso in difficoltà nei controlli di I livello). Inoltre, 

con la sostituzione del sistema informativo del PON si sono poste le esigenze della migrazione dei dati e del 

corretto utilizzo del nuovo strumento, che hanno richiesto ulteriore tempo non previsto. Infine, si è riproposto 

il problema dell’indicatore scelto per gli Assi 1 e 2 (le persone le cui famiglie sono senza lavoro) che, come 

visto per gli avvisi rivolti agli ATS (v. rapporto annuale 2020), riguarda la corretta individuazione dei destinatari 

da conteggiare nel monitoraggio del PON. Per rispondere ai problemi di gestione quotidiana, lo staff 

ministeriale organizza delle sessioni formative articolate in tre moduli: gestione dati, rendicontazione, verifiche 

e controlli.  

Dopo queste travagliate fasi procedurali, l’intervento di rafforzamento dei CPI dovrebbe essere completato 

entro il termine del 2023, ma i referenti del Ministero notano che, alla luce di questa esperienza, sono state 

sottovalutate le criticità derivanti dalla scelta di designare le Regioni come OI, ritenendo necessario per il futuro 

ripensare tale schema attuativo. 

 

4.3. Indagine annuale sui progetti gestiti dagli Ambiti territoriali sociali 

Quest’anno è stata condotta la seconda indagine sui progetti a supporto dell’attuazione del ReI/RdC gestiti 

dagli Ambiti territoriali sociali. L’indagine ha lo scopo di capire come procede la gestione dei percorsi di presa 

in carico dei nuclei beneficiari ReI/RdC e il contributo del PON Inclusione al processo di strutturazione e 

rafforzamento dei servizi sociali, cercando di evidenziare ove possibile i primi effetti osservabili sui destinatari. 

Le interviste sono state realizzate con metodologia CAWI tramite l'invio di un questionario a tutti gli ATS 

distribuiti sul territorio nazionale (circa 595). 

Il questionario prevedeva 31 domande (vedi allegato), molte della quali basate sui quesiti degli anni scorsi, 

divise in tre temi: 

1. conclusione dei progetti dell’Avviso 3/2016; 

2. avvio dei progetti dell’Avviso 1/2019 PaIS; 

3. attuazione dei nuovi progetti. 

Hanno compilato il questionario 298 ATS, pari al 50,1% della popolazione, lievemente di meno rispetto 

all’indagine precedente (53,9%). 136 ATS (45,6%) si trovano nel Nord Italia, 54 nel Centro (18,1%) e 108 al 

Sud (36,2%).  

L’80% dei rispondenti ha avviato i progetti del nuovo Avviso, mentre tra gli ATS che non li hanno ancora attivati, 

una buona parte (26,8%) si trova in fase di avvio ed è quindi impegnata nell’adempimento delle procedure 

richieste, oppure non ha potuto farlo, principalmente per ritardi nella conclusione del precedente Avviso 

(35,7%). Alcuni ATS non erano invece in possesso dei requisiti necessari a far partire il progetto (14,3%) o 

hanno incontrato problemi di natura burocratica-organizzativa (anche in questo caso, il 14,3%).  

Per quanto riguarda le azioni finanziate con l’Avviso 1/2019 PaIS (di seguito Avviso 1), in continuità con quanto 

osservato per il precedente Avviso 3/2016 (di seguito Avviso 3), l’azione più finanziata è stata l’azione A 

(80,6%), seguita nell’ordine dalla B (47,9%) e dalla C (11%). A differenza che per l’Avviso precedente, in 

questo caso la maggior parte degli ambiti ha però selezionato un’unica azione (67,3% degli ATS, a fronte del 

28% che ha fatto lo stesso con i progetti avviso 3). Infine, almeno il 30% dell’utenza era in carico ai servizi 

sociali prima di intraprendere i percorsi finanziati dal PON Inclusione per l’80% degli ATS, in crescita rispetto 

al 58% di ATS che hanno dichiarato la stessa situazione nella prima indagine.  

La presente sezione riporta i risultati dell’indagine realizzata nella primavera 2022 (indagine 2022) che, 

laddove possibile, sono confrontati con i risultati dell’indagine condotta nello stesso periodo dell’anno 

precedente (indagine 2021)70. La prima parte riprende per sommi capi i risultati dell’indagine 2021 e introduce 

i nuovi risultati sulla conclusione dei progetti Avviso 3. Viene poi confrontata la fase di avvio dei progetti Avviso 

1 con quella dei progetti Avviso 3 per capire se le criticità sono state superate nel passaggio dal primo al 

secondo progetto. La seconda parte è invece incentrata sui giudizi dei rispondenti raccolti con l'indagine 2022. 

 
 

70 Ismeri Europa, Rapporto Annuale 2020 – valutazione del PON Inclusione FSE 2014-2020, pp. 43-55: 
https://poninclusione.lavoro.gov.it/Documents/Rapporto-annuale-2020-valutazione-PON-Inclusione.pdf  
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Inoltre, ove opportuno, l’analisi è integrata con i risultati dall’indagine INAPP 202171 sugli effetti di ReI e RdC 

sulla strutturazione dei servizi sociali, al fine di offrire un quadro d’insieme completo e dettagliato sull’esito 

degli interventi di rafforzamento dei servizi sociali territoriali. 

 

4.3.1. Conclusione dei progetti Avviso 3/2016 

 

Sintesi dei risultati dell’indagine 2021 

Dall’indagine 2021 risultava che quasi la metà dei progetti avviso 3 era ancora in corso, circa un quinto era in 

fase di chiusura e un terzo era terminato; di questi, il 34,5% si era concluso nel 2019, il 62,6% nel 2020 e il 

2,8% nel 2021. La quasi totalità degli Ambiti ha finanziato l’azione A - rafforzamento dei servizi sociali, il 67% 

ha finanziato l’azione B – interventi socioeducativi e di attivazione lavorativa, mentre l’azione C – promozione 

di accordi di collaborazione in rete, è stata finanziata dal 33% degli Ambiti72. I servizi erogati con maggior 

frequenza risultavano essere l’orientamento al lavoro, gli strumenti socioeducativi per percorsi pedagogici, il 

sostegno alla genitorialità e i tirocini, mentre quelli attivati meno riguardavano soprattutto la formazione. 

Nella fase di avvio dei progetti non si erano registrate criticità significative, tranne che in riferimento ad alcuni 

aspetti amministrativo-organizzativi che riguardavano principalmente l’assunzione di personale, la costruzione 

delle equipe multidisciplinari o la durata delle procedure di selezione. Per quanto riguarda i destinatari, per la 

maggior parte degli ATS le attività finanziate dal PON avevano riguardato anche destinatari appartenenti ai 

nuclei beneficiari di RdC, sebbene quest’ultimo sia entrato in vigore anni dopo l’emanazione dell’avviso 3; a 

partire dal 2020, il 48% degli ATS aveva raggiunto con il progetto PON anche i nuclei colpiti dalla crisi Covid-

19. 

Durante la presa in carico, i problemi più significativi avevano riguardato aspetti che tendenzialmente esulano 

dalle competenze degli ATS, quali lo sfasamento tra i tempi della prestazione del servizio e i tempi di 

erogazione del beneficio, e la scarsità di opportunità formative e lavorative presenti nei territori. Tra gli enti che 

hanno interagito con gli ATS nella realizzazione degli interventi, quelli con cui le collaborazioni sono state più 

frequenti sono i CPI e gli Enti del terzo settore.  

Il coordinamento tra diversi soggetti del territorio era stato tuttavia segnalato come uno degli aspetti più critici 

durante la fase di attuazione; oltre a questo, si segnalavano la difficile conciliazione tra attività ordinarie e 

quelle riferite al ReI/RdC, e un numero di utenti spesso maggiore del previsto. Alla base di queste criticità vi 

era un problema di risorse umane, spesso insufficienti e/o con un livello di competenze non in linea con i 

compiti richiesti. Da una prospettiva gestionale, le difficoltà maggiori erano invece legate alle attività di 

rendicontazione e trasmissione dei dati, a cui si erano poi aggiunti problemi connessi al diffondersi della 

pandemia Covid-19, interessando in maniera trasversale quasi tutte le attività di coordinamento dei progetti. 

Considerando il progetto avviso 3 nel suo complesso, gli intervistati avevano valutato positivamente il 

rafforzamento delle risorse umane, sia in termini quantitativi che di consolidamento di competenze, il 

potenziamento dei servizi sociali e l’allargamento della platea di destinatari. Meno incisivi, ma comunque 

positivi, erano stati i risultati relativi al rafforzamento della rete di soggetti coinvolti e alla capacità di intercettare 

i bisogni dell’utenza. Le criticità più significative erano invece state individuate nel turnover del personale e 

nell’inserimento lavorativo degli individui presi in carico.  

 

Indagine 2022 e confronto con l’indagine 2021 

Come mostra la Figura 9, il grado di soddisfazione generale relativo ai risultati dei progetti avviso 3 permane 

elevato (le voci ‘abbastanza’ e ‘molto’ soddisfatto superano sempre l’80% del totale) e migliora da un anno 

 
 

71 D’Emilione M, De Angelis M, Giuliano G, Natoli G, Ranieri C, (2021), “Le politiche nazionali di contrasto alla povertà 
viste dai servizi: la doppia sfida dell’implementazione e della crisi pandemica”, INAPP working paper n. 72. 
72 Gli ambiti, come si può notare dalla somma delle percentuali, avevano facoltà di selezionare più di un’azione: il 45% ne 
ha selezionate due, il 28% tre e sempre il 28% ne ha finanziata una sola. 



 
 

67 
  

all’altro: i pareri negativi (‘poco’) diminuiscono abbastanza sensibilmente, quelli molto negativi (‘per niente’) 

scompaiono del tutto, mentre raddoppiano quelli molto positivi (dal 12% al 25,6%).  

 

Figura 9. Soddisfazione per i progetti: confronto fra il 2022 (sx) e il 2021 (dx)  

  

Fonte: indagini Ismeri Europa 2022 e 2021 

 

Nel 2021, più dell’80% dei rispondenti riteneva migliorata (abbastanza e molto) la capacità di risposta ai bisogni 

dell'utenza. Nel 2022 sono invece state poste due domande affini, una riguardante gli effetti dei progetti sui 

destinatari, l’altra incentrata sulle capacità operative degli ATS. 

Considerando gli esiti dei progetti avviso 3 sulle persone e sui nuclei presi in carico (Figura 10), dall’indagine 

2022 gli effetti più positivi sono stati rilevati in riferimento al miglioramento del benessere individuale (76,9% 

positivi), al miglioramento delle difficoltà del nucleo familiare (81,6% positivi) e al miglioramento delle 

condizioni dei minorenni (68,9% positivi). 

 

Figura 10. Effetti osservabili sulle persone e sui nuclei presi in carico, indagine 2022 

 
Fonte: indagine Ismeri Europa 2022 

 

Confrontando queste risposte con i servizi erogati con maggior frequenza emersi dall’indagine 2021 (Figura 

11), si può notare come ci sia una sostanziale corrispondenza tra questi e gli esiti osservati sui destinatari nel 

2022. Gli interventi che gli ATS dichiaravano di offrire con più frequenza erano collegati, infatti, alla dimensione 

genitoriale o familiare in senso più ampio: i servizi e gli interventi socioeducativi, il sostegno alla genitorialità, i 
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servizi educativi per la prima infanzia e la mediazione familiare. Questi interventi e servizi, inoltre, hanno 

sicuramente avuto ricadute positive anche sulle competenze trasversali, anch’esse indicate tra gli aspetti su 

cui si sono osservati gli esiti più positivi nel 2022 (70,1%, figura precedente).  

Per quanto riguarda il miglioramento del benessere individuale, il dato è coerente con i risultati dell’indagine 

INAPP: è infatti uno degli obiettivi indicati più frequentemente nei progetti personalizzati e, verosimilmente, 

l’attenzione rivolta a questa dimensione può aver portato sovente a osservare risultati positivi73.  

Di contro, negativi o molto negativi sono gli esiti connessi alla dimensione occupazionale, ma allo stesso tempo 

sia la nostra indagine ( 

Figura 10) che l’indagine INAPP mostrano che i servizi volti all’inserimento lavorativo, esclusi l’orientamento e 

il tirocinio, sono tra quelli erogati con minor frequenza dagli ATS74. C’è dunque, in definitiva, una 

corrispondenza tra la tipologia di servizi erogati e gli esiti osservati sui destinatari, ed emerge nel complesso 

una diffusa difficoltà degli ATS a mettere in campo servizi e interventi articolati per l’occupazione. 

 

Figura 11. Servizi erogati ai destinatari, indagine 2021 

 
Fonte: indagine Ismeri Europa 2022 

 

Sul fronte della capacità operativa degli ATS (Figura 12), i pareri più positivi sono stati espressi in riferimento 

al potenziamento del servizio sociale professionale e all’accesso ai servizi sociali, al potenziamento 

del segretariato sociale e alla personalizzazione degli interventi: in tutti e tre i casi, i giudizi favorevoli 

rappresentano più dell’80% del totale. È bene ricordare che il potenziamento del servizio sociale professionale 

e del segretariato sociale rientrano nell’azione A, ovvero quella che, in riferimento all’avviso 3, gli ambiti hanno 

finanziato più frequentemente. I pareri favorevoli espressi in riferimento alla personalizzazione degli interventi, 

ovvero uno dei cardini del paradigma d’intervento sociale fondato sulla centralità della persona (cfr. cap. 1), 

sono poi un segnale indubbiamente positivo. Su questo punto, l’indagine INAPP fornisce delle informazioni 

che aiutano spiegare tale giudizio: gli ambiti hanno infatti valutato positivamente la presa in carico, la 

valutazione multidimensionale e il coinvolgimento della famiglia nella definizione del patto – azioni cioè 

strumentali alla definizione del progetto personalizzato. 

 
 

73 Una domanda del questionario INAPP chiedeva appunto quali fossero gli obiettivi definiti nei progetti personalizzati con 
maggior frequenza.  
74 Una discussione più approfondita sui servizi erogati dagli ATS seguirà più avanti in questo capitolo.  
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In riferimento a tre voci, d’altra parte, il parere negativo è prevalente: la collaborazione con altri servizi75 (60,6% 

negativi), la collaborazione con i servizi sociosanitari (61,9% negativi) e la digitalizzazione dei sistemi di 

gestione (59,6% negativi). Per quanto riguarda le collaborazioni, rispetto alle quali i giudizi sono più 

ambivalenti, in alcuni casi negativi e in altri positivi76, è interessante notare che quelle valutate più 

favorevolmente siano anche le collaborazioni intrattenute con maggior frequenza dagli ATS: i CPI e le 

scuole/enti di formazione, mentre con i servizi sanitari le collaborazioni sono state più sporadiche. Tra questi 

ultimi e gli ATS, va sottolineato, esiste anche una questione di differenti logiche operative che ha finora 

ostacolato un’integrazione più solida tra i due servizi77 – aspetto tra l’altro rilevato anche dall’indagine INAPP. 

 

Figura 12. Miglioramento della capacità operativa dell'ATS, indagine 2022 

 

Fonte: indagine Ismeri Europa 2022 

 

Il rapporto tra assistenti sociali e popolazione dell’ambito è considerato un indicatore fondamentale del grado 

di strutturazione dei servizi sociali, al punto che, come illustrato nel capitolo di contesto, il rapporto tra assistenti 

e popolazione d’ambito pari a 1:5000 è stato individuato come LEP nell’ottica di incentivare un consolidamento 

dei servizi territoriali. Si tratta, tuttavia, di un obiettivo ancora distante per buona parte degli ATS: solo il 30,9% 

degli ambiti intervistati ha infatti raggiunto o superato la soglia di un assistente ogni 5000 abitanti 

(Figura 13). In più della metà degli ATS intervistati (69,1%), dunque, c’è meno di un assistente ogni 5000 

abitanti; soprattutto, il 45,1% del totale dei rispondenti ha meno di un assistente ogni 6.500 abitanti, 

suggerendo che la strada sulla via del rafforzamento del servizio sociale professionale è ancora piuttosto 

lunga. 

Questo dato non va tuttavia inteso come indicatore dell’inefficienza del PON, tutt’altro: come suggeriscono 

anche i dati relativi al rapporto tra assistenti e popolazione riportati dal Piano nazionale degli interventi e dei 

servizi sociali 2021-202378, tra il 2020 e il 2021 c’è stato un netto incremento del numero di assistenti sociali 

in quasi tutti gli ambiti del Paese. La ragione per cui il rapporto assistenti/popolazione non raggiunge 

comunque la soglia di 1:5000 in molti ATS va ricercata nel semplice fatto che, prima del PON Inclusione, il 

numero di assistenti sociali in questi ambiti era di gran lunga inferiore rispetto a quello attuale. 

 

 
 

75 Principalmente Enti del Terzo Settore, come specificato dalla maggior parte dei rispondenti in domanda aperta.  
76 Collaborazione con servizi del lavoro (67,9% positivi) e con i servizi educativo-scolastici (56,6% positivi).  
77 MLPS, (2021), Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023, p. 50-51 
78 p. 21, Tabella 1.5 
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Figura 13. Rapporto tra assistenti sociali e popolazione dell'ambito, indagine 2022 

 

Fonte: indagine Ismeri Europa 2022 

 

La Figura 14 (sx) mostra la percentuale di destinatari che hanno adempiuto agli obblighi previsti dal Patto di 

inclusione sociale. In oltre la metà degli Ambiti (64,1%) gli impegni previsti dal Patto sono stati rispettati 

da almeno il 60% dei destinatari; se si considerano anche gli ATS in cui tali obblighi sono stati adempiuti da 

una percentuale di destinatari compresa tra il 40 e il 60% del totale, la percentuale di Ambiti in cui quasi un 

destinatario su due ha rispettato gli impegni del Patto sale all’84,2%.  

La progettazione personalizzata sembra quindi aver funzionato nonostante le difficoltà e la sospensione 

temporanea degli obblighi dovute alle misure anti-pandemiche. Ciò suggerisce che gli impegni siano stati 

definiti effettivamente in modo personalizzato rispondendo così alle esigenze e alle caratteristiche particolari 

di ogni nucleo familiare. 

 

Figura 14. Percentuale destinatari progetto che hanno adempiuto agli obblighi del Patto di Inclusione 
sociale (sx) e percentuale di successo dei progetti individuali (dx), indagine 2022  

 

 

Fonte: indagine Ismeri Europa 2022 
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Le percentuali di successo dei progetti individuali sono, comprensibilmente, un po’ inferiori. Nel 53,4% degli 

Ambiti, in ogni caso, i destinatari del progetto che hanno raggiunto gli obiettivi definiti nel Patto sono 

almeno il 60%. Nel 37,7% degli ambiti, coloro che hanno portato a termine con successo il progetto individuale 

sono compresi tra il 25 e il 60% dei destinatari. Nel complesso, dunque, nel 91,1% degli ATS, almeno un 

quarto dei destinatari ha concluso il progetto individuale con successo.  

Gli intervistati hanno segnalato, in netta maggioranza (66,3% come criticità prioritaria), la stabilizzazione 

del personale come criticità persistente tra le criticità emerse dalla precedente rilevazione (Figura 15). Il 

dato è del tutto plausibile, dal momento che la mancata stabilizzazione del personale può condurre a due 

ordini di problemi: da un lato, poiché la durata dei contratti raramente equivale a quella dei progetti, capita che 

un operatore debba lasciare il lavoro mentre un progetto è ancora in corso, interrompendo la continuità 

dell’intervento e riducendone l’efficacia; dall’altro lato, assumere a tempo determinato significa che, molto 

sovente, gli operatori devono lasciare il lavoro dopo essere stati formati, arrestando un processo di 

sedimentazione delle competenze nelle organizzazioni. Tutto questo ha poi delle ricadute negative sulla 

gestione dei progetti e sul rapporto tra servizi e utenza, considerando che l’efficacia dei servizi sociali dipende 

in larga misura dal rapporto che si instaura tra operatore ed utente. 

 

Figura 15. Criticità persistenti dopo la conclusione del progetto avviso 3/2016, indagine 2022 

Fonte: indagine Ismeri Europa 2022 

 

 

4.3.2. Avvio dei progetti Avviso 1/2019 PaIS 

Questa sezione confronta, in primo luogo, le risposte dell’indagine 2022 relative all’avvio del progetto avviso 

1, con quelle dell’indagine 2021 relative all’avvio del progetto avviso 3, al fine di comprendere se tra vecchi e 

nuovi progetti sia migliorato il rendimento gestionale degli ATS. I nuovi progetti, come detto in premessa, sono 

stati avviati da 235 ATS sui 294 che hanno risposto alla domanda relativa, pari all’80%.  
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Figura 16. Difficoltà incontrate in fase di avvio del progetto nell'avviso 1/2019 PaIS (sx)79 e nell'avviso 
3/2016 (dx) 

  
Fonte: indagine Ismeri Europa 2022 e 2021 

Sul fronte delle difficoltà incontrate nella fase di avvio (Figura 16), si può notare che, se nel 2021 il 40% dei 

rispondenti ha riscontrato ritardi nella fase di assunzione del nuovo personale selezionato, questa percentuale 

è scesa al 10% nel 2022, in riferimento all’avviso 1. Un discorso simile vale per le procedure di evidenza 

pubblica, che nel 2021 hanno rappresentato un problema per il 35% dei rispondenti, mentre nel 2022 questa 

percentuale è scesa a meno del 10%.  

Permangono invece alcune difficoltà, anche se non eccessive, sul fronte dell’assunzione di personale 

aggiuntivo/esperti, voce segnalata da circa il 15% dei rispondenti nel 2021 e dal 13,5% nel 2022. Anche in 

riferimento alle equipe multidisciplinari, la quota di coloro che ritiene problematica la loro organizzazione e 

attivazione80 rimane stabile nel passaggio da un progetto all’altro: dal 18,9% nel 2021 al 18,4% nel 2022.  

Ciò che però ha presentato più problemi nel 2022 è stato il ridimensionamento del finanziamento dei progetti: 

il 44% dei rispondenti ha ritenuto critico questo aspetto. I problemi gestionali hanno poi comportato difficoltà 

nell’impiego delle risorse per il 17,9% degli ATS considerati, mentre le procedure di appalto sono state indicate 

come critiche dal 10% degli intervistati. Interrogati81 su come il finanziamento ridotto avesse influito 

sull’attuazione dei progetti avviso 1, circa un quarto dei rispondenti ha segnalato che c’è stata una riduzione 

delle azioni attivate, mentre circa un altro quarto ha risposto di essere riuscito a dare continuità al progetto 

avviato con il precedente avviso ricorrendo ad altri fondi, principalmente al Fondo Povertà. Un altro quarto dei 

rispondenti ha invece dichiarato che è stata ridotta l’operatività dell’Ambito (perché sono state assunte meno 

persone o è stato ridotto il loro orario di lavoro, perché è stata ridotta la platea di destinatari a cui si rivolgevano 

gli interventi, oppure perché ha avuto più difficoltà a implementare le attività). Una porzione inferiore di 

rispondenti (intorno all’11%) ha sostenuto di essere riuscita a dare continuità al progetto, senza tuttavia 

specificare se questo è avvenuto grazie al ricorso ad altri fondi o per altri motivi. Una quota minoritaria, infine, 

ha dichiarato che è stata ridotta la durata dei progetti. 

Tra le voci presenti nel solo questionario 2022 è dunque quella relativa al ridotto finanziamento a essere stata 

indicata come più critica, poiché questo ha condizionato in diversi modi le attività che l’ambito ha potuto attuare. 

Considerando, invece, le voci che erano presenti in entrambi i questionari, il bilancio può essere considerato 

 
 

79 Alla voce ‘Altro’, i rispondenti hanno specificato, in domanda aperta, che gli aspetti più critici in fase di avvio sono stati 
di natura burocratico-amministrativa, spesso comportando ritardi nell’avvio dei progetti, oppure legati al turnover degli 
operatori, alla Piattaforma multi-fondo, o alla pandemia. Da segnalare che una quota significativa di rispondenti ha chiarito 
che non sono state riscontrate difficoltà (un terzo di coloro che hanno risposto alla domanda). 
80 Nel 2021 veniva chiesto se il coordinamento delle equipe multidisciplinari fosse sufficientemente efficiente da permettere 
un tempestivo avvio delle attività di presa in carico. 
81 Tramite domanda aperta.  
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discreto: il giudizio in merito o è rimasto invariato, oppure è migliorato – mai si è registrato un peggioramento 

dei pareri a riguardo.  

 

Figura 17. Servizi e interventi erogati dai progetti avviso 1/2019 PaIS 

Fonte: indagine Ismeri Europa 2022 

 

Dalla  

Figura 17 emerge che i servizi e gli interventi offerti con maggior frequenza tramite l’avviso 1 sono rimasti 

all’incirca i medesimi dell’avviso 3 (vedi sopra Figura 11). Vi sono stati alcuni cambi di posizione ma, nella 

sostanza, il quadro non cambia: gli interventi attivati più frequentemente sono collegati sia alla dimensione 

familiare o di benessere individuale che all’orientamento lavorativo, ma tra quest’ultimi solo l’orientamento 

professionale è stato garantito dalla maggioranza degli ATS, il tirocinio da meno del 40% mentre la formazione 

professionale e l’apprendistato riguardano una quota minoritaria di essi.  

La presente indagine e l’indagine INAPP restituiscono un’immagine dei servizi offerti dagli ATS che nella 

sostanza è molto simile. Secondo quest’ultimo lavoro, gli interventi più frequentemente attivati sono collegati 

principalmente alla dimensione genitoriale o familiare in senso più ampio: il sostegno socioeducativo 

domiciliare, il sostegno alla genitorialità e il servizio di mediazione familiare, servizi educativi in contesto 

domiciliare, il sostegno socioeducativo scolastico, gli asili e i servizi alla prima infanzia. Altri servizi erogati con 

una frequenza significativa sono invece legati all’acquisizione di competenze trasversali: le misure per facilitare 

inclusione e autonomia, gli interventi e i servizi educativo-assistenziali e per il supporto all’inserimento 

lavorativo, i tirocini sociali e l’assistenza domiciliare socioassistenziale e i servizi di prossimità. Infine, eccezion 

fatta per i tirocini-borse lavoro e gli interventi di supporto all’inserimento lavorativo, i servizi connessi alla 

dimensione lavorativa sono invece tra quelli erogati con frequenza minore. 

Ciò si spiega con la difficoltà a individuare opportunità formative e d’inserimento lavorativo che, come per 

l’avviso 3, continua ad essere indicata come principale criticità anche con riferimento all’avviso 1 (Figura 

successiva). Anzi, il problema appare peggiorare se si considera che gli ATS che lo segnalano sono passati 

dal 61,2% dell’avviso 3 al 76,2% dell’avviso 1. In questo contesto si comprende come l’orientamento e il 

tirocinio, che si ricorda può essere anche di natura sociale ed erogato in ambienti “protetti” nel Terzo settore, 

siano gli strumenti più facili da attivare. 
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Figura 18. Difficoltà nella fase di presa in carico nei progetti Avviso 1/2019 e Avviso 3/2016 

Avviso 

1/2019 

PaIS 

Indagine 
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3/2016 
 
Indagine 
2021 

 
Fonte: indagine Ismeri Europa 2022 e 2021 

 

Per quanto i servizi del lavoro siano quelli con cui gli Ambiti hanno cooperato più frequentemente ( 

Figura 19) – per ovvie ragioni, dato che buona parte dei destinatari degli interventi erano beneficiari di ReI/RdC 

– ciò non ha tuttavia facilitato l’inserimento lavorativo dei destinatari. Questo dipende sia dalla già menzionata 

carenza di opportunità lavorative nel territorio, che dal fatto che la cooperazione tra Ambiti e servizi del 

lavoro avviene più nella fase di avvio dei destinatari alla presa in carico e meno in quella di ricerca di 

uno sbocco lavorativo, come si evince dalla domanda aperta posta nel questionario82, come anche 

dall’indagine INAPP83. 

Continuando ad osservare la figura precedente, lo sfasamento tra l’erogazione del sussidio e quella del 

servizio rappresenta il secondo aspetto ritenuto più critico dai rispondenti, in riferimento a entrambi gli avvisi 

(63,8% avviso 1 e 58,9% avviso 3), seguito dal problema del coordinamento dei soggetti coinvolti nella 

presa in carico (40,3% avviso 1 e 47,7% avviso 3). Già l’indagine INAPP evidenziava difficoltà di 

coordinamento derivanti dalle diverse logiche e “culture” operative dei vari attori coinvolti. Difficoltà sono state 

poi rilevate in riferimento all’attivazione dell’equipe multidisciplinare (dal 42,2% dei rispondenti), ma in questo 

caso non è possibile un raffronto con il precedente avviso. Questo indica che i problemi, più che legati 

all’efficacia dell’equipe, sono stati principalmente di natura organizzativa.  

 
 

82 In una delle domande successive (domanda aperta) si chiede agli intervistati di dare un giudizio sulla collaborazione 
con i CPI: una parte di questi dichiara che proprio nella fase di ricerca di un’occupazione il lavoro dei CPI è particolarmente 
carente.  
83 Dalla quale risulta che il personale dei CPI è stato coinvolto nelle equipe in seguito alla stipula di accordi formali solo 
nel 35% dei casi. 
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Generalmente positive, in riferimento a entrambi gli avvisi, sono invece le voci che riguardano il coinvolgimento 

dei nuclei nella definizione dei patti, il primo contatto con i nuclei e la definizione del Patto. Anche le fasi di 

pre-assessment e assessment, come l’assegnazione dei nuclei al case manager, sono state giudicate nella 

sostanza positive, da una quota di rispondenti superiore all’80% sia nella prima che nella seconda indagine84.  

 

Figura 19. Soggetti con cui sono stati stipulati accordi di collaborazione 

Avviso 
1/2019 
PaIS85 

 

Avviso 
3/2016 

 
Fonte: indagine Ismeri Europa 2022 e 2021 

 

Tornando ad esaminare le collaborazioni ( 

Figura 19), durante il nuovo avviso si riscontra un loro netto peggioramento, dell'ordine del 20%, sia in 

riferimento ai servizi al lavoro che agli ETS. Dal numero di collaborazioni avviate è tuttavia difficile 

comprendere quale sia il loro livello di strutturazione. Di questo aspetto si è interessata l’indagine INAPP, 

rilevando che, tra le modalità di coordinamento possibili, quasi la metà degli ATS ha concluso accordi territoriali 

volti a garantire un’offerta integrata di servizi, il 36% ha adottato specifiche forme strumentali per la gestione 

associata dei servizi a livello di ambito e meno di un quinto ha riorganizzato il territorio degli ATS in modo da 

farlo coincidere con quelli di distretto sanitario e CPI. Inoltre, il numero di attività realizzate per promuovere la 

 
 

84 La domanda relativa all’assegnazione dei nuclei al case manager non era prevista dal questionario 2021 sul solo Avviso 
3/2016. Il dato è tra l’altro confermato dall’indagine INAPP, che sottolinea come gli aspetti che riguardano più strettamente 
la presa in carico sono stati giudicati favorevolmente dagli Ambiti: l’accesso e la presa in carico, la valutazione 
multidimensionale e il coinvolgimento dei nuclei nella definizione dei patti, mentre più difficile è stato il coordinamento tra 
attori diversi, come anticipato sopra. 
85 È stato chiesto, in domanda aperta, di specificare con quali altri soggetti avessero collaborato gli ATS. Nella maggior 
parte dei casi, tuttavia, sono stati indicati attori già indicati nella domanda chiusa: CPI, ETS attivi nel campo dei servizi al 
lavoro e servizi sociosanitari. Un certo numero di ambiti ha invece dichiarato che non è stato concluso alcun accordo 
formalizzato – a conferma di quanto rilevato dall’indagine INAPP, che rileva che poco meno della metà degli ATS ha 
concluso accordi formali finalizzati all’offerta integrata di servizi. 
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collaborazione tra attori diversi è relativamente basso in tutto il Paese. La presenza di una rete strutturata e 

non occasionale di collaborazione tra attori è invece presente in poco più della metà degli ATS, ma in questo 

caso emergono differenze territoriali: la rete strutturata è più diffusa al Nord che al Centro-Sud. In sintesi, per 

quanto una serie di pratiche collaborative siano state avviate, i margini di miglioramento in questo ambito 

rimangono significativi.  

 

Figura 20. Difficoltà nella fase di gestione del progetto, Avviso 1/2019 (sx) e Avviso 3/2016 (dx) 
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1/2019 PaIS 

 

 
Avviso 
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Fonte: indagine Ismeri Europa 2022 e 2021 

 

La sovrastante Figura 20 illustra le risposte relative alle difficoltà incontrate nell’attuazione dei progetti. In 

riferimento all’avviso 1, la difficoltà maggiore ha riguardato il coordinamento con i servizi esterni (indicata dal 

61,9% dei rispondenti), di cui si è già detto nei paragrafi precedenti; il 44,8% degli intervistati ha poi ritenuto 

problematico il numero di utenti, troppo ampio rispetto alle capacità operative dell’ambito. Anche la 

conciliazione tra le attività legate al RdC con quelle ordinariamente svolte dall’ambito non è stata sempre 

semplice ed è infatti stata indicata come critica dal 41,5% dei rispondenti. Il funzionamento dell’equipe 

multidisciplinare è stato ritenuto critico dal 37,9% degli intervistati (vedi sopra), mentre il 36,4% ha incontrato 

dei problemi dovuti all’emergere di bisogni nuovi dell’utenza. Infine, il coordinamento organizzativo tra ambito 

e comuni associati è l’aspetto ritenuto meno problematico, indicato come tale dal 19,4% degli ambiti. 

Confrontando queste risposte con quelle riferite all’Avviso 3 dell’indagine 2021, si può notare come in buona 

parte i problemi non siano cambiati.  
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Questo indica, da una lato, che la strategia di rafforzamento degli ATS va nella direzione giusta, dall’altro che, 

tuttavia, serve ancora lavoro affinché i servizi connessi al RdC siano erogati con continuità ed efficienza: se, 

in riferimento a talune voci la percentuale di rispondenti che ha indicato criticità è diminuita (es. la conciliazione 

tra attività ordinarie e attività ReI/RdC, passata dal 48,9% nel 2021 al 41,5% nel 2022), in altri casi la dinamica 

è stata inversa: il coordinamento con i servizi esterni (59,4% nel 2021, 61,9% nel 2022), il funzionamento delle 

equipe multidisciplinari (dal 27,8% nel 2021 al 37,9% nel 2022) e i bisogni nuovi dell’utenza (dal 26,9% nel 

2021 al 36,4% nel 2022), sono tutte dimensioni divenute più problematiche nel passaggio dai progetti avviso 

3 a quelli avviso 1. 

 

4.3.3. Attuazione dei progetti Avviso 1/2019 PaIS 

Le prime domande poste in quest’ultima sezione nel questionario riguardano di nuovo un confronto tra l’attuale 

esperienza dell’Avviso 1/2019 PaIS e quella del precedente Avviso 3/2016. Come mostra la Figura 21, poco 

più della metà degli ATS (53,3%) ritiene che la fase di presa in carico sia migliorata, mentre il 37,1% sostiene 

che i miglioramenti siano stati limitati (‘poco’); per il 9,5% dei rispondenti, infine, non vi è stato alcun 

miglioramento. Più della metà di coloro che reputano86 ci sia effettivamente stato un miglioramento, lo 

attribuiscono all’esperienza di lavoro maturata con l’avviso precedente; il 10% lo attribuisce invece al migliorato 

funzionamento della piattaforma GePI. Altre motivazioni sono residuali (sempre meno del 10%), tra queste si 

segnalano: il potenziamento del servizio tramite l’assunzione di nuovo personale, la formazione rivolta agli 

operatori, l’introduzione di nuovi strumenti o nuove soluzioni operative e un miglioramento dei rapporti con altri 

attori coinvolti nella presa in carico. Tra coloro che non hanno riscontrato miglioramenti, invece, la 

maggioranza (36,5%) spiega che le modalità di presa in carico sono sostanzialmente le stesse di quelle 

dell’avviso 3, con cui si pongono in continuità, il 18,8% attribuisce invece il mancato miglioramento al 

finanziamento ridotto per l’Avviso 1/2019, mentre l’8% dei rispondenti ha finanziato, con le risorse dell’Avviso 

1/2019, altri interventi.  

 

Figura 21. Rispetto all’esperienza del precedente avviso, ritiene che con l’attuale progetto Avviso 
1/2019 PaIS la presa in carico sia migliorata? 

 

Fonte: indagine Ismeri Europa 

 

 
 

86 Si è chiesto agli intervistati di spiegare il perché del miglioramento (o meno) della presa in carico tramite una domanda 
aperta.  
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In merito all’eventuale miglioramento della progettazione individuale (Figura 22), il 57,9% dei rispondenti ritiene 

che un miglioramento ci sia stato (il 52% “abbastanza” e il 5,9% “molto”), il 35,7% indica che il miglioramento 

è stato minimo e il 6,3% che non c’è stato alcun miglioramento. Tra coloro che ritengono la progettazione 

migliorata, più della metà ne attribuisce il motivo all’esperienza maturata con il precedente avviso, mentre circa 

il 20% ritiene vi sia stata una maggiore strutturazione degli interventi e/o dell’organizzazione dell’ATS; una 

quota residuale, infine, attribuisce il miglioramento all’adozione di nuovi approcci. Tra coloro che non ritengono 

ci sia stato miglioramento, più della metà sostengono che l’intervento dia continuità all’azione attivata con il 

progetto precedente, senza che questo abbia comportato né miglioramenti, né peggioramenti; circa il 35% dei 

rispondenti sostiene che il mancato miglioramento sia invece da attribuire alle risorse ridotte, mentre una quota 

minima lamenta il funzionamento deficitario delle piattaforme.  

 

 

Figura 22. Rispetto all’esperienza del precedente progetto Avviso 3/2016, ritiene che con l’attuale 
progetto Avviso 1/2019 PaIS la progettazione individuale sia migliorata? 

 

Fonte: Indagine Ismeri Europa 

 

I giudizi dei rispondenti sulla qualità della collaborazione tra servizi sociali e CPI si distribuiscono in 

maniera abbastanza simile tra positivi e negativi (Figura 23): coloro che ritengono la collaborazione buona 

(40,3%) o molto buona (9,2%) sono il 49,5%, mentre coloro che la ritengono esistente ma insufficiente (41,2%), 

o inesistente o gravemente carente (9,3%) sono nel complesso il 50,5% dei rispondenti.  

Alla richiesta di motivare le proprie risposte87, la maggior parte (circa la metà) degli intervistati che si erano 

espressi positivamente88 circa la collaborazione con i CPI ha spiegato che questa si era rafforzata nel tempo, 

mentre una quota pari a circa il 20% ha dichiarato che la collaborazione è tendenzialmente positiva, ma serve 

tempo per maturare ulteriore esperienza. Tra coloro che si sono espressi negativamente, invece, la maggior 

parte (circa il 35%) ha segnalato problemi legati alla limitata (o assente) interoperabilità delle piattaforme Gepi 

e ANPAL89, il 20% ha rilevato problemi legati a due logiche operative differenti e una quota poco inferiore al 

15% ha segnalato che i CPI sono stati poco efficaci nell’aiutare i destinatari nella ricerca di lavoro90.  

