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EXECUTIVE SUMMARY  

Introduzione 

 

Il primo rapporto tematico dei quattro previsti nell’ambito del servizio di valutazione 

indipendente del PON Inclusione FSE 2014-2020 si concentra sull’uso dello 

strumento della co-progettazione negli interventi finanziati dal Fondo Sociale 

Europeo. 

La co-progettazione è una modalità concreta con cui enti pubblici e Terzo settore 

(ETS) possono operare insieme per perseguire uno scopo condiviso nei settori di 

attività di interesse generale. Le esperienze di co-progettazione rinvenute nel 

PON Inclusione sono riconducibili principalmente agli interventi implementati 

nell’ambito dell’Avviso 4/2016 e all’Avviso 3/2016, e hanno inteso rispondere a 

problemi, talvolta strutturali, del territorio, dando vita a reti di operatori pubblici e 

privati orientati a obiettivi comuni, “portando sul tavolo della discussione” ciascuno le 

proprie competenze e idee. Il rapporto, quindi, ha analizzato una serie di esperienze 

di co-progettazione implementate all’interno del PON (Avviso 3/2016 e Avviso 

4/2016), ma anche ulteriori esperienze locali a valere su  fondi POR FSE, nonché 

FAMI e “Cassa Ammende”. 

Obiettivi e 

metodologie 

della valutazione 

 

Questo focus tematico nasce dalla consapevolezza che il PON ha una forte 

propensione alla promozione di azioni pilota che possono dare un contributo 

significativo grazie anche all’utilizzo della co-progettazione, ripensando così gli 

approcci caratteristici delle politiche sociali. 

Sulla base di questi obiettivi, il Rapporto tematico ha risposto alle seguenti domande 

di valutazione: 

1. Come viene utilizzata la co-progettazione nel contesto del PON (modalità 

giuridiche, obiettivi di policy, contenuti, scala territoriale, sussidiarietà, 

modalità di esecuzione, soggetti coinvolti)? Gli interventi co-progettati sono 

stati conformi alle norme e alle finalità dell’istituto della co-progettazione? 

2. Quali sono stati i punti di forza e le criticità emersi durante la co-

progettazione e l’implementazione degli interventi? Quali sono le principali 

differenze (modalità di coinvolgimento dei partner, approccio alla co-

progettazione, ecc.) tra i progetti implementati dal PON Inclusione? 

3. Quale è stato il valore aggiunto conferito dalla co-progettazione agli 

interventi? Quali lezioni possono trarsi dalle esperienze realizzate e quali le 

raccomandazioni per la prossima programmazione, in base a un confronto 

con ulteriori esperienze implementate in altri PO? 

Per rispondere alle domande di valutazione sono state realizzate analisi 

quantitative e qualitative, al fine di conseguire una conoscenza il più possibile 

approfondita delle esperienze di co-progettazione realizzate dai soggetti attuatori. La 

valutazione si è basata su un’analisi desk dei documenti inerenti al contesto 

normativo e di policy, nonché dei documenti messi a disposizione dall’AdG e dai vari 

stakeholder coinvolti nella valutazione, e su analisi delle policy esistenti quali il 

Rapporto di valutazione Toscana FSE, su una serie di interviste mirate a referenti 

FSE nazionali e regionali, nonché su una survey ai progetti PON che hanno 

utilizzato la co-progettazione. 

Sulla base dei risultati emersi dall’analisi e dalle conclusioni, il valutatore ha previsto 

delle riflessioni generali rivolte all’AdG titolare del PON, ai soggetti pubblici locali che 

sono partner della co-progettazione, e, infine, agli ETS, oltre a suggerimenti utili 

anche nell’ottica della futura programmazione 2021-2027. 

Il contesto 

normativo 

 

Il termine co-progettazione è stato introdotto in Italia con la legge n. 328/2000 per la 

realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali e si riferisce a 

un nuovo concetto di partecipazione alle politiche sociali, che ridefinisce il 
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rapporto tra enti pubblici e soggetti del Terzo settore.  

La riforma del Terzo settore (Decreto legislativo 3 luglio 2017, n. 117)  ha introdotto 

nell’ordinamento giuridico italiano la categoria normativa di “ente del Terzo settore” 

(ETS). Il rapporto di collaborazione sussidiaria che si instaura tra ETS e PA, 

secondo le regole del Codice del Terzo Settore (CTS), è fondato sulla co-

responsabilità a partire dalla co-costruzione del progetto (servizio/intervento) 

passando per la reciproca messa a disposizione delle risorse funzionali al 

progetto, fino alla conclusione e alla rendicontazione delle spese. 

La sentenza della Corte Costituzionale del 26 giugno 2020 n. 131/2020 ha chiarito 

che agli ETS l’ordinamento giuridico riconosce la legittimità di agire, di operare e di 

progettare insieme con la P.A. per la realizzazione di obiettivi di interesse generale 

attraverso procedure diverse da quelle ad evidenza pubblica previste nel Codice dei 

contratti pubblici. 

Il contesto di 

policy 

 

Il PON Inclusione 2014-2020 ha l'obiettivo di creare un modello di welfare basato 

sull'inclusione attiva, rafforzando i servizi territoriali e il loro ruolo nei confronti 

dei cittadini beneficiari delle misure di sostegno al reddito. Obiettivo del 

programma è avviare delle sperimentazioni e delle azioni di sistema, tramite 

l’identificazione di modalità di intervento efficaci nel campo delle politiche sociali, 

anche in riferimento alla definizione di nuove forme di governance pubblica e di 

coinvolgimento di soggetti del privato for profit e del Terzo settore nel finanziamento 

e nell’erogazione di servizi e prestazioni.  

Delle esperienze di co-progettazione sono state realizzate all’interno dell’Avviso 

3/2016 (Assi 1 e 2) mirato alla raccolta di proposte di intervento per l’attuazione del 

Sostegno per l’Inclusione Attiva (SIA), poi del Reddito d’Inclusione e infine 

dell’attuale Reddito di Cittadinanza (RdC), e all’interno dell’Avviso 4/2016 (Assi 1 e 

2) per proposte di intervento per il contrasto alla grave emarginazione adulta e alla 

condizione di senza dimora. 

Ciò che emerge da entrambi gli Avvisi è la volontà di favorire interventi che: 

• coinvolgano diverse tipologie di attori, soprattutto quegli enti privati e 

non profit che sono maggiormente vicini ai bisogni del tessuto sociale 

del territorio; 

• vadano a inscriversi nelle reti di servizi già presenti sui territori, puntando 

a rafforzarle e renderle maggiormente efficaci; 

• siano integrati con altre politiche nazionali e regionali, in un’ottica di 

rafforzamento delle azioni congiunte verso un fine comune e di una più 

ampia programmazione territoriale; 

• abbandonino l’ottica emergenziale, a favore di azioni che, partendo dalla 

cosiddetta “presa in carico”, siano strutturate su più livelli (e con il 

coinvolgimento di più attori) e prevedano interventi alla persona (o ai 

nuclei familiari) con percorsi di accompagnamento specifici verso l’uscita 

dalla condizione di criticità; 

• siano sostenibili. 

L’Italia è caratterizzata da una lunga tradizione di impegno degli attori del Terzo 

settore nelle politiche sociali e nelle politiche attive del lavoro per i soggetti 

vulnerabili, in costante crescita nonostante la recente crisi economica. In questo 

contesto, la co-progettazione nei servizi sociali rappresenta uno strumento 

avanzato che ridefinisce il rapporto fra enti pubblici ed ETS nel disegno ed 

erogazione di servizi e interventi.  

L’art. 55 del CTS delinea in maniera puntuale le modalità di coinvolgimento degli 

ETS nelle attività di co-programmazione e co-progettazione delle politiche sociali, in 

attuazione dei principi di sussidiarietà, cooperazione, efficacia, efficienza ed  

economicità. All’articolo 56 del CTS, inoltre, si esplicita che “le amministrazioni 



7 

 

pubbliche […] possono sottoscrivere con le organizzazioni di volontariato e le 

associazioni di promozione sociale, iscritte da almeno sei mesi nel Registro unico 

nazionale del Terzo settore, convenzioni finalizzate allo svolgimento in favore di terzi 

di attività o servizi sociali di interesse generale, se più favorevoli rispetto al ricorso al 

mercato”. 

Pressoché in tutte le regioni e province autonome sono state fatte, almeno a livello 

locale, esperienze di co-progettazione. Si deve però sottolineare come, ad oggi, le 

esperienze co-progettuali siano diffuse a macchia di leopardo sul territorio italiano, 

riflettendo l’attuale disomogeneo approccio verso questo strumento.   

Per quando concerne l’attivazione della procedura di co-progettazione, 

all’amministrazione procedente compete la predeterminazione degli obiettivi generali 

e specifici del progetto, della durata e delle caratteristiche essenziali dello stesso, 

nonché dei criteri e delle modalità di individuazione dei partner. Una volta individuato 

l’ente o gli enti partner, lo sviluppo dell’attività vera e propria di co-progettazione 

riguarderà esclusivamente le modalità attuative e non potrà produrre modifiche al 

progetto. 

La procedura può essere o aperta, ovvero con la quale viene pubblicato un bando 

rivolto a tutti soggetti del Terzo settore indipendentemente dalla loro appartenenza al 

territorio, o ristretta, ovvero con la quale vengono invitati a manifestare la loro 

disponibilità i soggetti del Terzo settore operanti nel territorio e/o aderenti al Piano di 

Zona di Ambito. 

Per quanto riguarda le sessioni di co-progettazione la prassi mostra due modalità 

alternative: 

a) attivazione di un tavolo di co-progettazione con gli ETS collocati nella 

graduatoria finale la cui proposta progettuale è stata valutata positivamente; 

b) l’ammissione di tutti gli ETS, purché in possesso dei requisiti previsti dagli 

avvisi. 

La co-

progettazione nel 

FSE 

Nell’Avviso 3/2016 hanno fatto ricorso alla co-progettazione 13 Ambiti territoriali 

in 6 regioni diverse, ai quali è stato inviato un questionario per analizzarne a pieno 

l’esperienza e gli esiti. In particolare, è stata usata da: 

• Regione Toscana: SdS Zona Pisana, Zona distretto Valle del Serchio 

• Regione Liguria: Genova, Ambito territoriale DSS 4 Albenganese, Distretto 

sociale n5 Finalese 

• Regione Basilicata: Comune di Potenza  

• Regione Piemonte: Comune di Torino 

• Regione Lombardia: Comune di Brescia, Comune di Bellano 

• Regione Sicilia: Comune di Modica, Comune di Vittoria, Comune di 

Mussomeli, Comune di Piazza Armerina. 

Dei 9 progetti analizzati che intendevano utilizzare la co-progettazione, 8 sono 

riusciti ad attivarla, 1 ha avuto difficoltà in fase di avvio ed ha in corso una seconda 

procedura per attivarla (Comune di Albenga). Per quanto riguarda l’emanazione 

dell’avviso per la selezione degli ETS, 3 Beneficiari hanno riscontrato una scarsa 

facilità, 5 hanno riscontrato una lieve facilità e solamente 1 ha trovato un’elevata 

facilità nell’emanazione del bando. La dimensione dei partenariati è stata variabile, 

nella maggior parte dei casi gli ETS co-progettanti erano associazioni di volontariato, 

APS, cooperative sociali (o consorzi di queste) e fondazioni.  

Prima di avviare i progetti, tutti gli enti pubblici beneficiari hanno pubblicato un 

avviso di ‘manifestazione d’interesse’, dichiarando la propria intenzione di 

utilizzare lo strumento della co-progettazione. Nella quasi totalità dei casi, dopo 

la fase di co-progettazione e l’approvazione della convenzione tra ente pubblico e 

partner, vi sono state delle riunioni periodiche tra tutti i soggetti coinvolti negli 
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interventi che hanno accompagnato l’implementazione del progetto. La fase di co-

progettazione, nonostante le diverse modalità con cui è stata condotta, non ha 

generalmente comportato significative difficoltà.  

Solo cinque rispondenti su nove hanno indicato quali aspetti della co-

progettazione sono stati particolarmente critici: il coordinamento dei partner, i 

vincoli burocratici imposti dalla normativa vigente e gli oneri di partecipazione dei 

partner. Molti dei rispondenti hanno poi ribadito, tra i punti di forza della co-

progettazione, aspetti legati al rafforzamento della rete di soggetti operanti nel 

campo del privato sociale, l’integrazione dei servizi sociali territoriali con quelli 

erogati dagli ETS, la flessibilità dello strumento, la sua capacità di incrementare il 

livello di coesione sociale, di raggiungere una ampia platea di destinatari e di 

consentire una migliore e più approfondita comprensione dei fenomeni per cui è 

utilizzata.  