 

 
 

87 Posta in domanda aperta. 
88 Una parte dei rispondenti ha semplicemente ribadito che la collaborazione era buona, senza fornire ragioni specifiche. 
89 Problema rilevato anche dall’indagine INAPP. 
90 Altre voci sono state segnalate da circa il 10% dei rispondenti: limitata comunicazione tra ATS e CPI, problemi 
organizzativi dei CPI e l’assenza di accordi formalizzati che meglio definiscano le relazioni tra ATS e CPI. Quest’ultimo 
aspetto, come segnalato in precedenza, è stato rilevato anche dall’indagine INAPP, che aveva evidenziato come gli accordi 
formalizzati tra CPI e ATS per la formazione delle equipe multidisciplinari fossero stati siglati solo nel 35% dei casi.  
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Figura 23. Come giudica la collaborazione tra servizi sociali e centri per l’impiego nella gestione dei 
nuclei presi in carico grazie al finanziamento dell’Avviso 1/2019 PaIS? 

 

Fonte: Indagine Ismeri Europa 

 

L’ultima serie di domande ha riguardato i Progetti di Utilità Collettiva (PUC), che sono stati attivati dal 

75,8% dei rispondenti91. Tra coloro che hanno dichiarato di non aver attivato i PUC, in realtà, il 40,7% li ha 

sì attivati, ma con altre risorse, principalmente provenienti dal Fondo Povertà. Il 15,2% non ha invece potuto 

avviare i PUC per difficoltà organizzative, mentre un altro 15,2% non lo ha fatto per ritardi – perché le procedure 

amministrative hanno provocato dei rallentamenti, o perché la progettazione relativa è iniziata da poco. Il 

13,5% attribuisce invece il mancato avvio dei PUC alla scarsità di risorse finanziarie e/o umane, mentre il 6,8% 

ha avuto problemi di bilancio. Un altro 6,8%, infine, non è riuscito ad avviare i PUC per problemi causati dalla 

pandemia.  

 

Figura 24. Posti disponibili per i PUC (sx) e percentuale destinatari Avviso 1/2019 a cui è stato offerto 
un PUC (dx) 

  

 
 

91 Da 172 ATS su 227 rispondenti a questa domanda. 
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Fonte: Indagine Ismeri Europa 2022 

 

Come mostra la Figura 24 (sx), meno della metà degli ambiti intervistati ha 50 o più posti disponibili per 

i PUC e circa il 13,5% ha più di 200 posti a disposizione. Dall’altro lato, solo il 5,8% degli ATS non ha alcun 

posto a disposizione. La maggior parte degli ATS (45,1%), inoltre, ha offerto i PUC a meno del 25% dei 

destinatari (Figura 24 dx), mentre quelli che hanno offerto i PUC a più della metà dei destinatari sono 

complessivamente il 13,2%.  

Interrogati92 infine sui punti di forza dei PUC, le risposte degli intervistati hanno privilegiato gli impatti sui 

destinatari e solo una minoranza si è soffermata sugli effetti “organizzativi/di sistema” (meno del 20%). Tra i 

benefici arrecati ai destinatari, si segnalano l’attivazione e l’accrescimento dell’autostima (indicata da circa il 

36% dei rispondenti), l’inclusione sociale e l’interazione con la comunità locale (circa il 32%), e lo sviluppo di 

senso civico e di responsabilità (17,7%); circa il 14% dei rispondenti menziona invece l’acquisizione di 

competenze, sia trasversali che lavorative. Per quanto riguarda i benefici organizzativi/di sistema, quello 

evidenziato maggiormente (circa il 12% dei rispondenti) riguarda la migliorata collaborazione con gli altri attori 

coinvolti nella gestione dei PUC, in particolare i CPI e i Comuni. Residuali sono invece le risposte che indicano 

un miglioramento della progettazione o dei servizi offerti, o benefici in termini di innovazione sociale. Alcuni, 

sempre in quota residuale, hanno indicato invece l’adozione di nuovi modelli per la gestione delle 

condizionalità.  

Passando ai punti deboli dei PUC, in questo caso le risposte si sono divise in maniera più equilibrata tra 

problemi relativi ai rapporti con l’utenza e problemi organizzativi/di sistema. Per quanto riguarda i primi, 

l’aspetto rilevato più frequentemente (da circa il 20% dei rispondenti) concerne la scarsa disponibilità o 

motivazione dei destinatari, seguita dalla limitata compatibilità tra le loro caratteristiche e i programmi loro 

proposti (14% dei rispondenti); una quota minoritaria di rispondenti (4%) ha segnalato il fatto che per i 

destinatari è troppo semplice ottenere un esonero, spesso per ragioni mediche, dalla partecipazione ai PUC. 

Del tutto residuale è invece la quota di rispondenti che segnala la difficoltà, nei destinatari, ad assumere una 

visione non assistenzialistica del RdC. Sul fronte dei problemi organizzativi/di sistema, le questioni più 

frequentemente segnalate (circa il 20%) riguardano la gestione onerosa ed eccessivamente burocratica dei 

progetti, seguita dalla scarsa collaborazione con gli attori potenzialmente coinvolti nei progetti – comuni, ETS 

e CPI – segnalata da circa il 15% dei rispondenti. Altre voci critiche, segnalate con una certa frequenza (tra il 

10% e l’11%), riguardano l’utilizzo delle piattaforme informatiche – GePI soprattutto, ma anche ANPAL – e la 

complessità delle procedure di attivazione dei progetti. Le criticità rimanenti sono state menzionate da una 

quota inferiore di rispondenti, compresa tra il 3 e il 7% e riguardano: la scarsa sincronizzazione tra periodo di 

percepimento del beneficio e durata dei PUC, la scarsità di posti disponibili per i PUC, le risorse umane limitate, 

problemi legati alla pandemia, lo stigma sociale associato al RdC, la scarsità di sbocchi occupazionali e il 

requisito di svolgere le attività, per i destinatari, entro i confini del territorio – soprattutto nei comuni piccoli, 

questo può rendere i partecipanti troppo visibili e rafforzare la percezione di essere stigmatizzati dal resto della 

comunità.  

 

4.4. Sintesi dei risultati e considerazioni  

Tramite l’accordo con la Banca Mondiale sono stati definiti gli strumenti necessari ad attuare le Linee guida 

dei Patti d’inclusione. In primo luogo, è stata creata una comunità di pratiche a livello nazionale per gli operatori 

che si avvale di diversi strumenti: webinar periodici, produzione di FAQ rivolte a operatori e cittadini, schede 

tecniche e linee guida. Il sito RdC è stato ripensato come strumento di supporto agli operatori andando a 

colmare una vistosa lacuna nello schema del RdC, riguardante le modalità di messa in opera delle Linee guida, 

che non erano state previste. Con la piattaforma GePI per la prima volta è stato fornito a tutti i servizi sociali 

italiani un sistema informativo unico, centralizzato e flessibile, capace di riflettere efficacemente la complessa 

articolazione delle Linee guida del PaIS e adattabile ai cambiamenti normativi che interessano l’RdC. Permane 

tuttavia la grande criticità dell’interoperabilità della piattaforma con il sistema dell’INPS, che però è legata alla 

scarsa volontà di collaborazione mostrata sinora dall’Istituto previdenziale. Sono stati inoltre definiti il pannello 

 
 

92 Questa domanda e la successiva sono state poste in forma aperta. 
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di monitoraggio e la batteria di indicatori che consentono di monitorare esaustivamente la gestione dei PaIS. 

Sono stati inoltre realizzati diversi percorsi formativi sul RdC che continuano a coinvolgere tutta la comunità 

degli operatori a livello nazionale e vengono adattati all’evolversi delle loro competenze. Il sistema creato dalla 

Banca Mondiale costituisce indubbiamente un punto di riferimento per la comunità degli operatori. Inoltre, le 

regioni e i comuni sono stati supportati nella preparazione, rispettivamente, dei Piani di azione regionali e dei 

Piani di azione locale, sopperendo alla carenza di interconnessioni tra i diversi livelli istituzionali responsabili 

dell’indirizzo, della programmazione e della gestione dei servizi e degli interventi sociali. 

L’università di Padova ha dato un apporto fondamentale all’elaborazione delle Linee guida del PaIS, fornendo 

una metodologia comune a livello nazionale per la presa in carico multidimensionale, ma contribuendo anche 

alla progettazione della piattaforma GePI. I moduli formativi sull’applicazione delle Linee guida hanno poi 

coinvolto fino al 90% degli Ambiti sociali italiani. L’attività di ricerca ha inoltre fatto emergere nuove conoscenze 

e stimolato nei servizi sociali l’utilizzo di nuove modalità di lavoro. 

Gli avvisi a supporto delle persone provenienti da famiglie povere senza lavoro hanno scontato forti ritardi e 

diverse difficoltà a causa delle rilevanti criticità che caratterizzavano il contesto istituzionale e amministrativo 

degli ATS. Quest’ultimi non erano affatto preparati ad affrontare la sfida del ReI e del RdC, e soprattutto il loro 

livello di organizzazione e capacità organizzativa era fortemente diversificato nel Paese. Queste circostanze 

hanno comportato tempi di attuazione molto più lunghi del previsto e la necessità di adattare in corso i piani di 

impiego delle risorse programmate. Attualmente sono circa un sesto gli ATS che hanno rendicontato meno 

del 50% del primo avviso, mentre circa la metà è prossima al completamento della rendicontazione. 

Nonostante le difficoltà, si è riusciti a dare continuità all’intervento facendo partire il secondo avviso 

rimodulando i criteri di finanziamento. Dal campione dell’indagine (oltre la metà degli ATS), emerge che oltre 

l’80% degli ATS ha avviato o sta avviando i nuovi progetti. 

Dalla seconda indagine rivolta agli ATS, è emerso in primo luogo che il gradimento dei progetti del PON da 

parte dei beneficiari, già elevato nella prima indagine, migliora ulteriormente. Gli effetti sui destinatari sono 

evidenti secondo gli operatori e riguardano principalmente i “soft outcome”, ed in particolare influiscono 

positivamente sulla condizione dei minorenni e sulla genitorialità. Molto scarsi, invece, risultano ancora gli 

effetti osservati sull’occupabilità dei destinatari.  

I servizi offerti continuano ad essere legati sia alla dimensione familiare e al benessere individuale, che alla 

dimensione lavorativa. Ma in quest’ultimo ambito solo l’orientamento al lavoro viene offerto da quasi il 70% 

degli ATS, mentre il tirocinio riguarda meno del 40% degli ATS e altri strumenti per l’occupazione (formazione 

e apprendistato) riguardano una quota marginale di essi. Questi dati si spiegano con la mancanza di 

opportunità formative e occupazionali che viene ancora una volta indicata come il limite principale nella 

gestione dei percorsi individuali. A conclusione dell’avviso 3/2016, nel 64% degli ATS oltre il 60% dei 

destinatari ha rispettato gli impegni del patto, nell’84% quasi un destinatario su 2. In oltre il 90% degli ATS 

almeno un destinatario su quattro ha anche raggiunto gli obiettivi individuali. Questi risultati, considerando che 

la pandemia ha creato molte difficoltà nella presa in carico e ridotto la possibilità di monitoraggio dei nuclei 

presi in carico, indicano che la progettazione individualizzata funziona e migliora nel tempo,  

La collaborazione con i CPI avviene perlopiù nella fase di avvio della presa in carico e diviene invece più 

debole durante la gestione dei percorsi individuali. In particolare, il giudizio degli ATS sulla collaborazione con 

i CPI si divide equamente tra giudizi negativi e postivi, fotografando una situazione del Paese molto 

diversificata e legata alle specificità preesistenti nei territori. Un’altra criticità persistente riguarda la 

conciliazione delle attività legati al RdC con le altre attività e l’ampiezza dell’utenza da gestire. Tutti questi 

elementi suggeriscono che le carenze strutturali del sistema degli ATS non possono comunque essere 

superate solo con il supporto del PON e inevitabilmente si riflettono sui risultati finali del programma. Critica 

rimane invece la collaborazione con altri servizi esterni in tutte le fasi della presa in carico. In quasi il 70% degli 

ATS non è garantito il rapporto minimo previsto tra assistenti sociali e popolazione, ma la situazione è 

comunque migliorata rispetto alla condizione di partenza e questo grazie anche al PON.  

Nonostante le difficoltà, l’intervento del PON appare aver innescato un generalizzato processo di 

apprendimento e di rafforzamento del sistema delle politiche sociali italiane, come suggeriscono i seguenti 

risultati: con il nuovo avviso appaiono superate le criticità relative all’assunzione del personale e 

all’espletamento dei bandi che hanno caratterizzato l’avvio dei precedenti progetti; molto buoni sono giudicati 

dagli ATS gli effetti dei progetti PON sul rafforzamento e la capacità operativa degli ATS; oltre la metà degli 

ATS dichiara un miglioramento sia nella fase di presa in carico che di definizione del progetto individuale, di 
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cui oltre la metà attribuisce tale miglioramento all’esperienza maturata tra i due avvisi del PON; tre quarti degli 

ATS hanno attivato i PUC tramite il progetto PON e gran parte dei restanti tramite altre risorse; i già citati effetti 

postivi sulle competenze trasversali e le abilità sociali evidenziati dagli ATS costituiscono un segnale 

importante del passaggio dall’assistenza alla prevenzione dell’esclusione sociale auspicato dai nuovi approcci 

alle politiche sociali. 

Dall’esperienza di tutti gli interventi e dei progetti qui esaminati, emerge come maggior rischio alla tenuta del 

sistema che si sta tentando di costruire la mancata stabilizzazione delle figure professionali impiegate negli 

ATS, da cui deriva il problema dell’eccessivo turnover del personale, che rischia di minare i risultati raggiunti, 

ma che d’altra parte può essere risolto solo con stanziamenti strutturali nel bilancio statale.  
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5. Gli ambiti d’intervento degli Organismi Intermedi e delle 

Amministrazioni centrali  

Il capitolo esamina l’andamento degli interventi del PON Inclusione relativi alle politiche per la famiglia, per gli 

immigrati, per i gruppi a maggior rischio di discriminazione. Per ogni ambito d’intervento, viene prima 

presentata la strategia complessiva seguita dagli OI o Amministrazioni centrali titolari degli interventi, 

richiamando i collegamenti esistenti con le strategie nazionali. Poi, dopo un breve richiamo a quanto emerso 

dal precedente rapporto annuale, sono presentati i risultati delle interviste condotte con gli OI/Amministrazioni 

centrali, integrati con altre fonti informative (siti, documenti, rapporti di analisi, monitoraggio PON, ecc.). Ogni 

ambito di analisi si conclude con un aggiornamento delle criticità e con delle considerazioni conclusive che 

saranno poi riprese nelle conclusioni generali del rapporto.  

 

5.1. Immigrazione 

Le politiche del PON Inclusione nel presente ambito sono gestite dall’OI Direzione Generale dell’immigrazione 

e delle politiche dell’Integrazione del MLPS. Gli interventi ricadono interamente nell’asse 3 (sistemi e modelli) 

e perseguono l’OS 9.2 “Incremento dell’occupabilità e della partecipazione al mercato del lavoro, attraverso 

percorsi integrati e multidimensionali di inclusione attiva delle persone maggiormente vulnerabili”, 

concentrandosi sul target specifico rappresentato dai cittadini di paesi terzi. 

La DG immigrazione persegue da alcuni anni una programmazione integrata cercando “di guardare il 

fenomeno [dell’immigrazione] in maniera complessiva con tutte le fonti di finanziamento”93, un approccio che 

si è consolidato dal 2016 grazie a una maggiore certezza e strutturazione delle risorse disponibili. Il FNPM 

(circa 10 Meuro all’anno) è utilizzato per finanziare sperimentazioni e interventi pilota, che, se efficaci, vengono 

ampliati con le maggiori risorse disponibili dalla programmazione europea. I progetti INSIDE e PERCORSI del 

PON Inclusione (Tabella 13) sono stati infatti finanziati prima con le risorse nazionali e poi inseriti nel PON in 

quanto coerenti con le finalità della programmazione europea.  

Rispetto al FAMI, di cui la DG è Autorità delegata, la complementarità con il PON è sviluppata secondo diverse 

modalità: geografica (utilizzando il PON per le regioni del Sud e il FAMI per il Centro-nord), temporale 

(combinando le diverse tempistiche di eleggibilità dei due fondi), in termini di platee (combinando PON e FAMI 

per raggiungere un maggior numero di destinatari). Vedremo oltre, analizzando i singoli progetti, come si 

concretizzano tali forme di complementarità. 

I progetti del PON per gli immigrati devono dunque essere inquadrati in questo sistema integrato di fonti di 

finanziamento, ma anche nel contesto della governance multilivello (aspetto centrale sia nelle Strategie 

nazionali contro il “caporalato” che per i migranti, v. capp. 2 e 3) rispetto a cui la DG ha sviluppato almeno tre 

diverse modalità d’azione: 

• Interventi a regia regionale, rivolti ai cittadini di paesi terzi regolarmente soggiornanti in Italia (cd. 

“migranti economici”), nei quali, in ossequio al principio sussidiarietà verticale, la DG pone in essere 

un dialogo costante con le Regioni e gli Enti locali; 

• Interventi a regia nazionale, rivolti a target sui cui la DG ha competenza diretta, ossia richiedenti/titolari 

di protezione internazionale e ai minori stranieri non accompagnati (MSNA); 

• Interventi specifici per la lotta al fenomeno del caporalato nel contesto del Tavolo nazionale (vedi cap. 

1), presieduto dal MLPS e la cui segreteria tecnica è incardinata nella stessa DG Immigrazione. 

Con il PON la DG Immigrazione ha finanziato 5 interventi, tutti attuati da ANAPL Servizi tranne l’Avviso 1/2019 

Caporalato (Tabella 13). I progetti INSIDE e PERCORSI, rivolti rispettivamente all’inclusione socio-lavorativa 

dei titolari di protezione internazionale e alla formazione dei MSNA (fino a 23 anni), sono terminati e sono in 

via di conclusione anche i pagamenti (rispettivamente 96 e 75% del budget). Il progetto PUOI riunisce in un 

unico intervento i target dei due progetti precedenti, integrando risorse FAMI e PON, e la prima tranche si 

 
 

93 Intervista DG immigrazione. 
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concluderà a giugno 2022. Il non elevato livello di avanzamento finanziario di questo progetto è dovuto alle 

difficoltà legate alla crisi Covid che ne hanno rallentato le attività, ma anche alla decisione di rifinanziare il 

progetto interamente con il PON - per un importo di 15 Meuro – che ha richiesto del tempo per riadattare alle 

regole del FSE la parte di attività precedentemente finanziate dal FAMI. Tale scelta è frutto della volontà di 

dare continuità all’intervento in vista della nuova programmazione, tenendo conto della chiusura anticipata del 

FAMI rispetto al PON e del fatto che con questo fondo non possono essere finanziate alcune spese relative 

alle politiche attive. Il progetto Sipla Sud è uno dei due progetti finanziati dall’Avviso 1/2019, finalizzato a 

contrastare il caporalato in agricoltura, una delle prima iniziative della DG rivolte al privato sociale. Sipla Sud, 

il cui termine era previsto a giungo 2022, sarà prorogato a causa delle difficoltà che vedremo oltre, mentre il 

secondo, Diagrammi Sud, è stato finanziato grazie a uno scorrimento di graduatoria concordato con l’AdG del 

PON Inclusione. 

 
Tabella 13. Interventi e finanziamenti del PON Inclusione nell'ambito Immigrazione 

Asse OS Progetti Finanziato (A) Pagamenti 
ammessi (B) 

B/A 

3 
 
 
 
  

9.2 
 
 
 
  

INSIDE - Inclusione sociale dei migranti 4.500.000  4.315.683  96% 

P.I.U. - SUPREME - Percorsi Individualizzati di Uscita 
dallo sfruttamento 

19.799.680  -  0% 

PERCORSI - Inclusione sociale dei migranti   11.680.000  8.756.073  75% 

PUOI - Protezione Unità a Obiettivo Integrazione 17.916.681  2.327.389  13% 

S.I.P.L.A. Sud, Sistema Integrato di Protezione per i 
Lavoratori Agricoli 

 3.883.047  -  0% 

Totale  57.779.408  15.399.145  27% 

Fonte: MLPS – Monitoraggio PON Inclusione 

 

Prima di esaminare i progetti, richiamiamo brevemente i risultati della valutazione dello scorso anno.  

I progetti PERCORSI e INSIDE erano già stati annoverati tra le buone pratiche europee per aver sperimentato 

un modello di intervento capace di coniugare protezione dei cittadini dei paesi terzi in condizioni di particolare 

vulnerabilità e politiche attive del lavoro. Inoltre, era risultato molto efficace il metodo di policy making messo 

a punto della DG Immigrazione, articolato in due fasi: sperimentazione a valere su fondi nazionali e progressivo 

collaudo e perfezionamento delle iniziative con i fondi europei (come avvenuto ad esempio con il progetto 

Puoi).  

Positive risultavano inoltre la complementarità e l’integrazione tra le diverse fonti di finanziamento di cui sono 

state spiegate sopra le modalità, ma anche l’attenzione riservata alla governance multilivello (coordinamento 

con le Regioni e ruolo delle amministrazioni locali nel Sistema di accoglienza degli immigrati), che assicura 

inoltre la complementarità degli interventi della DG Immigrazione con i PO FSE regionali. Un altro punto di 

forza era stato rinvenuto nella valutazione sistematica dei progetti, che ha portato ad efficaci miglioramenti in 

corso d’opera. In generale, le politiche della DG Immigrazione risultavano coerenti sia con le finalità del PON, 

e, in particolare, con gli obiettivi sperimentali dell’Asse 3, sia con le strategie nazionali di accoglienza e 

integrazione socio-lavorativa degli immigrati e di contrasto al lavoro illegale, grazie soprattutto alla capacità 

della stessa DG di esercitare un ruolo di leadership verso gli altri soggetti, nazionali e locali, responsabili di 

queste politiche (es. nell’ambito del Tavolo caporalato).  

Le criticità, rilevate dal rapporto 2020, riguardavano perlopiù aspetti gestionali e il diverso funzionamento dei 

fondi che complica le strategie di integrazione poste in essere dalla DG Immigrazione. 

 

5.1.1. Progetto P.U.O.I. Protezione Unita a Obiettivo Integrazione 

Il progetto PUOI, come detto, deriva dai precedenti progetti INSIDE e PERCORSI, che hanno permesso di 

definire un modello d’intervento e ottenuto risultati positivi sia in termini di governance multilivello che di 

inserimento occupazionale dei titolari di protezione internazionale ospiti del sistema di accoglienza (SAI) e 

degli MSNA. Il progetto PERCORSI, dopo 5 anni ha raggiunto complessivamente 2.048 MSNA e giovani 

migranti (fino a 23 anni) con lo strumento della dote individuale, di cui 1.965 hanno avviato il tirocinio e 1.781 

lo hanno concluso. Si è registrato un progressivo aumento degli esiti occupazionali a 3, 6 e 12 mesi per tutte 
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le coorti avviate, con quasi il 50% dei destinatari complessivi che risultavano occupati dopo un anno 

dal termine del tirocinio. Inoltre, entro tre anni dalla conclusione del tirocinio, il 72% della prima coorte di 

destinatari aveva ottenuto almeno un contratto di lavoro94. Quanto al progetto INSIDE, 486 tirocini su 653 

finanziati, sempre tramite la dote individuale, sono stati portati a termine (74%). La valutazione finale del 

progetto ha rilevato effetti postivi in termini di empowerment dei destinatari, ossia per quanto riguarda le 

competenze linguistiche, l’uscita dal circuito di accoglienza, ecc., nonché la costruzione di reti tra enti promotori 

e soggetti gestori del sistema SPRAR (ora SAI)95. 

Oltre a dare continuità alle precedenti iniziative, il progetto PUOI intende trasformare un intervento 

sperimentale in una politica strutturale per l’integrazione socio-lavorativa dei migranti vulnerabili, modulando 

lo strumento della dote in base alle caratteristiche individuali dei destinatari. La parte del progetto finanziata 

dal FAMI è in via di conclusione, mentre la parte di politiche attive finanziata dal PON Inclusione è, come detto, 

ancora in corso ed è stata rinnovata con ulteriori 15 Meuro di finanziamento. Gli ultimi tirocini si sono conclusi 

lo scorso anno, ma non è ancora disponibile la valutazione dei risultati (come detto, un altro tratto distintivo 

della metodologia della DG Immigrazione). 

L’attuazione del progetto è affidata ad ANPAL servizi (ente in house) e, come nei precedenti interventi gestiti 

dall’Agenzia, tramite avviso sono stati selezionati gli enti promotori (agenzie di intermediazione) per la gestione 

delle doti individuali. Gli enti lavorano in partenariato sia con il sistema SAI, sia più in generale con le reti 

che si occupano di accoglienza, per individuare i destinatari, i quali, dal 2015, possono svolgere attività 

lavorativa in attesa della valutazione della domanda e del permesso di soggiorno. Tuttavia, l’intercettamento 

dei destinatari non è semplicemente delegato agli Enti, ma avviene nelle more di un coordinamento tra ANPAL 

Servizi, ANCI e i servizi preposti, con un intervento di mediazione anche da parte della stessa DG 

Immigrazione (Divisione II). L’operatività di questo sistema di coordinamento è tale che nell’intervista è stata 

definita “una presa in carico in comune tra tutti questi soggetti”96. 

La dote ammonta a 5.940 euro, di cui 3.000 per l’indennità di tirocinio (finanziata dal PON Inclusione) e 2.940 

per i servizi di presa in carico, orientamento e accompagnamento al lavoro (finanziati dal FAMI). Quest’ultima 

parte è riconosciuta all’ente promotore a costi standard come per l’indennizzo, applicando, quindi, questa 

opzione di semplificazione anche al FAMI, grazie a una specifica autorizzazione rilasciata dall’Autorità di audit 

di quest’ultimo fondo. Gli enti promotori possono quindi modulare un plafond di servizi in funzione del bisogno 

individuale: 

• presa in carico; 

• bilancio delle competenze; 

• rafforzamento competenze (ove possibile) e formazione linguistica e sulla sicurezza sul lavoro; 

• tirocinio e tutoraggio. 

L’ente, inoltre, si impegna nel reperimento di possibili sbocchi lavorativi alla fine del tirocinio. Da notare, al fine 

di apprezzare il valore aggiunto di PUOI e dei progetti che lo hanno preceduto, come il sistema di accoglienza 

preveda già iniziative per l’integrazione (Ministero dell’Interno), ma con strumenti a disposizione meno raffinati 

della dote e soprattutto sguarniti sotto il profilo di politica attiva.  

Il target di PUOI è particolarmente vulnerabile non solo per le ovvie carenze linguistiche dei migranti, ma anche 

per la mancanza o riconoscibilità dei titoli di studio e per la presenza di casi di analfabetismo nella lingua 

madre. Ne consegue che le situazioni individuali da trattare siano al contempo molto fragili e molto 

diversificate. I dati disponibili indicano che sono stati attivati 2.541 tirocinanti in 1.524 aziende ospitanti con 

il coinvolgimento di 219 servizi per il lavoro97. La crisi Covid ha impattato su tutti gli interventi del PON, ma 

in questo caso la particolare vulnerabilità del target ne ha acuito gli effetti sui tempi di attuazione.  

Seppur non ancora maturi i tempi per analizzare gli esiti di PUOI, dai focus group effettuati con gli attori 

coinvolti in INSIDE e in PERCORSI (previsti anche alla conclusione di PUOI), il modello della dote, nato intorno 

 
 

94 https://www.integrazionemigranti.gov.it/AnteprimaPDF.aspx?id=1704, documento “Progetto PERCORSI. Cinque anni 
insieme ai giovani migranti (2016-2020).  
95 https://www.integrazionemigranti.gov.it/AnteprimaPDF.aspx?id=610, documento “INSIDE - INSerimento Integrazione 
nordsuD inclusionE: l’inserimento sociolavorativo di fasce vulnerabili di migranti”  
96 Intervista ai referenti della Dg Immigrazione e di ANPAL servizi. 
97 https://www.integrazionemigranti.gov.it/AnteprimaPDF.aspx?id=3292  

https://www.integrazionemigranti.gov.it/AnteprimaPDF.aspx?id=1704
https://www.integrazionemigranti.gov.it/AnteprimaPDF.aspx?id=610
https://www.integrazionemigranti.gov.it/AnteprimaPDF.aspx?id=3292
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al 2013, è risultato uno strumento consolidato per l’integrazione socio-lavorativa, che fa della modularità il suo 

punto di forza. L'impegno nello sviluppo del modello della dote per i migranti vulnerabili ha innescato un 

processo di apprendimento istituzionale tra i progetti INSIDE e PERCORSI e il progetto PUOI, che continua 

ad evolvere: “Abbiamo appreso dalle lezioni di INSIDE e PERCORSI e cerchiamo con il tempo di affinare. Una 

volta che per noi diventerà strutturale, immaginiamo che possiamo aggiungere anche altri pezzi. Il vantaggio 

dell’essere modulare permettere di adattarsi al singolo target. Lo strumento della dote funziona e vogliamo 

assolutamente replicarlo”98. Per esempio, nel progetto denominato PERCORSI 4 e finanziato dal PON 

Legalità, è già stato previsto un tirocinio più lungo poiché i 6 mesi del modello iniziale sono risultati insufficienti 

- come richiesto sia dai datori di lavoro che dai tirocinanti. È emersa, inoltre, l’esigenza di rafforzare la 

formazione linguistica poiché il corso di italiano standard, comunque previsto dal sistema di accoglienza, si è 

dimostrato inadeguato ai fini dell’inserimento lavorativo. L’obiettivo per la nuova programmazione - ha 

concluso la DG Immigrazione nell’intervista - è “strutturare un modello di ampio respiro di sette anni e 

addirittura anche a sportello”, facendo leva su quanto costruito in questi anni in termini di reti e governance 

multilivello, ma anche di bacini d’imprese ospitanti collegati agli enti attuatori, nonché sull’attivismo del Terzo 

settore che gli stessi progetti hanno permesso di portare alla luce.  

 

5.1.2. Progetto P.I.U. SU.PR.EME. Percorsi Individualizzati di Uscita dallo Sfruttamento 

Dall'istituzione del Tavolo nazionale sul caporalato, oltre ad aver assunto un ruolo di leadership già rilevato 

nel rapporto 2020, la DG Immigrazione ha investito molte risorse nel contrasto di questo fenomeno. Il progetto 

P.I.U. SUPREME (ca. 20 Meuro di budget99) nasce per capitalizzare l’esperienza maturata dalle 5 Regioni 

meno sviluppate nell’ambito del progetto SUPREME finanziato dal FAMI. In questo caso si tratta di una 

complementarità tematica, nella misura in cui la logica seguita dalla DG è quella dell'intervento preventivo con 

risorse emergenziali (FAMI) e successiva stabilizzazione degli interventi con azioni per l'integrazione socio-

lavorativa tramite i fondi strutturali. "In questo caso – ha sottolineato la DG - la concentrazione geografica dei 

fondi strutturali funziona bene perché il fenomeno è più al Sud", riferendosi agli altri aspetti dell'integrazione 

dei migranti che invece vedono le maggiori esigenze prevalere nelle Regioni del Centro-Nord. 

Per l'analisi dei contenuti e del metodo del progetto si rimanda al rapporto 2020, qui basti ricordare che 

s'inserisce nell'ambito del Piano Triennale di contrasto allo sfruttamento lavorativo in agricoltura e al 

caporalato, esaminato nel capitolo di contesto, e si basa sulla presa in carico delle vittime attraverso un sistema 

di servizi e partner, che prevede fra le altre cose: 

• Help desk interistituzionale100, previsto nel Piano nazionale, e altri strumenti di comunicazione nelle 

lingue maggiormente parlate tra chi lavora nei campi; 

• Sperimentazione del budget di integrazione in sinergia con le attività ispettive di INL/OIM finanziate 

da SUPREME ("L’idea è di affrontare tutti gli aspetti della lotta al caporalato"101); 

• Misure di integrazione socio-lavorativa, ciascuna Regione sceglie un proprio pacchetto di servizi 

(trasporto, formazione, microcredito, ecc.). 

La compagine partenariale è ampia e coinvolge, come detto, le Regioni (tramite convenzione con la Regione 

Puglia e a cascata con le altre 4 Regioni), l'Ispettorato Nazionale del Lavoro (INL), l'Organizzazione 

Internazionale per le Migrazioni (OIM) e il consorzio Nova (selezionato con procedura pubblica dalla Regione 

Puglia per la coprogettazione e che vedremo oltre coinvolto anche nei progetti dell'UNAR).  

Il progetto prosegue a rilento perché le procedure di affidamento dei servizi sono gestite dalle Regioni, a volte 

delegandole ai comuni, e per di più utilizzando procedure di co-progettazione, come riporta la tabella 

successiva aggiornata a maggio 2021. Ciò fa sì che le "misure che aspettiamo da PIU’ SUPREME [rispetto al 

progetto complementare del FAMI] ancora si vedono poco"102. 

 

 
 

98 Intervista DG immigrazione. 
99 Di cui 7 Meuro assegnati per l'emergenza Covid. 
100 https://www.helpdeskanticaporalato.org/  
101 Intervista alla DG immigrazione. 
102 Intervista DG immigrazione. 

https://www.helpdeskanticaporalato.org/
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Tabella 14. Avanzamento procedurale del progetto P.I.U. SU.PR.EME aggiornato a maggio 2021 

 Procedura di affidamento servizi Stato della procedura 

Puglia 

Pronta accoglienza delle vittime di tratta che necessitano di isolamento 
fiduciario per la riduzione dei rischi di contagio Covid 

N.D. 

Misure di accoglienza e inclusione socio-lavorativa dei destinatari nel 
Comune di Bari 

In fase di avvio 

Misure di accoglienza e inclusione socio-lavorativa dei destinatari nel 
Comune di Brindisi (in fase di avvio) 

In fase di avvio 

Azione pilota di microcredito sociale In pubblicazione 

Basilicata Avviso co-progettazione per accompagnamento all'autonomia Pubblicato maggio 2021 

Calabria 
Avviso in co-progettazione per percorsi di formazione professionale in 
campo agricolo, accompagnamento all’avvio di impresa e contributi allo 
start up 

In fase di avvio 

Campania  

Avviso integrato in co-progettazione per le aree di Castel Volturno e 
Piana del Sele per presa in carico sanitaria e socio-lavorativa 

N.D. 

Servizi di outreaching in ambito urbano per l’accompagnamento alla 
fruizione del sistema integrato dei servizi territoriali 

Avviso in pubblicazione 

Sicilia  
Manifestazione di interesse per interventi di accoglienza abitativa, 
accompagnamento al lavoro e sostegno all'auto-imprenditorialità 

Pubblicazione giugno 2021 

Trasversale 
Help desk più campagna di comunicazione  Avvio giugno 2021 

Sperimentazione budget di integrazione  N.D. 

Fonte: DG Immigrazione, documento presentato al Comitato di Sorveglianza 2021  

 

D’altra parte, il progetto del PON Inclusione beneficia dell'ottimo funzionamento della linea sulle ispezioni di 

SUPREME, il cui punto di forza sono gli strumenti forniti agli ispettori dell'INL "per creare il rapporto di fiducia 

con il lavoratore sfruttato. Questa linea si ripercuote anche su PIU’ SUPREME perché innesta quel 

meccanismo di fiducia… riportano casi di migranti che sono ispezionati nelle campagne e dopo alcuni giorni 

contattano il mediatore culturale… ed escono dal circuito di sfruttamento ed entrano nei progetti, nel budget 

di integrazione, di PIU’ SUPREME"103.  

A conferma di quanto emerso dall'intervista, si riporta uno stralcio del comunicato stampa riguardante le attività 

ispettive in Basilicata della Task force dell'INL del 15.12.2021 (grassetto nostro): 

"Ha dato ottimi risultati l’attività di contrasto al caporalato e allo sfruttamento del lavoro condotta nell’ambito 

del Progetto Su.PR.Eme dal personale dell’Ispettorato Territoriale del Lavoro di Potenza-Matera. […] Nel 

corso delle 9 settimane sono state ispezionate 179 aziende, sono stati controllati 1171 lavoratori (363 italiani, 

144 comunitari e 694 extracomunitari), 57 dei quali sono risultati in nero; sono stati adottati 4 provvedimenti 

di sospensione dell’attività lavorativa; sono state deferite all’autorità giudiziaria 14 persone per il reato di 

sfruttamento previsto dall’art. 603 bis c.p. I risultati ispettivi della sede di Potenza si aggiungono a quelli 

conseguiti dalla sede di Matera nel periodo compreso tra maggio e luglio: 185 le aziende ispezionate, 1209 

i lavoratori controllati (537 italiani, 288 comunitari, 384 extracomunitari), 63 dei quali sono risultati in nero 

(21 italiani, 38 extracomunitari e 4 comunitari). […] L’attività di vigilanza è stata organizzata secondo il 

modello multi-agenziale e, con il coordinamento dell’Ispettorato locale, sono stati costituiti gruppi ispettivi 

composti da funzionari della ITL Potenza, personale degli Ispettorati Territoriali di Cosenza, Bari, Novara-

Verbania, Prato, Perugia, Caserta, Brindisi, Cagliari-Oristano, Ispettorato Interregionale di Napoli, funzionari 

INPS, personale dell’ASP e Carabinieri del Nucleo Tutela del Lavoro dell’Ispettorato del Lavoro di Potenza; 

i gruppi sono stati supportati dai mediatori culturali dell’OIM […]"104. 

Questo binomio funziona molto bene e si pensa di "finanziarlo su tutto il territorio nazionale e su tutti i settori"105 

anche tramite un altro progetto della DG (ALT caporalato). Concludiamo con l'immagine usata dagli intervistati 

 
 

103 Intervista ai referenti DG Immigrazione e ANPAL servizi. 
104 https://www.ispettorato.gov.it/it-it/notizie/Documents/Comunicato-stampa-task-force-SuPrEme-Potenza-15122021.pdf  
105 Intervista alla DG immigrazione. 

https://www.ispettorato.gov.it/it-it/notizie/Documents/Comunicato-stampa-task-force-SuPrEme-Potenza-15122021.pdf
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per descrivere l'integrazione virtuosa tra il progetto FAMI e il progetto PON Inclusione: “SUPREME è 

l'hardware e PIU’ SUPREME il software della politica di contrasto al caporalato”.  

 

5.1.3. Avviso 1/2019 Prevenzione e contrasto lavoro irregolare e sfruttamento in agricoltura 

L’avviso si articolava in due lotti e rappresenta un altro esempio della complementarità tra fondi, in questo 

caso geografica, perseguita dalla DG immigrazione. Il primo lotto era rivolto al Centro-nord e finanziato dal 

FAMI (15 Meuro) per realizzare interventi di integrazione socio lavorativa per prevenire e contrastare il 

caporalato. Il secondo era invece rivolto alle regioni del Sud con risorse del PON Inclusione (8 Meuro di cui 5 

per le RMS e 3 per le RTR) per realizzare azioni di prevenzione e supporto, di integrazione e 

accompagnamento al lavoro di cittadini di paesi terzi vittime o potenziali vittime di sfruttamento lavorativo (OS 

9.2). 

L’avviso forniva delle linee d’intervento prioritarie, come i punti di accesso per i lavoratori migranti vittime del 

caporalato, ritenuti essenziali per intercettare i bisogni, ma allo stesso tempo lasciava un margine di flessibilità 

nelle azioni finanziabili affinché i proponenti potessero valorizzare nei progetti la propria esperienza nel 

contrasto al caporalato. A tal fine è stata resa obbligatoria la presenza di una componente sindacale o datoriale 

nel partenariato di progetto, data la migliore conoscenza del territorio di cui generalmente dispongono questi 

soggetti rispetto alle istituzioni pubbliche, ma anche rispetto al Terzo settore. Inoltre, la logica dell’intervento 

poneva l’accesso all’abitazione come precondizione per avviare il percorso di politica attiva. 

Il precedente rapporto si era limitato alla descrizione dei due progetti che, al momento della sua stesura, erano 

stati appena selezionati: S.I.P.L.A. SUD - Sistema Integrato di Protezione per i Lavoratori Agricoli guidato 

dall'ARCI APS, e Di.Agr.A.M.M.I. di Legalità al centro-sud - Diritti in Agricoltura attraverso Approcci 

Multistakeholder e Multidisciplinari per l’Integrazione e il Lavoro guidato da FLAI-CGIL. Entrambe le iniziative 

hanno un progetto complementare al Centro-Nord e si avvalgono di ampi partenariati.  

Dall’intervista condotta nel marzo 2022, i progetti risultano entrambi in corso, ma con tempistiche differenti 

dovute alle complessità emerse nelle fasi di selezione e assegnazione del finanziamento. DIAGRAMMI, 

classificatosi secondo e finanziato grazie al già menzionato scorrimento della graduatoria concordato con 

l’AdG del PON, ha sinora definito il modello d’intervento e lo strumento di politica attiva (work experience), 

mentre SIPLA SUD, primo in graduatoria, è stato avviato un anno prima di DIAGRAMMI e, diversamente da 

quest’ultimo, prevede il tirocinio come strumento di politica attiva.  

SIPLA SUD coinvolge 27 enti, un numero molto elevato, e interviene in tutte le cinque RMS più l'Abruzzo con 

azioni di accompagnamento al lavoro regolare consistenti in: 

• presidi informativi per i lavoratori stagionali (i menzionati punti di accesso); 

• misure che stimolino, semplificandolo, l’accesso al lavoro regolare, utilizzando il tirocinio come 

strumento d’inserimento; 

• supporto all’abitare, ma come elemento complementare alla politica attiva, in linea con le priorità del 

PON Inclusione. 

Passando ad analizzare i primi risultati, secondo la DG Immigrazione il progetto è abbastanza efficace sul lato 

delle politiche abitative, mentre incontra maggiori difficoltà nell’applicazione dei tirocini. Inoltre, i punti di 

accesso progettati da SIPLA hanno dato prova di funzionare e di costituire un valore aggiunto rispetto alle 

politiche ordinarie; ad esempio, durante il provvedimento di emersione del lavoro nero di giugno 2020, i punti 

informativi realizzati da SIPLA hanno garantito un importante servizio informativo e di supporto ai destinatori 

per l’espletamento delle pratiche amministrative. Con lo scoppio della pandemia è stata data la possibilità di 

adattare il progetto, autorizzando la formazione a distanza – ma che solo in parte può sostituire quella in 

presenza - l’acquisto di DPI e l’attivazione di misure informative finalizzate alla prevenzione del contagio. 

L’accompagnamento all’abitare ha mostrato che è molto difficile trovare soluzioni utili per questa categoria di 

lavoratori, anche perché non sono rimborsabili le spese per l’alloggio a causa dei vincoli di ammissibilità che 

caratterizzano il PON e il FSE. Tuttavia, il progetto è riuscito a far fronte efficacemente a queste difficoltà 

grazie all’importante rete di cui si avvale, per esempio tramite le ACLI e altre realtà del partenariato, le quali 

hanno messo a disposizione i propri alloggi. Per quanto riguarda i tirocini, invece, la situazione appare più 

problematica. L’esperienza sul campo sta mostrando come nel settore primario l’organizzazione di un tirocinio 

tenda ad avere oneri maggiori dei benefici: “Non sembrano funzionare i normali meccanismi del tirocinio in 
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questo settore, conta più aver individuato un lavoratore affidabile”106. Anche in questo caso, però, i partner 

hanno reagito positivamente lavorando per l’assunzione diretta dei destinatari senza azioni di inserimento, 

come emerge dalle ultime relazioni del progetto citate nel corso dell’intervista. 

SIPLA Sud doveva concludersi a giugno 2022 ma sarà prorogato per recuperare i ritardi dovuti alla pandemia 

e agli aggiustamenti in corso che abbiamo appena visto. Quindi, dal punto di vista dell’efficienza attuativa, i 

ritardi sembrano giustificati dalle esigenze del progetto. Bisogna anche considerare che il basso livello di 

rendicontazione (vedi tabella precedente) non riflette la spesa effettiva. Quest’ultimo aspetto deriva da alcune 

criticità riscontrate dalla DG nella gestione dell’iniziativa nel suo complesso che, si ricorda, è una delle prime 

della Direzione rivolta direttamente ai privati. La lunga fase di avvio dei progetti è stata determinata dall’enorme 

lavoro amministrativo richiesto dalla presenza di molti partner (controlli per il pre-convenzionamento senza la 

disponibilità di strumenti informatizzati), aspetto che, però, abbiamo visto rappresenta anche il punto di forza 

del progetto. Secondariamente, la complessità dell’intervento impedisce l’uso di costi standard, rendendo così 

particolarmente onerose e complesse le attività di rendicontazione. 

Il bilancio che trae la DG dall’esperienza dell’Avviso 1/2019 è sostanzialmente positivo. Il giudizio appare 

coerente sia con le evidenze emerse dell’intervista sia dalle fonti documentali che abbiamo consultato 

successivamente. L’Avviso 1/2019 è, per ampiezza dei soggetti coinvolti (si pensa infatti di introdurre un limite 

ai partenariati) e complessità delle operazioni, una sorta di “programma nel programma” che presenta molte 

difficoltà e richiede tempo per portare a maturazione i risultati; ma ha permesso di intercettare un bisogno 

importante nei territori (molte proposte pervenute sia sul latto FAMI che su quello PON) e di qualità  - sono 

stati ammessi molti più progetti rispetto alla capienza finanziaria - tantoché, come detto, nel lotto PON, d’intesa 

con l’AdG, sono state reperite altre risorse per lo scorrimento di graduatoria.   

 

5.1.4. Aggiornamento delle criticità 

Il diverso funzionamento dei fondi FSE e FAMI è una criticità ineludibile per la strategia d’integrazione scelta 

dalla DG Immigrazione. L’aggiornamento sull’andamento dei progetti mostra tuttavia che la Dg Immigrazione, 

e ANPAL Servizi hanno saputo porre rimedio alle difficoltà. D’altra parte, come emerge chiaramente 

dall’esempio di PIU SUPREME (PON) e SUPREME (FAMI) in merito alla linea ispettiva di cui beneficia 

indirettamente anche il progetto del PON, i vantaggi da un punto di vista di efficacia delle politiche sono 

chiaramente superiori agli oneri che l’integrazione dei fondi comporta. Permane, anche se non riguarda 

l’ambito del contrasto allo sfruttamento in agricoltura, il problema dell’incoerenza tra concentrazione 

dell’immigrazione nel Nord e concentrazione delle risorse al Sud prevista nei fondi strutturali, che ovviamente, 

però, non può essere risolta a livello del PON. 

Una seconda criticità riguarda il coinvolgimento delle Regioni, che se da un lato sta procedendo e appare 

assolutamente necessario, dall’altro rende incerta la previsione dei tempi di attuazione dei progetti. D’altra 

parte, le Regioni stanno dando prova, all’interno dei progetti della DG Immigrazione, di impegno e soprattutto 

di innovazione, per esempio tramite le pratiche di co-progettazione. 

La terza ed ultima criticità riguarda il coinvolgimento del Terzo settore che se, da un lato, sta dando un 

innegabile valore aggiunto, come per esempio per il reperimento degli alloggi, dall’altro presenta rilevanti oneri 

amministrativi per avviare e gestire i progetti. Tuttavia, si ritiene che in futuro potranno questi problemi essere 

risolti lavorando, come tra l’altro già previsto dalla DG Immigrazione e da ANPAL Servizi, sulla dimensione dei 

partenariati. 

 

5.1.5. Considerazioni 

Si confermano tutti gli aspetti postivi che erano stati rilevati nel precedente rapporto: 

• natura di sistema e valenza strategica degli interventi realizzati dalla DG Immigrazione, anche in 

relazione alle strategie nazionali analizzate più in profondità nel presente rapporto rispetto a quello 

dello scorso anno (cfr. cap. 1); 
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• leadership nazionale della DG Immigrazione e centralità della governance multilivello nei progetti 

tramite il coinvolgimento diretto delle Regioni e degli Enti locali (punto essenziale individuato anche 

nei quadri strategici nazionali, vedi cap. 1); 

• costruzione di una “infrastruttura” nazionale per queste politiche, data dallo strumento della dote 

individuale che oramai rappresenta una sorta di standard di servizio, dalla rete degli enti promotori 

accreditati costruita in questi anni e dalla platea di imprese con cui gli enti promotori hanno instaurato 

relazioni stabili e, infine, dal monitoraggio e valutazione sistematici degli interventi (anche in questo 

caso in piena coerenza con gli indirizzi strategici nazionali); 

• strategia complessiva della DG Immigrazione nell’ambito del PON, che oltre all’integrazione dei fondi 

continua efficacemente a procedere secondo la logica di sperimentazione, valutazione e successivo 

perfezionamento e ampliamento degli interventi, una logica che appare rispecchiare pienamente la 

natura dell’Asse 3 del PON Inclusione. 

Di nuovo, quest’anno, è emerso che i suddetti elementi trovano una positiva e ulteriore evoluzione nella 

strategia che la DG Immigrazione sta delineando per il nuovo periodo di programmazione, prevedendo gli 

aggiustamenti allo strumento della dote, resi necessari dalle evidenze emerse, e un rafforzamento 

nell’erogazione delle politiche tramite modalità più strutturate come le misure a sportello. Allo stesso tempo 

appare importante quanto si è evidenziato circa i problemi di efficacia del tirocinio nel caso delle imprese 

agricole che ha portato a un diverso lavoro con quest’ultime, potenzialmente più efficace. 

Il coinvolgimento del Terzo settore e dei corpi intermedi, nonostante gli elementi di criticità richiamati sopra, è 

un altro risultato positivo che ha dato già i suoi frutti (per esempio i punti di accesso SIPLA), ancor più 

apprezzabile se si tiene conto che l’avviso 1/2019 Caporalato rappresenta una modalità d’intervento nuova 

per la DG Immigrazione. 

 

5.2. Discriminazioni 

L'azione del PON in questo ambito d’intervento affronta le discriminazioni basate sul genere e sull'origine 

etnica, concentrandosi sulla popolazione LGBTIQ e sulle comunità Rom, Sinti e Caminanti (RSC). Beneficiario 

delle risorse è l'Ufficio Nazionale Antidiscriminazioni Razziali (UNAR) della Presidenza del Consiglio dei 

Ministri, con il quale il MLPS ha stipulato una convenzione di circa 23,4 Meuro per finanziare un programma 

finalizzato sia allo sviluppo di sistemi e modelli d'intervento sociale (Asse 3), sia al rafforzamento della capacità 

amministrativa con riferimento a queste tematiche (Asse 4). Per l’UNAR rappresenta una dotazione finanziaria 

significativa, se solo si considera che in media annuale è pressoché equivalente alle risorse che l’Ufficio riceve 

dal bilancio dello Stato (circa 2,35 Meuro)107. 

L'istituzione dell'UNAR risale al 2003, quando con il D.lgs. n. 285 l'Italia recepì la Direttiva 2000/43/CE sulla 

parità di trattamento indipendentemente dalla razza e dall'etnia. Da allora la sua attività si è ampliata fino ad 

occuparsi di molteplici fattori di discriminazione. Di fatto, l'UNAR è attualmente l’unico organismo di parità che 

si occupa a livello nazionale di discriminazione ad ampio raggio. Nonostante il budget limitato di cui dispone, 

l'Ufficio rappresenta un importante agente del cambiamento per le politiche nazionali. È infatti al centro del 

dibattito sul contrasto alle discriminazioni poiché svolge il ruolo di punto di riferimento per l’Italia di diverse reti 

internazionali (UE, Consiglio d’Europa e Nazioni Unite)108, partecipando attivamente al confronto fra le 

esperienze realizzate dai paesi e all’elaborazione di nuovi approcci. Si pensi, per esempio, all’importanza della 

visione di genere, di cui l’UNAR è promotore nelle politiche, per garantire pari accesso ai servizi socio-sanitari 

così come l’esercizio sostanziale della cittadinanza da parte delle persone LGBTIQ.  

Un primo elemento da sottolineare è lo stretto legame rilevato fra gli interventi del PON Inclusione e le linee 

strategiche nazionali ed europee. Gli interventi rivolti a Rom e Sinti sono pienamente in linea con la strategia 

nazionale RSC 2012-2020. Anche riguardo la comunità LGBTIQ, verso cui l’ultima strategia nazionale risale 

al 2013-2015 (in corso di aggiornamento), l'UNAR ha comunque seguito gli indirizzi maturati nelle reti europee 

e tenuto conto dei risultati di indagini internazionali, ma soprattutto ha valorizzato le relazioni partenariali con 

 
 

107 Al quale si aggiunge una quota variabile di risorse derivante dalla partecipazione dell’UNAR alle call europee. 
108 Per un panorama delle attività internazionale dell'UNAR, si rimanda alla relazione al parlamento, ex D.lgs. 285/2003, 
del 2020, p. 13. 
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le associazioni di settore, per identificare i bisogni. Un risultato di queste modalità di lavoro è ad esempio, 

come vedremo oltre, il partenariato nato con l’Istituto superiore di sanità (ISS) per migliorare l’accesso alle 

cure delle persone LGBTIQ. Il dialogo con gli stakeholder è un tratto distintivo dell’attività dell’UNAR, tantoché 

viene considerato una buona pratica a livello europeo109. Entrambi i partenariati sono inoltre coinvolti nella 

definizione delle strategie nazionali di riferimento. 

In questo contesto, e coerentemente con le finalità dell’Asse 3 del PON, l’UNAR promuove azioni pilota per 

innovare le politiche ed estenderne il raggio di azione. Nell’Asse 3 i progetti a favore della comunità LGBTIQ 

perseguono l’obiettivo specifico 9.2 - Incremento dell’occupabilità e della partecipazione al mercato del lavoro, 

attraverso percorsi integrati e multidimensionali di inclusione attiva delle persone maggiormente vulnerabili, 

quelli rivolti alle comunità RSC fanno invece riferimento all’obiettivo specifico 9.5 - Riduzione della marginalità 

estrema e interventi di inclusione a favore delle persone senza dimora e delle popolazioni Rom, Sinti e 

Caminanti. I progetti dell’Asse 4 e alcuni progetti dell’Asse 3 svolgono a loro volta una funzione “servente” 

rispetto agli interventi dell’Asse 3 direttamente destinati alle persone, nella misura in cui si occupano della 

conoscenza dei fenomeni discriminatori e della dimensione di genere nel mercato del lavoro (ad esempio 

come le imprese affrontano la differenza di genere), così come di fornire informazione mirata alle comunità 

destinatarie, nonché della formazione del personale pubblico. 

Il precedente rapporto annuale - aggiornato ai primi mesi del 2021 – aveva anzitutto rilevato la pertinenza sia 

degli interventi di comunicazione rivolti alla comunità LGBTIQ rispetto alle finalità dell’Asse 4 del PON, sia 

degli interventi RSC rispetto invece agli obiettivi dell’Asse 3. Inoltre, si evidenziava, come già accennato, la 

coerenza della progettualità con gli indirizzi di policy nazionali ed europei, nella misura in cui, in ambito 

LGBTIQ, tale progettualità si caratterizzava per la collaborazione con il Terzo settore e per l’approccio di 

sistema (ad esempio il progetto della Rete RE.A.DY.110); mentre, in ambito RSC, per la natura integrata degli 

interventi al fine di superare la complessa realtà dei campi. Il terzo risultato positivo riguardava la valenza 

strategica dell’attività di UNAR all’interno del PON, determinata dalla scelta di far precedere le azioni dirette 

alle persone da indagini conoscitive e messa in rete di informazioni e documentazione utili a calibrare gli 

interventi. Quanto ai punti di debolezza, si erano evidenziati i problemi di privacy dovuti alla delicatezza dei 

temi trattati, alla scarsa dimestichezza con il FSE degli ETS - il cui coinvolgimento, abbiamo visto, è un punto 

centrale dell’azione dell’UNAR - e naturalmente all’impatto della pandemia sull’avanzamento dei progetti. 

Nel corso del 2021, oltre ad essere stati portati a termine alcuni interventi analizzati nel precedente rapporto111, 

ne sono stati avviati di nuovi e di maggiori dimensioni. I progetti che vedremo tra poco sono finanziati con le 

procedure di attivazione delle risorse per obiettivi specifici del PON, riportate nella tabella. Come si può vedere, 

nell’Asse 3 la prima procedura riguarda i progetti LGBTIQ e la seconda i progetti RSC. L’avanzamento 

finanziario di quest’ultimi è inferiore in quanto - come emerso dall’intervista all’UNAR - i progetti finalizzati al 

superamento dei campi RSC presentano rilevanti complessità organizzative e gestionali. Le due linee 

dell’Asse 4 sono invece trasversali agli ambiti d’intervento.  

 

Tabella 15. Interventi e finanziamenti del PON Inclusione nell'ambito Discriminazioni 

Asse OS  Procedura di attivazione Finanziato 
(A) 

Pagamenti 
ammessi (B) 

B/A B/A 

3 9.2 26 - UNAR - Asse3 - 9.2 - Progetti integrati 
LGBTIQ 

3.000.000 504.777 28% 17% 

3 9.5 27 - UNAR - Strategia di integrazione RSC 14.400.000 928.740 11% 6% 

4 11.1 22 - UNAR - Empowerment istituzioni 3.805.791 443.398 22% 12% 

4 11.3 24 - UNAR - Miglioramento processi organizzativi 2.194.209 1.082.099 57% 49% 

Fonte: MLPS – Monitoraggio PON Inclusione 

 
 

109 Per la comunità LGBT è stato costituito un tavolo di consultazione permanente con 66 associazioni mediante una 
manifestazione d’interesse emanata nel 2020. Lo strumento di dialogo con le comunità RSC è la Piattaforma nazionale e 
il Forum delle associazioni costituiti con decreto ministeriale nel 2017. Le azioni dell’UNAR sono concordate con un gruppo 
di lavoro costituito da 79 associazioni (fonte intervista).  
110 Rete nazionale delle Regioni e degli Enti locali per prevenire e superare l’omotransfobia: https://www.reteready.org/.  
111 Tra questi, che non tratteremo in questo capitolo, vi sono il progetto di formazione dei mediatori culturali. 

https://www.reteready.org/
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Tra i principali progetti conclusi, per i quali si rimanda al rapporto 2021, si ricordano la Ricognizione di fonti 

statistiche sulla popolazione RSC, di cui è stato pubblicato il rapporto realizzato dall’Istat “Abitare in 

transizione”112, e il progetto di formazione per mediatori culturali da affiancare alla pubblica amministrazione 

in collaborazione con Indire. 

 

5.2.1. Progetti LGBTIQ 

 

Progetto Conosci: indagine Istat sulle discriminazioni in ambito lavorativo 

Il progetto di indagine realizzato in partenariato con l’Istat è in via di conclusione e intende colmare la 

mancanza di informazioni sulla condizione lavorativa della popolazione gender. I primi due rapporti 

dell'indagine, inserita nel Programma statistico nazionale 2020-2022, sono stati pubblicati a novembre 2020 e 

marzo 2021 e riguardano, rispettivamente, il diversity management nelle imprese con oltre 50 dipendenti113 e 

i risultati delle interviste ad un campione di uniti civili e “già in unione” sulla discriminazione percepita e subita 

in ambito lavorativo114. La terza linea di ricerca è in via di completamento (il termine previsto di giungo 2022 

sarà prorogato) e intende estendere l’indagine sulle discriminazioni all’intera popolazione che si autodefinisce 

LGBTIQ. Nel gruppo di lavoro Istat, oltre all’UNAR, sono state coinvolte le associazioni di settore, con le quali 

sono stati condivisi gli strumenti di ricerca mediante un dialogo costante durante le attività. 

Integrando l’intervista all’UNAR con una ricognizione dei siti istituzionali e dell’associazionismo, le evidenze 

raccolte portano a conclusioni positive sulla diffusione delle ricerche prodotte sinora grazie al PON. Oltre ad 

essere stati ampiamente pubblicizzati dall’Istat attraverso i consueti canali di comunicazione dell’Istituto (vedi 

note precedenti), alla loro pubblicazione i rapporti sono stati rilanciati immediatamente dai media. Pur 

trattandosi di attività sperimentali, l’indagine sulle imprese è stata inserita nel programma di lavoro istituzionale 

dell’Istat. L’approfondimento tematico sul diversity management costituirà, infatti, un modulo ad hoc per la 

“Rilevazione mensile sull'occupazione, orari di lavoro, retribuzioni e costo del lavoro nelle grandi imprese” e 

per l’“Indagine trimestrale su posti vacanti e ore lavorate” (VELA)115. Un secondo risultato di rilievo concerne 

l’innovazione metodologica che l’indagine alla popolazione LGBTIQ ha permesso di sperimentare. Sfruttando 

le relazioni partenariali dell’UNAR, Istat e associazioni LGBTIQ hanno ideato un meccanismo per ovviare alla 

riservatezza degli intervistati, non essendo possibile individuarli dalle fonti amministrative, come ad esempio 

gli elenchi delle unioni civili nel caso delle indagini precedenti. Ciò conferma e rafforza quanto rilevato lo scorso 

anno in merito alla coerenza dell’azione dell’UNAR, ossia la capacità di “scalare” le azioni pilota mediante un 

processo di apprendimento e innovazione continua.   

Progetti di informazione e comunicazione 

Sono compresi in questo gruppo cinque progetti nella cui realizzazione sono coinvolte istituzioni nazionali e 
anche l’associazionismo di settore.  

L’Archivio sulla documentazione storica LGBTIQ è in via di conclusione, dopo che nel 2020 erano stati 

selezionati 9 progetti per un valore di 495mila euro. L’iniziativa avrebbe dovuto concludersi a luglio 2021, ma 

si è protratta sinora a causa della pandemia. Gli archivi saranno resi fruibili sul Portale nazionale LGBTIQ, 

uno strumento previsto dalla strategia nazionale, il cui potenziamento è sempre finanziato dal PON. Il 

potenziamento del portale era in fase di avvio lo scorso anno, ma ancora non sono stati avviati i lavori perché 

non è stato più affidato a un ente in house, come previsto inizialmente, bensì si è deciso di ricorrere a due 

procedure negoziate tramite il mercato elettronico. Dopo il rilascio dell'infrastruttura, sarà affidata la parte 

redazionale. 

La terza iniziativa nel campo dell'informazione è il Portale Infotrans, creato in collaborazione con l'ISS per 

fornire informazione sulla salute con un approccio di genere. Il portale è considerato un'esperienza unica in 

 
 

112 https://www.istat.it/it/files//2021/03/Abitare-in-transizione-F.pdf  
113 https://www.istat.it/it/archivio/250150  
114 https://www.istat.it/it/files//2022/03/REPORTDISCRIMINAZIONILGBT_2022.pdf  
115 https://www.istat.it/it/files/2020/11/Diversity-e-inclusion-management-nelle-imprese-in-Italia-2019.pdf  

https://www.istat.it/it/files/2021/03/Abitare-in-transizione-F.pdf
https://www.istat.it/it/archivio/250150
https://www.istat.it/it/files/2022/03/REPORTDISCRIMINAZIONILGBT_2022.pdf
https://www.istat.it/it/files/2020/11/Diversity-e-inclusion-management-nelle-imprese-in-Italia-2019.pdf
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Europa e in questa sede, come indicatore della sua efficacia, possiamo considerare i soddisfacenti dati 

dell'utenza: gli accessi unici quadrimestrali sono cresciuti da 5mila a 30 mila in circa un anno e mezzo, e 

cumulativamente sono arrivati a 95mila, con una componente importante di utenti dall'estero a confermare 

l'unicità dell'iniziativa116. Il portale fornisce anche informazioni generali alla cittadinanza, come le modalità di 

accesso ai servizi sanitari. Da questa prima esperienza positiva è nata la seconda fase del progetto 

attualmente in corso e che prevede: la traduzione plurilingue del portale, un impulso alla maggiore diffusione 

dell'iniziativa, un nuovo protocollo d’intesa fra UNAR e ISS per affrontare le disuguaglianze nella sanità. È 

prevista anche una terza fase riguardante la formazione del personale sanitario. Queste ultime due iniziative 

rientrano nell’Asse 4, mentre il portale nell'Asse 3. Ancora una volta troviamo il tratto distintivo dell'azione 

dell'UNAR nella "scalarità" dell'intervento e nel graduale passaggio dall'azione pilota a un intervento più 

strutturato e di sistema. 

Un quarto progetto per la comunità LGBTIQ prevede una campagna di comunicazione di oltre un milione di 

euro, di cui è in corso la gara di appalto per l’affidamento del servizio. In questo caso si registrano dei ritardi 

rispetto alla tabella di marcia, probabilmente dovuti anch’essi agli effetti della pandemia. 

Completa il quadro delle iniziative il progetto per la popolazione intersessuale, un fenomeno poco discusso 

in Italia di cui non si conoscono né la dimensione né tantomeno le implicazioni per la salute degli individui 

interessati. Il progetto, avviato da poco sulla falsariga di Infotrans, nasce da un confronto con l’ISS, coinvolge 

un’ulteriore istituzione sanitaria italiana di alto livello, l’Istituto Careggi di Firenze117, e vede sempre la presenza 

delle associazioni118. 

Progetti di capacity building  

A maggio del 2021 l'UNAR ha sottoscritto un accordo con il Formez della durata 24 mesi, articolato in due 

linee di formazione. Più avanti vedremo la linea dedicata all'ambito RSC, la linea indirizzata alla comunità 

LGBTIQ prevede la formazione su diritti umani e diversity inclusion per il personale penitenziario e per i 

funzionari di enti locali e regioni. Questo intervento è collegato agli indicatori fisici del PON relativi alle 

amministrazioni coinvolte. Il progetto è iniziato da pochi mesi e risponde a un bisogno diffuso di formazione 

proveniente dagli apparati pubblici, in questo caso il Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria (DAP), 

con il quale tuttavia, dopo l’acquisizione dei bisogni, l’UNAR non ha potuto portare avanti la collaborazione a 

causa di problematiche di contesto intervenute nel frattempo. Sempre in questo ambito, l’UNAR ha inoltre 

realizzato una traduzione di cortesia delle linee guida dell’ONU e organizzato con il Formez tre workshop 

nazionali con sindacati, associazioni datoriali e associazioni del terzo settore. 

Refugees Centers per le persone LGBTIQ vittime di discriminazione e di violenza  

Il decreto Rilancio ha assegnato risorse annuali, a partire dal 2020, per l’istituzione dei Centri 

antidiscriminazione. L’UNAR ha avviato un’azione pilota con un primo avviso a valere su risorse nazionali 

rivolto a comuni e reti di associazioni, con cui sono stati finanziati 37 progetti. Con le risorse PON si è 

provveduto allo scorrimento della graduatoria a beneficio di ulteriori 10 progetti, in quanto l’avviso nazionale 

era coerente con le finalità della convenzione stipulata con il MLPS nell’ambito del PON. Ottima, secondo 

l’Ufficio, è stata la risposta dell’associazionismo e degli enti locali, a fronte dell’enfasi posta nell’avviso sulla 

costituzione di reti locali. Tra l’altro, questa nuova iniziativa ha permesso di riscontare situazioni di 

collaborazione locale pubblico-privato molto avanzate. A riprova del giudizio dell’UNAR vi è il fatto che le 

proposte, come auspicato, sono pervenute da tutto il territorio nazionale, e ad oggi sono attivi progetti in quasi 

tutte le regioni. Uno dei fattori positivi riscontrati sono l’integrazione fra i vari livelli istituzionali che caratterizza 

i progetti, non necessariamente legata alla concentrazione del fenomeno, evidente anche nei progetti di alcune 

regioni meridionali dove la capacità istituzionale è generalmente più debole. Di nuovo, emerge anche in questa 

iniziativa la centralità dell’associazionismo, con il quale, sebbene non vi sia stata una co-progettazione formale, 

l’UNAR ha condotto una fase di consultazione preliminare e accompagnato alcuni progetti. L’obiettivo, da 

verificare nei prossimi rapporti, è arrivare a una rete nazionale di centri LGBTIQ sul modello dei Centri 

 
 

116 Fonte ISS-UNAR, presentazione al CdS del 2021. 
117https://www.aou-
careggi.toscana.it/internet/index.php?option=com_content&view=article&id=5918&catid=92&Itemid=1057&lang=it  
118https://unar.it/portale/documents/20125/52450/1-determina.pdf/e411d639-233a-fc09-a5f7-
d9f9b63b060d?t=1642756046224 

https://www.aou-careggi.toscana.it/internet/index.php?option=com_content&view=article&id=5918&catid=92&Itemid=1057&lang=it
https://www.aou-careggi.toscana.it/internet/index.php?option=com_content&view=article&id=5918&catid=92&Itemid=1057&lang=it
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antiviolenza per le donne, in collaborazione con le associazioni. La campagna comunicativa di cui sopra 

prevede anche la promozione di questi centri. 

Progetti Lavoro LGBTIQ 

L’ultimo progetto previsto a favore della comunità LGBTIQ riguarda l’ambito del lavoro e ricalca un precedente 

progetto sull’autoimprenditorialità finanziato con risorse proprie dell’UNAR. A tale scopo è stata firmata una 

convenzione con Invitalia per la fornitura di servizi di assistenza per la gestione di un bando nazionale di 

incentivi all’autoimprenditorialità. Anche in quest’ultimo caso il coinvolgimento dell’associazionismo LGBTIQ è 

stato un punto di forza per superare i problemi di privacy, che s’intende riproporre nel progetto PON.  

 

5.2.2. Progetti RSC 

Gli interventi del PON interessano dei punti essenziali della strategia nazionale RSC. Per quanto riguarda la 

conoscenza del fenomeno e l’adeguamento della capacità istituzionale, oltre alle indagini concluse di cui si è 

dato conto nel precedente rapporto, sono in corso due ulteriori iniziative. In primo luogo, la seconda parte 

dell’accordo con il Formez sviluppa due linee di azione riguardanti: 

• la formazione della PA contro l’antiziganismo, che sviluppa un progetto precedente sulla memoria; 

• i Piani di Azione Locale (PAL), che sviluppano un primo progetto realizzato dal consorzio Nova, 

specializzato in Capacity Building e azioni di sistema nell’ambito delle politiche in favore di categorie 

vulnerabili, e cha abbiamo visto impegnato anche nei progetti della DG Immigrazione. 

Con l’obiettivo di fornire alle aree metropolitane degli strumenti per coordinare le politiche rivolte alle comunità 

Rom e Sinti, la seconda linea ha coinvolto 8 Città metropolitane mediante una manifestazione di interesse. 

In risposta alla crisi sanitaria, l’azione del progetto è stata ampliata per sopperire ai bisogni sanitari emersi 

negli insediamenti di Roma, Napoli e Milano. A novembre 2021 sono stati presentati gli otto piani reperibili nel 

sito del progetto119. Tuttavia, si sono riscontrate diverse difficoltà dovute ai “pregiudizi ma anche agli sforzi 

[necessari] per trovare soluzioni rispettose della dignità delle persone e delle comunità interessate”120. Accanto 

ai piani di azione locale, sono in corso di sviluppo i piani di azione regionali, affidati tramite gara europea allo 

stesso consorzio Nova che si era occupato del primo progetto pilota. 

Per quanto riguarda la capacità amministrativa in ambito sanitario, con l’Istituto Nazionale per la promozione 

della salute delle popolazioni Migranti e per il contrasto delle malattie della Povertà (INMP), un ente pubblico 

nato nel 2007, è in via di conclusione il Progetto salute: promozione di strategie e strumenti per l’equità 

nell’accesso all’assistenza sanitaria di RSC. Il progetto rientra nel piano salute per i RSC gestito dal tavolo 

nazionale presso il Ministero della salute. Nel 2015 il Ministero della salute ha realizzato una ricognizione 

preliminare delle azioni attivate nei contesti locali e regionali, rilevando una profonda disomogeneità degli 

interventi e difficoltà legate ai gruppi cosiddetti hard-to-reach come Rom e Sinti. Il progetto dell’UNAR, grazie 

alle convezioni stipulate con 7 ASL, ha mappato i servizi sanitari a bassa soglia, approfondito gli ostacoli 

giuridici, amministrativi e culturali nell’accesso ai servizi, ed elaborato modelli formativi per il personale medico 

e sanitario. Il progetto agisce contemporaneamente sull’empowerment individuale e sull’empowerment delle 

istituzioni. Con l’Università Cattolica, il Policlinico Gemelli e la Croce Rossa è in corso, da agosto 2021, 

un’indagine sullo stato di salute della popolazione RSC e sulle barriere di accesso al sistema sanitario. 

Lo scopo è individuare i rischi sanitari per la popolazione di riferimento e costruire dei sistemi informativi per 

veicolare le informazioni.  

Parallelamente è in corso di affidamento la valutazione della strategia nazionale RSC ed è stato siglato un 

accordo con il CNR, al quale era stato già affidato un precedente studio finanziato con fondi propri dell’Ufficio. 

La seconda componente delle politiche dell’UNAR a favore dei RSC riguarda l’inclusione socio-lavorativa 

tramite un progetto di rilevanti dimensioni finanziarie, 8,6 Meuro, per la sperimentazione in Italia del 

programma spagnolo Acceder, portato avanti dal 2000 nell’ambito del FSE dalla Fundación Secretariado 

Gitano (FSG). Il punto di forza dell’esperienza spagnola, che nel 2007-2013 aveva già raggiunto 70mila 

 
 

119 https://pianiazionelocale-rsc.com/2021/11/25/ecco-i-piani-di-azione-locale-delle-8-citta/  
120 A. Ciniero, “Una sperimentazione importante e faticosa”, in rivista Articolo 33, n. 9-10 2021, Edizioni Conoscenza. 

https://pianiazionelocale-rsc.com/2021/11/25/ecco-i-piani-di-azione-locale-delle-8-citta/
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destinatari e coinvolto 66 amministrazioni121, è la promozione di rapporti di lavoro subordinato e non di auto-

impiego come scelta strategica per combattere meglio l’esclusione sociale. L’iniziativa va avanti da tempo ma 

problemi di tipo amministrativo hanno finora rallentato l’attuazione della convenzione stipulata con Invitalia.  

 

5.2.3. Aggiornamento delle criticità 

Rispetto a quanto rilevato nel precedente rapporto, risultano superate le criticità derivanti dai vincoli di privacy 

dei gruppi target e dall’inesperienza con i fondi strutturali del mondo dell’associazionismo coinvolto negli 

interventi. Le difficoltà, come più volte ricordato, riguardano invece la governance e le criticità amministrative 

che interessano l’ambito RSC, che tuttavia non impediscono ai progetti di procedere e di realizzare gli output 

previsti, come ad esempio i PAL delle Città metropolitane. 

 

5.2.4. Considerazioni 

Le ridotte risorse ordinarie a disposizione dell’UNAR non consentono a questa struttura di presidiare ad ampio 

raggio l’attuazione della strategia RSC. In questo contesto risulta virtuoso il modo in cui l’Ufficio utilizza il PON 

per realizzare azioni pilota con precise prospettive di sviluppo a livello sistemico, nonché la sperimentazione 

di nuove politiche grazie all’attenta produzione di conoscenze sui fenomeni trattati. Inoltre, l’UNAR sfrutta 

appieno il proprio ruolo di focal point nelle reti internazionali per esercitare un ruolo d’indirizzo all’interno della 

governance nazionale. Ciò è dimostrato dalla costante partecipazione degli stakeholder di riferimento, quali 

l’ANCI, la Conferenza delle Regioni e l’associazionismo, quest’ultimo sia con un ruolo di consultazione che di 

supporto alla realizzazione delle iniziative (es. indagini, sviluppo dei progetti locali, ecc.).  

Sia i contenuti della convenzione con il MLPS che gli interventi effettivamente realizzati, sono in linea con le 

strategie nazionali per le comunità LGBTIQ e RSC. Questo conferma quanto già rilevato nel precedente 

rapporto in merito al valore strategico dell’azione dell’UNAR. 

Come detto, l’UNAR finanzia tramite il PON azioni di sistema e azioni pilota, ma adottando diverse modalità 

d’intervento e garantendo l’integrazione dei progetti e la coerenza complessiva della propria azione all’interno 

del PON. Le attività di comunicazione e conoscenza hanno una notevole diffusione e risonanza e rispondono 

a una “domanda” di cittadinanza della comunità LGBTIQ e RSC ancora inevasa. La strategia dell’UNAR, 

inoltre, integra la formazione della PA sui temi della discriminazione, la promozione di strumenti di policy come 

i PAL, la costituzione di reti nazionali volte a garantire nuovi servizi e interventi d’inclusione sociale (i centri 

contro le discriminazioni e le reti Asl del “Progetto salute”) e il trasferimento di modelli di successo come quello 

spagnolo “Acceder” per l’inclusione socio-lavorativa dei RSC.  

L’analisi conferma la bontà del metodo di sperimentazione e successiva estensione delle iniziative su scala 

più ampia seguito dall’UNAR. Ne è un esempio, tra le diverse evidenze emerse, la convenzione con Invitalia 

per lo sviluppo dell’autoimprenditorialità delle persone LGBTIQ derivante da una precedente iniziativa 

finanziata con risorse non PON, ma anche l’ampliamento e messa sistema delle iniziative pilota che si sono 

dimostrate efficaci. 

Per quanto riguarda l’efficacia, le azioni di sistema hanno dato risultati incoraggianti, come la diffusione delle 

indagini e il successo di iniziative informative come il portale Infotrans. Le azioni pilota allo stesso tempo stanno 

dando segnali promettenti per quanto riguarda l’adesione dei territori (quasi ogni Regione ha presentato un 

progetto per i centri antidiscriminazione, diverse Città metropolitane hanno aderito ai piani di azione locale per 

RSC, ecc.). Si segnala, tuttavia, diversamente dagli altri progetti dell’UNAR, la scarsa reperibilità di fonti 

informative sull’iniziativa di trasferimento del modello spagnolo di politiche attive, probabilmente indice delle 

difficoltà nella governance multilivello incontrate da questo progetto. 

 
 

121 Fonte: Progetto Acceder, una buona prassi europea, a cura di P. Vulpiani, documento reperibile sulla community 
dell’Agenda Urbana.  



 
 

96 
  

5.3. Famiglia e minorenni 

Sono 4 i progetti del PON Inclusione riconducibili all’ambito Famiglia e minorenni (Tabella 16). Il primo, il Bonus 

INPS, come già spiegato (vedi cap. 2), è un intervento straordinario legato all’emergenza Covid, inizialmente 

finanziato con risorse nazionali. Altri due progetti si rivolgono ai minorenni delle comunità RSC e fanno parte 

di un insieme di iniziative per l’integrazione socio-scolastica attive da alcuni anni con risultati molto 

incoraggianti grazie agli approcci e ai metodi innovativi impiegati. Il progetto dell’Istituto degli Innocenti, ad 

esempio, integra risorse PON e risorse comunali e dal 2013 al 2020 gli istituti scolastici e i bambini coinvolti 

sono passati, rispettivamente, da 3 a 56 e da 66 (di cui 6 di origine RSC) a 1083 (di cui 83 di origine RSC). 