Nell’ambito dell’Avviso 4/2016, hanno fatto ricorso allo strumento della co-

progettazione 9 beneficiari su 17: 

• Regione Emilia-Romagna: Unione Valle del Savio, Comune di Rimini e 

Reggio Emilia 

• Regione Toscana: SdS Pistoiese, SdS Senese, ZSA Arezzo, Comune di 

Lucca e Comune di Carrara; 

• Regione Liguria: ASL 3 genovese (Comune di Genova), ASL 4 chiavarese, 

ASL 5 spezzino e ASL 2 savonese; 

• Regione Abruzzo: Comune di Pescara e Comune di Montesilvano; 

• Gli altri progetti che hanno utilizzato la co-progettazione sono: Regione 

Puglia, Comune di Bergamo, Comune di Milano, Comune di Torino; Regione 

Molise. 

Per quanto riguarda la selezione dei partner è stato utilizzato un sistema articolato 

di pratiche, da cui si evince come alcune di queste realtà territoriali già da tempo 

puntino sulla co-progettazione come strumento innovativo per le politiche sociali. Il 

metodo della co-progettazione si è basato sulla costituzione di appositi tavoli di 

lavoro in cui sono state condivise e discusse le proposte progettuali. Per la 

governance dei progetti sono state adottate soluzioni che appaiono coerenti con la 

complessità di questo tipo di operazioni pubblico-private e con il rilevante 

ammontare di risorse finanziate. Tra le esperienze più strutturate e interessanti, si 

evidenzia la Cabina di regia istituita dal Comune di Milano nonché il “triplo 

livello” organizzativo adottato nel progetto del Comune di Bergamo che 

prevedeva un incontro settimanale dei coordinatori pubblici delle diverse aree. 

Un’ulteriore esperienza approfondita nel rapporto è quella della Regione Toscana, 

già oggetto di un rapporto di valutazione da parte di Ismeri Europa. La scelta della 

Regione Toscana di avvalersi della co-progettazione per attuare gli interventi del 

POR FSE segue, da un lato, la linea tracciata nell’ultimo decennio dalla Regione per 

riformare il sistema socio-sanitario toscano e, dall’altro, è conforme alle 

trasformazioni che hanno interessato il modello di welfare negli anni recenti. Il nuovo 

Piano Socio-Sanitario Integrato Regionale (PSSIR) 2018-2020 recepisce queste 

trasformazioni, sottolineando che territori e cittadini devono essere coinvolti nella 

definizione degli obiettivi e nell’attuazione delle politiche socio-sanitarie. Da questa 

prospettiva, la co-progettazione tra soggetti pubblici e privati è identificata 

come un istituto capace di realizzare questo modello di welfare, favorendo la 

definizione di nuove strategie e politiche per la salute e l’inclusione sociale che 

coinvolgano un’ampia platea di soggetti. 

I progetti finanziati nell’ambito del POR FSE 2014-2020 rispondono a due avvisi 

pubblici emanati dalla Regione: l’Avviso n. 6456/2015 per i ‘Servizi di 

accompagnamento al lavoro per persone disabili e soggetti vulnerabili’ e 

l’Avviso n. 3041/2018 per ‘Servizi di accompagnamento al lavoro per persone 
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svantaggiate’. L’utilizzo della co-progettazione nel campo dello svantaggio e, in 

particolare, della disabilità risponde a sua volta a un cambiamento di prospettiva 

relativo al modo di intendere le politiche rivolte alle persone disabili: da una logica 

‘riparativa’, incentrata sul deficit funzionale dell’individuo, a una logica che valorizzi le 

capacità individuali e mitighi i fattori che ne inibiscono il dispiegamento.  

In risposta all’avviso n. 6456/2015, sono stati finanziati 31 progetti, coinvolgendo 

33 zone distretto sulle 34 allora esistenti. Nel complesso, sono state prese in carico 

2.408 persone rispetto alle 2.087 previste e i servizi di accompagnamento in azienda 

hanno riguardato 1.937 persone, pari a 30% in più rispetto al target previsto (1.490 

persone). Relativamente all’inserimento lavorativo, alla data ufficiale di fine degli 

interventi, l’8% dei partecipanti al progetto risultava occupata, tasso che però 

aumenta al dilatarsi del tempo trascorso dal termine degli interventi: a 12 mesi dalla 

conclusione, il tasso di occupazione è circa del 20%.  

La co-progettazione si è dimostrata efficace nella produzione d’innovazione 

sociale e nel favorire forme di leadership capaci di indirizzare il cambiamento, 

sia pubbliche che private. Anche le dinamiche di partenariato sono risultate 

rafforzate dall’utilizzo della co-progettazione, finanche in territori con poca 

esperienza di collaborazione. Inoltre, sono stati apprezzati effetti sistemici 

significativi, relativi alle strategie e alle modalità operative dei servizi socio-sanitari. 

La limitata capacità di selezionare i partner ha però comportato difficoltà, soprattutto 

nella fase iniziale: ai tavoli di lavoro è stato spesso ammesso un numero elevato di 

soggetti, comportando un coordinamento molto oneroso di tutti gli attori coinvolti e, 

talvolta, rallentamenti nel processo complessivo. 

Le disposizioni del secondo avviso regionale (n. 3041/2018) dimostrano che la 

prima esperienza co-progettuale ha permesso di apprendere dalle esperienze 

condotte: le procedure di gestione dello strumento sono infatti più semplici e la 

definizione degli obiettivi ha beneficiato della maggiore consapevolezza maturata. Le 

novità introdotte dal secondo avviso – la dimensione più contenuta dei 

partenariati e gli accordi di collaborazione con i CPI – sembrano aver condotto 

a una maggiore efficacia in termini organizzativi e a una integrazione 

potenziata tra servizi territoriali. L’apporto concreto dei servizi per l’impiego, 

tuttavia, non sempre è stato realmente incisivo come previsto; inoltre, le criticità 

relative alla selezione dei partner in buona parte permangono, e la gestione dei 

tempi entro cui strutturare il progetto non è ancora ottimale. 

Un’ulteriore esperienza regionale di rilievo è rappresentata dalla Regione 

Umbria, che ha utilizzato sia la co-programmazione che la co-progettazione per il 

disegno delle politiche di inclusione in un’ottica di innovazione sociale, tramite fondi 

stanziati nel POR FSE 2014-2020 e nel Programma Agenda Urbana. Tale 

esperienza affonda le proprie basi nel progetto “Scuola di Innovazione Sociale”, 

tuttora in corso, che ha come obiettivo generale accompagnare con un’azione di 

sistema i processi di innovazione sociale sui territori regionali, attraverso interventi di 

formazione e rafforzamento delle competenze degli operatori pubblici e privati, nella 

definizione di nuovi modelli di intervento nelle politiche sociali. 

La Regione Umbria ha stipulato con i Comuni di Perugia, Terni, Foligno, Spoleto e 

Città di Castello un accordo di collaborazione ai fini dell’attuazione di azioni a valere 

sull’Asse 2 “Inclusione sociale e lotta alla povertà” del POR FSE 2014-2020 

nell’ambito dei loro Programmi di Sviluppo Urbano Sostenibile (Agenda Urbana) 

dell’asse 6 del POR FESR. Le città sono state nominate organismo intermedio del 

POR FESR, mentre la gestione della quota FSE è stata assegnata senza delega 

delle funzioni da parte dell’AdG. In totale, per l’Agenda Urbana l’Umbria ha stanziato 

oltre 30,8 Meuro con il FESR ai quali ha affiancato 4,7 Meuro di FSE. Gli ambiti 

specifici d’intervento per l’inclusione sociale sono stati definiti dalla 

programmazione regionale e sono per tutte le Autorità Urbane i seguenti: 
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• Servizi educativi territoriali di comunità;  

• Centri famiglia;  

• Innovazione sociale. 

Nel caso di Perugia, il Comune ha proceduto a emanare un bando di 

manifestazione di interesse al fine di implementare le azioni sopra descritte, 

selezionando i partenariati più idonei e le proposte progettuali maggiormente in linea 

con gli obiettivi sopra declinati. Nel processo di co-progettazione il ruolo del 

Comune di Perugia era quello di selezione del partenariato, monitoraggio delle 

attività, nonché supervisione dell’andamento del processo di disegno e 

implementazione dei progetti previsti. La selezione del partenariato si è basata 

non solo sulla qualità della proposta progettuale, ma anche su una valutazione 

rispetto alla capacità di governo, alla solidità economica, nonché all’esperienza 

pregressa del capofila dell’ATS.  

La gestione del processo di disegno e implementazione degli interventi si 

articola su tre livelli: 

• Livello politico-istituzionale, che detta delle linee guida da seguire; 

• Livello centrale, rappresentato dal Comune di Perugia, e che si occupa di 

coordinamento delle attività e loro supervisione; 

• Livello territoriale, rappresentato dallo staff responsabile per 

l’implementazione di Agenda Urbana, educatori professionali, i responsabili 

dei Servizi sociali e i referenti dei singoli progetti a livello territoriale (ATS). 

L’ultima esperienza analizzata è quella regionale dell’Abruzzo, regione in cui la co-

progettazione è stata utilizzata più volte in passato nel disegno ed erogazione di 

molteplici servizi, finanziati sia nell’ambito del POR FSE, che tramite fondi FAMI e 

FEI. L’Abruzzo ha una ormai consolidata storia di co-progettazione degli ATS, si è 

puntato, quindi, alla valorizzazione delle esperienze territoriali pregresse e delle 

reti partenariali già sperimentate in passato negli ambiti in cui la Regione aveva 

difficoltà a riconoscere i bisogni del territorio e, di conseguenza, a definire le politiche 

per rispondervi. Tali esperienze hanno fatto sì che si sia consolidato anche un 

modello di gestione sia dell’avviso pubblico, che delle varie fasi del processo 

di co-progettazione. È da evidenziarsi, inoltre, che la Regione Abruzzo ha istituito 

da tempo una cabina di regia che dialoga costantemente con gli ETS, favorendo, 

quindi, una gestione più agevole delle politiche sociali. 

In Abruzzo sono stati realizzati i seguenti progetti, basati sulla co-progettazione: 

• “Abruzzo include”, finanziato con i fondi del POR FSE 2014-2020. 

Nell’ambito di tale Avviso era possibile finanziare almeno 8 “Piani Integrati di 

Inclusione”, ovvero Piani strutturati nelle due Linee di intervento di cui sopra, 

il cui finanziamento pubblico poteva arrivare a un massimo di 450.000 euro 

(125.000 per la Linea 1 e 325.000 per la Linea 2). Ciascun Piano doveva 

rivolgersi ad almeno 63 destinatari. 

• “Progetto per l’Integrazione lavorativa dei MigrAnti” (P.R.I.M.A.), 

finanziato dal FAMI che mirava a promuovere la realizzazione di Piani di 

rafforzamento dell’integrazione lavorativa dei migranti, finalizzati ad 

aumentare la capacità di intercettare i migranti e di coinvolgerli in percorsi di 

politica attiva rispondenti alle esigenze, aspettative e caratteristiche 

professionali dei migranti e ai fabbisogni del sistema produttivo locale. La 

fase di co-progettazione, quindi, puntava al disegno dei servizi degli 

interventi, al termine della quale la Regione si riservava di definire le attività 

e i relativi budget da affidare al partenariato, anche in base alle proposte 

progettuali pervenute. 

• “Sviluppo di servizi pubblici per l’assistenza generale delle vittime di 

reato e servizi pubblici per la giustizia riparativa e la mediazione 
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penale”, implementato con i fondi provenienti dalla Cassa delle Ammende, 

che ha lo scopo di realizzare programmi finalizzati allo sviluppo di servizi 

pubblici per l’assistenza alle vittime di reato, nonché servizi pubblici per lo 

sviluppo e la realizzazione di programmi di giustizia riparativa e di 

mediazione penale. Il percorso di co-progettazione è finalizzato 

all’attivazione di servizi pubblici in linea con l’accordo stipulato fra Cassa 

delle Ammende e la Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome 

Approfondimento 

di alcune 

esperienze di co-

progettazione 

L’approfondimento valutativo si è focalizzato su otto progetti delle iniziative 

analizzate in precedenza: 

• Progetto Avviso 3/2016 del Comune di Potenza; 

• Progetto Avviso 4/2016 del Comune di Bergamo; 

• 4 progetti dell’Avviso “Disabilità” del POR FSE Toscana; 

• Progetto POR FSE Umbria - Agenda Urbana del Comune di Città di 

Castello. 

Il Progetto Avviso 3/2016 del Comune di Potenza ha visto la co-progettazione tra 

il Comune, capofila dell’Ambito Sociale, e l’Associazione temporanea di scopo 

SI.CS.A.P. Il progetto dell’Ambito di Potenza, del valore complessivo di circa 1,9 

milioni di euro, ha destinato circa 300mila euro alla co-progettazione del 

“Distretto di Inclusione – Rete della Protezione e Inclusione Sociale”, tramite il 

finanziamento di operazioni ammissibili in tutte e tre le Azioni dell’Avviso 3/2016. 