L’efficacia del progetto è inoltre provata dal fatto che da 4 anni tutti i ragazzi di origine RSC coinvolti hanno 

conseguito la licenza media122.  

La presente sezione approfondisce il progetto denominato “Sostegno ai nuclei multiproblematici” del 

Dipartimento delle politiche per la famiglia della Presidenza del Consiglio dei Ministri, che non era stato 

analizzato nel precedente rapporto.  

 

Tabella 16. Interventi e finanziamenti del PON Inclusione nell'ambito Discriminazioni 

Assi OS Procedura di attivazione Finanziato 
(A) 

Pagamenti 
ammessi (C) 

C/A 

1-2-3 9.5 Inclusione socio-scolastica bambini RSC (Città 
Metropolitane) 

3.255.724  746.915  23% 

3 9.1, 9.5 Inclusione socio-scolastica bambini RSC (Istituto 
degli Innocenti) 

2.640.000  46.706  2% 

1-2 9.1 Care Leavers* 1.500.000 0 0 

3 9.1 Sostegno nuclei familiari multiproblematici 14.000.000  814.151  6% 

1-2 9.3 Bonus INPS per la fruizione di servizi di baby-sitting 320.000.000  194.567.470  61% 

Fonte: MLPS – Monitoraggio PON Inclusione 

Note: *Realizzazione interventi a favore di coloro che al compimento della maggiore età vivono fuori dalla famiglia di origine 

a seguito di provvedimento dell'autorità giudiziaria 

 

5.3.1. Intervento per il sostegno ai nuclei multiproblematici 

Nel contesto del quadro strategico generale del PON Inclusione, che individua nello sviluppo, nel 

consolidamento e nella strutturazione dei servizi sociali territoriali uno dei propri obiettivi cardine, si è deciso 

di finanziare, nell’ambito dell’Asse 3 del PON – Sistemi e Modelli di Intervento Sociale, una serie di interventi 

e azioni di sistema volti promuovere la diffusione e il rafforzamento dei Centri per la famiglia, previsti nel Piano 

Nazionale per la Famiglia (2012). 

Scopo ultimo del progetto123 è di promuovere, da un lato, la conoscenza dei servizi offerti dai Centri per la 

famiglia e, dall’altro, un modello operativo uniforme. L’attenzione dell’intervento è rivolta ai nuclei familiari 

multiproblematici, con un focus specifico sui minorenni vittime di violenza assistita e sugli orfani di crimini 

domestici.  

L’intervento del Dipartimento di Politiche della Famiglia della Presidenza del Consiglio dei Ministri è realizzato 

in collaborazione con la società Studiare Sviluppo, ente in house del Ministero dell’economia e delle finanze, 

in qualità di soggetto attuatore. Il progetto è complementare all’istituzione di nuovi centri per la famiglia, sempre 

coordinata dal Dipartimento per la Famiglia, ma finanziata dal Fondo nazionale politiche per la famiglia. Il 

progetto prevede quattro linee d’intervento: 

1. sviluppo e consolidamento dei centri per la famiglia; 

2. formazione e specializzazione degli operatori e task-force a supporto; 

3. sperimentazione di politiche e servizi integrati per la famiglia; 

4. trasferimento dei risultati e valorizzazione delle conoscenze. 

 
 

122 Fonte evento annuale del PON Inclusione 2022 (slide). 
123 Il cui titolo è “Supporto per lo sviluppo dei Centri della Famiglia e il coordinamento di interventi in materia di servizi di 
protezione ed inclusione sociale per nuclei familiari multiproblematici e/o persone particolarmente svantaggiate”. 
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La prima linea d’intervento prevede una ricognizione delle politiche e dei servizi di sostegno alle famiglie che 

si trovano oggi sul territorio nazionale. Mettendo poi a confronto i risultati di quest’analisi con gli esempi e/o le 

pratiche di servizi alla famiglia offerti nel più ampio contesto europeo e internazionale, s’intende predisporre 

un modello concettuale e organizzativo uniforme di Centro per la famiglia. Tale linea d’intervento è suddivisa 

in quattro diverse attività: a) una mappatura dei servizi rivolti alle famiglie presenti sul territorio italiano, b) 

monitoraggio e valutazione dell’organizzazione dei servizi rivolti alle famiglie presenti in Italia, c) elaborazione 

di dossier regionali e loro aggiornamento, d) sviluppo del modello concettuale e organizzativo per il Centro per 

la Famiglia. 

Prima di iniziare le attività connesse al progetto, era stata lanciata nel 2015 una mappatura preliminare dal 

Dipartimento Politiche per la Famiglia (cfr. 1.4), al fine di avere un quadro aggiornato dettagliato dei servizi 

rivolti alle famiglie esistenti sul territorio e meglio comprendere come calibrare l’intervento. Dalla mappatura 

era emerso che i centri per la famiglia erano presenti solo in 10 regioni: Calabria, Campania, Emilia-Romagna, 

Lazio, Marche, Puglia, Piemonte, Umbria, Val d’Aosta, Veneto e nelle due Province Autonome di Trento e 

Bolzano. Le altre regioni ne erano sprovviste, sebbene in alcune di esse, la Basilicata e la Toscana, fossero 

presenti strutture che offrivano servizi analoghi a quelli erogati dai Centri per la famiglia. Sempre nel 2015, si 

contavano 243 Centri per la famiglia diffusi sul territorio nazionale.  

Il progetto vero e proprio è stato poi avviato nel 2018124 e la prima mappatura è stata realizzata nel 

2019, con un mix di tecniche quali/quantitative (analisi dati, 2 questionari somministrati a Regioni e Province 

autonome, oltre a incontri bilaterali tra il Dipartimento e rappresentati di quest’ultime). Tale mappatura è stata 

integrata successivamente da un’azione di monitoraggio e aggiornamento che ha condotto alla produzione di 

due ulteriori mappature, nel 2020 e 2021125. Come esito di queste attività, sono stati elaborati dei dossier 

regionali126, che restituiscono una fotografia dello stato dei Centri per la Famiglia in ciascuna regione, 

presentandone le caratteristiche organizzative e operative. Questo lavoro di ricognizione ha consentito di 

vedere come, tra il 2016 e il 2019, tramite i finanziamenti provenienti dal Fondo Nazionale Politiche per la 

Famiglia, il numero di Centri per la Famiglia presenti sul territorio nazionale fosse aumentato, da 243 a 327. 

Le strutture analoghe ai Centri per la Famiglia, in maniera simile, sono passate da 353 a 535127. 

Contestualmente a queste azioni, attingendo anche ai risultati prodotti dalle altre linee d’intervento, si sta 

lavorando per addivenire all’elaborazione del modello concettuale di Centro per la Famiglia.  

La Linea 2 è invece focalizzata sulla formazione degli operatori. Sulla scorta delle attività realizzate nel 

contesto della Linea 1, sono stati rilevati i fabbisogni, in termini di competenze specialistiche, dei Centri per la 

famiglia disseminati sul territorio nazionale, nell’ottica di predisporre un piano formativo che favorisse la 

qualificazione del personale dei Centri medesimi. A oggi sono stati realizzati due percorsi formativi: il primo, 

partito nel 2020 durante la prima fase della pandemia, è stato incentrato proprio sul Covid, allo scopo di fornire 

agli operatori gli strumenti per svolgere il proprio lavoro durante il periodo emergenziale. Il corso si è svolto 

online, in modalità asincrona, ed è stato articolato in 17 moduli, cui hanno partecipato 767 operatori. Il 

secondo percorso formativo è stato di carattere più generalista e ha riguardato sia gli aspetti istituzionali che 

quelli più operativi, ed è stato svolto in modalità sincrona, in aule virtuali cui hanno partecipato in media 4-5 

referenti per ogni amministrazione128 regionale. Questo secondo percorso è stato erogato in 5 moduli e vi 

hanno partecipato 430 persone, tra referenti regionali e operatori dei centri. Anche sulla base dell’esperienza 

maturata durante queste attività formative, si sta ora definendo un ultimo modulo, una formazione di tipo 

specialistico, che sarà rivolta ai territori e quindi calibrata sulle esigenze di ciascuno di essi.  

La terza linea d’intervento prevede di implementare il modello concettuale di Centro per la Famiglia elaborato 

nel contesto della Linea 1; prima di lanciare tale modello su scala nazionale, è tuttavia prevista una 

sperimentazione pilota nei territori che si rendono disponibili a testare tale modello. La linea è partita 

lievemente in ritardo, poiché la definizione del modello concettuale si sta concretizzando solo adesso. Al 

momento, di concerto con tre Regioni – Emilia-Romagna, Piemonte, Puglia – che hanno dimostrato, come 

esito della mappatura, di disporre di competenze rilevanti circa la governance dei Centri per la Famiglia, sono 

state elaborate delle Linee guida strumentali alla definizione di tale modello unico. Sulla base di tali Linee 

 
 

124 I materiali e i contenuti del progetto sono disponibili sul sito dedicato: http://www.poninclusionefamiglia.it/  
125 Intervista al Dipartimento politiche per la famiglia. 
126 http://www.poninclusionefamiglia.it/documentazione/dossier-regionali/  
127 Intervista al Dipartimento politiche per la famiglia. 
128 Intervista al Dipartimento politiche per la famiglia.  

http://www.poninclusionefamiglia.it/
http://www.poninclusionefamiglia.it/documentazione/dossier-regionali/
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guida, verrà poi proposto il modello, che s’intende condividere in sede di Conferenza delle regioni e di 

coordinamento tecnico delle regioni. Infine, una volta approvato il modello, si partirà con le sperimentazioni.  

La quarta linea d’intervento è incentrata sulla valorizzazione e il trasferimento dei risultati e delle competenze 

acquisite, nel contesto delle Linee 1 e 3 d’intervento, e prevede azioni di informazione, comunicazione e 

sensibilizzazione sulla natura e sulle funzioni dei Centri per la Famiglia. A questo fine sono quindi state 

realizzate attività di scambio di buone pratiche e know-how, tramite l’organizzazione di workshop 

interregionali. Inoltre, è stata realizzata una banca dati georeferenziata, disponibile ora sul sito del progetto, 

contenente tutte le informazioni relative alla diffusione e alle caratteristiche dei Centri Famiglia sul territorio 

nazionale. Si sta poi lavorando alla costituzione di una community web129, al fine di creare uno spazio di 

dialogo diretto tra gli operatori dei Centri Famiglia e tra questi e il Dipartimento per la famiglia. Sono infine 

previste delle attività trasversali a tutte le linee d’intervento fin qui descritte, che riguardano principalmente la 

comunicazione istituzionale. 

Per quanto riguarda la governance del progetto, da sottolineare che quasi tutte le attività sono state realizzate 

seguendo un approccio partecipativo, di concerto con le amministrazioni regionali. Come descritto sopra, le 

attività di mappatura hanno anche previsto incontri bilaterali con le regioni; l’attività formativa, a sua volta, è 

stata definita anche sulla base della mappatura e l’ultima fase della formazione, quella specialistica rivolta ai 

territori, è preparata di concerto con le regioni medesime. Lo stesso vale per la definizione delle linee guida, 

elaborate in collaborazione con Piemonte, Puglia ed Emilia-Romagna; il modello unico, come detto, sarà poi 

condiviso in sede di Conferenza delle regioni e testato, inizialmente come azione pilota, nei territori. Anche le 

azioni della Linea 4, infine, rispondono in buona parte all’esigenza di individuare degli spazi (anche online) 

che favoriscano un dialogo costante tra i diversi stakeholder coinvolti.  

 

5.3.2. Considerazioni 

Per quanto riguarda le criticità dell’intervento, l’unico elemento rilevato130 riguarda alcuni aspetti relativi alla 

comprensione della misura da parte degli operatori, soprattutto nelle fasi iniziali del progetto. Tali difficoltà 

sono state tuttavia superate abbastanza rapidamente e il progetto si è poi potuto realizzare senza ostacoli 

significativi.  

Le attività preliminari di mappatura e coinvolgimento delle Regioni hanno dato importanti risultati in termini di 

coinvolgimento delle Regioni e conoscenza dei servizi, dimostrando di essere pienamente in linea con le 

finalità dell’intervento. Allo stesso tempo è stato coinvolto un numero rilevante di operatori, provenienti da tutte 

le regioni, in diverse attività formative. 

Il progetto appare strategicamente importante rispetto alle finalità e agli obiettivi del Piano nazionale per la 

famiglia esaminato nel capitolo 1 e ha fatto emergere le competenze e le conoscenze presenti nei territori. 

In questo quadro, non si evidenziano elementi che possano ostacolare la sperimentazione pilota del modello 

di Centro per la famiglia messo a punto nell’ambito del progetto. La sperimentazione, grazie all’intenso lavoro 

svolto per coinvolgere le Regioni e gli operatori, presenta rilevanti potenzialità dal punto di vista 

dell’innovazione e dell’ampliamento dei servizi sociali offerti nei territori. 

 

 
 

129 http://www.poninclusionefamiglia.it/community/  
130 Intervista al Dipartimento Famiglia.  

http://www.poninclusionefamiglia.it/community/
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6. La governance del Programma 

Il sistema di governance è costituito dalle relazioni che intercorrono tra Autorità di gestione e altre istituzioni 

coinvolte nell’attuazione di un programma. Nel PON Inclusione sono tre gli aspetti che caratterizzano tali 

relazioni: il ruolo del partner istituzionale (Organismo Intermedio o Beneficiario), il livello istituzionale a cui 

appartiene (centrale o territoriale), la sua "vicinanza" organizzativa all'AdG (appartenenza o meno al MLPS).  

Dalla combinazione di questi aspetti derivano quattro tipologie di relazione in cui si articola il sistema di 

governance del PON131: 

- centrale-interna, rapporti tra l'AdG e le due Direzioni generali del MLPS designate organismo intermedio, 

la DG dell’immigrazione e delle politiche di integrazione e la DG del Terzo settore e della responsabilità 

sociale delle imprese; 

- centrale-esterna, rapporti tra l'AdG e l’OI Ministero della giustizia e i due Dipartimenti della Presidenza del 

Consiglio beneficiari dei fondi, l’UNAR e il Dipartimento per le politiche della famiglia;  

- centrale-regionale, rapporti tra l’AdG e le Regioni e Province Autonome organismi intermedi dell’intervento 

di rafforzamento dei CPI; 

- centrale-locale, rapporti tra l’AdG, avente la regia del supporto al ReI/RdC, e i soggetti capofila degli ATS 

beneficiari dei finanziamenti. 

Partendo dall’ultimo punto dell’elenco, i rapporti con gli Enti locali beneficiari dei fondi per l’attuazione del 

ReI/RdC sono stati ampiamente analizzati in precedenza (v. rapporto annuale 2019); qui basti ricordare che 

avvengono nell’ambito di procedure di selezione non competitive, che quindi richiedono la presentazione da 

parte degli ATS di un progetto dettagliato, la stipula di una convenzione e delle relazioni di attività periodiche 

e alla fine del progetto. Per quanto riguarda il funzionamento delle relazioni, si ricordano in particolare le Task 

Force territoriali dell’AT (risultate molto utili), ma anche l’intenso presidio dell’intervento da parte dello staff 

della AdG tramite contatti informali, nonché i numerosi momenti di discussione con gli ATS, organizzati anche 

nell’ambito delle attività del presente servizio di valutazione. Questo capitolo si concentra sulle altre tre 

tipologie di relazione. 

 

6.1. L’organizzazione del sistema  

Partendo dalla programmazione e selezione degli interventi, nel caso delle istituzioni Beneficiarie l’AdG è 

responsabile della programmazione, mentre la selezione avviene secondo la procedura denominata “Accordi 

tra pubbliche amministrazioni” che prevede le seguenti fasi: 

• Fase 1: valutazione preliminare dell’idea progettuale, in cui “il soggetto proponente il progetto avvia 

uno scambio interlocutorio sui contenuti e le modalità di realizzazione del progetto”132; 

• Fase 2: presentazione puntuale del progetto da parte dell’Amministrazione proponente;  

• Fase 3: verifica della capacità amministrativa, finanziaria e tecnica del proponente; nel caso degli Enti 

locali questa fase, come documentato nei precedenti rapporti, è avvenuta in sede di messa a punto 

dei progetti presentati dagli ATS per l’Avviso 3/2016 ed è stata molto importante per migliorare le 

proposte; 

• Fase 4: approvazione del progetto finale e stipula della Convenzione con l’Amministrazione 

proponente per l’attuazione del progetto stesso. 

In merito agli OI, l’AdG delega tutte le sue funzioni all’istituzione designata: 

• programmazione, 

 
 

131 Non consideriamo la governance interna dei progetti gestiti dagli OI e dalle altre Amministrazione centrali perché è 
stata già trattata nel capitolo 5.  
132 Manuale delle procedure della AdG e degli Organismi Intermedi, p. 23. 
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• gestione, 

• controllo. 

L’AdG svolge quindi “un controllo preventivo alla delega attraverso la procedura di verifica delle capacità di 

ciascuno degli OOII [finalizzata] ad accertare i seguenti aspetti”133: 

• Adeguatezza dell’organizzazione interna prevista rispetto alle disposizioni normative; 

• Capacità organizzative, amministrative e gestionali già dimostrate o potenziali; 

• Modalità di svolgimento delle funzioni oggetto di delega e organizzazione coerente con il rispetto dei 

principi di separazione delle funzioni ed indipendenza; 

• Modalità di svolgimento delle funzioni oggetto di delega e organizzazione coerente con il rispetto dei 

principi di separazione delle funzioni ed indipendenza. 

La convenzione è lo strumento comune a tutte le tipologie di relazione, ma è utile esaminarne le differenze 

prima di analizzare il funzionamento delle relazioni stesse.  

Nelle convenzioni degli OOII e delle altre Amministrazioni centrali beneficiarie vengono presentate le schede 

dei progetti, ma non necessariamente i tempi di attuazione. La scheda progetto dell'OI Giustizia contiene infatti 

un cronoprogramma a differenza delle schede progetto dell'OI Immigrazione. Anche il dettaglio dei progetti 

può differire sensibilmente. La scheda dell'OI Giustizia è ampia e articolata, arrivando a specificare 

l'organizzazione e i valori target degli indicatori; quelle dell'OI Immigrazione sono invece più succinte, sebbene 

riportino tutti gli elementi a nostro avviso essenziali134. È facile, tuttavia, comprendere i motivi di queste 

differenze: l'OI Immigrazione si può avvalere delle solide competenze tecniche di ANPAL Servizi (soggetto 

attuatore di quasi tutti i progetti della DG) ed i rapporti con l’AdG sono agevolati dalla comune appartenenza 

al MLPS.   

Per gli OI Regioni è previsto un unico schema di convenzione che, come abbiamo visto nel paragrafo 4.2.3, 

ha il limite di non tenere conto delle differenze negli assetti istituzionali regionali. Quanto ai tempi, anziché le 

schede progetto, gli OI Regioni devono presentare un piano attuativo delle assunzioni del personale per il 

rafforzamento dei CPI, successivo all'approvazione della convenzione. In Emilia-Romagna, ad esempio, il 

primo atto è di novembre 2018 e il secondo di aprile 2019135. Le informazioni richieste nel format del piano 

concernono il sistema regionale dei CPI, le modalità di collaborazione con i servizi sociali, le modalità di 

selezione e reclutamento degli operatori, i criteri con cui si prevede di ripartire tra i singoli CPI (38 nell’esempio 

dell’E-R) i nuovi operatori, i compiti loro assegnati e le modalità di formazione.  

Per quanto riguarda il coordinamento con l'AdG, solo la convenzione con il Dipartimento famiglia sembrerebbe 

prevedere degli strumenti precisi quando specifica l'obbligo di presentare un piano annuale da parte del 

Dipartimento e delle relazioni trimestrali da parte di Studiare Sviluppo, ente in house attuatore dell’intervento. 

Più generiche sono le modalità previste nelle altre convenzioni, indipendentemente se si tratti di un OI o di un 

Beneficiario, ad esempio in quella dell'UNAR: "assicurare, nel corso dell’intero periodo di attuazione del PON 

i necessari raccordi con l’AdG, impegnandosi ad adeguare i contenuti delle attività ad eventuali indirizzi o a 

specifiche richieste, formulate dall’AdG medesima"136. Ancor più generica su questo punto, data la delega 

delle funzioni da parte dell'AdG, è lo schema di Convenzione degli OOII sia centrali che regionali: "partecipa 

attivamente ai momenti di coordinamento istituiti a livello nazionale, in particolare alle riunioni del Comitato di 

Sorveglianza del PON".137  

Inoltre, tutti i referenti degli OI e delle Amministrazioni centrali sono membri del Comitato di Sorveglianza, ma 

solo ai primi spetta il diritto di voto. 

Bisogna sottolineare che dal momento che l’OI ha le stesse responsabilità dell’AdG sugli interventi ad esso 

delegati, la necessità di strumenti di coordinamento riguarda più la fase di verifica delle capacità dell’organismo 

che non la fase di attuazione e controllo. Inoltre, l’AdG verifica l’effettiva separazione delle funzioni all’interno 

dell’organizzazione dell’OI e quest’ultimo è tenuto a comunicare ogni modifica al proprio assetto organizzativo. 

 
 

133 Sistema di Gestione e Controllo del PON Inclusione, p. 17. 
134 Bisogni, obiettivi, destinatari, fasi e linee di attività, governance, complementarità con altri fondi.  
135 https://formazionelavoro.regione.emilia-romagna.it/piani-programmi-progetti/pon-inclusione  
136 Art. 3, p.to 5. 
137 Art. 4, p.to f) Convenzione OI Giustizia e Convenzione OI Regione. 

https://formazionelavoro.regione.emilia-romagna.it/piani-programmi-progetti/pon-inclusione
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Tuttavia, le verifiche di conformità, preventive e in itinere, riducono ma non eleminano il rischio che l’OI possa 

avere delle difficoltà a svolgere le funzioni delegate. Nel caso dell’OI Terzo Settore, ad esempio, l’AdG ha 

dovuto supportare, di fatto avocando a sé la funzione, l’espletamento dei controlli. 

 

6.2. Il funzionamento delle relazioni 

Il passaggio dall’organizzazione al funzionamento delle relazioni è dunque un punto cruciale sia rispetto agli 

OOII che rispetto alle Amministrazioni beneficiarie.  

Da parte degli OOII e dei Beneficiari pubblici ascoltati sinora, vi è unanime apprezzamento del ruolo esercitato 

dall’AdG, anche nel caso degli ATS che pur avevano segnalato le iniziali incertezze sul monitoraggio come un 

problema rilevante. A titolo esemplificativo si riporta quanto dichiarato da: 

• OI Immigrazione: “Siamo avvantaggiati dal far parte le DG della stessa famiglia. Anche tra colleghi ci 

si parla con facilità. L’AdG riesce a ben coordinarsi con noi”138; 

• Beneficiario UNAR: “Riteniamo molto buoni i rapporti di coordinamento con il Ministero del Lavoro”139. 

Dal lato dell’AdG emerge che gli strumenti, sommariamente analizzati sopra, “ci sono, ma non sono 

completamente efficaci”140. 

Con lo OI Immigrazione il coordinamento appare efficace e senza particolari criticità. L’apporto di ANPAL 

Servizi riesce a fare la differenza. Il PON è utilizzato per interventi ampi e complessi, ma ben definiti a monte 

e ben ancorati alle scelte politiche nazionali (vedi 1.2). Questi fattori favoriscono, oltre alla capacità tecnica, 

anche la leadership dell’OI e il commitment necessari a far funzionare la governance interna ai progetti (vedi 

5.1). I ritardi registrati, infatti, dipendono, come abbiamo visto, più da cause esogene al PON (integrazione 

con il FAMI, coerenza tra concentrazione dei fondi strutturali e distribuzione del fenomeno immigrazione, ecc.) 

e meno da cause interne al programma (es. numero di attori coinvolti nell’Avviso 1/2019 “Caporalato”).  

Per l’OI Terzo settore si evidenziano delle criticità maggiori, tantoché si è reso necessario ridurre il suo 

impegno nel programma e, come detto, sopperire alle difficoltà nei controlli. Le cause di questi problemi 

possono essere rintracciate, in primis, nel ruolo che la DG Terzo settore svolge ordinariamente, che la vede 

maggiormente impegnata nell’attività regolatoria. La DG ha infatti messo in campo un grande sforzo nella 

riforma del settore, che come noto è stata di grande portata, per esempio nel seguire la travagliata attuazione 

dell’istituto della co-progettazione (vedi Rapporto tematico sulla co-progettazione141). Meno esperienza e 

risorse di personale ha invece questa struttura per la gestione delle politiche, a fronte di una platea di attori 

del Terzo settore molto attivi e capaci ma che, di converso, può essere complesso gestire nel quadro delle 

relazioni pubblico-privato. Inoltre, la DG non può contare su un partner tecnico come ANPAL Servizi e più 

volte è stata costretta a far ricorso all’INAPP, che, però, svolge prevalentemente attività di ricerca e analisi, 

oppure a cercare un supporto nell’ANCI per la gestione degli interventi. Probabilmente in questo caso sussiste 

un problema di carenza di commitment che non ha facilitato il compito della DG, una volta assunto il ruolo di 

Organismo Intermedio, ma anche di carenza di risorse umane al suo interno.  

L’OI Giustizia sconta l’inesperienza nella gestione dei fondi SIE, che ha reso particolarmente difficoltosa 

l’applicazione delle funzioni ad esso delegate. In questo caso la predisposizione del SiGeCo si è rilevata 

insufficiente a garantire la piena comprensione delle responsabilità e dei compiti da parte dell’OI Giustizia. 

L’AdG ha compreso la necessità di unire al SiGeCo un’azione di accompagnamento, ma non è stata in grado 

di garantirla come avrebbe voluto per carenza di personale e risorse. Queste difficoltà trovano riscontro nel 

bassissimo livello di avanzamento della spesa dell’intervento per i detenuti (v. capitolo 3). 

Con i Beneficiari UNAR e Dipartimento per le politiche della Famiglia della Presidenza del Consiglio dei 

Ministri non sono emerse difficoltà significative. Quanto all’UNAR, abbiamo visto che le risorse PON 

equivalgono al budget ordinario di cui dispone l’ufficio (vedi 6.3), è quindi evidente l’incentivo a concentrarsi 

sulla gestione dei progetti europei. Il Dipartimento famiglia si avvale delle competenze tecniche e gestionali 

 
 

138 Intervista OI Immigrazione. 
139 Intervista Beneficiario UNAR. 
140 Intervista AdG PON Inclusione. 
141 https://poninclusione.lavoro.gov.it/Documents/Rapporto-co-progettazione-2021.pdf  

https://poninclusione.lavoro.gov.it/Documents/Rapporto-co-progettazione-2021.pdf
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dell’ente in house Studiare Sviluppo e la convenzione prevede strumenti specifici a sostegno delle relazioni 

con l’AdG. 

La situazione è critica rispetto agli OI Regioni. L’AdG ha ribadito quanto emerso dai referenti della misura CPI 

e dall’analisi dell’avanzamento procedurale: “Il processo di nomina delle regioni è stato estremamente faticoso 

[…] La procedura per rendere le regioni OI è stata molto farraginosa. È nata da un’esigenza politica, ma nel 

corso del tempo è arrivata la norma nazionale che permetteva la stabilizzazione degli operatori”142. Anche 

l’integrazione tra PON Inclusione e PON SPAO, avviata all’inizio con la divisione dei compiti tra i due 

programmi, è venuta meno. L’esperienza suggerisce che i “comparti regionali sembra non avessero 

dimestichezza con i fondi europei”143 e la separazione delle funzioni ha comportato una fatica enorme. A ciò 

si è aggiunto un Audit della Commissione che forse è stato “troppo precoce” rispetto al reale avanzamento 

organizzativo delle Regioni. La situazione, secondo l’AdG, rimane ancora complessa, come si comprende dal 

fatto che alcune Regioni non abbiano ancora presentato o ottenuto l’approvazione del proprio SiGeCo, altre 

hanno addirittura rinunciato al finanziamento. In questo caso, si comprende come la genericità delle 

convenzioni, tra l’altro constatata anche nelle interviste, abbia avuto un suo peso. Ma allo stesso tempo l’arrivo 

della norma nazionale sull’assunzione a tempo indeterminato degli operatori ha certamente tolto slancio alla 

misura del PON e minato l’impegno delle Regioni. Come abbiamo visto, tuttavia, con gli OOII Regioni è stato 

messo in campo dalla AdG e dal DG Povertà un notevole sforzo per l’accompagnamento. 

6.3. Considerazioni 

Dall’analisi è possibile trarre le seguenti considerazioni: 

• La governance del PON è complessa perché coinvolge molte istituzioni e di vario livello. Il sistema di 

governance funziona, ma per essere pienamente adeguato servirebbero strumenti (es. convenzioni) in 

alcuni casi più cogenti e delle strategie per rafforzare il commitment delle istituzioni partner in altri (es. 

OOII Regioni e OI Giustizia); 

• Un fattore fondamentale della governance è la collocazione dell’Amministrazione partner rispetto all’AdG, 

il coordinamento con l’OI Immigrazione funziona bene, nel caso dell’OI Terzo settore la “vicinanza” 

amministrativa alla AdG ha invece agevolato la messa in campo di misure, seppur onerose, per far fronte 

rapidamente ai problemi incontrati dall’OI;  

• Il coinvolgimento dei soggetti tecnici (enti in house) è spesso un fattore determinante e aiuta molto l’OI a 

svolgere il proprio ruolo; 

• Gli OOII Regioni destano particolari preoccupazioni e, ad oggi, gli strumenti disponibili rischiano di non 

essere sufficienti per recuperare i ritardi delle Regioni rimaste più indietro. 

 

 
 

142 Intervista AdG PON Inclusione. 
143 Intervista AdG PON Inclusione. 
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7. La comunicazione del Programma 

Il capitolo è dedicato a un’analisi della strategia e delle iniziative di comunicazione del PON Inclusione. Le fonti 

utilizzate sono, da una parte, la navigazione sui siti di riferimento, i prodotti editoriali, i materiali divulgativi, i 

resoconti degli eventi e la documentazione istituzionale (i Regolamenti europei, la strategia di comunicazione 

del PON Inclusione, i Piani annuali di comunicazione); dall’altra, le interviste ai funzionari responsabili della 

comunicazione e i dati di accesso ai siti del PON Inclusione.   

 

7.1. La strategia di comunicazione 

Il Regolamento UE n. 1303/2013, all’Allegato XII, individua le iniziative da attuare per promuovere la 

comunicazione e dare visibilità ai progetti finanziati dai fondi SIE. Queste si ispirano, in sostanza, a due principi:  

1. la trasparenza, per cui le attività sostenute dai Fondi devono essere visibili, anche nell’ottica di 

tutelare l’azione pubblica; 

2. la valorizzazione, per cui le iniziative finanziate dai Fondi devono essere conosciute il più 

approfonditamente possibile da tutti i cittadini europei.  

La comunicazione del PON dovrebbe quindi avere sia una funzione informativa (trasparenza), e dunque 

veicolare messaggi chiari e comprensibili, che una funzione persuasiva (valorizzazione), da perseguire tramite 

l’utilizzo del linguaggio espressivo nell’ottica di convincere il pubblico della bontà dei progetti europei. 

Il Regolamento definisce inoltre alcuni elementi che la strategia di comunicazione deve necessariamente 

contenere: l’illustrazione dell’approccio adottato; gli strumenti di comunicazione che l’AdG e lo Stato Membro 

intendono impiegare nei confronti di beneficiari potenziali, beneficiari effettivi, soggetti moltiplicatori e grande 

pubblico; un aggiornamento annuale che descriva le attività di comunicazione già attuate e quelle previste per 

l’anno successivo, definite sulla base delle esperienze maturate.  

La Strategia di comunicazione 2015-2020 del PON Inclusione, aggiornata a maggio 2020, chiarisce che le 

attività di comunicazione devono riflettere la complessità della governance del PON e l’ampiezza del 

programma, coinvolgendo quindi sia il livello centrale che i territori, tenendo anche conto dell’eterogeneità di 

quest’ultimi e degli attori interessati, però senza perdere di vista i tratti generali e la natura nazionale del 

programma.  

Il documento strategico 2015-2020 elenca poi gli obiettivi dell’azione di comunicazione, ovvero: 

- Diffondere in modo chiaro e accessibile informazioni su politiche di coesione e FSE. 

- Promuovere le opportunità di finanziamento offerte dal PON e le modalità per accedervi. 

- Diffondere informazioni aggiornate e puntuali sulle azioni attuate e sui risultati ottenuti. 

- Informare i cittadini, prestando particolare attenzione ai destinatari finali degli interventi, sulle modalità 

di accesso ai servizi e agli interventi sostenuti dal PON. 

- Sostenere gli operatori nell’attuazione degli interventi tramite azioni mirate e calibrate sui vari enti 

beneficiari e sulle diverse tipologie di destinatari finali. 

- Informare i beneficiari sugli obblighi cui sono tenuti, con riferimento alle procedure di attuazione dei 

progetti e agli obblighi in materia di comunicazione. 

- Promuovere forme di comunicazione integrate e coerenti tra i vari soggetti coinvolti ai vari livelli di 

governance, garantendo l’uniformità delle informazioni per quanto attiene all’identificabilità del 

Programma. 

- Rafforzare il ruolo sinergico del partenariato economico e sociale, dando particolare risalto ai soggetti 

del Terzo settore attivi nel contrasto alla povertà, in grado di veicolare in maniera capillare le 

informazioni sul PON ai beneficiari e ai destinatari finali degli interventi. 

- Promuovere azioni integrate con il PO I FEAD, gestito dalla stessa Direzione Generale per la Lotta 

alla povertà e per la programmazione sociale, con il PON Città Metropolitane e con altri PO che 

prevedono linee di azione coerenti con le finalità del PON Inclusione.  
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La Strategia, inoltre, definisce i gruppi target delle iniziative di comunicazione: il pubblico, ovvero i cittadini di 

tutto il territorio nazionale; i beneficiari potenziali, cioè i soggetti potenzialmente interessati a partecipare al 

Programma (ATS, Comuni, Regioni, ETS, ecc.); i beneficiari effettivi sono invece i soggetti che ricevono un 

sostegno finanziario per implementare le azioni previste dal Programma e gli enti pubblici e privati coinvolti a 

vario titolo nel processo attuativo; i destinatari finali degli interventi che a loro volta includono:  

- gli appartenenti ai nuclei senza lavoro beneficiari del SIA/ReI/RdC e i senza dimora (Assi 1 e 2); 

- vari gruppi a rischio di esclusione e operatori e funzionari della Pubblica amministrazione (Asse 3); 

- funzionari e operatori della Pubblica amministrazione (Asse 4). 

Nel rapporto 2020, alla luce degli obiettivi e dei target appena ricordati, la Strategia di comunicazione del PON 

era stata giudicata pienamente rispondente alle disposizioni del Regolamento UE n. 1303/2013.  

 

7.2. I Piani di comunicazione annuali 

La Strategia di comunicazione sottende i piani annuali di comunicazione, che danno conto dei risultati raggiunti 

e stabiliscono gli obiettivi per l’anno seguente. Questa sezione aggiorna l’analisi della pianificazione annuale 

prendendo in considerazione, dopo una breve sintesi dei piani precedenti esaminati nel rapporto dello scorso 

anno, il Piano di comunicazione del 2021 (maggio 2021 – aprile 2022).  

Nei primi anni, dal 2015 al 2016, le attività di comunicazione avevano riguardato principalmente l’adozione del 

logo e della veste grafica del PON, per poi focalizzarsi sulla promozione dell’Avviso 3/2016 presso gli ATS di 

tutto il Paese. Nel 2017 la comunicazione si era invece incentrata sul funzionamento del SIA (con un ciclo di 

seminari rivolti agli enti locali), ma poi, nel 2018, è stato necessario reindirizzarla verso la promozione della 

nuova misura ReI, da cui il SIA veniva sostituito, predisponendo le Linee Guida del ReI e organizzando i servizi 

FAQ e URP online del MLPS, così come l’help desk per gli ATS beneficiari dell’Avviso 3/2016, ma cercando 

allo stesso tempo di dare continuità alla campagna informativa sul PON avviata negli anni precedenti. Nello 

stesso anno sono stati considerati anche i destinatari finali, calibrando la comunicazione sui diversi gruppi 

target e sugli stakeholder dei progetti. Il Piano del 2019 ha dato ampio spazio al passaggio dal ReI al RdC, 

diffondendo nei territori le buone pratiche legate alla nuova misura e, soprattutto, inaugurando il sito “Operatori” 

all’interno del portale “Reddito di Cittadinanza” del MLPS. Il Piano 2020 si è posto in continuità con quello 

precedente, ribadendo l’importanza di intervenire nei territori e ampliando sostanzialmente gli strumenti di 

comunicazione. In particolare, oltre alla revisione sostanziale del sito del PON Inclusione nell’ottica di 

migliorarne i percorsi di navigazione e l’accesso alle informazioni tramite la pubblicazione di notizie e nuovi 

layout grafici, sono stati pubblicati sul sito “Operatori” diversi strumenti di supporto all’attuazione del RdC, quali 

manuali, linee guida, materiali formativi, ecc. 

Alla luce di questa evoluzione qui sommariamente richiamata, il rapporto 2020 valutava positivamente 

la coerenza esistente tra le azioni previste dai piani annuali e la strategia di comunicazione del PON, 

riconoscendo inoltre l’efficace adattamento della comunicazione ai cambiamenti del contesto di policy 

e all’evoluzione dei fabbisogni informativi legati all’attuazione del PON. 

Il Piano 2021 parte dalla constatazione dell’assiduità con cui è stato curato il sito del PON Inclusione, con 

aggiornamenti in linea con gli sviluppi del Programma e che soddisfano sia la comunicazione verso gli OOII e 

i beneficiari (aggiornamenti SiGeCO, manuali operativi, ecc.), sia gli obiettivi di trasparenza (es. elenco dei 

progetti finanziati dal nuovo avviso 1/2019 PaIS). Da segnalare è inoltre la sezione multimedia aggiunta al sito 

in occasione del CdS del 2021. Il 2020 è stato anche l’anno della definitiva affermazione della sezione 

“Operatori” del portale RdC come luogo di riferimento della comunità professionale che in tutta Italia gestisce 

i Patti per l’inclusione sociale. Inoltre, insieme alla prosecuzione dell’attività informativa (URP e FAQ) sul RdC, 

molto si è lavorato sull’integrazione tra attività di comunicazione e attività di informazione e formazione portate 

avanti da Banca Mondiale e Università di Padova a favore degli operatori del RdC. La sovrapposizione tra 

comunicazione e formazione è un tratto distintivo dei programmi di sistema come il PON e, a nostro avviso, 

appare estremamente positivo che sia stata riconosciuta e valorizzata nella Strategia di comunicazione. Il 

Piano, infine, dà conto dell’attività di comunicazione svolta anche a livello di progetto dagli OOII, tramite 

campagne che sono parte integrante degli interventi perché finalizzate a intercettare destinatari spesso difficili 

da raggiungere (si pensi, ad esempio, ai progetti sperimentali dell’OI Immigrazione volti a contrastare le gravi 
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forme di sfruttamento lavorativo e di emarginazione di cui sono vittime i cittadini dei paesi terzi nel settore 

agricolo). 