La manifestazione d’interesse per la co-progettazione emanata dal Comune di 

Potenza prevedeva sia criteri di ammissibilità di ordine generale, economico-

finanziari e tecnico-professionali, sia criteri di merito relativi alla proposta progettuale 

per i Centri di prossimità. Era inoltre fissata una soglia di punteggio, pari a 70 su 

100, sotto la quale le proposte venivano escluse. Tuttavia, l’aspetto più importante 

da sottolineare è che venivano selezionati tutti i proponenti al di sopra della soglia 

minima. I soggetti selezionati, avrebbero poi dovuto mettere a punto, tramite la co-

progettazione, un unico progetto e riunirsi in una singola ATS, in un percorso 

articolato in quattro fasi, descritte nello stesso avviso, che si sarebbe concluso con la 

costituzione dell’associazione temporanea e la stipula dell’accordo procedimentale di 

co-progettazione e attuazione. 

Il processo di co-progettazione è stato lungo e laborioso, con la necessità di 

mediazione costante fra i partner; tuttavia, i soggetti coinvolti sono concordi 

nell’esprimere una valutazione positiva rispetto al progetto finale realizzato. Il 

progetto definitivo scaturito dalla co-progettazione ha preso il nome di Network for 

(4) Inclusion, facendo chiaramente riferimento ai quattro centri di prossimità della 

rete. L’organizzazione del progetto è evoluta nel tempo e può essere divisa in due 

fasi. Durante la prima fase, scaturita dalla co-progettazione, i 4 partner con le loro 

reti si sono occupati ciascuno di tutti gli ambiti interessati dal progetto e in funzione 

degli obiettivi dei patti d’inclusione stipulati dai nuclei. Poi c’è stata una seconda fase 

di riprogettazione sulla base delle risorse residue in cui ogni partner si è focalizzato 

su determinati ambiti d’intervento e servizi.  

Il progetto Avviso 4/2016 del Comune di Bergamo, ovvero PON.TE, oltre a 

potenziare i servizi rivolti alle persone in condizione di grave marginalità, intendeva 

costruire reti tra i soggetti che si occupano di grave marginalità, per creare un 

sistema ancora più efficiente. La co-progettazione è servita, da un lato, a 

introdurre nuovi servizi e, dall’altro, a integrare, coordinare e razionalizzare 

quelli esistenti. Scopo ultimo dell’approccio co-progettuale era infatti quello di 

mettere a sistema la rete di soggetti operanti nel campo del privato sociale nel 

territorio bergamasco, al fine di dare una struttura coerente e compiuta all’insieme di 

servizi rivolti alla grave emarginazione.  

La proposta progettuale è stata presentata dall’Ambito Territoriale di Bergamo, con il 
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Comune orobico quale ente capofila, dietro delega della Regione Lombardia. 

All’Ambito di Bergamo sono stati attribuiti 1.380.048 euro per il progetto, parte della 

quota complessiva di 3.871.000 euro destinati alla Regione. La co-progettazione, 

utilizzata per strutturare il Progetto PON.TE, ha coinvolto 7 soggetti operanti nel 

campo del privato sociale, oltre ai già citati Ambito Territoriale bergamasco e 

Comune di Bergamo, che ha ricoperto la funzione di ente capofila. Prima di 

costituirsi in ATI, gli enti avevano già intrattenuto relazioni sia tra di loro che con 

l’ente pubblico locale, dando luogo a diversi rapporti giuridici, tra cui anche alcuni 

rapporti di co-progettazione. Le interazioni tra le tre fondazioni (Caritas, Bonomelli e 

Patronato S. Vincenzo) e il Comune erano invece regolate da convenzioni: queste 

disciplinavano la gestione di una serie di servizi, come il Nuovo Albergo Popolare in 

centro città, di proprietà comunale ma gestito dalla Fondazione Bonomelli e, 

soprattutto, il Galgario, spazio multifunzionale nonché principale dormitorio cittadino, 

sempre di proprietà comunale, ma gestito dalla Caritas Diocesana. 

Dopo l’avvio del progetto, nel 2018, la co-progettazione ha interessato sia gli 
aspetti organizzativi che tutta la fase d’implementazione. La struttura di 
governance che ha gestito il progetto è stata probabilmente la dimensione dove 
l’aspetto co-progettuale si è maggiormente manifestato; si è infatti deciso di 
organizzare un assetto amministrativo a tre livelli, costituito da:  

• Cabina di Regia: formata da rappresentanti dell’ATI, dal responsabile di 
progetto e dai responsabili dei servizi pubblici coinvolti. Quest’organo aveva 
un ruolo politico e d’indirizzo e normalmente si riuniva con cadenza mensile.  

• Tavolo di coordinamento: questo tavolo aveva compiti di raccordo tra la 
cabina di regia e i tavoli tematici. Era composto dal responsabile di progetto, 
da un referente del Comune e da tutti i coordinatori dei tavoli tematici; 
normalmente si riuniva ogni 15 giorni.  

• Tavoli di lavoro: i tavoli di lavoro erano quattro, suddivisi per ognuna delle 

aree d’intervento – aggancio, housing first, lavoro, salute. Questi erano tavoli 

operativi e si riunivano ogni 15 giorni. A ogni tavolo partecipavano i membri 

degli ETS che avevano interesse ed esperienza legate a quella specifica 

area, quindi non necessariamente tutti e sette i soggetti dell’ATI; il 

coordinatore di ogni tavolo era scelto per competenza tra i membri degli 

ETS. A questi tavoli, i rappresentanti dell’ente pubblico partecipavano solo 

occasionalmente, quando ne avessero disponibilità e la loro presenza fosse 

necessaria. 

L’ente pubblico ha svolto principalmente il ruolo di coordinatore, lasciando agli ETS il 

compito di gestire le attività. Gli ETS co-progettanti, inoltre, hanno messo le proprie 

risorse a disposizione del progetto PON.TE, facendo convergere gli obiettivi dei 

propri progetti già avviati su quelli del PON. In questo senso, più che un contributo 

finanziario, i co-progettanti hanno fornito spazi, strutture e operatori, oltre al proprio 

patrimonio di competenze e conoscenze. C’è stato, in ogni caso, anche un 

contributo messo in co-finanziamento, che è servito a finanziare alcune attività 

complementari al progetto, come quelle di comunicazione. 

Il valore aggiunto della co-progettazione, in questo caso, è stato che, basandosi 

sulla collaborazione tra soggetti diversi, ha rafforzato il livello di coordinamento e 

coesione della rete locale di erogatori di servizi rivolti alla grave marginalità. Vi sono 

comunque state anche delle criticità, fra cui la difficoltà di lavorare con sette partner, 

nonché la durata e sostenibilità dei progetti. 