 

Esempi di campagne di comunicazione nei progetti degli Organismi Intermedi 

Progetto Dignità in campo (OI Terzo settore) Progetto PIU’ SUPREME (OI Immigrazione) 

  
Fonte: PON Inclusione – Piano annuale di comunicazione 2021 

 

La pianificazione del 2021 è in continuità con lo scorso anno, avendo ormai la strategia di comunicazione 

raggiunto una sua fisionomia chiara in virtù dell’entrata a regime del Reddito di Cittadinanza e della 

maturazione degli interventi facenti capo agli OOII. Il Piano prevede, dunque, di sfruttare ancora tutti gli 

strumenti pianificati fino a quel momento, in primo luogo i due canali web rispetto a cui si prevede, ad esempio, 

di continuare lo sviluppo del pannello di monitoraggio dei PaIS (dashboard), dal momento che “l’accesso ai 

dati per la supervisione e migliore attuazione delle misure è … un tema ricorrente nel dialogo con i territori”144. 

Altre novità riguardano i prodotti audiovisivi, tra i quali sono stati programmati tutorial e video pillole su 

esperienze d’interesse realizzate dagli ATS. 

 

7.3. Aggiornamento delle azioni realizzate 

Il Piano annuale riporta anche gli indicatori di realizzazione e risultato aggiornati ad aprile 2021. Come mostra 

la tabella successiva, nell’ultimo anno monitorato sono aumentati considerevolmente i webinar nazionali e 

territoriali, in linea con la strategia annuale caratterizzata, come abbiamo appena visto, dall’accento posto 

sull’integrazione tra comunicazione e formazione. Gli altri incontri formativi e di supporto, nel 2020 ricompresi 

senza distinzione nella categoria “eventi territoriali in presenza”, sono anch’essi considerevolmente aumentati 

di numero nel 2021, ma sono stati anche differenziati nelle finalità e nelle modalità di erogazione per rispondere 

a un panorama di bisogni maggiormente differenziato rispetto ai primi anni del programma, anche in questo 

caso in piena coerenza con le previsioni dell’ultimo piano annuale di comunicazione che poneva l’accento 

sulle specificità territoriali. Dall’altro lato, non sono stati prodotti nuovi materiali in considerazione della 

sospensione degli eventi in presenza, ma la produzione dei video è passata da 2 prodotti a 8.  

 

Tabella 17. Indicatori di realizzazione fisica (valori cumulati) 

Tipologia di azione Indicatore di realizzazione fisica Prodotti  
(ad aprile 2020) 

Prodotti 
(ad aprile 2021) 

Sito PON Inclusione n. pagine pubblicate 35 36 

n. news pubblicate 17 45 

Eventi realizzati per 
tipologia 

n. eventi annuali 1 1 

n. partecipazione a fiere - 3 

 
 

144 PON Inclusione - Piano di comunicazione 2021, p. 12. 
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n. webinar nazionali 2 31 

n. webinar territoriali 12 65 

n. sessioni informative sul monitoraggio 
AV3/2016 e AV4/2016 

16 
(eventi territoriali in 

presenza) 

4 

n. comunità di pratica CaSiCa 13 

n. incontri supporto alla programmazione 
(Linee guida QSFP e PAL) 

20 

n. incontri assistenza specifica a regioni e 
territori 

26 

Pubblicazioni e 
materiali di supporto 

n. dépliant 2 - 

n. gadget  3 - 

Audiovisivi n. video 2 8 

Trasmissioni 
televisive 

n. trasmissioni - - 

Fonte: PON Inclusione – Piano di comunicazione 2020 e 2021 

 

Quello proposto di seguito è un approfondimento delle attività di comunicazione realizzate e dei risultati 

raggiunti sino ad oggi. 

Siti web 

Il sito web del PON Inclusione, online da giugno 2019, rappresenta lo strumento di comunicazione 

fondamentale del Programma. Come detto, il sito è aggiornato costantemente in tutte le sue parti, ma nel 2021 

di particolare rilievo è stata l’attivazione della nuova sezione multimedia in occasione del Comitato di 

Sorveglianza di maggio, che raccoglie contributi che vanno da novembre 2019 a marzo 2022, l’ultimo dei quali 

dedicato all’inclusione delle persone senza dimora a partire dall’esperienza dei progetti dell’Avviso 4/2016. 

L’home page è stata organizzata per box tematici, che coincidono grosso modo con le aree d’intervento 

considerate anche nella presente valutazione, dentro i quali sono stati poi ricondotti tutti i progetti del PON 

Inclusione. Le informazioni su contenuti e obiettivi del PON sono state inoltre aggiornate alla luce delle ultime 

riprogrammazioni, così come quelle relative alle nuove opportunità di finanziamento grazie alle risorse 

aggiuntive di REACT-EU (es. bando PrInS). I contenuti delle pagine sono stati ulteriormente arricchiti, anche 

grazie al rafforzamento dell‘interazione con gli OOII. Dalle aree tematiche del sito si può infatti accedere anche 

ai singoli progetti gestiti dagli OOII, trovando tutti i prodotti realizzati, come ad esempio gli studi e i monitoraggi 

che abbiamo visto caratterizzare la metodologia dei progetti sperimentali gestiti della DG Immigrazione, 

nonché i link ai siti degli stessi OOII e a portali tematici. In prospettiva, secondo gli intervistati, il sito del PON 

potrebbe diventare un portale informativo del e per il territorio, anche se, nella consapevolezza, che questa 

ambizione deve fare i conti con la mancanza di una redazione giornalistica per la cura delle notizie provenienti 

dai territori. 

La sezione “Operatori” del portale RdC riprende la veste grafica generale di quest’ultimo ma si 

contraddistingue, rispetto alle altre sezioni del sito, per la presenza del logo del PON Inclusione. Il sito consente 

di accedere in modo agevole e chiaro a tutte le risorse informative e conoscitive oggi disponibili per gli operatori 

del RdC, ed è organizzato in otto sezioni che, nei loro contenuti, riflettono il processo di presa in carico definito 

dalle Linee guida dei Patti per l’inclusione sociale: home, PaIS, norme e documenti, GePI, formazione, 

rafforzamento dei servizi, PUC e controlli anagrafici. Ogni sezione descrive le varie funzioni di gestione dei 

PaIS avvalendosi di schemi grafici molto curati e rimandando alla normativa di vario livello che regola quella 

funzione, nonché alle eventuali risorse conoscitive messe a punto negli interventi di formazione e capacity 

building del PON (linee guida, manuali, tutorial, webinar, casi di studio e “pillole”). Dal sito, inoltre, l’operatore 

autorizzato può accedere direttamente alla piattaforma GePI per la gestione dei Patti per l’inclusione. I punti 

di forza di questo strumento appaiono essere la logica con cui sono presentate le informazioni e le risorse 

formative disponibili, così come la chiarezza e allo stesso tempo l’esaustività dei contenuti presentati. Il sito 

si presenta pertanto come uno strumento utile sia per il primo approccio alla gestione del RdC, sia 

come supporto quotidiano, dove l’operatore può trovare una serie di risorse come in una “cassetta degli 

attrezzi” (aggiornamenti delle disposizioni normative, chiarimenti, strumenti di lavoro, quaderni del RdC e 

esempi di casi pratici).  
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Il “punto di arrivo” di questo sforzo di potenziamento del sito “Operatori”, come è stata definita dai referenti 

della comunicazione145, è la Newsletter quindicinale lanciata a maggio 2022 ed ospitata in un’apposita pagina 

dello stesso, che rappresenta un collettore di notizie provenienti dalla DG Lotta alla povertà e da tutte le 

amministrazioni centrali e le altre fonti istituzionali rilevanti per le politiche d’inclusione sociale.  

Seminari, webinar, workshop 

Le attività di formazione e informazione sono organizzate su base sia nazionale che locale, in perfetto 

allineamento con quanto stabilito dagli ultimi piani di comunicazione annuali.  

Da maggio 2020 ad aprile 2021 sono stati realizzati 96 webinar (Tabella precedente) che hanno coinvolto nel 

complesso oltre 18mila partecipanti146. L’utilizzo dei webinar è cresciuto nel tempo in quanto – hanno spiegato 

gli intervistati - si sono rivelati uno strumento “fondamentale” per sostenere gli operatori, infatti vengono ormai 

organizzati a cadenza settimanale147. Incrociando le fonti della valutazione, questa affermazione trova 

conferma nelle precedenti dichiarazioni della Banca Mondiale in merito ai cosiddetti “Lunedì di GePI” (vedi 

4.2.1). 

Per rispondere a specifici target di utenza sono stati inoltre organizzati altri tipi d’incontri online, quali la 

comunità di pratica (Ca.Si.Ca.) che coinvolge le regioni Calabria, Sicilia e Campania, per condividere 

esperienze tra gli operatori nell’attuazione dei PaIS; i momenti formativi dedicati a problematiche specifiche 

(assistenza specifica a regioni e territori) inerenti all’attuazione dei PaIS e al rafforzamento dei servizi 

sociali; gli incontri con i territori (assistenza agli ATS) per aiutarli a definire i piani di attuazione locale (PAL) 

necessari per utilizzare la “quota servizi” del fondo povertà. Le comunità di pratica, in particolare, si 

contraddistinguono rispetto agli altri strumenti per il ruolo attivo che assumono i partecipanti, così da consentire 

loro la condivisione di esperienze e la discussione di casi pratici148. 

Sono state inoltre organizzate 4 sessioni informative rivolte a tutti i beneficiari degli Avvisi 3/2016 e 4/2016 

(ca. 600 partecipanti totali), finalizzate a migliorare la qualità del monitoraggio. Infine, è stata avviata la terza 

edizione del corso di alta formazione universitaria per Case Manager dell'Università di Padova. 

Infine, il 30 e 31 maggio 2022 si è tenuto il convegno con i Case Manager del Reddito di Cittadinanza, 

organizzato con il contributo dell’Università di Padova, dal titolo “La formazione e la ricerca nei patti per 

l’inclusione sociale del Reddito di Cittadinanza”149. 

Eventi annuali, manifestazioni istituzionali e di settore 

Oltre all’evento annuale del PON, l’ultimo organizzato a marzo 2022, rientrano in queste attività gli eventi e le 

iniziative organizzate dagli OOII e dalle altre Amministrazioni centrali che partecipano al Programma e che, 

come previsto nella strategia, vengono integrati nelle attività del Piano di comunicazione, dando notizia di 

questi eventi sul sito del PON e diffondendone i materiali tramite i canali di comunicazione del programma. 

Due eventi sono stati organizzati dall’ANCI, uno a novembre 2021 sul Piano sociale nazionale e sulle risorse 

rese disponibili dal PON e dal PNRR per rafforzare i servizi sociali, l’altro a marzo 2022 sulla co-progettazione 

“in cui si è dato evidenza a tutte le iniziative che gli organismi intermedi comunicano e a cui viene data rilevanza 

sul sito del PON”150. 

URP, Help desk e FAQ 

Il Piano di comunicazione 2021 fornisce la seguente descrizione sul funzionamento dell’URP e delle FAQ: 

“L’URP Online mette in contatto i cittadini e gli operatori con gli uffici del Ministero in modalità 

digitale. Vengono fornite risposte a domande specifiche sull’attuazione del Programma e sulla 

gestione delle misure. Risposte selezionate e servizi di interesse generale alimentano le 

domande frequenti (FAQ) che vengono aggiornate di continuo. All’interno dell’URP è presente 

una sezione dedicata interamente al reddito di cittadinanza, nella quale è presente un’assistente 

 
 

145 Intervista referenti comunicazione del PON. 
146 Piano annuale 2021. 
147 Intervista referenti comunicazione del PON. 
148 Intervista referenti comunicazione del PON. 
149 https://poninclusione.lavoro.gov.it/Documents/Convegno-PaIS-30-31-maggio-2022-.pdf  
150 Intervista referenti comunicazione del PON. 

https://poninclusione.lavoro.gov.it/Documents/Convegno-PaIS-30-31-maggio-2022-.pdf
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virtuale (chatbot) in grado di rispondere a domande su una serie di argomenti e guidare l’utente 

verso la risoluzione dei problemi o difficoltà più comunemente riscontrate. Per quanto riguarda, 

in particolare, l’URP del Reddito di Cittadinanza, è stata appena ultimata una riorganizzazione 

complessiva delle FAQ, al fine di agevolarne la consultazione. In particolare, le FAQ rivolte agli 

operatori sono state implementate e organizzate sulla base di una nuova alberatura che prevede 

macro e micro-temi.” 

L’intervista ha confermato la continua attenzione posta nella gestione delle FAQ, soprattutto quelle sul reddito 

di cittadinanza perché, è stato spiegato, “la normativa è sempre in evoluzione”151. Inoltre, grazie ai webinar 

(vedi sopra) si è riscontrata una riduzione nell'invio dei quesiti, a conferma dell’utilità di questo strumento 

nell’accompagnare gli operatori impegnati nella gestione quotidiana dei nuclei beneficiari del RdC. 

Coordinamento con la rete nazionale FSE e la rete europea 

In tutti i piani annuali è dato ampio spazio alla partecipazione del PON Inclusione all’interno della Rete 

nazionale dei comunicatori FSE , “al fine di favorire lo scambio dei risultati raggiunti nell’attuazione delle 

strategie di comunicazione e lo scambio di buone pratiche su misure di informazione e comunicazione 

realizzate”152. Nel 2022, fra le altre attività, i comunicatori del PON hanno partecipato a un’iniziativa sulle buone 

pratiche nelle politiche per i giovani e a una raccolta di informazioni, tramite una scheda veicolata a livello 

europeo, sui senza dimora. Hanno poi preso parte, da remoto, a un incontro dei comunicatori a Malta, 

continuando, inoltre, a contribuire al web magazine “Cohesion magazine” dell’Agenzia per la coesione 

territoriale153. Queste attività permettono di mantenere rapporti con la rete dei comunicatori, sia dei POR italiani 

che con quelli degli altri Stati membri (sia FESR che FSE). 

Materiali informativi e promozionali 

Come detto, la produzione di questi materiali è stata sospesa dopo la pandemia, in attesa che ripartano gli 

eventi in presenza. 

Prodotti audiovisivi 

I prodotti audiovisivi sono passati da 2 a 8 tra aprile 2020 e aprile 2021 (tabella precedente). Di questi prodotti 

si è già detto in merito alla sezione multimedia inserita nel sito del PON Inclusione e presentata in occasione 

del Comitato di sorveglianza. 

Trasmissioni televisive 

Esiste un protocollo di intesa tra il Ministero e la RAI per l’utilizzazione di spazi all’interno di alcune trasmissione 

televisive e radiofoniche, con l’obiettivo di veicolare i temi di competenza del Ministero. In quest’ambito, non 

sono ancora state realizzate iniziative specifiche sul PON Inclusione.  

7.4. I risultati raggiunti 

La strategia di comunicazione del PON è mutata nel tempo per rispondere all’evoluzione dei bisogni e adattarsi 

ai vincoli imposti dalle misure di contenimento della pandemia. Pertanto, anche la struttura del monitoraggio è 

cambiata tra il 2020 e il 2021, consentendo così solo parzialmente di comparare i risultati tra le due annualità. 

Tuttavia, la tabella seguente, in cui si è tentato di confrontare i valori di risultato tenendo conto di queste 

modifiche, restituisce un’immagine chiara della capacità della comunicazione del PON di raggiungere risultati 

concreti e in linea con le aspettative.  

La partecipazione complessiva agli eventi è aumentata in modo significativo, grazie soprattutto ai webinar 

nazionali e territoriali introdotti a partire dal 2020. L’adesione agli incontri specialistici finalizzati a supportare 

in modo mirato i territori, ha registrato tra i 260 (Comunità di pratiche) e i 460 (assistenza specifica a regioni e 

territori) partecipanti, mentre le sessioni sul monitoraggio degli Avvisi 3/2016 e 4/2016 hanno visto la 

partecipazione di 600 persone.  

 
 

151 Intervista referenti comunicazione del PON. 
152 Piano annuale di comunicazione 2021. 
153 https://www.agenziacoesione.gov.it/comunicazione/pubblicazioni/cohesion-magazine/  

https://www.agenziacoesione.gov.it/comunicazione/pubblicazioni/cohesion-magazine/
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Tabella 18. Indicatori di risultato dei piani di comunicazione del PON Inclusione 2020 e 2021 

Azione  Indicatore 
Risultato  

(al 30.4.2020) 
Risultato 

(1.5.2020 - 30.4.2021) 

Sito PON 
Inclusione 

n. accessi al sito web del PON *21.283  99.231 

n. accessi sezione “Operatori” portale RdC  722.760 

n. visualizzazioni news *7.455  105.085 

Eventi per 
tipologia 

n. partecipanti evento annuale 227 115 

n. registrati eventi Forum PA del 7.7.20 e del 4.11.20 384  

n. partecipanti eventi territoriali informativi 1.621  

n. visualizzazioni (2020) / iscritti (2021) eventi sui PUC 3.281  1.250 

n. partecipanti ai webinar su GePI e PaIS (2020) / territoriali 
e nazionali (2021) 

1.225 18.481  

n. partecipanti sessioni sul monitoraggio avvisi 3 e 4 del 2016   600 

n. partecipanti Comunità di pratica Ca.Si.Ca.  **260 

n. partecipanti supporto alla programmazione***  **450 

n. partecipanti Assistenza specifica a regioni e territori  **460 

Pubblicazioni e 
materiali 

n. dépliant distribuiti durante eventi/workshop 600 - 

n. gadget distribuiti durante eventi/workshop 500 - 

Audiovisivi n. visualizzazioni video evento annuale 49 225 

Fonte: PON Inclusione – Piano di comunicazione 2020 e 2021 
Note: *Dal 6.1.2020 al 30.4.2020. **Valore indicativo. ***Linee guida QSFP e PAL. 

 

Secondo i referenti della comunicazione, la visibilità del PON è aumentata e insieme ad essa si è 

intensificato lo scambio tra operatori. A contribuire a questo risultato sono stati in primo luogo i webinar 

(gestiti dalla Banca Mondiale) dedicati ai temi specifici concernenti l’attuazione del RdC, che sono diventati 

“un appuntamento e un riferimento fisso per gli operatori - ormai si è sviluppato un senso di comunità e 

appartenenza”, ma anche la sinergia creata tra la produzione di contenuti tramite i webinar e il proficuo 

investimento che in parallelo è stato fatto sullo sviluppo dei canali web, “perché tutto il materiale, tutte le attività, 

vengono messe là [nei siti]. Per loro [gli operatori] questo è un punto informativo fondamentale”154.  

I risultati emersi dall’intervista trovano conferma nei dati sui canali web. Gli accessi al sito PON Inclusione, 

messo online il 20 giugno 2019, sono passati da poco più di 21 mila nel primo anno, a 99 mila nel successivo 

(Tabella precedente). I dati aggiornati forniti dal MLPS155 dopo l’intervista confermano questo andamento 

positivo per tutto il 2021. Il sito del PON vede infatti mediamente ogni giorno tra i 1.000 e i 2.000 accessi 

(escludendo i fine settimana e i periodi stagionali) per un totale di 94.500 accessi nel 2021 (Figura 25). Il sito 

Operatori, invece, si colloca intorno ai 5 mila accessi quotidiani, per un totale di 611 mila accessi nel 2021 

(Figura 26). 

Un secondo risultato importante riguarda la partecipazione degli operatori alle diverse iniziative di formazione 

e informazione, online e in presenza, sviluppate in sinergia tra la comunicazione del PON e l’Accordo di 

partenariato per servizi di assistenza della Banca Mondiale, di cui sopra abbiamo visto i dati aggregati riportati 

nel Piano annuale. I dati dettagliati di questi incontri riportati dalla Banca Mondiale nelle proprie relazioni di 

attività sembrano confermare la fidelizzazione degli operatori di tutta Italia emersa dalle interviste. Di 

webinar su GePI, ad esempio, ne sono stati tenuti 25 da aprile 2020 a gennaio 2021, e vi hanno preso parte 

da 77 a 213 partecipanti, un numero comunque sempre elevato, per un totale di 2.979 persone156; agli incontri 

territoriali richiesti dalla Regioni hanno presenziato 848 partecipanti divisi in quattro incontri; ai webinar sui 

PUC 1885 partecipanti in 7 incontri.  

Da segnalare, infine, l’ampia diffusione delle notizie e delle iniziative riferite al PON sui siti di diverse Regioni, 

di molti Enti Locali, grazie anche alla funzione di “ripetitore” di ANCI, e del Terzo settore. 

 
 

154 Intervista di Ismeri Europa. 
155 Fonte: Google Analytics. 
156 Banca Mondiale, Settima relazione sui progressi, componente I.4 “Supporto alla comunità di pratiche”. 

https://www.youtube.com/watch?v=J99xxoMiIBY
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Figura 25. Accessi al sito PON Inclusione (gennaio-dicembre 2021) 

 

Fonte: MLPS su dati Google Analytics  

 

 

Figura 26. Accessi alla sezione “Operatori” del sito RdC (gennaio-dicembre 2021) 

 

Fonte: MLPS su dati Google Analytics 
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7.5. Considerazioni 

Le evidenze raccolte mostrano come la comunicazione del PON riesca a raggiungere efficacemente i 

beneficiari, i beneficiari potenziali, gli enti pubblici e privati coinvolti a vario titolo nel Programma e il 

sottoinsieme di destinatari costituito dagli operatori del sociale. A conferma di ciò bisogna anche ricordare che 

le attività del PON trovano ampia diffusione presso i siti di settore e le rappresentanze del Terzo settore, a 

titolo di esempio si citano alcuni portali di riferimento del settore quali Welforum.it, Secondowelfare.it e fio.PSD 

(federazione dei soggetti pubblici e privati che si occupano delle persone senza dimora), che rilanciano 

costantemente le informazioni prodotte dal PON Inclusione. 

Non è invece possibile stabilire in che misura la comunicazione riesca a raggiungere il pubblico generico e i 

destinatari diretti e indiretti dei progetti, ossia le persone povere e a rischio di esclusione. D’altre parte, come 

già notato nel precedente rapporto, questi gruppi molto difficilmente potrebbero essere raggiunti dalla 

comunicazione istituzionale, sia per vincoli oggettivi di accesso a questi canali (si pensi alle persone senza 

dimora o ai migranti vittime di sfruttamento), sia perché le azioni del PON sono in primo luogo indirizzate al 

rafforzamento dei soggetti istituzionali e del Terzo settore, e spesso solo indirettamente alle persone povere 

e a rischio di esclusione  - si pensi ad esempio ai molti progetti degli Avvisi 3/2016 e 1/2019 PaIS che non 

prevedono azioni dirette sui nuclei familiari poveri.  

Possiamo inoltre ipotizzare che il miglioramento dei canali web abbia un impatto anche sulla conoscenza del 

PON da parte del pubblico generico, così come l’intensa attività comunicativa posta in essere dai diversi 

progetti, sempre più valorizzata nell’ambito dei canali comunicativi del Programma, abbia in effetti contribuito 

a migliorare la diffusione delle opportunità offerte dal PON anche presso i target più difficili da raggiungere. 

Approfondendo i progetti nei capitoli precedenti, è emerso che si tratta di attività molto importanti che riescono 

a raggiungere, quantomeno, alcuni dei target che compongono i destinatari finali, come la comunità LGBTIQ 

(tramite ad esempio il Portale Infotrans, vedi 5.2.1), o i migranti e i MSNA con le campagne citate in questo 

capitolo. Uno strumento che andrebbe sviluppato per diffondere i temi del PON Inclusione  è quello degli spazi 

televisivi della RAI, in grado di raggiungere più facilmente il grande pubblico. 

Si ritiene in ogni caso corretta la scelta di investire maggiormente sul target degli “addetti ai lavori”, inteso nel 

senso più ampio possibile, perché più coerente con la natura e le finalità del programma. Non a caso questo 

ruolo del programma è stato esplicitato nel corso dell’intervista: 

“Uno degli obiettivi era quello di aumentare il coinvolgimento dei soggetti interessati. Queste 

attività hanno creato un buon coinvolgimento …. Questo corrisponde a un obiettivo [della 

Direzione]: dare riconoscimento e senso di appartenenza alla comunità degli operatori, che 

storicamente è stata poco riconosciuta, sia da un punto di vista economico che come status..”157  

In quest’ottica, la comunicazione del PON sembra centrare l’obiettivo molto ambizioso di contribuire alla 

costruzione di una comunità professionale nazionale degli operatori sociali, che scontano lo scarso 

riconoscimento e il debole senso di appartenenza derivanti dalla debolezza che storicamente ha caratterizzato 

i servizi all’interno delle politiche sociali italiane, e che invece ora si stanno cercando di superare con le riforme 

e l’aumento delle risorse di cui si è dato sommariamente conto nel primo capitolo di questo rapporto.    

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

157 Intervista di Ismeri Europa. 
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8. Conclusioni 

Il capitolo presenta le risposte alle domande di valutazione, sintetizzando i risultati delle varie parti dello studio. 

In che modo il PON contribuisce alle politiche nazionali nel campo del contrasto alla povertà e alle 

discriminazioni sociali? Qual è, in particolare, la rilevanza e la specificità del contributo dato alle 

riforme e ai piani nazionali avviati in questi ambiti, tenendo anche conto dei relativi obiettivi di riforma 

contenuti nel PNRR? 

Lo studio ha mostrato come il PON Inclusione sia stato il volano del processo di riforma delle politiche sociali 

avviato in Italia negli ultimi anni, un processo che, dopo il Piano povertà 2018-2020, ha trovato una sua piena 

e articolata definizione nel Piano sociale nazionale 2021-2023. L’obiettivo di uniformare e strutturare i servizi 

sociali, perseguito con il PON Inclusione nell’ambito del contrasto alla povertà, puntando sul rafforzamento del 

sistema degli Ambiti territoriali sociali, è stato quindi ripreso dal Piano nazionale ed esteso a tutti i settori 

d’intervento dell’assistenza sociale. In questo contesto, il PON ha promosso il superamento dell’approccio 

categoriale ai bisogni a favore di una visione multidisciplinare dell’assistenza in chiave preventiva (sostenendo 

l’attuazione delle Linee guida nazionali sui patti d’inclusione); ha finanziato il rafforzamento dei servizi sociali, 

nel quadro dei Livelli essenziali; ha investito nello sviluppo dei servizi per l’infanzia e i minorenni e per le 

persone gravemente emarginate; non ultimo, ha finanziato delle azioni essenziali per il funzionamento del 

sistema nel suo complesso, tra le quali figurano: il sistema informativo unitario a livello nazionale, la definizione 

di strumenti e procedure comuni, la messa in opera del sistema di formazione e informazione della comunità 

degli operatori (sito, webinar, guide, ecc.) e, infine, i piani di governance regionali e locali. Nello stesso Piano 

nazionale si riconosce il rilevante contributo finanziario garantito dal PON alla politica di rilancio dei servizi e 

dell’assistenza sociale.   

Le azioni pilota finanziate dal PON nel settore dell’immigrazione rappresentano la base a partire dalla quale 

sono state definite le strategie nazionali per l’integrazione dei migranti più vulnerabili. Merito del programma è 

aver posto in essere e sviluppato una serie d’interventi che tenessero insieme inclusione sociale e inclusione 

nel mercato del lavoro, curando i diversi aspetti che concorrono alla strutturazione delle politiche in questo 

settore: organizzazione di un sistema di erogazione basato su standard nazionali e di natura pubblico-privata, 

strumenti di policy ben definiti e finalizzati a un supporto personalizzato della persona, organizzazione della 

governance multi-livello e coordinamento delle competenze dei diversi enti pubblici e istituzioni rilevanti per la 

materia.  

Nonostante il limitato ammontare delle risorse investite, anche nel contrasto alle discriminazioni il PON sta 

giocando un ruolo significativo. I progetti gestiti dall’UNAR concorrono infatti sia a numerosi obiettivi specifici 

della Strategia nazionale LGBTIQ - salute e accesso ai servizi, conoscenza delle discriminazioni sul lavoro e 

delle politiche aziendali per contrastarle, formazione degli operatori pubblici, azioni positive di formazione e 

inclusione lavorativa delle persone LGBTIQ - sia all’inclusione delle comunità RSC mediante i progetti per il 

superamento dei cd. campi e lo sviluppo di strategie e programmi di integrazione di medio-lungo periodo nelle 

aree urbane. 

Nel settore famiglia e minorenni, il PON contribuisce al rilancio di una politica nazionale promuovendo la 

diffusione e la riorganizzazione dei Centri per le famiglie, strutture complementari ai consultori e insieme a 

questi considerate strategiche al fine di aggiornare e riorganizzare i servizi per le famiglie, ma contribuisce 

anche all’integrazione dei minorenni di origine RSC con azioni sperimentali e innovative. Anche queste azioni 

del PON s’inquadrano perfettamente nella strategia di rafforzamento dei servizi sociali messa in atto a livello 

nazionale.  

Questi risultati mostrano che l’attuazione del PON è in linea con gli obiettivi individuati nella fase di 

programmazione, ossia: rafforzamento dei servizi e delle misure di inclusione attiva; dare priorità 

all’inserimento socio-lavorativo delle persone richiedenti o beneficiarie di protezione internazionale e dei 

MSNA; realizzare azioni di sistema e progetti pilota volti alla condivisione di standard e modelli per l’inclusione 
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attiva di categorie particolarmente deboli, e in particolare delle persone di origine RSC, e per contrastare la 

marginalità estrema, nel rispetto della competenza regionale158.  

In questo quadro complessivamente positivo, si evidenzia come criticità principale la mancata integrazione tra 

le azioni di sistema e creazione di reti finalizzate al rafforzamento dell’economia sociale, da un lato, e gli 

interventi di inclusione attiva dall’altro, che invece doveva essere un tratto qualificante della strategia del 

PON159. 

Per quanto riguarda il PNRR, le azioni del PON si ricollegano agli obiettivi definiti alla Componente 2 della 

Missione 5, denominata “Infrastrutture sociali, famiglie, comunità e terzo settore”, e in particolare ai seguenti 

investimenti specifici: Housing temporaneo e stazioni di posta per i gravemente indigenti, Potenziamento dei 

Centri per l’impiego; Piani urbani integrati per il superamento degli insediamenti abusivi per combattere lo 

sfruttamento dei lavoratori in agricoltura; Rete di protezione per famiglie, minori e giovani fragili. 

 

In riferimento agli Assi 1 e 2, in che misura il programma ha contribuito al rafforzamento dei servizi 

sociali territoriali? Quali processi di cambiamento ha innescato in termini di capacità dei servizi sociali 

e quali sono i primi effetti osservabili sui nuclei poveri destinatari?   

Le evidenze raccolte nello studio suggeriscono che il PON abbia un effetto significativo sull’organizzazione e 

il funzionamento degli Ambiti territoriali sociali, che sono al centro del processo di riforma avviato con il 

ReI/RdC e sfociato nel Piano sociale nazionale vigente.  

Le azioni di sistema realizzate dal PON nell’area povertà (interventi di Banca Mondiale e Università di Padova) 

hanno permesso, insieme alle attività di comunicazione, di sostenere efficacemente l’attuazione delle Linee 

guida dei patti d’inclusione, con gli interventi menzionati in precedenza. Dallo studio emerge in particolare che 

la piattaforma GePI rappresenta un passo in avanti significativo nella gestione dei servizi sociali; la formazione 

e i canali comunicativi per gli operatori hanno raggiunto e coinvolto la grande parte degli ATS del Paese e 

rappresentano un punto di riferimento per gli operatori; le attività di affiancamento sono state efficaci nel 

sostenere gli ATS più deboli nell’attuazione del LEPS del Reddito di cittadinanza. Queste azioni appaiono 

contribuire al riconoscimento delle professioni sociali e hanno innescato un proficuo confronto e scambio tra 

gli Ambiti del Paese. Rispetto al progetto di rafforzamento dei CPI, non è possibile esprimere un giudizio 

sull’efficacia, poiché l’intervento ha richiesto molto tempo per l’espletamento delle procedure iniziali e solo 

circa metà delle Regioni ha effettuato sinora, o è in procinto di effettuare, le assunzioni previste. Bisogna 

tuttavia riconoscere che l’intervento è stato riadattato, nelle sue modalità attuative, ai cambiamenti di contesto 

intervenuti nel frattempo e per far fronte alla scarsa capacità mostrata dalle Regioni di svolgere la funzione di 

Organismi Intermedi. 

Per quanto riguarda il principale intervento del PON (Avvisi 3/2016 e 1/2019 PaIS) nell’area povertà, tra la 

prima e la seconda indagine si evidenzia un ulteriore miglioramento del già elevato gradimento dei progetti da 

parte degli ATS beneficiari. Nonostante le difficoltà gestionali e i conseguenti ritardi registrati nell’avanzamento 

della spesa, soprattutto nelle RMS, diversi risultati dell’indagine suggeriscono che i progetti abbiano 

determinato un generalizzato rafforzamento del sistema degli ATS, in tutte le categorie di regione, ma hanno 

anche portato alla luce, dall’altro lato, le carenze strutturali da cui la capacità operativa degli ATS risulta 

estremamente condizionata. Tra queste l’insufficienza degli organici e il numero ancora elevato di assistenti 

sociali assunti a tempo determinato sono le più penalizzanti, perché generano un elevato turnover delle 

professionalità impiegate e limitano la sedimentazione delle competenze acquisite così come la continuità 

delle relazioni fiduciarie costruite nel tempo dagli operatori con i destinatari. Significativi appaiono essere gli 

effetti sul benessere dei destinatari e i loro nuclei familiari, in particolare per quanto riguarda la condizione dei 

minorenni e la sfera della genitorialità. Si ritiene che tali risultati - definiti tecnicamente “soft outcome” in 

contrapposizione agli “hard outcome”, più legati invece alla sfera delle competenze e dell’occupabilità - 

rivestano una grande importanza per il contesto italiano, nel quale ad essere più colpiti della povertà sono 

proprio i minorenni e la causa delle diseguaglianze è sempre più l’automatismo con cui il disagio sociale e la 

povertà si trasmettono da una generazione all’altra. Scarsi, invece, risultano gli effetti osservati dagli operatori 

sull’occupazione dei destinatari. Gli ATS non hanno affatto trascurato l’attivazione lavorativa come 

 
 

158 Cfr. PON Inclusione 2014-2020, pp. 32-33. 
159 Cfr. PON Inclusione 2014-2020, p. 32. 
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componente del percorso di inclusione – tra gli strumenti più frequentemente utilizzati vi sono infatti i tirocini e 

le borse lavoro e anche i PUC sono abbastanza utilizzati – e ciò rappresenta sicuramente un buon risultato 

non essendo scontato, malgrado le prescrizioni delle Linee guida nazionali, che i servizi sociali si 

impegnassero anche nell’attivazione lavorativa, se non altro per mancanza delle competenze e dell’esperienza 

necessarie. Tuttavia, si tratta di tentativi con possibilità di successo ancora limitate, perché scontano la debole 

collaborazione con i soggetti pubblici e privati che si occupano di politiche attive e possono costruire, in una 

logica a rete, opportunità di inserimento lavorativo, soprattutto nelle nuove occupazioni che, ad esempio, 

possono derivare dall’innovazione sociale e dalla transizione ecologica. Questo approccio richiederebbe 

appunto partenariati e strategie locali per l’inclusione socio-lavorativa, ma obiettivamente le Linee guida sono 

carenti da questo punto di vista, così come la debolezza del ruolo delle Regioni nel declinare gli indirizzi 

nazionali e nel mettere in campo proprie strategie per l’attuazione del RdC hanno sicuramente peggiorato la 

situazione. Ciononostante si nota un miglioramento nelle relazioni tra ATS e CPI - almeno per quanto riguarda 

i compiti amministrativi che rappresentano una parte importante del lavoro richiesto agli ATS nell’ambito del 

RdC – ma non sono certo tali collaborazioni che possono, da sole, colmare la carenza di opportunità di 

inserimento lavorativo, anche in considerazione della lentezza con cui sta avvenendo il potenziamento dei CPI 

rispetto alla crescita esponenziale delle platee beneficiarie del RdC. Gli ATS, quasi all’unanimità, denunciano 

la carenza di opportunità formative e di attivazione, un problema reale legato alla menzionata debolezza delle 

Regioni nella gestione del RdC e che deriva certamente dal non aver tentato, quest’ultime, un raccordo tra le 

politiche del lavoro di loro competenza e il RdC. Tuttavia, sono gli stessi ATS a non aver colto pienamente, o 

più probabilmente perché non avevano la capacità tecnica e operativa per farlo, l’importanza delle reti 

finalizzate all’attivazione lavorativa, come dimostra, non a caso, il minore ricorso all’azione C dei bandi PON, 

ulteriormente sottoutilizzata dagli ATS dopo la riduzione dei budget disponibili del secondo avviso. Bisogna 

aggiungere che, al netto dei problemi che richiederebbero una rimodulazione, o meglio una messa a punto 

della Linee guida, la logica del patto individuale sembra funzionare: i risultati dichiarati dagli ATS in termini di 

patti portati a termine e obiettivi individuali raggiunti sono incoraggianti se letti nel contesto della pandemia, 

che ha impedito di eseguire le prese in carico come era previsto.  

 

In riferimento agli Assi 3 e 4, quali sono i primi risultati rilevabili in termini di sperimentazione di nuovi 

approcci e nuovi dispostivi per le politiche? In che misura i risultati delle sperimentazioni vengono 

trasferiti alle politiche “ordinarie”? 

L’OI Immigrazione, finanziariamente il principale utilizzatore dell’Asse 3, ha lavorato negli ultimi due periodi di 

programmazione a un vero e proprio modello di policy per l’inclusione dei migranti che con il PON è stato 

indirizzato, in linea con le finalità del programma, ai più vulnerabili tra questi. Questo lavoro risponde a 

un’esigenza di miglioramento e ampliamento delle policy per contrastare le crescenti disuguaglianze che 

caratterizzano il Paese e colpiscono specialmente i migranti. Il PON è utilizzato per rifinire, adeguare e 

migliorare questo modello di policy, e i risultati ottenuti sono positivi sia per quanto riguarda il raggiungimento 

dei destinatari (tutti target per definizione difficili da intercettare) e l’utilità del supporto fornito loro (rispondendo 

a una complessità di bisogni e a gravi rischi di emarginazione e sfruttamento). Ciò è avvenuto grazie all’efficace 

lavoro che è stato fatto per perfezionare gli strumenti di policy come la dote individuale, per organizzare la 

governance multilivello, per integrare i fondi disponibili e, non ultimo, per coinvolgere il terzo settore e le 

imprese. I punti di forza di questo modello, come abbiamo avuto modo di notare anche in passato, sono 

indubbiamente sia la leadership e il ruolo di innovatore giocato dall’OI DG Immigrazione insieme all’ente 

tecnico ANPAL Servizi, sia la costante attenzione posta nel monitoraggio e valutazione che ha consentito di 

acquisire la conoscenza necessaria a migliorare gli strumenti utilizzati e le loro modalità d’implementazione. 

Una novità rilevata in questo rapporto è il maggiore investimento che si è fatto sul coinvolgimento del terzo 

settore e dei partner socioeconomici, anche se le criticità non sono mancate perché legate proprio alla novità 

rappresentata da questa operazione, ma che appaiono superabili sulla base delle considerazioni già fatte 

dall’OI rispetto all’esperienza, ad esempio, dell’Avviso 1/2019 “Caporalato”. L’obiettivo dello OI è continuare 

ad ampliare questo modello trasformandolo da sperimentale in strutturale, come è in programma per il nuovo 

periodo di programmazione. L’OI adotta un metodo di lavoro molto efficace, gli interventi sono 

progressivamente “scalati” a partire dai risultati ottenuti sul campo e cercando di sfruttare al meglio le 

caratteristiche dei diversi fondi, europei e nazionali, a disposizione. Dall’altro lato i successi ottenuti, certificati 

dai tassi di inserimento lavorativo e da altri risultati puntualmente rilevati e analizzati, riguardano ancora numeri 

contenuti, la sfida sarà quella di allargare le platee interessate e far sedimentare progressivamente le prassi 
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di governance – che abbiamo detto essere molto efficaci – sperimentate in questi anni con le Regioni e gli Enti 

locali.   

Promettente è anche il lavoro che stanno conducendo sia l’UNAR che il Dipartimento Famiglia. Il primo, tramite 

il PON, ha cercato di interpretare al meglio il proprio ruolo di innovatore delle politiche per compensare la 

limitatezza delle risorse di cui dispone; il secondo porta avanti un’importante azione di sistema sui centri per 

le famiglie. Ottimi risultati sono già stati raggiunti nell’ambito dell’informazione rivolta specificamente ai gruppi 

target (UNAR), della conoscenza (indagini Istat dell’UNAR e mappatura dei centri per il Dipartimento famiglia), 

dei partenariati pubblici (Regioni nel caso del Dipartimento famiglia ed Enti locali nel caso dell’UNAR) e privati 

(partenariato LBGTQ promosso dall’UNAR). Sebbene con maggiori criticità da affrontare, sono state avviate 

da entrambi gli Uffici anche le azioni positive previste e, grazie al metodo partenariale adottato e all’attenzione 

ai temi della governance e del dialogo con i territori, questi interventi hanno buone possibilità di determinare 

cambiamenti innovativi e sostenibili nelle politiche di contrasto alle discriminazioni. 

Questo rapporto non ha approfondito le politiche del PON rivolte al terzo settore e ai detenuti; tuttavia, diversi 

elementi segnalano la debolezza del programma su questi due fronti: lo scarso avanzamento finanziario del 

progetto dell’OI Giustizia e le difficoltà incontrate dall’OI Terzo settore nel mettere in campo azioni positive 

all’interno della galassia degli enti non profit, che tra l’altro, come già accennato, hanno anche limitato l’uso 

previsto degli Assi 1 e 2 per questo tema. 

Per quanto riguarda l’Asse 4, valga il giudizio positivo già espresso per gli interventi di Banca Mondiale e 

Università di Padova, le quali, oltre che dagli Assi 1 e 2, attingono, in modo integrato, anche dai fondi dedicati 

alla Capacità istituzionale. 

 

Lo stato di avanzamento del programma è in linea con i vincoli temporali imposti dalla 

programmazione europea? Vi sono criticità persistenti tra quelle rilevate in passato? 

L’inesperienza nella gestione dei fondi europei degli attori coinvolti, soprattutto degli ATS e dei Comuni per 

quanto riguarda l’Avviso 4/2016, hanno indubbiamente pesato sull’avanzamento del programma. Ancora oggi 

l’Avviso 3/2016 non è finanziariamente concluso e in corso d’opera sono emerse rilevanti difficoltà ma che 

sono state gradualmente affrontate tramite l’impiego accorto delle assistenze tecniche e delle azioni di 

rafforzamento amministrativo. Tuttavia, come più volte sottolineato, anche diversi OI hanno incontrato notevoli 

difficoltà nella gestione dei fondi loro assegnati (Regioni, OI Terzo settore e OI Giustizia). L’insieme di questi 

problemi ha costretto a rivedere più volte i piani di impiego delle risorse e vi sono alcuni interventi 

oggettivamente indietro sulla tabella di marcia (Rafforzamento CPI e Inclusione dei detenuti), altri che sono 

stati finanziati in misura minore rispetto al previsto (secondo avviso rivolto agli ATS, interventi di competenza 

dell’OI Terzo settore, rinnovo dell’avviso sulla marginalità estrema). Ad oggi non si può dire con assoluta 

certezza che potranno essere esaurite tutte le risorse del PON, tra l’altro accresciute con la quota di REACT-

EU. Tuttavia, l’AdG ha dato prova di saper affrontare questi problemi: le risorse previste prima della 

riprogrammazione sono quasi tutte impegnate e il costante supporto fornito sia ai beneficiari che ad alcuni OI 

si è dimostrato efficace. Per tale ragione, malgrado i ritardi registrati, il programma può centrare l’obiettivo di 

spesa finale, ma continuando nello sforzo di assistere da vicino molti beneficiari e di pianificare nuovi interventi 

non previsti inizialmente – come, ad esempio, è stato con l’Avviso Rebuilding (qui solo citato) rivolto agli ATS 

o riadattando ed estendendo l’assistenza fornita da Banca Mondiale e dall’Università di Padova.  

 

Coerenza e rilevanza della Strategia di comunicazione del PON 

La strategia di comunicazione del PON risulta in linea con il dettato dei regolamenti europei nella misura in cui 

dà adeguata pubblicità al programma e al supporto fornito dal FSE. Lo studio ha evidenziato il ruolo particolare 

che svolge la comunicazione come strumento di amplificazione degli interventi, rivolgendosi prioritariamente 

agli “addetti ai lavori”, siano essi beneficiari effettivi o potenziali oppure stakeholder del terzo settore e altri 

attori socioeconomici, e integrandosi con le numerose e rilevanti attività di formazione/informazione a queste 

platee rivolte. Le azioni realizzate sono coerenti con gli obiettivi di comunicazione prefissati, anche grazie 

all’uso dei piani annuali e al monitoraggio degli indicatori di realizzazione e risultato, e allo stesso tempo 

rispondono a una unica e chiara strategia. Con il tempo la comunicazione è stata ampliata e rafforzata, ma 

rimanendo fedele agli indirizzi strategici di fondo e assicurando sempre la coerenza dell’azione complessiva 

messa in campo. La comunicazione del PON ha anche apportato un rilevante contributo alla comunicazione 
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del Reddito di cittadinanza. Un risultato molto importante è il buon successo del sito Operatori RdC, che 

risponde anche alla finalità più generale della DG Lotta contro la povertà di valorizzazione e riconoscimento 

della comunità nazionale degli operatori del sociale. In generale, i dati analizzati mostrano una crescente e 

significativa attenzione per il supporto fornito dal PON da parte di tutti questi soggetti. La comunicazione verso 

i destinatari finali è invece realizzata prevalentemente a livello di progetto, ma questo non appare un punto di 

debolezza per tre ragioni: in primis, il programma è per sua natura rivolto alla comunità professionale e agli 

stakeholder e quindi è corretto che su tali gruppi si concentri la comunicazione (ivi compresi i progetti degli 

Assi 1 e 2 che spesso, ad esempio, non finanziano azioni dirette alle persone ma il rafforzamento dei servizi); 

in secondo luogo, i destinatari diretti dei progetti vivono forme di esclusione e marginalizzazione tali che 

sarebbe comunque difficile raggiungerli con una comunicazione a livello di programma che è necessariamente 

più generica di quella che si può realizzare a livello di progetto; infine, le attività di pubblicità effettuate 

all’interno dei progetti sono riprese e rilanciate dalle attività di comunicazione del programma (es. tramite 

l’evento annuale, il sito PON e la recente Newsletter). Gli unici canali previsti che non sono stati ancora attivati 

sono la pubblicità tramite televisioni e radio, e questo rappresenta forse il solo punto debole rivelabile perché 

pregiudica il raggiungimento dei cittadini, che pure erano previsti come target. Riteniamo, però, che il grande 

pubblico sia un target poco rilevante per le finalità tecniche e di sistema che persegue il programma, sul quale, 

quest’ultime, hanno tendenzialmente un impatto indiretto.   
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Allegati 

Analisi del contesto istituzionale 

Il periodo di programmazione FSE 2014-2020 è coinciso in Italia con una fase di sistematizzazione degli 

strumenti di programmazione e dei canali di finanziamento delle politiche sociali, in cui si è cercato di dare 

attuazione a riforme introdotte più di un decennio fa, nell’ottica di ricondurre gli interventi sociali entro un quadro 

organico capace di individuare obiettivi generali di medio-lungo termine. Fondamentale è stato in questo senso 

l’aumento delle risorse finanziarie che, fornendo un sufficiente grado di certezza circa i mezzi a disposizione, 

ha di fatto consentito di avviare l’attività programmatoria. 

Il D.Lgs. n. 300/1999 aveva posto in capo al Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (MLPS) le 

competenze di indirizzo, programmazione e allocazione delle risorse in materia di politiche sociali; la L. n. 

328/2000, legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali, ha poi stabilito 

che il Governo dovesse definire ogni tre anni un Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali. Pochi 

anni prima era inoltre stato istituito il Fondo Nazionale per le Politiche Sociali160. Tuttavia, a causa della 

ridefinizione di competenze tra livelli amministrativi intervenuta dopo la riforma del titolo V della Costituzione, 

e della scarsità di risorse che ha precluso la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni in ambito 

sociale, la programmazione sociale si è rivelata, nei primi anni, un esercizio vano.  

Recentemente, tale situazione si è, almeno parzialmente, sbloccata: la legge di stabilità 2016 (L. 208/2015) 

ha istituito il Fondo nazionale per la lotta alla povertà e all’esclusione sociale (Fondo Povertà), mentre il Fondo 

per le non autosufficienze era stato creato già nel 2006161. In questi ultimi anni, le risorse a disposizione dei 

fondi sociali nazionali sono state incrementate e convogliate nel bilancio dello Stato e sono stati definiti alcuni 

livelli essenziali delle prestazioni.  

In aggiunta, il D.Lgs. 147/2017 ha disposto la creazione della ‘Rete162 della protezione e dell’inclusione 

sociale’, organismo del MLPS preposto al coordinamento del sistema degli interventi e dei servizi sociali, cui 

è stata delegata l’elaborazione di tre Piani per le politiche sociali, di respiro triennale, aggiornabili 

eventualmente ogni anno: il Piano sociale nazionale, il Piano per gli interventi e i servizi sociali di contrasto 

alla povertà e il Piano per la non autosufficienza163; ognuno di questi è, a sua volta, collegato a uno dei tre 

maggiori fondi sociali nazionali – il Fondo nazionale per le politiche sociali, il Fondo povertà e il Fondo per le 

non autosufficienze; dal 2021, infine, i tre piani nazionali appena citati sono inclusi in un documento unico di 

programmazione, il Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali. In questo modo, i diversi ambiti su cui 

intervengono le politiche sociali nazionali, e i canali di finanziamento a cui queste attingono, sono finalmente 

stati ricondotti entro un’unica cornice programmatoria. 

Negli ultimi anni, inoltre, sono stati introdotti nuovi strumenti e definite nuove strategie. Nel 2016164 è inoltre 

stata estesa a tutto il territorio nazionale l’applicazione di un primo strumento di contrasto alla povertà, il 

Sostegno all’inclusione attiva (SIA), sostituito nel 2018 dal Reddito d’Inclusione (REI); quest’ultimo, a sua volta, 

è stato soppiantato dal Reddito di Cittadinanza (RdC) nel 2019. 

 
 

160 Art. 59, co. 44, L. 449/1997. 
161 L. 296/2006. 
162 La Rete è presieduta dal MLPS e ne fanno parte: rappresentati del Ministero dell’Economia e delle Finanze, del 
Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca, del Ministero della Salute, del Ministero delle Infrastrutture e dei 
Trasporti e del Dipartimento per le politiche della famiglia della Presidenza del Consiglio dei Ministeri; a questi si 
aggiungono le Regioni (un membro per ognuna delle Giunte regionali e delle Province Autonome), i Comuni (20 
componenti individuati dall’ANCI) e alcuni componenti dell’INPS. 
163 I primi due piani sono stati definiti per il triennio 2018-2020, mentre il terzo per il triennio 2019-2021. 
164 Il SIA è stato esteso a tutta Italia dalla Legge di stabilità 2016 (L. 208/2015) che, tra l’altro, già prevedeva la definizione 
di un Piano nazionale di contrasto alla povertà.  
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Piano nazionale degli interventi e dei Servizi sociali 

Il Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023 è, come detto, il documento organico di 

programmazione in ambito sociale, che ricomprende al suo interno una cornice unitaria, definisce il perimetro 

di sviluppo dei servizi sociali ricollegandolo a una visione strategica omogenea, comprende i tre Piani settoriali 

di cui sopra, che traducono la logica d’insieme in finalità specifiche per l’ambito di riferimento e stabiliscono 

l’allocazione delle risorse finanziarie. Così improntata, la struttura del Piano bilancia le esigenze di omogeneità 

logico-strategica degli interventi, data dalla cornice unitaria, e quelle di flessibilità, data dai Piani settoriali, che 

possono essere aggiornati annualmente. Rimanendo quindi entro il perimetro di una visione strategica 

complessiva, le modifiche al Piano possono essere introdotte gradualmente, e separatamente per i diversi 

settori, in modo da tenere conto delle eventuali innovazioni del sistema dei servizi sociali, delle esigenze degli 

utenti e della disponibilità di risorse finanziarie.  

Il Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023 è costituito, a oggi, dalla cornice unitaria e da 

due Piani settoriali, il Piano sociale nazionale e il Piano povertà, le cui precedenti versioni sono scadute nel 

2020; il Piano per la non autosufficienza è giunto a scadenza nel 2021, ma a oggi non è ancora stato definito 

il Piano per il triennio successivo.  

In primo luogo, nella sua cornice unitaria, il Piano individua quattro finalità di fondo del sistema dei servizi 

sociali che esso intende contribuire a strutturare: prossimità, promozione, protezione e universalismo. Primo, 

il sistema dovrebbe infatti essere caratterizzato dalla sua prossimità alle persone, favorendo così la 

partecipazione attiva dei cittadini e stimolando il loro contributo ai processi relativi all’elaborazione delle 

politiche sociali sul territorio. Inoltre, dovrebbe poi promuovere la coesione sociale, alimentando processi 

virtuosi circa lo sviluppo di relazioni, attività collettive e processi di cittadinanza attiva; deve assicurare al le 

famiglie e agli individui di poter fare affidamento su un sistema efficace di protezione, che sia in grado di 

prevenire e agire sui fattori che provocano esclusione sociale e povertà; infine, il sistema ambisce a essere 

universalistico, rivolgendosi a tutte le possibili categorie di utenza, di tutte le età. Inoltre, il sistema punta 

all’integrazione con gli ambiti sanitario e pensionistico, gli altri rami del welfare e dell’istruzione, con i quali già 

sussistono relazioni di interdipendenza e promuove anche l’alleanza tra imprese e mondo del lavoro. Tutti 

questi elementi, considerati insieme, dovrebbero non solo irrobustire il livello di solidarietà e la capacità di 

risposta della società, ma anche porre le basi per la creazione di valore economico.  

Al fine di realizzare gli obiettivi appena menzionati, è tuttavia fondamentale che il sistema dei servizi sociali 

fornisca certezze ai cittadini in merito alle misure che esso sarà effettivamente capace di mettere in piedi, così 

che, gradualmente, le prestazioni che esso offre siano caratterizzate come diritti esigibili per tutti. 

Fondamentale, dunque, diviene definire i Livelli Essenziali delle Prestazioni in ambito Sociale (LEPS). La legge 

quadro sul sistema dei servizi sociali già individua alcuni settori di intervento come livelli essenziali (art. 22, L. 

328/2000), ma questi non sono ancora stati tradotti operativamente. Anche l’art. 117 della Costituzione, 

riformato nel 2001, si era occupato del tema, riconoscendo al governo facoltà di definire i LEPS, ma la scarsità 

di risorse e la ridefinizione di competenze seguita alla riforma del titolo V hanno ostacolato il processo. La L. 

42/2009, di attuazione del federalismo fiscale, ha poi rilevato che i LEPS in ambito sociale non erano di fatto 

stati definiti.  

In questi ultimi anni, tuttavia, il tema è tornato in agenda e alcune iniziative circa la definizione dei LEPS sono 

state prese. I primi LEPS sono stati definiti con l’introduzione delle misure nazionali di contrasto alla povertà165 

(SIA, poi REI e infine RdC), e hanno interessato non solo la parte passiva di trasferimento monetario, ma 

anche quella attiva, ponendo i presupposti per il “riconoscimento del diritto individuale alla presa in carico da 

parte dei servizi sociali o del lavoro166”. In seguito, è stato stabilito formalmente come livello essenziale di 

prestazione sociale il rapporto minimo di 1:5000 tra numero di assistenti sociali e popolazione di ogni ambito 

(L. 178/2020), requisito sistemico fondamentale per il funzionamento dell’intera impalcatura del sistema di 

servizi sociali. Sono poi state stanziate, nell’ambito della stessa norma (art. 1, co. 791-793), risorse per il 

rafforzamento dei servizi sociali, che sono state collegate alla definizione di obiettivi di servizio. Il Piano 

nazionale degli interventi e dei servizi sociali contribuisce all’elaborazione/definizione dei LEPS, “già individuati 

 
 

165 Il SIA è stato introdotto dalla L. 33/2017, il REI dal D.Lgs. 147/2017 e il Reddito di Cittadinanza dal DL 4/2019.  
166 Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023.  
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in normativa o in vista di un loro formale riconoscimento,” per i quali si prevede di stabilire anche le modalità 

di finanziamento relative. Queste attività costituiscono i tasselli inziali di un graduale percorso volto alla 

definizione di un insieme di standard minimi di prestazione per tutto il territorio nazionale. 

La sistematizzazione dei servizi sociali che il Piano persegue richiede di bilanciare due diverse visioni 

dell’intervento sociale. Tra queste, l’approccio più innovativo intende rimettere al centro la persona, 

considerata nella sua interezza e caratterizzata da un insieme di bisogni. Entro questa cornice, il modello che 

dovrebbe ispirare ogni intervento sociale poggia su tre pilastri: “il diritto a una vita dignitosa di ognuno, 

l’attenzione al contesto familiare, la valorizzazione e la cura del contesto167”. Tale approccio suggerisce di 

considerare l’insieme delle circostanze individuali che definiscono la storia personale di una persona in stato, 

anche potenziale, di bisogno, al fine di poter intervenire in maniera mirata sull’insieme dei possibili fattori che 

possono aver contribuito all’insorgere di problemi. Questo orientamento va tuttavia bilanciato con la più 

tradizionale visione categoriale dell’intervento sociale, fondata sulla riduzione dell’individuo all’aspetto che più 

ne connota il bisogno; questo paradigma offre infatti dei vantaggi pratici, ossia la possibilità di individuare 

tempestivamente la dimensione su cui intervenire, sia perché questa è ormai consolidata nelle prassi operative 

del settore, non solo a livello nazionale, ma anche europeo. Dall’approccio basato sulla persona deriva 

l’individuazione della presa in carico come il mezzo più idoneo a inserire l’individuo in un percorso di sostegno 

e reinserimento sociale, poiché parte dalla considerazione multidimensionale dei bisogni, valuta storia 

personale e contesto di riferimento, fornendo dunque delle coordinate specifiche sulla base delle quali definire 

un iter volto al conseguimento dell’autonomia.  

Sulla base di questi obiettivi generali e degli approcci all’intervento sociale appena menzionati, la 

programmazione sociale si pone tra i suoi obiettivi prioritari quello di superare una situazione di disomogeneità 

territoriale e di limitato sviluppo dei servizi sociali, circostanza acuita dalla limitata disponibilità di risorse 

finanziarie e di personale. In quest’ottica, divengono dunque fondamentali il rafforzamento e la 

standardizzazione dei servizi.  

Per comprendere dove il sistema di welfare italiano è più carente, è utile soffermarsi sulla composizione della 

spesa sociale nazionale. Se si considera la spesa complessiva in servizi di welfare, l’Italia è in linea con Francia 

e Germania e, in generale, con la media europea; tuttavia, la spesa italiana è fortemente concentrata sui 

trasferimenti monetari pensionistici e i servizi sanitari, lasciando ai servizi sociali propriamente detti una quota 

residuale: nel 2019, infatti, la spesa sociale locale italiana rappresentava lo 0,7 del PIL, laddove in Francia e 

Germania questa raggiunge, rispettivamente, il 2,1 e il 2,8% (la media UE-28, nel 2019, era del 2,5% sul PIL).  

I dati relativi alla contabilità pubblica mostrano chiaramente questa sproporzione. Nel 2019, il welfare valeva 

507 miliardi nel suo complesso (esclusa l’istruzione); di questi, 276 miliardi coprono le pensioni, 109 miliardi 

sono riservati alla spesa sanitaria, 69 miliardi coprono ulteriori trasferimenti monetari previdenziali e 44 miliardi 

finanziano invece trasferimenti monetari assistenziali; ai servizi sociali non sanitari sono invece riservati meno 

di 10 miliardi di euro. 

Ulteriore caratteristica della spesa sociale italiana è la sua forte disomogeneità territoriale: in alcune regioni, 

la spesa annua pro capite supera i 200 euro (Trentino-Alto Adige, Friuli-Venezia Giulia, Sardegna e Valle 

d’Aosta), mentre in altre è inferiore ai 60 euro (Calabria, Basilicata e Campania). Non solo, la ripartizione della 

spesa varia anche a seconda dei comparti d’intervento. In generale, questa è concentrata in tre ambiti: 

‘famiglia e minori’, ‘disabili’ e ‘anziani’, che da soli attraggono più dell’80% delle risorse complessive, mentre 

‘disagio adulti’, ‘immigrati e nomadi’ e ‘dipendenze’ rappresentano una quota molto inferiore della spesa. 

Considerando invece le tre macroaree ‘interventi e servizi’, ‘trasferimenti in denaro’ e ‘strutture’, la 

composizione risulta più equilibrata, per quanto la spesa dedicata a ‘trasferimenti in denaro’ rappresenti più di 

un quarto del totale anche a livello territoriale.  

I servizi sociali territoriali sono finanziati, oltre che da un 60% di risorse proprie degli enti locali, per il 18% da 

risorse nazionali (Fondo indistinto per le politiche sociali, fondi vincolati per le politiche sociali dallo Stato o 

dall’UE), per un altro 18,1% da fondi regionali; il rimanente è composto, per il 3,1% da trasferimenti da altri 

Enti pubblici e per l’1,3% da finanziamenti privati. La quota di finanziamento nazionale è in ogni caso cresciuta 

 
 

167 Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023. 



 
 
 

122 
  

 

negli anni recenti, soprattutto grazie agli stanziamenti aggiuntivi sul Fondo non autosufficienza e sul Fondo 

povertà e alla creazione di nuovi fondi. Per di più, la legge di bilancio 2021 (L. 178/2020) ha riservato al 

rafforzamento dei servizi sociali territoriali nuove risorse, inglobate nel Fondo di solidarietà comunale, pari a 

216 milioni nel 2021, in crescita fino a 651 a decorrere dal 2030. Nell’ultimo decennio, l’insieme delle risorse 

nazionali riservate ai servizi sociali è gradualmente ma costantemente aumentato, fino a raggiungere, oggi, 

circa 2 miliardi l’anno. L’aspetto più significativo è che, differentemente che in passato, questi fondi sono stati 

inseriti come strutturali nel bilancio dello stato, permettendo così di avere certezza sull’ammontare delle risorse 

disponibili e di organizzare un’effettiva programmazione degli interventi.  

Oltre ai finanziamenti nazionali, anche quelli europei (oppure i fondi nazionali complementari alla 

programmazione europea) concorrono alla formazione della spesa territoriale in servizi sociali. Per la 

programmazione 2014-2020, i finanziamenti a valere sul PON Inclusione ammontavano a 1,2 miliardi di euro, 

mentre quelli a valere sul FEAD a 0,8 miliardi; i due programmi sono confermati per il 2021-2027, ma sono 

stati uniti in un unico programma. Inoltre, parte delle risorse di REACT-EU sono state inserite nella coda delle 

programmazioni PON Inclusione e FEAD 2014-2020, per un totale di, rispettivamente, 90 e 190 milioni. A 

queste, si aggiungono le risorse del POC Inclusione168 - circa 300 milioni – e quelle del PNRR, che ammontano 

quasi a 1,5 miliardi e consistono in interventi in ambito sociosanitario, interventi rivolti alle persone con 

disabilità e interventi di contrasto alla povertà estrema. Il generale incremento di risorse, sia nazionali che 

europee, sarà utilizzato per mettere in atto una programmazione integrata, in cui cioè le risorse afferenti ai 

diversi fondi concorrono al perseguimento dei medesimi obiettivi (rafforzamento servizi e definizione LEPS), e 

di respiro pluriennale.  

Infine, la cornice unitaria del Piano passa in rassegna i vari stakeholder del sistema dei servizi sociali, 

individuando il ruolo e la funzione che ci si aspetta da ognuno. In primo luogo, il ruolo delle reti di cittadinanza 

attiva, che dovrebbero contribuire a ridurre l’emarginazione e l’isolamento, assistendo i servizi 

nell’implementazione degli interventi, nell’ottica di favorire il processo di inclusione sociale; di queste reti 

dovrebbero far parte anche gli utenti-cittadini. A tal fine, è importante che la cittadinanza sia presa in 

considerazione e coinvolta, sia nella fase di programmazione che in quella di implementazione delle politiche 

sociali. Secondo, il servizio sociale professionale, identificato come elemento fondamentale di un sistema di 

servizi sociali efficiente e capillare. Dal momento che, negli ultimi anni, l’organico del servizio sociale 

professionale si è ridotto ed è aumentato il carico di lavoro degli operatori, si è deciso di fissare, come Livello 

Essenziale di Prestazione, un rapporto tra assistenti sociali e abitanti pari a 1 ogni 5000. Le esternalizzazioni, 

cui si è ricorso massicciamente nell’ultimo periodo, per quanto preziose, non possono infatti sostituire gli 

operatori del servizio pubblico, i quali possono dare coerenza, coordinamento e guida all’intero sistema di 

servizi sociali, valorizzando anche il contributo esterno che, senza un’adeguata regia pubblica, rischia di 

rimanere frazionato e, in ultima analisi, disfunzionale. Quanto appena detto non deve marginalizzare il ruolo 

degli ETS e del privato sociale che, in un sistema coordinato dal settore pubblico, dovrebbero comunque 

contribuire sia alla definizione di indirizzi e priorità che all’implementazione delle misure e al raggiungimento 

dei LEPS, non al fine di sostituire il servizio pubblico, ma nell’ottica di arricchirne l’offerta. Fondamentale, 

inoltre, sarà l’interazione con altri settori: quello sociosanitario, quello delle politiche del lavoro, gli ambiti 

dell’istruzione e giudiziario e quello delle politiche abitative. Infine, è definito il ruolo degli Ambiti Sociali 

Territoriali, individuati dalla L. 328/2000 come la dimensione appropriata per l’attuazione dei servizi sociali che, 

idealmente, dovrebbero coincidere con i distretti sanitari e dei centri per l’impiego, al fine di realizzare, nei 

territori, una programmazione omogenea per il comparto sociale, sanitario e delle politiche del lavoro. La 

programmazione degli ambiti costituisce il riflesso territoriale della programmazione nazionale, che viene in 

questo caso declinata sulla base delle esigenze e della natura della realtà locale. Sono infatti gli ambiti sociali 

che ricevono i fondi nazionali, direttamente o attraverso le regioni, mentre i fondi europei sono tipicamente 

indirizzati su progetti di cui l’ambito costituisce il riferimento principale.  

 

 
 

168 Piano operativo Complementare finanziato con le risorse derivanti dall’aumento del cofinanziamento europeo. 



 
 
 

123 
  

 

Piano sociale nazionale 

Quello inserito nel Piano degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023 è il secondo Piano sociale nazionale, 

dopo quello valevole per il triennio 2018-2020, che realizza le disposizioni del D.Lgs. 147/2017 (art. 21), che 

ha previsto che l’utilizzo delle risorse del Fondo Nazionale per le Politiche Sociali (FNPS) fosse collegato alla 

definizione di un Piano, della cui realizzazione è competente la Rete della protezione e dell’inclusione sociale, 

come anticipato in precedenza.  

Prima di individuare le priorità d’intervento per il triennio 2021-2023, il Piano sociale nazionale approfondisce 

alcuni aspetti della spesa sociale che erano stati introdotti nella cornice unitaria del Piano nazionale degli 

interventi e dei servizi sociali. Nella sezione precedente si era visto che la spesa nazionale per i servizi sociali 

si attesta, nel 2019, poco al di sotto dei 10 miliardi di euro, considerando anche la spesa per nidi e servizi 

educativi per l’infanzia, e le compartecipazioni; al netto di queste ultime due voci, la spesa sociale complessiva 

è pari a 6,4 miliardi di euro, così distribuiti per aree di utenza: poco più di un quarto sono riservati per interventi 

a tutela di famiglia e minori, il 52% sono destinati a politiche rivolte a disabili e anziani, mentre il 15% sono 

utilizzati per l’area povertà ed esclusione sociale; il rimanente 6% è invece riservato alla multiutenza (es. 

segretariato sociale). Disaggregando per macroaree territoriali, al Sud si spende di più per famiglia e minori 

(29% contro 27% a livello nazionale), mentre al centro si investe di più su povertà ed esclusione sociale (17% 

contro 15% a livello nazionale); al Nord, d’altra parte, la distribuzione per aree di utenza riflette quasi del tutto 

quella nazionale. 

La variabilità aumenta decisamente se si considera il livello regionale. Alcune regioni hanno usato tutti i fondi 

loro riservati per un’unica area di utenza, mentre altre, per la stessa area, non hanno speso nulla. In generale, 

l’area Famiglia e Minori è l’unica per cui non si registra mai una spesa nulla – tutte le regioni vi hanno destinato 

almeno il 40% delle risorse a disposizione. L’area anziani e disabili è quella per cui si registra la massima 

variabilità tra regioni (tra 0 e 60% nel caso dei disabili); l’area povertà ed esclusione sociale ha una variabilità 

più contenuta e la spesa massima minore tra le tre aree (31%). Anche in riferimento ai servizi e agli interventi 

programmati si registra una variabilità significativa, sia entro una singola attività che tra attività diverse. Se il 

valore minimo di spesa è sempre 0 (tranne nel caso delle strutture comunitarie e residenziali, dove questo è 

comunque pari al 3%), il valore massimo si attesta intorno al 30% nel caso delle attività di Accesso, valutazione 

e progettazione; al 75% per i Centri servizi, diurni e semiresidenziali. Per l’assistenza domiciliare la spesa 

massima è poco superiore al 35%, mentre sulle misure per l’inclusione sociale questa raggiunge circa il 55%. 

Anche della differenziazione territoriale della spesa si è in parte già detto: se a livello nazionale la spesa sociale 

pro-capite è pari a 106 euro, al Nord questa sale a 130, mentre al Sud si attesta sui 79 euro. Da sottolineare 

tuttavia che la sperequazione non si rileva soltanto tra regioni e macro-territori, ma anche a livello intra-

regionale, e cioè tra ambiti territoriali, dove questa è ancora più marcata. In un quinto degli ambiti territoriali 

del paese, la spesa è inferiore ai 50 euro pro-capite; quasi tutti questi ambiti si trovano nel Mezzogiorno – 

quelli settentrionali con spesa sotto i 50 euro sono 5 su 128. In 10 ambiti, distribuiti nelle sole regioni di Calabria 

e Campania, la spesa è addirittura inferiore ai 10 euro a persona. Nel 46% degli ambiti si spende tra i 50 e i 

100 euro pro-capite, intervallo in cui si ritrovano ambiti di tutte le regioni del paese, esclusi quelli della Calabria 

dove la spesa è sempre inferiore, e delle Province autonome, del Friuli-Venezia Giulia e della Sardegna169, 

dove la spesa è sempre superiore a 100 euro. Nell’intervallo successivo di spesa, tra i 100 e i 200 euro, si 

trovano invece ambiti di quasi tutte le regioni, escluse Calabria, Umbria, Molise e Basilicata. Infine, in un 

gruppo ristretto di ambiti (7%), la spesa pro-capite supera i 200 euro: questi si trovano principalmente nelle 

regioni a statuto speciale – Val d’Aosta, Friuli-Venezia Giulia, le Province autonome e la Sardegna170.  

La variabilità della spesa tra ambiti diversi può anche essere misurata confrontando i decili estremi (10% 

maggiore e 10% inferiore) di spesa. A livello nazionale, il rapporto è di 5 a 1: nel 10% degli ambiti dove la 

spesa pro-capite è maggiore, si spende 5 volte di più che in quelli dove la spesa è minore. Nel Sud questo 

rapporto sale a 9 a 1, al Nord è di 2,7 e al Centro, la zona più omogenea, è pari a 2. Passando al dato regionale, 

 
 

169 Di questo gruppo farebbe parte anche la Val d’Aosta, dove però in un unico distretto si registra una spesa inferiore ai 
50 euro.  
170 In 8 ambiti, la spesa pro-capite supera anche i 300 euro. Anche questi si trovano tutti nelle regioni a statuto speciale: 
la PA di Bolzano (ambito unico), 3 ambiti friulani, due della Val d’Aosta e due della Sardegna.  
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il rapporto interquartile si attesta, nella maggior parte delle regioni, intorno a 2:1; solo in Val d’Aosta (18:1), in 

Calabria (6:1) e in Abruzzo, Campania e Sicilia (3:1) il rapporto tra ambiti dove si spende di più e quelli dove 

si spende di meno è nettamente superiore a 2. Importante inoltre sottolineare che, in quasi tutte le regioni, tra 

gli ambiti in cui si spende di più (outliers) si registrano sempre le grandi città: Roma, Milano, Napoli, Torino, 

Bologna, Firenze, Venezia, Trieste, L’Aquila, Salerno.  

Passando alla programmazione vera e propria, sul fronte delle priorità di intervento il FNPS si concentra su 

due principali ambiti: azioni di sistema e interventi rivolti ai minorenni. Per ognuno dei due ambiti, sono poi 

previste una serie di interventi più mirati, riportati nella tabella che segue.  

Priorità d’intervento del Piano sociale nazionale 

Azioni di sistema Interventi rivolti ai minori 

- Punti unici di accesso (PUA) - LEPS prevenzione allontanamento familiare (P.I.P.P.I.) 

- LEPS supervisione del personale dei servizi sociali - Intervento promozione rapporti scuola territorio (Get up) 

- LEPS dimissioni protette - Sostegno ai Care Leavers 

- Potenziamento professioni sociali - Garanzia infanzia 

Fonte: Piano sociale nazionale 2021-2023 

In merito alle azioni di sistema, una prima priorità d’intervento concerne i Punti unici di accesso (PUA), che 

costituiscono il primo passaggio dell’accoglienza sociale e sociosanitaria. I PUA sono il punto di accesso al 

sistema dei servizi sociali e sanitari e costituiscono elemento di raccordo tra i servizi di accoglienza e 

orientamento di Comune/ATS, da un lato, e Distretto ASL, dall’altro. Oltre a fornire informazioni sui servizi 

sociali e sociosanitari, i PUA sono pensati per dare il primo impulso alla definizione di percorsi personalizzati, 

che siano basati sulle esigenze e caratteristiche individuali e che favoriscano l’integrazione degli interventi 

sociali e sociosanitari, nell’ottica di trascendere la settorializzazione dell’intervento. Come canale di accesso 

al welfare, i PUA sono affini a servizi quali il segretariato sociale, lo sportello sociale o la porta unica di accesso, 

rispetto ai quali tuttavia si pongono come un livello più evoluto del servizio. I PUA, infatti, oltre che come luoghi 

fisici, sono da intendersi come una peculiare modalità organizzativa, la cui metodologia di lavoro è basata 

sull’approccio multiprofessionale ai problemi del cittadino. Se, finora, i PUA sono stati maggiormente collegati 

all’ambito sociosanitario, in particolare ai servizi per disabili e per la non autosufficienza, negli ultimi anni la 

loro area di intervento si è allargata ai servizi per l’inclusione sociale. 

Un’ulteriore priorità d’intervento riguarda la supervisione del personale dei servizi sociali. Quest’attività è 

pensata come strumento di supporto agli operatori sociali, che deve interessare tutta la durata di un intervento, 

fornendo all’operatore un elemento di dialogo, confronto, sostegno alle attività e anche di appoggio, nell’ottica 

di prevenire situazioni di burnout che, in ragione della delicatezza e complessità degli interventi, potrebbero 

presentarsi. Scopo della supervisione è non solo di dare un sostegno all’operatore ma, in ultima analisi, di 

migliorare e perfezionare la qualità degli interventi. La supervisione degli operatori è quindi stata identificata 

dal Piano come azione prioritaria da promuovere su tutto il territorio nazionale, nell’ottica di un suo 

riconoscimento come LEPS. 

Un’altra azione di rafforzamento interessa le dimissioni protette, ovvero un’attività di assistenza che si protrae 

anche dopo l’uscita da una struttura sanitaria e che dev’essere pianificata, prima delle effettive dimissioni del 

paziente, da medico curante, servizi sociali dell’ASL e dal Comune. In altre parole, il paziente, pur rientrato a 

casa o in cura presso una struttura apposita, rimane in carico presso il Servizio Sanitario Nazionale: si tratta 

quindi del passaggio dall’ospedale a un’assistenza di tipo domiciliare. La dimissione protetta non è finalizzata 

solo al miglioramento delle condizioni del paziente, ma anche a un’integrazione tra strutture ospedaliere e 

territorio, oltre che tra gli operatori sociosanitari coinvolti nelle attività di assistenza. Anche le dimissioni protette 

sono identificate tra le azioni prioritarie dal Piano, nell’ottica di un loro riconoscimento come LEPS. 

Per quanto riguarda il potenziamento delle professioni sociali, si è detto in precedenza che questo non solo è 

stato individuato come obiettivo prioritario da questa programmazione triennale, ma che è stato già stabilito, 

come livello essenziale di prestazione, un rapporto tra assistenti sociali e popolazione dell’ambito di 1:5000. 

La L. 178/2020 ha stabilito che tale rafforzamento – in concreto, l’assunzione di assistenti sociali a tempo 

indeterminato – sarà finanziato dal Fondo povertà, ed è infatti il Piano associato a tale fondo, ossia il Piano 

povertà, a specificare tale intervento. Tuttavia, in linea con l’obiettivo di perseguire un approccio 

multidisciplinare all’intervento sociale, viene prefigurata anche l’assunzione di professionalità diverse 
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dall’assistente sociale e, in questo caso, il Piano sociale nazionale favorisce un rafforzamento anche in questa 

direzione.  

Sul fronte degli interventi rivolti ai minorenni, il Piano prevede il rafforzamento del programma P.I.P.P.I. 

(Programma di Intervento per la Prevenzione dell’Istituzionalizzazione), elaborato per sostenere le famiglie 

fragili e vulnerabili. Obiettivo del programma è infatti di prevenire l’esclusione dei minorenni e delle loro 

famiglie, e di costruire un ambiente di crescita sano, in cui sia promossa una genitorialità responsabile, 

nell’ottica di contrastare fenomeni quali la dispersione scolastica o l’allontanamento dei bambini dalle famiglie 

di origine. Il programma è stato lanciato nel 2011, coinvolgendo 10 città e, ad oggi, sono stati attivati nove 

progetti. Nell’ottica del riconoscimento delle attività portate avanti dal progetto P.I.P.P.I. come LEPS, la 

sperimentazione sarà estesa a tutto il territorio nazionale. 