Dell’Avviso “Disabilità” del POR FSE Toscana (Avviso n. 6456), sono stati presi 

in considerazione i casi di studio di quattro progetti, contenuti nel rapporto di 

valutazione commissionato dalla Regione. I progetti oggetto dell’analisi sono stati 

implementati in cinque diverse aree distretto della Toscana: la zona dell’Alta Val 

d’Elsa, il Senese, la Bassa Val di Cecina, Firenze e l’Area Mugello-Fiorentina nord-

ovest (in questo caso, si tratta di unico progetto avviato da due aree distretto 
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confinanti). In questo caso, la co-progettazione è vista come fattore di 

rafforzamento delle dinamiche relazionali tra gli attori locali operanti nel 

campo dell’inserimento lavorativo di soggetti svantaggiati, ed è quindi 

strumentale al potenziamento della struttura di welfare locale. 

Obiettivo dell’avviso era promuovere progettualità innovative nelle Zone distretto 

della regione, incentrate sull’integrazione del lavoro tra servizi pubblici ed ETS, 

al fine di mettere a frutto molteplici competenze ed esperienze a livello territoriale. 

L’avviso definiva dunque una strategia finalizzata ad attivare i territori, articolata nei 

seguenti strumenti: 

• co-progettazione, volta a stimolare i processi di innovazione e a 

sostenere la coesione necessaria alla tenuta del progetto; 

• presenza di una rete composta da un insieme eterogeneo di soggetti, al fine 

di assicurare la capacità d’intervento multidisciplinare e le modalità d’azione 

integrate del progetto; 

• possibilità di assegnare il ruolo di capofila a un soggetto privato, 

incoraggiando così l’emergere di dinamiche di leadership nei territori.  

Gli interventi finanziati dall’avviso, il cui importo era compreso tra un minimo di 

100.000 e un massimo di 1,5 milioni di euro, erano finalizzati all’attivazione di un 

insieme di interventi che permettessero di definire percorsi integrati, capaci di 

incidere sulla multidimensionalità dei bisogni, unendo professionalità eterogenee. 

I responsabili dei progetti e i referenti istituzionali delle Zone distretto erano 

tenuti a partecipare alla Cabina di Regia regionale, costituita per garantire un 

efficace monitoraggio in itinere sui progetti approvati e alimentare un flusso 

informativo tra i vari modelli di governance territoriali. I partenariati costituiti, in 

alcuni casi, hanno rinsaldato rapporti di collaborazione preesistenti, in altri casi 

raggruppavano soggetti che avevano avuto solo episodiche esperienze di 

collaborazione. In tutte le esperienze approfondite, le reti includono un numero di 

enti e una varietà di professionalità legate al mondo delle imprese sociali, del 

volontariato, degli enti formativi e dell’università mai sperimentate prima. Peculiare è 

il coinvolgimento degli istituti universitari e dei centri di ricerca, oltre a quello delle 

fondazioni di origine bancaria. 

Le principali difficoltà relative all’attuazione dei progetti sono state di tipo 

gestionale, comportando un allungamento dei tempi e importanti oneri organizzativi. 

Le criticità maggiormente evidenziate erano legate all’inesperienza dei soggetti 

attuatori circa le procedure amministrative dei progetti del FSE. Per portare a 

termine il complesso sistema di rendicontazione è stato quindi fondamentale 

l’apporto delle agenzie formative o di altri enti con maggiore esperienza nell’ambito 

delle procedure amministrative dei progetti europei. L’elevato numero di partner 

dei progetti ha determinato importanti oneri di coordinamento.  

Per quanto concerne il valore aggiunto della co-progettazione, nei territori 

analizzati i progetti hanno avuto molteplici e positive ricadute di sistema, nonostante 

le difficoltà gestionali incontrate che ne hanno limitato la portata – in parte 

connaturate al carattere innovativo del modello d’intervento. Altri elementi sono 

emersi, fra cui: l’adozione di un metodo di lavoro innovativo, il rafforzamento delle 

reti territoriali (in parte preesistenti, in parte aperte all’inclusione di nuovi attori), la 

formalizzazione e la diffusione di strumenti operativi sperimentati nei progetti; la 

ridefinizione del modello d’intervento di presa in carico e accompagnamento al 

lavoro di soggetti disabili e svantaggiati. 

L’ultima esperienza riportata è quella del Comune di Città di Castello: quest’ultimo 

ha stipulato nel 2018 un “accordo quadro” con la Regione Umbria per l’attuazione 

del Programma di Sviluppo Urbano Sostenibile del Comune “Masterplan Città di 

Castello Smart – Agenda Urbana Città di Castello Altotevere Smart – Il motore 
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dell’Umbria”. Il progetto era a valere sull’Asse 2 del POR FSE 2014-2020 “Inclusione 

sociale e lotta alla povertà”. 

Le aree di intervento previste dall’accordo erano le medesime previste dal Comune 

di Perugia, ovvero: 

• Servizi educativi territoriali di comunità (STEC); 

• Centri famiglia; 

• Innovazione sociale. 

Per tutte e tre le azioni era previsto inizialmente il ricorso ad una procedura di 

appalto di servizi, ma, a seguito anche dell’”endorsement politico” dell’Assessorato 

competente, il Comune ha proceduto all’utilizzo dello strumento co-progettuale 

per quanto concerne l’azione di innovazione sociale, mantenendo, invece, una 

gara per fornitura di servizi per le prime due azioni. L’azione d’innovazione sociale 

era riferita al coordinamento operativo tra servizi, alla povertà alimentare e alla 

realizzazione di progetti di rigenerazione urbana e sociale. In questo quadro, la co-

progettazione è stata scelta per promuovere un modello di welfare aperto alla 

partecipazione degli ETS e individuare risposte efficaci a bisogni reali, 

promuovendo reti per lo sviluppo qualitativo degli interventi. 

Il Comune ha emanato un avviso di istruttoria pubblica, finalizzato 

all’individuazione di un soggetto del Terzo settore disponibile alla co-progettazione e 

gestione in partnership di un progetto di contrasto alla povertà alimentare. A seguito 

di una preliminare analisi da parte dell’Amministrazione comunale sulle necessità del 

tessuto sociale del territorio, il Comune ha predisposto un “progetto di massima”, nel 

quale declinava gli obiettivi e la tipologia di attività da implementare. 

Il budget complessivo messo a disposizione per il rimborso delle spese 

effettivamente sostenute e documentate per la realizzazione del progetto 

ammontava a 63.534,71 euro, una parte decisamente esigua dei 558 mila euro di 

quota FSE dell’Agenda Urbana di Città di Castello. Era altresì previsto un co-

finanziamento, monetario o in natura, da parte dei partner di almeno il 5% del budget 

complessivo. 