Un secondo intervento tra quelli rivolti ai minorenni consiste nel progetto Get Up, tramite cui si vogliono 

coinvolgere gli adolescenti nella fase di progettazione degli interventi a loro rivolti, al fine di promuovere la 

partecipazione attiva dei giovani nel contesto della definizione delle politiche sociali. Tale esigenza deriva dalla 

constatazione che l’adolescenza, rispetto ad altre fasce d’età come ad esempio la prima infanzia, è raramente 

stata oggetto di un interesse organico da parte di chi elabora le politiche pubbliche. Il progetto Get Up intende 

modificare questa realtà, sollecitando un intervento diretto da parte dei giovani nella fase di elaborazione delle 

politiche, nella convinzione che il coinvolgimento e la partecipazione attiva siano i mezzi più efficaci per 

avvicinare gli adolescenti ai problemi della propria comunità. Sede eletta per l’attuazione del progetto è la 

scuola, dove le attività sono sviluppate insieme da studenti e insegnanti; gli istituti scolastici sono inoltre 

sollecitati a costituire reti tra i diversi stakeholder del territorio – Comune, cooperative, volontariato – anche in 

ragione dell’effetto positivo che la presenza istituzionale ha sulla percezione di sé degli adolescenti. In ragione 

del successo delle attività sperimentali lanciate in alcune città, il Piano prevede l’estensione del progetto Get 

Up, sebbene l’adesione a esso da parte degli istituti scolastici rimanga volontaria. 

Sempre rivolto agli adolescenti è il progetto di sostegno ai cd. Care Leavers, giovani che hanno vissuto fuori 

dalla famiglia di origine, in una struttura residenziale o presso una famiglia affidataria. Le responsabilità di 

sostegno finanziario e abitativo nei confronti di questi soggetti da parte del servizio pubblico cessano al 

raggiungimento della maggiore età del/la giovane, che viene poi spesso dimesso/a dall’ambiente protetto in 

cui era fino a quel momento cresciuto/a. Al fine di evitare che la maggiore età coincida con il ritiro totale delle 

strutture di tutela e sostegno – sovente, infatti, il rientro nella famiglia di origine non è un opzione praticabile – 

il progetto, sostenuto dal Piano sebbene ancora in fase sperimentale, prevede l’avvio di attività e interventi 

che favoriscano la conquista dell’autonomia e l’ingresso in circuiti virtuosi di inclusione sociale. 

Infine, il Piano sociale nazionale promuove la Garanzia Infanzia, piano di sostegno ai giovani, sia bambini che 

adolescenti, volto a prevenire e contrastare l’esclusione sociale. In concreto, la Garanzia Infanzia prevede di 

fornire sostegno alimentare, abitativo e sanitario, oltre che l’accesso gratuito alle strutture educative e di 

istruzione (sia i servizi per la prima infanzia che la scuola) per i giovani che ne avessero necessità, con un 

focus dedicato sia alla questione di genere che ad altre forme di svantaggio – minorenni senza dimora, con 

disabilità, immigrati o appartenenti a minoranze, etc. La Garanzia Infanzia dà inoltre attuazione alla 

disposizione UE di riserva tematica relativa al FSE+ (programmazione 2021-2027), per cui il 5% delle risorse 

del programma sono da destinarsi ai giovani in condizioni di svantaggio. 

 

Piano nazionale per gli interventi e i servizi sociali di contrasto alla povertà 

La predisposizione di un “Piano per gli interventi e i servizi sociali di contrasto alla povertà” (Piano povertà), 

documento programmatico relativo agli interventi sociali di contrasto alla povertà, è stata affidata alla Rete 

della protezione e dell’inclusione sociale ai sensi del D.lgs. 147/2017 (art. 21). Precedentemente, era stato 

istituito il Fondo Povertà, cui il Piano povertà è collegato, dalla legge di bilancio 2016 (L. 208/2015), che a oggi 

dispone di poco più di 600 milioni di euro annui nel bilancio del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali.  

Il medesimo D.lgs. 147/2017 stabilisce anche, come primo obiettivo del Fondo povertà, quello di finanziare le 

attività di contrasto alla povertà connesse al percepimento del Reddito di cittadinanza (RdC). Inoltre, il D.L. 

4/2019, che ha invece istituito il Reddito di Cittadinanza, ha individuato come Livelli essenziali delle prestazioni 

alcune pratiche e/o strumenti associate al godimento del beneficio, ovvero: la definizione del Patto per 
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l’inclusione sociale (o Patto per il Lavoro171) e i sostegni in esso previsti, e la valutazione multidimensionale. 

Da sottolineare che il Patto per l’inclusione sociale coincide con il progetto personalizzato, che quindi 

costituisce, a sua volta, Livello essenziale delle prestazioni. L’art. 7 del D.lgs. 147/2017 elenca altresì, tra i 

servizi e i sostegni da includere nel progetto personalizzato172:  

- segretariato sociale; 

- servizio sociale professionale per la presa in carico, inclusa la componente sociale della valutazione 

professionale;173 

- tirocini finalizzati all’inclusione sociale, all’autonomia delle persone e alla riabilitazione; 

- sostegno socioeducativo domiciliare o territoriale; 

- assistenza domiciliare socioassistenziale e servizi di prossimità; 

- sostegno alla genitorialità e servizio di mediazione familiare; 

- servizio di mediazione culturale; 

- servizio di pronto intervento sociale. 

Inoltre, una quota del Fondo povertà pari a 20 milioni di euro annui è riservata a misure di contrasto alla povertà 

estrema e interventi rivolti ai senza dimora (art. 7, co. 9, D.lgs. 147/2017), mentre un’altra quota del Fondo (5 

milioni di euro all’anno, dal 2021 al 2023) è riservata ai Care Leavers (art. 1, co. 335, L. 178/2020). Un’ulteriore 

parte del Fondo è poi destinata al rafforzamento del servizio sociale professionale, per cui la L. 178/2020 ha 

individuato un Livello Essenziale di Prestazioni, che corrisponde a un operatore ogni 5000 abitanti174. A tal 

fine, saranno distribuite risorse finanziarie agli ambiti sociali territoriali, proporzionali al rapporto esistente tra 

operatori e popolazione residente di ogni ambito: fino al raggiungimento del rapporto di 1:5000, il contributo 

ammonta a 40.000 euro all’anno per ogni assistente sociale assunto a tempo indeterminato; oltre questa soglia 

e fino al raggiungimento del rapporto di 1:4000, il contributo è pari a 20.000 euro all’anno per ogni assistente 

sociali assunto. Lo stanziamento è finalizzato sia al potenziamento dei servizi per il RdC, che al 

consolidamento dei servizi sociali territoriali.  

Considerando ora i dati relativi alla povertà in Italia, va sottolineato che dopo anni di aumento, nel 2019 era 

diminuita l’incidenza della povertà assoluta nel Paese, sia a livello familiare che individuale. La pandemia, 

tuttavia, ha immediatamente invertito questa dinamica, provocando un nuovo incremento della povertà 

assoluta, sia in termini individuali (dal 7,7% del 2019 al 9,4% del 2020) che familiari (dal 6,4% del 2019 al 

7,7% del 2020); in valori assoluti, nel giro di un anno, si sono contate 335.000 famiglie povere in più, mentre 

a livello individuale sono più di un milione le persone che sono scese sotto la soglia di povertà nello stesso 

periodo di tempo. La diminuzione della povertà che si era osservata nel 2019, in ogni caso, è principalmente 

attribuibile all’introduzione del Reddito di cittadinanza, che ha inciso positivamente sul consolidamento degli 

interventi di contrasto alla povertà.   

Al momento della sua introduzione nell’aprile 2019, sono state accolte più di 500.000 domande per il Reddito 

di cittadinanza (e la Pensione di cittadinanza) che, nel giro di tre mesi, sono aumentate a più di 800.000; da 

questo momento, la crescita dei nuclei beneficiari del RdC è aumentata in maniera meno sostenuta ma 

costante, per poi accelerare nuovamente nel 2020. Le flessioni che si osservano nei mesi di febbraio 2020 e 

2021 dipendono dalla richiesta di aggiornamento della dichiarazione sostitutiva unica (DSU) – senza la quale 

viene sospesa l’erogazione del beneficio – che potrebbe essere stata presentata in ritardo. La diminuzione più 

brusca dell’ottobre 2020, invece, è legata al decorrere del periodo di percepimento del beneficio che, per tutti 

 
 

171A seconda della tipologia di bisogni del richiedente, il patto può prendere l’una o l’altra denominazione: se questi sono 
connessi alla situazione lavorativa, sarà firmato il Patto per il Lavoro; se, invece, sono connessi a problemi più complessi, 
sarà firmato il Patto per l’Inclusione Sociale.  
172 L’elenco che segue riprende la lettera del D.lgs. 147/2017.  
173 Già la L. 328/2000 aveva stabilito che alcune prestazioni dovessero essere garantite “per ogni ambito territoriale”, in 
particolare: a) “il servizio sociale professionale e segretariato sociale per informazione e consulenza al singolo e ai nuclei 
familiari” e b) “il servizio di pronto intervento sociale per le situazioni di emergenza personali e familiari”.   
174 È stato definito anche un obiettivo più ambizioso, che corrisponde a un operatore ogni 4000 abitanti, che però non 
costituisce un LEPS.  
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i richiedenti, corrisponde a 18 mesi175; a ottobre 2020 sono scaduti quindi 18 mesi per coloro che hanno fatto 

richiesta del RdC ad aprile 2019, ovvero il primo mese utile per chiedere il beneficio. Da ottobre 2020 in avanti, 

“i dati riflettono quindi la sospensione dei benefici per i nuclei che ogni mese raggiungono i 18 mesi di 

erogazione176”. 

Come stabilito dalla normativa sopra citata, alcuni dei servizi e degli interventi connessi all’erogazione del RdC 

sono stati individuati come Livelli Essenziali delle Prestazioni; scopo del Fondo povertà, la cui programmazione 

è appunto affidata al Piano povertà, consiste nel sostenere quei servizi e quegli interventi di sostegno al RdC 

individuati come LEPS. La pandemia ha inevitabilmente rallentato l’implementazione di questi servizi e 

interventi, anche perché, dall’introduzione del primo lockdown, erano stati sospesi gli obblighi collegati al 

percepimento del Reddito di cittadinanza. A marzo del 2021, così, gli indicatori relativi all’attuazione dei LEPS 

erano piuttosto distanti dagli obiettivi pre-pandemici.  

Il Piano povertà 2021-2023 è focalizzato sulle tre linee d’intervento individuate/stabilite anche in normativa: 

implementazione dei LEPS associati al RdC (e al precedente REI); azioni rivolte a soggetti in condizione di 

povertà estrema e senza dimora; sperimentazione di progetti rivolti ai Care Leavers. A queste si aggiunge 

l’obiettivo di potenziare il servizio sociale professionale tramite l’assunzione di assistenti sociali.  

Il potenziamento del servizio sociale professionale rappresenta dunque una delle priorità del Piano povertà 

per il triennio 2021-2023, poiché questo sostiene tutto l’iter di attuazione dell’intervento di inclusione sociale 

degli utenti. Si è già detto che, nell’ottica di rafforzamento del servizio, è stato stabilito come LEPS un rapporto 

di un assistente sociale ogni 5000 abitanti (dell’ambito di riferimento). Già il Piano povertà 2018-2020, inoltre, 

suggeriva di affidare il servizio all’ente pubblico. Una quota del Fondo Povertà – pari a 180 milioni di euro 

annui a partire dal 2021 – è dunque espressamente destinata a tale obiettivo, da raggiungersi tramite 

l’assunzione di assistenti sociali da parte degli Ambiti177. Tale intervento mira, dunque, all’attuazione uniforme 

del LEPS sopra menzionato su tutto il territorio nazionale, incoraggiando l’assunzione a tempo indeterminato 

di assistenti sociali da parte degli ATS. 

Tra i LEPS connessi al RdC, il Piano individua alcune priorità: in primo luogo, la valutazione multidimensionale, 

il progetto personalizzato e l’attivazione dei sostegni in esso previsti. Questi tre elementi sono connessi: la 

valutazione multidimensionale del bisogno serve a definire il progetto personalizzato – ossia il Patto per 

l’inclusione sociale o il Patto per il lavoro – e quest’ultimo definisce alcuni sostegni specifici che sono ritenuti 

necessari per il nucleo (familiare) in questione. Il Patto definisce un percorso unitario che tiene insieme 

l’eterogeneità di elementi che interessa il benessere del nucleo familiare – lavoro, formazione, salute, casa, 

etc. – e, in questo contesto, sono individuati i sostegni per il nucleo; tra questi, quelli finanziabili dal Fondo 

povertà sono, oltre a segretariato sociale (rivolto a tutti i cittadini) e servizio sociale professionale: 

- tirocini finalizzati all’inclusione sociale, all’autonomia delle persone e alla riabilitazione; 

- sostegno socioeducativo domiciliare o territoriale; 

- assistenza domiciliare socioassistenziale e servizi di prossimità; 

- sostegno alla genitorialità e servizio di mediazione familiare; 

- servizio di mediazione culturale; 

- servizio di pronto intervento sociale. 
 

Ulteriore priorità indicata dal Piano povertà è il rafforzamento, o l’introduzione, del Pronto Intervento sociale, 

individuato come LEPS da garantire in ogni ambito territoriale. Il pronto intervento sociale ha una funzione 

trasversale a tutta l’offerta di servizi sociali e non risulta possibile, quindi, distinguerlo in base alle aree di 

utenza dei servizi. Di conseguenza, il servizio è finanziato con risorse a valere sulla componente RdC, come 

sulla componente povertà – del Fondo povertà; a queste risorse si aggiungono quelle provenienti dal REACT 

EU e confluite nel PON Inclusione (90 milioni su tre anni). 

 
 

175 La domanda per il RdC può essere ripresentata subito e, dopo un mese di sospensione, riprende l’erogazione (di nuovo, 
per 18 mesi).  
176 Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2021-2023, p. 92. 
177 Sono stati illustrati nella pagina precedente i criteri in base ai quali vengono distribuiti i fondi agli ambiti.  
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Sul fronte degli interventi di contrasto alla povertà estrema, la normativa italiana non ha ancora definito LEPS; 

il Piano povertà, in ogni caso, ispirandosi alle ‘Linee d’indirizzo per il contrasto alla grave emarginazione adulta 

in Italia’, ambisce a promuovere l’accessibilità generalizzata ai servizi e l’esigibilità dei diritti a tutti garantiti da 

parte delle persone in condizioni di povertà e marginalità estrema, tra cui i senza dimora. Tra le indicazioni 

delle Linee d’indirizzo, importante è l’invito a sostituire approcci di natura emergenziale con orientamenti più 

strutturati. In quest’ottica, sono promossi approcci Housing First e Housing Led, per cui l’inserimento abitativo 

deve costituire il punto di partenza, invece che di arrivo, dei percorsi di inclusione sociale. Rientra tra gli 

orientamenti strutturati anche la pratica della presa in carico che, partendo da una valutazione dei bisogni della 

persona, punta alla definizione di un percorso individualizzato che promuova la riconquista dell’autonomia e 

l’inclusione.  

In merito all’esigibilità dei diritti, il problema che riguarda i senza dimora è di tipo pratico: essi, infatti, godono 

degli stessi diritti di tutti gli altri cittadini italiani, ma potrebbero essere penalizzati nell’accedervi proprio a causa 

della loro condizione di emergenza abitativa. La residenza, infatti, rappresenta il canale di accesso 

fondamentale a ogni altro diritto o servizio entro i confini nazionali; consapevole di ciò, il legislatore ha 

introdotto una norma per la residenza anagrafica dei senza dimora (art. 2, L. 1228/1954), per cui essi sono 

residenti nel Comune dove hanno domicilio o, in assenza di questo, nel Comune dove sono nati. Va detto però 

che la disposizione normativa di per sé non è sufficiente a garantire l’esigibilità del diritto in questione, 

soprattutto se manca un modo per reperire concretamente la persona. È dunque individuato come LEPS, 

nell’ottica di una sua enunciazione normativa, l’obiettivo di introdurre in ogni Comune un servizio che possa 

rendere effettivo l’accesso ai servizi da parte dei senza dimora.  

Sempre al fine di assicurare alle persone in condizione di marginalità un effettivo accesso ai servizi, il Piano 

povertà prevede, tra le sue priorità, di finanziare la costruzione di ‘centri servizi’, luoghi che, oltre a effettuare 

la presa in carico, offrono altri servizi – come la distribuzione di beni materiali, gli ambulatori, la mensa, il 

servizio di fermo posta, etc. L’idea è che, mettendo diversi servizi a disposizione delle persone vulnerabili, 

queste ultime, oltre a poter soddisfare le proprie esigenze immediate, possano anche essere aiutati ad 

accedere a prestazioni che richiedono di rispettare alcune condizioni – es. compilazione ISEE per richiedere 

il RdC. 

Come anticipato sopra, l’Housing First è un’altra priorità promossa dal Piano povertà 2021-2023, che si pone 

in continuità con il Piano precedente, che già ne raccomandava l’introduzione. In questo caso, l’Housing First 

sarà finanziato sia dalle risorse afferenti al Fondo Povertà – la quota destinata alla povertà estrema – che 

quelle del PNRR. Nello specifico, con le risorse del PNRR saranno finanziate le spese operative per il primo 

triennio, per poi continuare a finanziare il servizio a valere sugli altri fondi sociali nazionali ed europei.  

Rientra tra le priorità individuate dal Piano povertà anche il sostegno materiale – distribuzione di beni di prima 

necessità – agli individui in condizioni di povertà estrema, per quanto questo non sia finanziato dal Fondo 

povertà. A questo fine, le risorse saranno stanziate a valere sui fondi europei, in particolare il FSE+, nel 

contesto del quale sarà definito il nuovo PN Inclusione e lotta alla povertà 2021-2027, che assorbirà del tutto 

la componente FEAD. Per quanto riguarda la coda dell’attuale programmazione, sono invece destinate al 

FEAD risorse REACT EU pari a 190 milioni di euro. Infine, la L. 178/2020 (art. 1, co. 335) stabilisce di riservare 

una quota del Fondo povertà pari a 5 milioni di euro per interventi a favore dei Care Leavers.  

 

Accoglienza e integrazione dei migranti 

Negli ultimi anni sono stati definiti due diversi documenti programmatici che interessano i temi dell’accoglienza 

e dell’integrazione dei migranti: Il Piano triennale di contrasto allo sfruttamento lavorativo in agricoltura e al 

caporalato (2020-2022) e il Piano nazionale d’integrazione dei titolari di protezione internazionale, entrambi 

ambiti su cui interviene il PON Inclusione. 

Partendo dal primo, il Piano Triennale di contrasto allo sfruttamento lavorativo in agricoltura e al caporalato è 

il prodotto della cooperazione tra diversi soggetti istituzionali, rappresentanti di parte datoriale e sindacale del 

settore agricolo e gli ETS, riuniti al Tavolo operativo. Il Tavolo, creato nel 2018 e diretto dal MLPS, rappresenta 

l’organo di indirizzo e programmazione degli interventi di contrasto allo sfruttamento e al caporalato e ne 

monitora l’attuazione.  
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Gli interventi di contrasto allo sfruttamento e al caporalato attingono a diverse fonti normative. In materia di 

sfruttamento lavorativo, la L. n. 199/2016 riguardante ‘Disposizioni in materia di contrasto ai fenomeni del 

lavoro nero, dello sfruttamento del lavoro in agricoltura e di riallineamento retributivo nel settore agricolo ’ 

recepisce le Convenzioni ILO178 ratificate dall’Italia sul lavoro forzato e sull’organizzazione del servizio di 

collocamento. La norma disciplina, infatti, i diversi aspetti che caratterizzano il tema: l’intermediazione tra 

domanda e offerta di lavoro nel settore agricolo, il trasporto dei lavoratori, il monitoraggio delle dinamiche che 

interessano il mercato del lavoro agricolo, le politiche attive del lavoro, il contrasto al lavoro in nero, la gestione 

del lavoro stagionale e il sostegno ai lavoratori stranieri. La L. 199/2016 consolida, inoltre, la Rete del lavoro 

agricolo di qualità, istituita dal D.L. n. 91/2014 presso l’INPS; in particolare, sono rafforzate le condizioni di 

accesso alla Rete, tramite l’aggiunta di due nuovi requisiti: la necessità di applicare i contratti collettivi nazionali 

e il divieto di legami con soggetti non in possesso dei requisiti di registrazione. Rimane in vigore l’incentivo per 

cui le ispezioni delle pubbliche autorità sono principalmente rivolte alle imprese non facenti parte della Rete.  

Il tema è disciplinato anche dal Codice penale, che all’articolo 600 dispone la punizione di chiunque costringa 

o mantenga un altro individuo in uno stato di soggezione continuativo. L’articolo 603 bis concerne invece 

l’intermediazione illecita per sfruttamento lavorativo179, punendo coloro che traggono vantaggio dalle 

prestazioni lavorative altrui attraverso lo sfruttamento del lavoratore in stato di bisogno e/o chiunque svolga 

intermediazione illecita di lavoro.  

Il D.lgs. n. 150/2015 definisce invece i requisiti per l’accreditamento dei servizi al lavoro erogati dalle agenzie 

per il lavoro autorizzate. Il D.lgs. n. 149/2015 ridefinisce le pratiche di promozione della legalità, prevenzione 

e contrasto al lavoro sommerso e irregolare, disciplinando le attività di vigilanza in riferimento a lavoro, 

contribuzione e assicurazione obbligatoria, oltre che la legislazione sociale su tutto il territorio nazionale. Due 

ulteriori norme compongono il quadro normativo: la L. 228/2003, “Misure contro la tratta di persone” e il D.lgs. 

n. 286/1998 “Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme sulla 

condizione dello straniero.” 

In ragione dei diversi ambiti interessati dalla lotta a caporalato e sfruttamento, il Piano persegue un modello di 

governance multilivello, che ne diviene elemento caratterizzante, in cui sono coinvolti diversi attori istituzionali 

su più livelli amministrativi. In questo quadro, il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (MLPS) ha un 

ruolo preminente, avendo responsabilità di coordinare le politiche del lavoro e curare i rapporti tra le parti 

sociali. In seno al MLPS, poi, la Direzione Generale (DG) immigrazione si occupa delle politiche attive, 

coordina le misure di integrazione dei cittadini esteri e interagisce con i servizi coinvolti nelle attività di 

reinserimento sociale e lavorativo dei lavoratori immigrati. La DG immigrazione gestisce, inoltre, gli interventi 

di prevenzione e contrasto allo sfruttamento lavorativo in agricoltura, finanziati da tre diversi fondi: il Fondo 

Asilo, Migrazione e Integrazione (FAMI), il Fondo Sociale Europeo (FSE) e il Fondo Nazionale Politiche 

Migratorie. Sono altresì coinvolte la DG dei rapporti di lavoro e delle relazioni industriali, la DG terzo settore e 

la DG per la lotta alla povertà, ognuna responsabile per le misure afferenti al proprio ambito d’intervento. 

Partecipano poi alla definizione della strategia anche il Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali 

(MIPAAF), il Dipartimento libertà civili e immigrazione del Ministero dell’Interno, che supervisiona le attività dei 

Consigli territoriali per l’immigrazione presso le Prefetture, mentre il Dipartimento di pubblica sicurezza dello 

stesso Ministero si occupa direttamente delle azioni di contrasto allo sfruttamento in agricoltura, oltre a gestire 

il PON Legalità, cofinanziato dal FESR, che sostiene alcune azioni tra quelle di contrasto allo sfruttamento. Il 

Ministero della Giustizia e quello delle Infrastrutture e dei trasporti sono, a loro volta, coinvolti nelle attività di 

loro competenza, mentre il Dipartimento di Pari Opportunità della Presidenza del Consiglio coordina le politiche 

di prevenzione, contrasto e protezione delle vittime di tratta. È poi importante il ruolo svolto da ANPAL, che 

coordina la rete nazionale dei servizi per il lavoro e, in quanto tale, è impegnata nelle azioni di contrasto 

all’intermediazione illecita. L’Ispettorato nazionale del lavoro (INL) è invece responsabile della vigilanza sul 

 
 

178 Convenzione n. 29/1930 sul lavoro forzato e Convenzione n. 105/1957 sull’abolizione del lavoro forzato. In merito a un 
quadro di riferimento normativo più ampio, è opportuno anche menzionare l’Agenda 2030 delle Nazioni Unite sullo sviluppo 
sostenibile, cui l’Italia ha aderito, che all’obiettivo 8 sottolinea la centralità di un modello di crescita duraturo, inclusivo e 
sostenibile e della piena occupazione e del lavoro dignitoso per tutti. 
179 Conformemente alla Convenzione ILO n.88/1948 sull’organizzazione del servizio pubblico di collocamento e alla 
Convenzione ILO n. 1818/1997 sulle agenzie private per l’impiego. 
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lavoro, mentre l’INPS presiede la cabina di regia che coordina le attività della Rete del lavoro agricolo di qualità. 

Le regioni, infine, sono responsabili per il trasporto regionale e la formazione professionale, devono garantire 

i LEPS e concorrono alla programmazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali.  

L’orientamento strategico perseguito dal Piano comprende tre passaggi: una fase iniziale di analisi del 

fenomeno, cui fanno seguito gli interventi di carattere emergenziale, e un’ultima fase che riguarda le azioni di 

sistema. Quest’ultima fase, a sua volta, è articolata in quattro linee d’intervento prioritarie, ovvero: a) 

prevenzione, b) vigilanza e contrasto, c) protezione e assistenza per le vittime, d) re-integrazione socio 

lavorativa. Tale approccio è volto, inoltre, alla realizzazione di tre obiettivi di sistema: primo, una qualificazione 

dei servizi per il lavoro, la promozione di modalità di reclutamento trasparenti, l’integrazione socio-lavorativa 

degli individui e il consolidamento della filiera di imprese agricole; secondo, un rafforzamento della sinergia 

con gli attori incaricati delle azioni di ispezione e controllo; terzo, il rafforzamento della Rete del lavoro agricolo 

di qualità.  

Prima di passare alle azioni vere e proprie, il Piano identifica una serie di questioni centrali e priorità di 

intervento. Tre di queste priorità sono trasversali a più ambiti tematici e concernono: il sistema informativo, la 

protezione e l’assistenza, l’informazione e la sensibilizzazione. In merito al sistema informativo, il problema è 

che, a oggi, manca un unico sistema di elaborazione e condivisione delle informazioni, che sono invece 

raccolte da una molteplicità di sistemi informativi che inibiscono una rapida ed efficace diffusione delle 

informazioni su tutto il territorio nazionale. L’obiettivo riguarda dunque la messa a punto di un sistema 

informativo unico, che agevoli le procedure di programmazione e monitoraggio.  

Circa i servizi di protezione e assistenza, questi sono di norma erogati da soggetti di vario tipo, sia istituzionali 

che non; per di più, tali servizi sono spesso forniti in considerazione dello status legale delle vittime, invece 

che su di una valutazione multidimensionale dei loro bisogni. Obiettivo del Piano è dunque quello di rimediare 

a questa situazione, predisponendo un sistema integrato di servizi di protezione e assistenza alle vittime di 

sfruttamento, che contempli: identificazione, presa in carico e un servizio di assistenza che sia calibrato sui 

bisogni degli individui, nell’ottica poi di collegare queste azioni a un percorso di inclusione socio-lavorativa.  

La terza priorità trasversale riguarda l’informazione e la sensibilizzazione. Una quota significativa di lavoratori, 

in particolare stranieri, ha una limitata conoscenza dei propri diritti e dei servizi che si possono richiedere 

presso le istituzioni pubbliche; in modo simile, i consumatori riscontrano difficoltà a risalire all’origine dei 

prodotti che acquistano, mentre molte impese che rispettano le leggi sono esposte alla concorrenza sleale di 

imprese che non lo fanno. L’obiettivo prioritario consiste dunque nell’articolare delle attività di sensibilizzazione 

e informazione che consentano a lavoratori, consumatori e imprenditori di avere a disposizione informazioni 

corrette e puntuali sui loro diritti, sulla qualità e provenienza dei prodotti e sulle norme.  

Queste priorità, come detto, sono trasversali alle sei aree tematiche su cui è incentrato il Piano, che sono: 1) 

le attività di vigilanza e contrasto, 2) la filiera produttiva agroalimentare, 3) intermediazione e servizi per il 

lavoro, 4) la Rete del lavoro agricolo di qualità, 5) i trasporti e 6) gli alloggi e le foresterie temporanee.  

Nell’area tematica di vigilanza e contrasto, le priorità d’intervento concernono l’individuazione delle zone 

territoriali a più alto rischio di sfruttamento, il coordinamento delle attività ispettive tra i vari soggetti competenti, 

il consolidamento dell’attività investigativa, l’aumento delle risorse da dedicare alle ispezioni e la formazione 

degli addetti. Sul fronte della filiera produttiva agroalimentare, le priorità d’intervento sono volte a contrastare 

le pratiche illecite di mercato, ad ampliare i contratti di filiera al fine di promuovere gli investimenti e, in 

generale, rafforzare la competitività del settore; inoltre, viene posto l’accento sull’analisi delle tipologie 

contrattuali, nell’ottica del perseguimento di una semplificazione delle procedure amministrative riguardanti 

l’assunzione della manodopera agricola. Per quanto riguarda il tema dell’intermediazione e dei servizi per il 

lavoro, le priorità d’intervento sono in questo caso finalizzate a rafforzare il ruolo dei CPI, creando una 

piattaforma per l’incontro di domanda e offerta di lavoro agricolo, e per i servizi dedicati al settore. Si vuole 

inoltre aumentare il numero di CPI che prendono parte alle attività delle sezioni territoriali della Rete del lavoro 

agricolo di qualità; infine, si vogliono potenziare le attività di monitoraggio dei servizi di intermediazione privata. 

In merito alla Rete del lavoro agricolo di qualità, le priorità d’intervento si focalizzano sulla revisione dei requisiti 

di accesso, sulla definizione degli incentivi all’adesione, sull’organizzazione territoriale della Rete, sugli 

strumenti operativi, sull’allocazione di risorse e sul consolidamento delle Sezioni territoriali. Quella dei trasporti 

è una sfida centrale, in quanto lo sfruttamento della manodopera agricola si basa, tra le altre cose, sul 
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monopolio del trasporto dei lavoratori da parte di chi sfrutta. Al fine di colpire questa pratica, diviene 

fondamentale rivedere i piani di trasporto regionali, creando servizi di trasporto che vengano incontro alle 

esigenze di mobilità dei lavoratori dell’agricoltura. In quest’ottica, è prioritario misurare i fabbisogni delle 

aziende agricole in termini di manodopera, così da poter meglio pianificare i servizi di trasporto; utile sarebbe 

anche la predisposizione di una piattaforma nazionale che permettesse di monitorare e censire la forza lavoro 

e le aziende agricole, così da poter definire i piani di trasporto su solide basi conoscitive. Sul tema 

dell’accoglienza, le priorità d’intervento prevedono la predisposizione di una mappatura del territorio nazionale 

che fornisca informazioni relative al fabbisogno di manodopera, in modo da poter pianificare strutture abitative 

adeguate alle effettive esigenze dei lavoratori; ugualmente prioritario è istituire un sistema integrato di 

accoglienza alloggiativa. Infine, in tema di reinserimento socio-lavorativo (che non è ricompreso tra le sei aree 

tematiche, ma costituisce un ambito a sé stante), le priorità d’intervento sono finalizzate alla definizione di una 

struttura nazionale di reinserimento socio-lavorativo per le vittime di sfruttamento, la definizione e 

implementazione di percorsi di integrazione e inclusione sociale e lavorativa che siano calibrati sulle esigenze 

delle vittime. Importante inoltre è la formazione degli addetti ai servizi.  

Il Piano, come detto, si compone di quattro assi strategici: a) la prevenzione, b) la vigilanza e il contrasto, c) 

la protezione e l’assistenza e d) la reintegrazione socio-lavorativa. Circa la prevenzione, le azioni intendono: 

perfezionare la pianificazione, la gestione e il monitoraggio dell’andamento della domanda di manodopera 

agricola, soprattutto dei suoi picchi; intervenire sui rapporti tra diversi attori coinvolti nella filiera produttiva 

agroalimentare, nell’ottica di contrastare i comportamenti illeciti, di favorire la tracciabilità dei prodotti e di 

espandere la Rete del lavoro agricolo di qualità; promuovere un mercato agricolo trasparente e i servizi 

d’intermediazione di manodopera agricola; migliorare i servizi di trasporto di manodopera e incrementare la 

disponibilità di alloggi dignitosi. L’asse della prevenzione comprende inoltre due azioni prioritarie, strumentali 

alla realizzazione di tutto il Piano: 1) lo sviluppo di un sistema che permetta di ottenere informazioni 

propedeutiche alla pianificazione, alla gestione e al monitoraggio; 2) la definizione di una strategia di 

comunicazione sociale efficace che favorisca la prevenzione e la sensibilizzazione in tema di sfruttamento 

lavorativo.  

In tema di vigilanza e contrasto, le azioni prioritarie sono volte al rafforzamento e all’espansione dei servizi 

ispettivi e a un più efficace coordinamento tra gli attori che operano nel settore; è inoltre previsto un percorso 

formativo sul tema per gli operatori preposti a tali funzioni. Sul fronte della protezione e dell’assistenza, le 

azioni prioritarie prevedono lo sviluppo di una struttura di servizi integrati che interessi servizi di assistenza 

sanitaria, di assistenza giudiziaria e interventi di inserimento socio-lavorativo; l’altra azione è volta 

all’istituzione di percorsi di formazione comuni a tutti gli operatori del settore, con sezioni specifiche dedicate 

alle diverse tipologie di assistenza. Sul fronte del reinserimento socio-lavorativo, inoltre, le azioni mirano a 

espandere l’offerta di servizi e programmi di reinserimento socio-lavorativo e a perfezionare il coordinamento 

tra istituzioni nazionali, regionali e territoriali che forniscono servizi in questo ambito. Tali azioni ambiscono a 

istituire un percorso di reintegrazione che comprenderà presa in carico, assistenza all’inserimento lavorativo 

e programmi di lingua e formazione, oltre che altre misure di politica attiva.  

Per ognuno dei quattro assi, sono poi previste una serie di azioni specifiche/prioritarie; le azioni prioritarie, a 

loro volta, saranno realizzate nelle tre fasi citate a inizio di questa sezione: analisi del fenomeno, intervento 

emergenziale, azione di sistema. Per quanto riguarda la prevenzione, le azioni prioritarie previste sono 7: 

1. Un sistema informativo con calendario delle colture, dei fabbisogni di manodopera e altri dati e 

informazioni, sviluppato e utilizzato per la pianificazione, gestione e monitoraggio del mercato del 

lavoro agricolo; 

2. Gli interventi strutturali, investimenti in innovazione e valorizzazione dei prodotti, [che] migliorano il 

funzionamento e l’efficienza del mercato dei prodotti agricoli; 

3. Il rafforzamento della Rete del lavoro agricolo di qualità, l’espansione delle imprese aderenti e 

l’introduzione di misure per la certificazione dei prodotti, [che] migliorano la trasparenza e le condizioni 

di lavoro del mercato del lavoro agricolo; 

4. La pianificazione dei flussi di manodopera e il miglioramento dell’efficacia, della trasparenza e della 

gamma dei servizi per l’incontro tra la domanda e l’offerta di lavoro agricolo prevengono il ricorso al 

caporalato e ad altre forme d’intermediazione illecita; 
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5. Pianificazione e attuazione di soluzioni alloggiative dignitose per i lavoratori del settore agricolo in 

alternativa a insediamenti spontanei e altri alloggi degradanti; 

6. Pianificazione e attuazione di soluzioni di trasporto per migliorare l’offerta di servizi adeguati ai bisogni 

dei lavoratori agricoli; 

7. Campagna di comunicazione istituzionale e sociale per la prevenzione e sensibilizzazione sullo 

sfruttamento lavorativo e la promozione del lavoro dignitoso. 

Per quanto riguarda la vigilanza e il contrasto, l’azione prioritaria è una sola e concerne il Rafforzamento delle 

attività di vigilanza e contrasto allo sfruttamento lavorativo. Un’unica azione è prevista anche nell’ambito della 

protezione e assistenza e prevede la pianificazione e attuazione di un sistema di servizi integrati per la 

protezione e prima assistenza delle vittime di sfruttamento lavorativo in agricoltura e rafforzamento degli 

interventi per la loro reintegrazione socio-lavorativa. Anche sul fronte del reinserimento socio-lavorativo è 

prevista un’unica azione prioritaria, che riguarda la realizzazione di un sistema nazionale per il reinserimento 

socio-lavorativo delle vittime di sfruttamento lavorativo in agricoltura.  

 

Strategie nazionali per le persone a rischio discriminazione 

Prima dell'avvio della programmazione 2014-2020 l'Italia ha predisposto i documenti strategici per i Rom, Sinti 

e Caminanti (2012) e per le persone LGBTIQ (2013).  

La Strategia nazionale LGBTIQ vede la luce pochi anni dopo l’approvazione, nel 2011, della risoluzione ONU 

che ha condannato gli abusi e le violazioni di diritti umani commesse ai danni delle persone LGBTIQ. 

Successivamente (novembre 2020) è stata adottata dalla Commissione Europea la Strategia per l’uguaglianza 

LGBTIQ 2020-2025180. 

A livello europeo, il Consiglio d’Europa ha prodotto diversi documenti181 in difesa dei diritti delle persone 

LGBTIQ, tra cui il più importante è la Raccomandazione CM/Rec (2010)5 del Comitato dei Ministri, nella quale, 

dopo aver ricordato le violazioni cui sono state sottoposte le persone LGBTIQ, e richiamando l’ingiustificabilità 

di ogni discriminazione, viene fatto appello agli Stati membri affinché si rimedi alle discriminazioni fondate 

sull’orientamento sessuale o sull’identità di genere, modificando o abrogando leggi discriminatorie e 

promuovendone di nuove, che favoriscano la tutela dei diritti delle persone LGBTIQ. Nell’UE, la Carta dei Diritti 

Fondamentali dei cittadini dell’Unione Europea, adottata nel 2000 ed entrata in vigore nel 2009, ha ribadito il 

divieto di ogni discriminazione, inclusa quella basata sull’orientamento sessuale, e il diritto per le persone 

omosessuali di sposarsi. Inoltre, il TFUE (art. 10) promuove il contrasto alla discriminazione basata 

sull’orientamento sessuale, che dovrebbe informare tutte le politiche e le attività dell’UE; anche il Parlamento 

Europeo, infine, ha adottato svariate risoluzioni sollecitando gli Stati membri a rispettare i diritti delle persone 

LGBTIQ. 

In Italia sono state introdotte diverse norme, nel corso degli ultimi decenni, che condannano le discriminazioni 

basate sull’orientamento sessuale e tentano, più o meno compiutamente, di tutelare i diritti delle persone 

LGBTIQ. Già lo Statuto dei lavoratori (L. 300/1970, art. 15) vietava, sul luogo di lavoro182, le discriminazioni 

fondate sull’orientamento sessuale; nel 1982, poi, la L. 164 autorizzò le persone transessuali a cambiare 

sesso. Infine, nonostante i tentativi degli ultimi tempi, in Italia non esistono norme che contrastino i reati di 

omofobia e transfobia – in proposito, l’ultima bocciatura del Parlamento è del 2021.  

 
 

180 https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/combatting-discrimination/lesbian-gay-bi-trans-and-
intersex-equality/lgbtiq-equality-strategy-2020-2025_en 
181 Le Raccomandazioni 924/1981; 1470/2000; 1915/2010; la Risoluzione 1728/2010. L’azione/orientamento del Consiglio 
d’Europa a difesa dei diritti delle persone LGBTQ è stata sostenuta dalla giurisprudenza della Corte Europea dei Diritti 
Umani (CEDU), che ha influenzato diverse modifiche normative negli stati membri nella direzione della parità di trattamento 
di tutte le persone, indipendentemente dall’orientamento sessuale o dall’identità di genere.  
182 Altre norme che vietano la discriminazione sul luogo di lavoro sono: D.lgs. n. 216/2003; D.lgs. n. 165/2001 (Testo unico 
in materia di pubblico impiego); D.lgs. n. 276/2003; D.lgs. n. 66/2010 (Codice dell’ordinamento militare); D.lgs. n. 183/2010 
(Comitati Unici di garanzia per le pari opportunità, la valorizzazione del benessere di chi lavoro e contro le discriminazioni); 
D.lgs. n. 177/2005 (Testo unico dei servizi audiovisivi e radiofonici). 
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Passando ora ai contenuti della Strategia, questa è articolata in quattro assi d’intervento: Educazione e 

Istruzione, Lavoro, Sicurezza e Carceri, Media e Comunicazione. Nello sviluppare ognuno di questi quattro 

assi, la Strategia nazionale LGBTIQ recepisce la Raccomandazione CM/Rec (2010)5 del Consiglio d’Europa: 

l’introduzione alla descrizione di ogni asse d’intervento, infatti, contiene un richiamo esplicito alle disposizioni 

della Raccomandazione CM/Rec (2010)5 in riferimento al tema di volta in volta trattato.  

Il primo asse d’intervento, su Educazione e Istruzione, attinge dagli art. 31 e 32 della Raccomandazione 

CM/Rec (2010)5, che promuovono strumenti e strategie comunicative atti a combattere la discriminazione di 

genere e quella basata sull’orientamento sessuale nelle scuole di ogni livello. In questa chiave vanno letti i 

Protocolli d’Intesa tra Dipartimento183 per le pari opportunità e MIUR: il Protocollo del 2009 aveva istituito la 

Settimana contro la violenza, mentre quello del 2013 aveva incluso, tra i temi trattati durante la Settimana, 

quello della lotta alle discriminazioni, incluse quelle basate su orientamento sessuale e identità di genere. 

Inoltre, nel 2012, il MIUR aveva indirizzato una circolare a tutti gli istituti scolastici nazionali, ricordando la 

funzione educativa della scuola, che deve contrastare la violenza e le discriminazioni, incluse quelle basate 

su orientamento sessuale. Scopo generale di quest’asse d’intervento è quindi quello di sviluppare piani e 

attività formative di sensibilizzazione sul tema che abbiano carattere strutturale nel contesto dell’attività 

didattica e che coinvolgano ugualmente docenti, studenti e famiglie. Sarebbe dunque importante riuscire a 

introdurre questi percorsi già dai primi anni formativi, quindi dagli asili nido e dalle scuole d’infanzia.  

Il Piano passa poi a definire gli obiettivi specifici184, che per l’asse Educazione e Istruzione sono 7: 

1. Ampliare le conoscenze e le competenze di tutti gli attori della comunità scolastica sulle tematiche 

LGBTIQ; 

2. Prevenire e contrastare il fenomeno dell’intolleranza e della violenza legate all’orientamento sessuale 

o all’identità di genere; 

3. Garantire un ambiente scolastico sicuro e friendly, al riparo dalla violenza, dalle angherie, 

dall’esclusione sociale o da altre forme di trattamenti discriminatori e degradanti legati all’orientamento 

sessuale o all’identità di genere; 

4. Conoscere le dimensioni e le ricadute del bullismo nelle scuole, a livello nazionale e territoriale, con 

particolare riferimento al carattere omofobico e transfobico, mediante una rilevazione e raccolta 

sistematica dei dati; 

5. Favorire l’empowerment delle persone LGBTIQ nelle scuole, sia tra gli insegnanti che tra gli alunni; 

6. Contrastare e prevenire l’isolamento, il disagio sociale, l’insuccesso e la dispersione scolastica dei 

giovani LGBTIQ; 

7. Contribuire alla conoscenza delle nuove realtà familiari, superare il pregiudizio legato all’orientamento 

affettivo dei genitori per evitare discriminazioni nei confronti dei figli di genitori omosessuali.  

Le misure proposte per realizzare i suddetti obiettivi sono invece tre. In primo luogo, sono previsti una raccolta 

dati e il monitoraggio, oltre che analisi quali/quantitative sugli atti di bullismo a sfondo omo-, trans- e 

sessuofobo negli istituti scolastici. La seconda misura riguarda la formazione e prevede 8 diverse azioni, che 

comprendono: 1) percorsi formativi185 e di aggiornamento per dirigenti, alunni e insegnanti sul tema 

dell’antidiscriminazione e sul bullismo, soprattutto di carattere omofobico e transfobico; 2) l’avvio, a livello 

locale, di accordi di collaborazione in tema di formazione tra Uffici scolastici regionali e provinciali, enti locali, 

associazioni LGBTIQ, associazioni di categoria e studentesche; 3) la valorizzazione delle conoscenze e 

dell’esperienza delle associazioni LGBTIQ in riferimento alla formazione rivolta a tutta la comunità scolastica 

(docenti, studenti e famiglie); 4) inclusione delle materie/temi della non-discriminazione nei 

curriculum/curricula scolastici, con particolare attenzione per i temi LGBTIQ; 5) preparazione della modulistica 

scolastica amministrativa e didattica in una prospettiva d’inclusione sociale, che sia rispettosa delle famiglie 

con genitori non eterosessuali; 6) partecipazione degli Uffici scolastici regionali e provinciali sul tema del 

 
 

183 Quando è stata pubblicata la Strategia, nel 2013, il Dipartimento per le Pari Opportunità si chiamava ancora Ministero 
per le Pari Opportunità. 
184 L’elenco degli obiettivi specifici qui riportato segue la lettera della Strategia Nazionale LGBT 2013, p. 21-22.  
185 La formazione riguarda i seguenti temi: sviluppo dell’identità sessuale nell’adolescente, educazione affettivo-sessuale, 
conoscenza di nuove realtà familiari, prevenzione e gestione del bullismo a sfondo omo-transfobico; comprensione del 
fenomeno del bullismo; modalità d’intervento per contrastare la violenza, che contemplano il confronto tra pari.  



 
 
 

134 
  

 

diversity management rivolto ai docenti; 7) accreditamento delle associazioni LGBTIQ presso il MIUR, come 

enti di formazione; 8) l’incremento e la qualificazione delle offerte formative, con l’inclusione di bibliografie sui 

temi LGBTIQ, laboratori di lettura dedicati e un glossario dei termini LGBTIQ.  

L’ultima misura riguarda l’informazione e la sensibilizzazione e comprende 7 azioni: 1) la sistematizzazione e 

l’attuazione delle azioni previste annualmente nel contesto della ‘Settimana contro la violenza e 

discriminazione’, in tutti gli istituti scolastici del territorio nazionale, di ogni livello d’istruzione; 2) diffusione e 

condivisione delle informazioni relative ai servizi offerti dai punti di ascolto (osservatori e/o sportelli) di 

prossimità, sui temi di bullismo, discriminazione, gestione del coming out, e, in generale, per l’assistenza e il 

sostegno volto a contrastare il disagio vissuto da alcune persone in relazione ai temi LGBTIQ, anche tramite 

gli sportelli online; 3) creazione di una rete composta da diverse agenzie formative, dalle scuole, alle palestre, 

passando per le Asl, le associazioni, i centri scout, ecc.; 4) campagne di comunicazione e informazione 

nazionali e locali; 5) l’allestimento/organizzazione di attività rivolte specificamente al mondo associativo 

giovanile; 6) predisposizione/organizzazione di iniziative di informazione e aggiornamento destinate alle 

Università della Terza età, alle Università popolari e ad altri luoghi di formazione per adulti; 7) attuazione di 

interventi di sensibilizzazione e mediazione, nel casi di violenza nelle scuole, che siano rivolti a tutta la 

comunità di pari.  

Anche il secondo asse, sul Lavoro, riprende la Raccomandazione CM/Rec (2010)5, in particolare gli artt. 29 e 

30, che sollecitano l’adozione di misure antidiscriminatorie sul luogo di lavoro, in tutte le fasi del rapporto 

lavorativo; l’art. 30 pone l’accento sulla tutela dei diritti delle persone transessuali, in particolare il diritto alla 

privacy, sempre sul luogo di lavoro. In Italia è il D.lgs. 216/2003186 che disciplina la tutela antidiscriminatoria 

sul luogo di lavoro, in riferimento al solo orientamento sessuale e non all’identità di genere. In merito a 

quest’ultima, la Corte di Giustizia Europea187 ha stabilito che alle persone transessuali e transgender si 

applicano le disposizioni relative alla parità di genere tra uomo e donna, stabilite dalla direttiva 1976/2017/CE. 

Al di là del quadro normativo, la realtà lavorativa italiana, pubblica e privata, è un contesto in cui i principi di 

non discriminazione basati su orientamento sessuale e identità di genere devono ancora essere del tutto 

‘metabolizzati’ – per quanto esistano eccezioni, esempi virtuosi e disparità territoriali sul tema. Scopo generale 

dell’asse lavoro è, appunto, quello di rimediare a questa situazione e diffondere le pratiche non discriminatorie 

sul luogo di lavoro. 

Gli obiettivi specifici dell’asse in questo caso sono 10: 

1. Effettuare studi e monitoraggi per conoscere le dimensioni e le caratteristiche reali della 

discriminazione basata sull’orientamento sessuale e sull’identità di genere a livello nazionale e 

territoriale, mediante la rilevazione e raccolta sistematica, analisi ed elaborazione, rappresentazione 

dei dati, con un particolare focus sulle persone transessuali e transgender; 

2. Monitorare l’applicazione della normativa antidiscriminatoria vigente, anche con riferimento alle 

pronunce giurisdizionali; 

3. Estendere in modo effettivo le competenze delle Consigliere di parità anche ai casi di discriminazione 

sul luogo di lavoro per motivi connessi all’identità di genere; 

4. Promuovere l’istituzione di una Cabina di regia, sulla base di un nuovo Protocollo con le parti sociali, 

per le tematiche LGBTIQ, replicando la positiva esperienza dell’UNAR per la prevenzione e contrasto 

delle discriminazioni su base etnico-razziale; 

5. Prevenire e contrastare le discriminazioni nel mondo del lavoro basate sull’orientamento sessuale e 

sull’identità di genere, incrementando la conoscenza e la consapevolezza dell’opinione pubblica sul 

tema dell’inclusione socio-lavorativa delle persone LGBTIQ; 

6. Promuovere azioni positive per la formazione professionale e l’accesso al lavoro delle persone 

LGBTIQ come uno dei target vulnerabili delle politiche attive del lavoro, anche attraverso il ricorso ai 

fondi strutturali europei; 

7. Favorire politiche di diversity management per dare visibilità alle persone LGBTIQ e per politiche gay 

friendly;  

 
 

186 Che, a sua volta, recepisce la Direttiva 2000/78/CE.  
187 Sentenza C-13/94 del 30/04/1996. 
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8. Sensibilizzare i datori di lavoro, le figure dirigenziali, i lavoratori e le lavoratrici, le associazioni di 

categoria, sulle tematiche LGBTIQ; 

9. Individuare linee specifiche di azione nella nuova programmazione dei fondi strutturali europei, 

dedicate alle questioni connesse all’identità di genere e alla crescita della cultura di parità e della 

responsabilità sociale d’impresa, con particolare riferimento alla formazione professionale e 

all’inclusione lavorativa di categorie vulnerabili; 

10. Valorizzare e riprodurre buone prassi condotte sia a livello internazionale sia a livello territoriale.  

Le misure previste in questo caso sono 5, ossia: raccolta dati e monitoraggio, diversity management, 

formazione, azioni positive specifiche, informazione e sensibilizzazione; a ognuna di esse sono poi connesse 

più azioni. Per quanto riguarda la raccolta dati e il monitoraggio sono previste 4 azioni: 1) un’indagine statistica 

che fornisca informazioni su accesso e condizioni di lavoro delle persone LGBTIQ, con particolare attenzione 

per le persone transessuali; 2) predisposizione di una struttura responsabile del monitoraggio della 

discriminazione sui luoghi di lavoro, nonché dell’implementazione delle disposizioni di tutela antidiscriminatoria 

ai sensi del D.lgs. 216/2003, oltre che della produzione di studi sul tema (con coinvolgimento delle 

amministrazioni centrali e degli enti territoriali competenti); 3) monitoraggio dell’applicazione della L. 183/2010 

relativa ai Comitati Unici di Garanzia; 4) istituzione di un Tavolo permanente di monitoraggio della 

contrattazione nazionale di secondo livello. 

Per quanto riguarda il diversity management, le azioni previste sono 7: 1) diffusione delle buone pratiche in 

riferimento al diversity management in azienda, consolidando gli interventi più efficaci già implementati da 

UNAR, coinvolgendo anche le associazioni LGBTIQ; 2) istituzione di network LGBTIQ presso le aziende e 

introduzione della figura di mentore LGBTIQ; 3) assistenza nell’analisi e nella definizione di programmi 

retributivi e di benefit che siano sensibili alle diverse culture presenti in azienda e aiuto nella verifica della 

compliance con la legislazione; 4) concessione di benefit specifici alle persone LGBTIQ; 5) certificazioni 

volontarie delle aziende gay friendly per la responsabilizzazione sociale (incentivi/riconoscimenti/premi per le 

imprese impegnate nella tutela antidiscriminatoria); 6) creazione e sperimentazione di un primo indice italiano 

che permetta di misurare l’uguaglianza; 7) inclusione intesa come rispetto delle persone LGBTIQ nelle imprese 

che operano sul territorio nazionale – questa visione dovrebbe divenire un punto di riferimento per le aziende, 

nonché elemento costitutivo delle politiche aziendali di responsabilità sociale.  

In merito alla formazione, le azioni previste sono 6: 1) l’attuazione di interventi di sensibilizzazione e 

formazione per dipendenti e per la dirigenza, al fine di definire piani di mentoring; 2) servizi di orientamento, 

consulenza e tutela per persone LGBTIQ; 3) percorsi di sensibilizzazione e formazione sui temi dell’inclusione 

lavorativa delle persone LGBTIQ rivolti alle parti sociali; 4) formazione rivolta agli operatori dei Centri per 

l’Impiego, con focus sui temi LGBTIQ, e istituzione di referenti contro discriminazioni presso CPI e Agenzia 

per il lavoro; 5) Percorsi di formazione professionale per transessuali e transgender; 6) pubblicazioni 

informative rivolte ai datori di lavoro.  

Sono poi previste 7 azioni positive specifiche, ovvero: 1) diffusione di progetti già sperimentati, valutabili e 

replicabili, come le Borse lavoro, i voucher o le carte di credito di formazione per persone LGBTIQ; 2) nelle 

regioni obiettivo Convergenza, attuazione di iniziative di promozione della formazione e della inclusione 

lavorativa delle persone LGBTIQ, anche con i fondi strutturali europei; 3) azioni positive per imprenditoria 

giovane LGBTIQ; 4) accesso agevolato al credito e alla formazione per imprese cooperative per i giovani delle 

Regioni del Sud; 5) azioni specifiche rivolte alle persone transessuali e transgender sui temi di orientamento, 

formazione e inserimento lavorativo delle persone a rischio esclusione dal mercato del lavoro per ragioni di 

orientamento sessuale e identità di genere; 6) programmi di reinserimento sociale e lavorativo per le vittime di 

tratta e prostituzione coatta.  

Infine, per quanto riguarda la sensibilizzazione e l’informazione, sono contemplate 5 azioni: 1) campagne di 

informazione e sensibilizzazione sui temi dell’inclusione lavorativa e dei diritti delle persone LBGT nel mondo 

del lavoro, con attenzione particolare alle persone in transizione, con il sostegno delle associazioni; 2) 

diffusione dati su condizione lavorativa delle persone LGBTIQ e degli esiti del monitoraggio; 3) pubblicazione 

di manuale per le aziende in materia di ‘trans e lavoro’; 4) definizione di linee guida e raccomandazioni per 

regioni per la realizzazione di azioni specifiche, finanziate anche a valere sui fondi strutturali europei, rivolte 

alle persone transessuali e transgender su questioni relative all’inserimento lavorativo per persone a rischio 

emarginazione per motivi legati all’orientamento sessuale o all’identità di genere; 5) sviluppo dei piani di 
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comunicazione rivolti alle aziende per persuaderle dei benefici che deriverebbero dall’adozione di un 

orientamento inclusivo.  

Il terzo asse – Sicurezza e Carceri – riprende anch’esso la Raccomandazione CM/Rec (2010)5, in particolare 

gli articoli da 1 a 5, che sollecitano gli Stati membri del Consiglio d’Europa ad adottare misure idonee ad 

identificare i reati motivati dall’orientamento sessuale o dall’identità di genere della vittima, ad assicurare una 

corretta e trasparente conduzione delle indagini e a considerare come circostanze aggravanti le motivazioni 

connesse all’orientamento sessuale o all’identità di genere della vittima. È inoltre importante che siano 

introdotti incentivi che incoraggino vittime o testimoni a denunciare questo tipo di reati; nel contesto carcerario, 

invece, le persone LGBTIQ devono essere tutelate da possibili abusi, sia da parte di altri detenuti che da parte 

del personale del carcere. Infine, gli Stati membri sono chiamati a monitorare e mappare il fenomeno della 

violenza e della discriminazione di genere. Come anticipato sopra, in Italia manca una normativa che riconosca 

i reati di omofobia e transfobia, nonostante i diversi tentativi di approvare una simile legge in Parlamento – 

nessuno dei quali andato a buon fine. Sono state quindi introdotte alcune politiche per combattere i ‘reati 

d’odio’, come le campagne di sensibilizzazione, i percorsi formativi rivolti ai dipendenti della Polizia di Stato e 

dell’Arma dei Carabinieri; inoltre, l’OSCAD incentiva le denunce di ‘crimini d’odio’, per i quali ha attivato un 

indirizzo di posta apposito. Per quanto riguarda la tutela delle persone LGBTIQ entro le carceri, questo è un 

aspetto critico, che richiede ancora risorse e lavoro. Alcune sperimentazioni sono state tuttavia adottate, in 

alcune carceri, dove sono stati istituiti reparti speciali per persone trans. Per ovviare a queste lacune, nel 2013 

il Dipartimento per le Pari Opportunità ha siglato un Protocollo d’Intesa con il Dipartimento dell’amministrazione 

penitenziaria del Ministero della Giustizia e il Garante per i detenuti del Lazio.  

In riferimento all’asse Sicurezza e Carcere, sono stati individuati alcuni obiettivi trasversali, ovvero: 1) la 

promozione di studi e monitoraggi per incrementare e diffondere dati sui temi di violenza e sicurezza e sulle 

condizioni delle persone LGBTIQ entro le carceri, i CIE e nelle strutture detentive per minori, con attenzione 

alle condizioni delle persone trans; 2) introdurre e diffondere i concetti di ‘crimini d’odio’ e ‘discorsi d’odio’, 

connessi a orientamento sessuale e identità di genere, nei documenti di programmazione e nei bandi sui temi 

della sicurezza; 3) diffusione di buone pratiche; 4) promuovere un orientamento antidiscriminatorio tra il 

personale delle Forze di Polizia, della magistratura e dei servizi sociosanitari.  

Per ognuno dei due ambiti, sicurezza e carceri, sono poi previsti degli obiettivi specifici, elencati sotto: 

-Sicurezza: 

• Conoscere le dimensioni e le caratteristiche dell’intolleranza e della violenza a carattere omofobico e 

transfobico, a livello nazionale e territoriale, mediante la rilevazione e raccolta sistematica, 

elaborazione e rappresentazione dei dati; 

• Favorire l’emersione degli atti di omofobia e transfobia, anche mediante l’accesso facilitato delle 

persone LGBTIQ ai servizi relativi alla sicurezza e per il supporto alla denuncia di eventuali reati o 

violenze subite; 

• Informare e sensibilizzare le Forze di Polizia, il personale della Procura della Repubblica e dei servizi 

di supporto (ospedali, servizi sociali, ecc.) per persone vittime di violenza, rispetto alle specifiche 

tematiche LGBTIQ; 

• Valutare l’accessibilità ai servizi di supporto nazionali (polizia, ricoveri ospedalieri, dormitori, ecc.) per 

le persone vittime di violenza omofobica e transfobica e la capacità di fornire una risposta specifica e 

una assistenza adeguata; 

• Prevenire il fenomeno dell’intolleranza e della violenza legate all’orientamento sessuale e all’identità 

di genere, anche incrementando la conoscenza e la consapevolezza dell’opinione pubblica sul tema 

dell’omofobia e della transfobia; 

• Promuovere un piano nazionale per la prevenzione e il contrasto della violenza basata 

sull’orientamento sessuale e sull’identità di genere. 

Le misure previste per realizzare gli obiettivi di sicurezza fanno riferimento a 4 ambiti: raccolta dati e 

monitoraggio, formazione, accesso ai servizi per la sicurezza, informazione e sensibilizzazione. Per quanto 

riguarda la raccolta dati e il monitoraggio, le azioni previste sono tre: 1) il lancio di un’indagine statistica sulla 

violenza a sfondo omofobico e transfobico sul territorio nazionale, con un focus sul bullismo; 2) mappatura 
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delle discriminazioni e delle violenze tramite il Contact Center UNAR e l’OSCAD; 3) predisposizione di una 

struttura di monitoraggio del fenomeno e realizzazione di studi sul tema.  

Nell’ambito della formazione, le azioni previste sono tre: 1) percorsi di sensibilizzazione e formazione per le 

Forze di Polizia sui temi LGBTIQ sui temi del linguaggio e dell’approccio corretto da utilizzare in riferimento ai 

temi LGBTIQ; 2) Percorsi di sensibilizzazione rivolti alle Forze di Polizia, nell’ottica di sviluppare un contesto 

che sia favorevole all’inclusione; 3) Percorsi di sensibilizzazione e formazione rivolti al personale della Procura 

della Repubblica. Per quanto riguarda l’accesso ai servizi per la sicurezza, le azioni previste sono tre: 1) canali 

di accesso facilitati per le persone LGBTIQ ai servizi di sicurezza, con particolare riferimento alla denuncia di 

reati o violenze subite; 2) estensione dei bandi e dei programmi rivolti alle vittime di tratta e sfruttamento anche 

alle vittime per ragioni legate all’orientamento sessuale o all’identità di genere; 3) accesso ai servizi per donne 

vittime di violenza garantito anche a persone trans.  

Nel campo dell’informazione e della sensibilizzazione, le azioni sono di nuovo tre: 1) campagne nazionali di 

informazione e sensibilizzazione in materia di violenza omofobica e transfobica; 2) disseminazione dei dati 

sulla violenza omofobica e transfobica risultanti dal monitoraggio; 3) agevolare il riconoscimento dello status 

di rifugiato connesso all’orientamento sessuale o all’identità di genere e, a tal fine, sensibilizzazione degli 

operatori che lavorano con gli stranieri. 

-Carceri: 

1. Conoscere la situazione delle persone LGBTIQ in regime di detenzione e nelle strutture dedicate ai 

minori; 

2. Diffondere la cultura del rispetto dei diritti umani e della non discriminazione nell’ambiente 

penitenziario, mediante specifici interventi di informazione, sensibilizzazione e formazione nelle 

carceri rivolti al personale dell’amministrazione penitenziaria ai vari livelli, al fine di combattere le 

discriminazioni interne alle carceri e la ulteriore marginalizzazione; 

3. Garantire l’accesso ai servizi della salute, in particolare per le persone transessuali e transgender; 

4. Replicare e diffondere buone pratiche condotte a livello regionale in relazione alla possibilità di 

accesso alle strutture protette per le persone trans vittime di tratta; 

5. Promozione di azioni di tutela e percorsi di reinserimento socio-lavorativo delle persone ex detenute.  

Le misure previste in quest’ambito interessano quattro aree: raccolta dati e monitoraggio, formazione, salute, 

inclusione sociale. Per quanto riguarda la raccolta dati, è prevista un’unica azione, che consiste in un’indagine 

esplorativa sulla presenza di persone LGBTIQ nelle carceri e sugli episodi di discriminazione che si verificano 

al loro interno. In tema di formazione, sono previste due azioni: 1) Interventi di informazione, sensibilizzazione 

e formazione rivolti al personale dell’amministrazione penitenziaria e alla popolazione carceraria; 2) programmi 

di educazione all’affettività e alla sessualità nelle carceri minorili. 

In tema di salute, sono previste invece 4 azioni: 1) definizione di direttive e linee guida relative al trattamento 

delle persone trans in carcere; 2) promuovere l’accesso delle persone trans alle cure ormonali e ai servizi 

sanitari; 3) introdurre nelle carceri sportelli di ascolto dedicati alle persone LGBTIQ e agli operatori; 4) 

introdurre programmi di monitoraggio e intervento su HIV e Infezioni sessualmente trasmissibili. In riferimento 

all’inclusione sociale, sono state previste 2 azioni: 1) sostegno e accompagnamento per l’accesso al lavoro 

dopo la conclusione della pena; 2) interventi che promuovano l’integrazione delle detenute transessuali. 

L’asse Comunicazione e Media attinge agli articoli 6-7-8 della Raccomandazione CM/Rec (2010)5, in cui gli 

Stati membri sono invitati ad adottare le misure necessarie per combattere il ‘discorso d’odio’ (hate speech) 

che possa stimolare la discriminazione nei confronti delle persone LGBTIQ, incluso il divieto di utilizzare tale 

registro in contesti pubblici. A questo fine, viene chiesto alle autorità pubbliche di adoperarsi al fine di diffondere 

un orientamento tollerante, in particolar modo nelle interazioni con i rappresentanti della società civile. Se, 

come detto, manca in Italia una normativa contro omofobia e transfobia, esiste però una norma che disciplina 

il tema dell’hate speech nel contesto delle comunicazioni188: il D.Lgs. n. 44/2010, sull’esercizio delle attività 

televisive, stabilisce che le comunicazioni commerciali non possono contenere, né incoraggiare, messaggi 

 
 

188 Anche il codice deontologico dei giornalisti prevede il divieto di comportamenti o atteggiamenti discriminatori sulla base 
di orientamento sessuale o identità di genere.  
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discriminatori fondati sull’orientamento sessuale. In Italia, tuttavia, la strada da fare in questa direzione è 

ancora lunga, se si considera che messaggi che incitano all’odio e alla discriminazione, sulla base di 

orientamento sessuale e identità di genere, sono tuttora veicolati da rappresentanti delle autorità pubbliche. 

Obiettivo complessivo della Strategia è quindi quello di correggere tali storture.  

Gli obiettivi specifici relativi a quest’asse sono 8: 

1. Prevenire e contrastare la diffusione di stereotipi che alimentano, anche attraverso la rete Internet, il 

c.d. ‘discorso dell’odio’ nei confronti di persone LGBTIQ; 

2. Implementare e diffondere un linguaggio appropriato nei mass media, evitando atteggiamenti 

superficiali e stereotipati su persone LGBTIQ; 

3. Prevenire fenomeni di intolleranza e di violenza legati all’orientamento sessuale e all’identità di genere, 

mediante un aumento della conoscenza e consapevolezza dell’opinione pubblica sul tema 

dell’omofobia e della transfobia; 

4. Implementare e valorizzare le campagne di informazione e sensibilizzazione atte a smantellare 

pregiudizi e atteggiamenti discriminatori verso persone LGBTIQ; 

5. Valorizzare e diffondere buone prassi di comunicazione dei mass media nazionali e internazionali; 

6. Rilevare e procedere a una raccolta sistematica dei dati, con particolare riguardo al web e al mondo 

dei social network, sul linguaggio omofobico e transfobico usato dai mass media a livello nazionale e 

territoriale; 

7. Informare e sensibilizzare giornalisti e operatori del settore sulle specifiche tematiche LGBTIQ; 

8. Coinvolgere attivamente il mondo associativo di settore nel raggiungimento degli obiettivi proposti e 

nello sviluppo delle conseguenti misure.  

Le misure in questo caso concernono: informazioni e monitoraggio, formazione e comunicazione. In merito al 

primo ambito, sono previste 6 azioni: 1) predisposizione di un database su iniziative di informazione e 

sensibilizzazione; 2) analisi e raccolta delle buone pratiche; 3) attuazione di nuove campagne di 

comunicazione sulla base delle buone pratiche raccolte; 4) rilevazione del linguaggio usato dai media sui temi 

LGBTIQ; 5) accordi per migliorare il monitoraggio del settore Media tra UNAR, Reti territoriali, centri regionali 

e associazioni LGBTIQ; 6) elaborazione di un rapporto annuale sulle discriminazioni nei media. 

Nell’ambito formazione, sono previste 3 azioni: 1) percorsi formativi nelle scuole di giornalismo; 2) percorso 

formativo-informativo per gli uffici stampa istituzionali sui temi LGBTIQ; 3) istituzione di un premio giornalistico 

per i migliori articoli sui temi LGBTIQ. Per quanto attiene alla comunicazione, le azioni previste sono 6: 1) 

campagne nazionali di comunicazione e sensibilizzazione, coinvolgendo il Gruppo nazionale LGBTIQ; 2) 

definizione di Linee guida per comunicazione responsabile sui temi LGBTIQ; 3) definizione di strumenti di 

divulgazione rivolti ad adolescenti LGBTIQ; 4) Piattaforma online che raccolga materiale audiovisivo sui temi 

LGBTIQ; 5) produzione e rappresentazione dei temi LGBTIQ nell’universo televisivo; 6) organizzazione di 

eventi in occasione di giornate celebrative. 

 

Strategia nazionale d’inclusione dei Rom, dei Sinti e dei Caminanti 

Sul piano normativo, la protezione di Rom, Sinti e Caminanti rientra nella fattispecie più ampia della tutela 

delle minoranze, la cui fondatezza discende dal principio di non discriminazione, cardine dell’impianto giuridico 

di protezione dei diritti umani. A livello internazionale, esistono diversi documenti contenenti disposizioni in 

tema di non discriminazione, tra cui la Carta delle Nazioni Unite (artt. 1, 55), la Dichiarazione Universale dei 

Diritti dell’Uomo (art. 2), oltre che due Patti internazionali su diritti civili e politici (art. 27) e su diritti economici, 

sociali e culturali (art. 2), cui si aggiungono una serie di altre convenzioni internazionali sul tema dei diritti 

umani. In particolare, l’art. 27 del Patto internazionale sui Diritti Civili e Politici e la Dichiarazione delle Nazioni 

Unite sui ‘Diritti delle Persone, che appartengono a minoranze nazionali o etniche, religiose e linguistiche’, 

trattano direttamente il tema della protezione dei diritti delle minoranze.  

Anche a livello europeo – in questo caso, s’intendono soprattutto il Consiglio d’Europa e l’OSCE – sono stati 

approvati una serie di documenti sul tema della protezione delle minoranze, tra cui: la Convenzione Europea 

per la Protezione dei Diritti dell’Uomo e le Libertà Fondamentali, la Carta Sociale Europea, la Carta Europea 

delle lingue regionali o minoritarie, la Convenzione europea sull’esercizio dei diritti dei fanciulli e la 
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Convezione-Quadro del Consiglio d’Europa per la Protezione delle Minoranze Nazionali. Per quanto riguarda 

l’Unione Europea, il tema è trattato dalla Carta dei diritti fondamentali di Nizza, dal Trattato sull’Unione Europea 

(att. 2-3; 6) e dal Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea, che conferisce all’UE facoltà di legiferare in 

materia di politiche antidiscriminatorie.  

In Italia, la tutela delle minoranze è garantita dall’ordinamento giuridico, ma la nozione di minoranza è legata 

a una tradizione linguistica separata che, a sua volta, è connessa alla localizzazione della minoranza in un 

territorio specifico. Tuttavia, poiché i gruppi Rom, Sinti e Caminanti (RSC) non sono legati a un territorio 

definito, in quanto nomadi, questi non sono considerati dalle disposizioni normative. Vi sono stati, nei decenni 

recenti, proposte di legge che avevano ad oggetto la tutela delle minoranze RSC, ma sono sempre naufragati. 

È importante sottolineare, in ogni caso, che la competenza relativa all’attuazione di politiche di inclusione dei 

RSC è in capo agli Enti territoriali – Regioni, Province e Comuni – con la collaborazione del Ministero 

dell’Interno, che incoraggia, a tale scopo, l’utilizzo dei fondi SIE.  

Gli impegni che l’Italia ha assunto recentemente in riferimento alla tutela dei diritti delle minoranze RSC 

discendono dall’EU Framework for National Roma Integration Strategies del 2011, ovvero il quadro UE per le 

strategie d’integrazione di RSC (successivamente rinforzato e riformato nel 2020189), che riprende e uniforma 

una serie di sollecitazioni provenienti dall’UE: la creazione di un Forum di concertazione tra istituzioni europee 

e amministrazioni degli Stati membri (European Platform for Roma Inclusion); la definizione di 10 principi 

d’inclusione190 (Common Basic Principles for Roma Inclusion); il finanziamento di progetti pilota su inclusione 

di RSC su istruzione primaria, auto-imprenditorialità, micro-credito e campagne di sensibilizzazione; la 

modifica del Regolamento FESR (art. 7(2)), che permette così di utilizzare il FSE per cofinanziare la 

costruzione o ristrutturazione di abitazioni, sia nelle aree urbane che in quelle rurali, per promuovere 

l’integrazione di RSC. Nel 2009, inoltre, il Parlamento Europeo aveva indicato gli obiettivi della politica 

d’integrazione di RSC: 1) miglioramento delle opportunità economiche per i RSC; 2) creazione di capitale 

umano spendibile nel mondo del lavoro; 3) incremento risorse per lo sviluppo delle condizioni di vita delle 

comunità RSC. Infine, nel contesto della programmazione SIE 2007-2013, è stato lanciato nel 2007 dal 

governo spagnolo (nel ruolo di AdG del FSE) il Network EURoma, cui ha aderito anche l’Italia, insieme ad altri 

12 Stati membri. Per l’Italia partecipano al Management Committee del Network la DG Politiche attive del 

lavoro, la DG Immigrazione, l’AdG del PON Inclusione e la Divisione IV del DG Lotta per la povertà e la 

programmazione sociale, e  l’UNAR, nei gruppi di lavoro ‘occupazione’ e ‘inclusione sociale’. Tra le finalità del 

Network rientra quella di favorire un incremento del ricorso ai Fondi SIE ai fini dell’inclusione sociale delle 

popolazioni RSC.  

Nell’ottica di raggiungere l’inclusione economica e sociale delle popolazioni RSC – ovvero l’obiettivo di fondo 

della Strategia nazionale – la Strategia ha definito una serie di finalità da perseguire: 1) superare la visione 

emergenziale che ha finora caratterizzato l’approccio alla questione delle minoranze RSC; 2) considerare la 

possibilità di adottare strategie e programmi di integrazione di medio-lungo periodo; 3) includere il processo di 

integrazione dei gruppi RSC in una più ampia dinamica di maturazione culturale del paese; 4) trattare il tema 

da una prospettiva interministeriale; 5) dare alla strategia non solo un significato istituzionale, ma anche 

simbolico. Ai fini della realizzazione di questi obiettivi, si intende promuovere l’interazione costante tra attori 

istituzionali e della società civile, ponendo le basi per un modello di governance allargato, che adotti, inoltre, 

alcuni orientamenti di fondo: integrazione e sussidiarietà, coordinamento e condivisione, informazione e 

mediazione, identità e cambiamento. 

 

 
 

189 https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/combatting-discrimination/roma-eu/roma-equality-
inclusion-and-participation-eu_en 
190 Questi sono: 1) politiche costruttive, pragmatiche e non discriminatorie; 2) approccio mirato, esplicito, ma non esclusivo; 
3) approccio interculturale; 4) integrazione generale; 5) consapevolezza della dimensione di genere; 6) divulgazione di 
politiche basate su dati comprovati; 7) uso di strumenti comunitari; 8) coinvolgimento degli Enti regionali e locali; 9) 
coinvolgimento della società civile; 10) partecipazione attiva dei RSC. 
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Piano nazionale per le famiglie  

Il primo Piano nazionale per le famiglie è stato elaborato nel 2012 allo scopo di colmare l’assenza di una 

quadra organico per le politiche rivolte alle famiglie con figli. Tra i principi ispiratori dell’iniziativa maggiormente 

rilevanti al fine di valutare il ruolo di uno strumento come il PON Inclusione, vi erano quelli di definire politiche 

“esplicite” e “dirette” per la famiglia, nonché la sussidiarietà intesa come offerta di servizi che non si 

sostituiscano ma supportino sia la solidarietà intra-familiare che le reti tra famiglie. Tra le priorità del Piano, 

sono state individuate le famiglie con minori e le famiglie con membri disabili o non autosufficienti. 

Il piano prevede sia misure normative e regolatorie (politiche fiscali, politiche abitative, politiche sui tempi di 

vita), sia misure di politica attiva incentrate sull’ampliamento dei servizi sociali e sanitari. 

In particolare, la parte sesta del Piano è dedicata ai servizi consultoriali e di informazione, tra cui la promozione 

di progetti tesi a diffondere e riorganizzare i Centri per le famiglie. Inoltre, il potenziamento dei Centri famiglia 

ricorrere più volte nelle misure previste negli altri ambiti d’intervento del Piano: come strumento per fornire 

servizi specifici alle famiglie sui temi dell’affido e delle adozioni; come strutture pubbliche da coinvolgere nelle 

strategie di conciliazione tra vita e lavoro. 

Per quanto riguarda il potenziamento dei servizi di consultorio, il Piano ne prevede un aggiornamento e una 

riorganizzazione a trent’anni dalla loro istituzione, al fine di estenderne la diffusione sul territorio nazionale e 

l’ambito di azione, dal campo sanitario al supporto alla genitorialità. A tale scopo si prevede di rafforzare le 

equipe con nuove professionalità e di promuovere il passaggio da una “logica ambulatoriale-assistenziale, a 

vantaggio di una logica sussidiaria e di empowerment” dei membri del nucleo. Le azioni previste sono 3 e la 

seconda riguarda, appunto, la riorganizzazione e la diffusione dei Centri per le famiglie. A titolo esemplificativo 

sono indicati alcuni dei servizi che i Centri dovrebbero assicurare, dalla rilevazione dei bisogni, allo sportello 

informativo di tutti i servizi e le risorse per la famiglia rilevanti per il lavoro di cura presenti sul territorio, 

all’attivazione di nuovi servizi gestiti dal Terzo settore. 

L’iniziativa nasce di fatto senza un piano finanziario e una seppur minima individuazione delle possibili risorse, 

riconoscendo il carattere meramente programmatorio del Piano, ma sarebbe più opportuno dire strategico 

proprio per l’assenza di una pianificazione degli interventi e delle fonti di finanziamento. 

Nel 2015, il Dipartimento delle politiche per la famiglia ha condotto una prima mappatura dei Centri, da cui 

emerge, tra le altre cose, che i Centri famiglia sono stati istituiti in 10 regioni e provincie autonome, e che sono 

diffusi in maniera abbastanza omogenea su base d’ambito sociale o distretto sanitario. Il rapporto conclude 

che, a fronte di una nuova e diversa domanda avanzata dalle famiglie, occorre sensibilizzare le regioni per la 

nascita di nuovi Centri, soprattutto nelle realtà sociali più piccole, e definisce delle linee guida che prevedono 

integrazione tra ambiti professionali, flessibilità organizzativa e formazione permanente degli operatori.  
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Questionario dell’indagine diretta agli Ambiti territoriali sociali  
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