Una volta emanato l’avviso, la procedura di selezione e co-progettazione si è 

articolata in tre fasi, come segue: 

• Fase A: Individuazione del soggetto partner: espletamento della procedura 

di individuazione del soggetto del Terzo settore con cui sviluppare le attività 

di co-progettazione e realizzazione degli interventi ed attività; 

• Fase B: Definizione del progetto definitivo: individuato il co-progettista, si è 

partiti dal progetto preliminare presentato e si è proceduto alla sua 

discussione critica, con l’obiettivo di giungere ad un progetto definitivo; 

• Fase C: stipula della Convenzione tra il Comune e il soggetto selezionato 

sulla base del progetto definitivo scaturito dalla Fase B. 

Il ruolo del Comune è stato, quindi, quello di selezionare il progetto, 

perfezionarlo in base a una serie di incontri con i soggetti incaricati di 

implementarlo, e supervisionarne l’attuazione. A seguito della selezione 

dell’ATS, è stato istituito un comitato tecnico-amministrativo, composto da 

rappresentanti del Comune e rappresentanti dell’ATS, al fine di mantenere un 

confronto costante sulle attività da implementare.  

L’attività di co-progettazione non ha riscontrato particolari problematiche. Aspetto 

particolarmente positivo dell’esperienza è stato rappresentato dalla possibilità di 

mettere insieme, in rete, una serie di soggetti che, anche a causa delle poche risorse 

economiche disponibili, difficilmente avrebbero potuto consorziarsi e prendere parte 

ad iniziative similari. 
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Conclusioni 

 

L’ultimo capitolo del rapporto contiene le risposte alle domande di valutazione, utili a 

fornire spunti per un utilizzo più efficace e diffuso della co-progettazione nella nuova 

programmazione 2021-2027. 

1. Come viene utilizzata la co-progettazione nel contesto del PON (modalità 

giuridiche, obiettivi di policy, contenuti, scala territoriale, sussidiarietà, modalità di 

esecuzione, soggetti coinvolti)? Gli interventi co-progettati sono stati conformi alle 

norme e alle finalità dell’istituto della co-progettazione? 

Le modalità di attuazione della co-progettazione hanno seguito quanto prescritto 

dalla normativa vigente in materia. Tutti gli enti coinvolti hanno proceduto 

all’emanazione di un avviso pubblico di manifestazione di interesse finalizzato 

alla selezione di partner (in ATI o ATS) per la co-costruzione di un progetto, 

rispettando l’iter procedurale previsto dalle norme. Sono tuttavia emerse alcune 

problematiche nell’emanazione dell’avviso, poiché diversi attori hanno riscontrato 

poca chiarezza e una certa incertezza nel quadro normativo di riferimento. 

La scala territoriale di implementazione degli interventi è stata variegata, a 

seconda dell’Avviso e del contesto in cui gli stessi venivano realizzati, spaziando 

dagli Ambiti Sociali, alle Società della Salute, alle Regioni, che conferivano fondi ai 

Comuni per la realizzazione degli interventi. Questa differente scala territoriale ha 

implicato, quindi, anche problematiche differenziate rispetto alla gestione dei 

processi di co-costruzione degli interventi, e successiva implementazione, così 

come verrà discusso più nel dettaglio nelle risposte alle domande di valutazione 

successive. 

2. Quali sono stati i punti di forza e le criticità emersi durante la co-progettazione e 

l’implementazione degli interventi? Quali sono le principali differenze (modalità di 

coinvolgimento dei partner, approccio alla co-progettazione, ecc.) tra i progetti 

implementati dal PON Inclusione? 

Per quanto concerne i punti di forza emersi durante il processo di co-progettazione, 

i soggetti coinvolti nelle survey e nelle interviste hanno evidenziato che, in quasi la 

totalità dei casi, erano presenti sul territorio dei soggetti operanti da tempo, a 

volte già cooperanti fra loro, ma che difficilmente erano sinora riusciti (prima del 

finanziamento FSE) a implementare degli interventi così articolati e di portata 

strutturale. Un ulteriore aspetto positivo dell’utilizzo della co-progettazione è 

rappresentato dall’essere riusciti ad ampliare, da un lato, la platea dei destinatari 

degli interventi e, dall’altro, ad aver fornito delle risposte efficaci ai bisogni del 

territorio, grazie all’integrazione di competenze e di approcci che la co-

progettazione ha supportato. 

Vi sono state, tuttavia, anche delle criticità: la, a volte, scarsa capacità degli enti 

pubblici di gestire i processi, ma anche gli oneri economici che gli ETS hanno 

dovuto sostenere nel partecipare alla co-progettazione. 

3. Quale è stato il valore aggiunto conferito dalla co-progettazione agli interventi? 

Quali lezioni possono trarsi dalle esperienze realizzate e quali le raccomandazioni 

per la prossima programmazione, in base a un confronto con ulteriori esperienze 

implementate in altri PO? 

La co-progettazione è stata utile per implementare servizi innovativi, per 

sistematizzare reti partenariali preesistenti, ma anche per rispondere in 

maniera efficace ai bisogni del territorio. Se è vero che la co-progettazione può 

avere un valore aggiunto importante in ambito FSE (ma non solo), è fondamentale 

che venga dato un maggiore risalto a questo strumento nella futura programmazione 

2021-2027, così da favorire un suo utilizzo più ampio e sistematico. Questi nuovi 

approcci potranno fornire un forte sprone verso il “salto culturale” necessario, in 

alcuni contesti amministrativi meno avanzati. 
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INTRODUZIONE 

Il primo rapporto tematico dei quattro previsti nell’ambito del servizio di valutazione indipendente 

del PON Inclusione FSE 2014-2020 si concentra sullo strumento della co-progettazione negli 

interventi finanziati dal Fondo Sociale Europeo. 

La co-progettazione è una modalità concreta con cui enti pubblici e del Terzo settore (ETS) 

possono operare insieme per perseguire uno scopo condiviso nei settori di attività di interesse 

generale. Ciò avviene mantenendo la piena trasparenza dei rapporti e la necessità di trattare in 

modo uniforme i soggetti che entrano in relazione con la pubblica amministrazione, da 

individuare attraverso bandi pubblici e sulla base di criteri coerenti con l’obiettivo da perseguire. 

La co-progettazione è finalizzata alla definizione ed eventualmente alla realizzazione di specifici 

progetti di servizio o di intervento finalizzati a soddisfare bisogni definiti sulla base degli 

strumenti di co-programmazione. 

La co-progettazione rappresenta una innovazione poiché innovativo è il metodo che adotta, ma 

non viene più utilizzata, come in passato, esclusivamente per realizzare interventi di 

“innovazione sociale1”, poiché è stato ormai riconosciuto all’interno delle Linee guida ministeriali 

quale “strumento ordinario di esercizio dell’azione amministrativa, non più limitato ad interventi 

innovativi e sperimentali, attraverso il quale si realizzano forme di collaborazione 

pubblico/privato2”.  

In questo contesto, il PON Inclusione 2014-2020 finanzia azioni pilota volte a erogare servizi 

innovativi e personalizzati nell’ambito del contrasto alla povertà e della grave emarginazione. Il 

Programma prevede a questo fine varie tipologie di azione: 

• azioni di sistema per la messa a regime e diffusione di modelli di governance della rete 

pubblico-privata in favore dell’inclusione attiva; 

• informazione e formazione degli operatori delle amministrazioni pubbliche locali sulle 

modalità di gestione di progetti in partenariato ad impatto sociale; 

• promozione di partenariati pubblici per la erogazione dei servizi di welfare. 

Il focus del PON è, quindi, sugli strumenti volti a innovare la progettazione e l'erogazione dei 

servizi. In questo quadro, la co-progettazione rappresenta uno “strumento avanzato”, sebbene 

ancora poco utilizzato, che ridefinisce il rapporto tra Enti pubblici ed ETS. L’innovazione 

intrinseca alla co-progettazione consiste nel passaggio dal rapporto committente-fornitore a una 

vera e propria partnership, dove progettualità, operatività e responsabilità sono condivise 

dall’inizio alla fine fra tutti gli attori coinvolti. La co-progettazione, dunque, implica una nuova 

modalità di lavoro congiunto fra pubblico e privato, che investe l’intero processo di costruzione di 

una politica sociale, dalla fase di ideazione a quella di progettazione, a quella gestionale, fino 

alla sua valutazione. Inoltre, la co-progettazione rappresenta un’occasione di incontro fra 

soggetti diversi i quali, se riescono a costruire un legame che valorizzi l’apporto esperienziale e 

le competenze di ciascuno, contribuiscono alla creazione di un vero e proprio valore aggiunto 

nell’implementazione di interventi in ambito sociale. Questo modello di intervento si riflette 

nell’interazione tra settore pubblico e privato, sia sotto il profilo giuridico che sotto quello 

 
1 Questa può definirsi come un “modello” che fa riferimento a “nuove idee (prodotti, servizi e modelli) che 
soddisfano bisogni sociali (in modo più efficace delle alternative esistenti) e che allo stesso tempo creano 
nuove relazioni e nuove collaborazioni”. L’innovazione sociale, dunque, trova la sua espressione massima 
nel rispondere in modo nuovo a bisogni - emergenti o già presenti - della società e costruendo nuove 
relazioni tra pubblico, privato e Terzo settore. 
2  Linee Guida attuative sul rapporto tra pubbliche amministrazioni ed enti del Terzo settore, Decreto 
Ministeriale n. 72/2021. 

https://www.lavoro.gov.it/documenti-e-norme/normative/Documents/2021/DM-72-del-31032021.pdf
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procedurale. Tale caratterizzazione è stata anche oggetto, in passato, di dubbi in merito alla 

legittimità giuridica e sul piano operativo; per tale motivo, la presente valutazione tematica si 

focalizzerà anche sulla rispondenza dei progetti PON implementati alle normative che 

sottendono alla co-progettazione.   

Le esperienze di co-progettazione rinvenute nel PON Inclusione sono riconducibili 

principalmente agli interventi implementati nell’ambito dell’Avviso 4/2016 e all’Avviso 3/2016, e 

hanno inteso rispondere a problemi, talvolta strutturali, del territorio, dando vita a una rete di 

operatori orientati verso un obiettivo comune, “portando sul tavolo della discussione” ciascuno le 

proprie competenze e idee. L’analisi già condotta nell’ambito del rapporto annuale 2020, infatti, 

ha messo in evidenza come le esperienze di co-progettazione non si esauriscano in un’unica 

tipologia di azione, ma, al contrario, abbiano contribuito a progettare interventi coordinati e volti 

ad affrontare, sotto diversi aspetti, i problemi riscontrati nei vari territori. 

Il coinvolgimento degli ETS in queste esperienze è risultato fondamentale, e ha costituito un 

valore aggiunto, poiché tali attori sono in grado di produrre, oltre al supporto concreto 

nell’implementazione degli interventi, dei veri e propri “beni relazionali”. Questi ultimi, infatti, non 

vanno intesi solo come capacità di avvicinarsi più facilmente ai destinatari finali degli interventi, 

ma anche come capacità di “fare squadra e mettere in rete idee e soluzioni”. 

Il rapporto, quindi, ha analizzato una serie di esperienze di co-progettazione implementate 

all’interno del PON (Avviso 3/2016 e Avviso 4/2016), ma anche ulteriori esperienze locali a 

valere su  fondi POR FSE, nonché FAMI e “Cassa Ammende”. Sebbene questi esempi non 

siano esaustivi delle casistiche rinvenibili a livello territoriale, sono importanti poiché consentono 

di comprendere come lo strumento co-progettuale rappresenti un metodo utili a perseguire 

diversi obiettivi di policy. Proprio questa trasversalità, insieme all’innovatività intrinseca alla co-

progettazione, sono state oggetto della presente valutazione tematica, mettendo in evidenza 

quali elementi comuni si possono delineare in esperienze e contesti diversi, nonché quali criticità 

possono emergere nelle varie fasi della co-progettazione, a partire dalla emanazione del bando, 

sino all’attuazione degli interventi. 

   



19 

 

1. OBIETTIVI E METODOLOGIE DELLA VALUTAZIONE 

Scopo del presente rapporto tematico è duplice: da un lato, individuare e analizzare alcune 

esperienze di co-progettazione all’interno del PON implementate nell’ottica dell’innalzamento 

della qualità dei servizi erogati, dall’altro, effettuare una ricognizione di alcune esperienze di 

particolare rilievo, a livello regionale, nelle quali si è visto l’utilizzo di questo strumento, 

nell’ambito del Fondo Sociale Europeo (FSE) ma non solo (FAMI e Cassa Ammende).  

Questo focus tematico nasce dalla consapevolezza che il PON ha una forte propensione alla 

promozione di azioni pilota che possono dare un contributo significativo sotto questo punto di 

vista, ripensando gli approcci caratteristici delle politiche sociali, ma anche dal fatto che, al di 

fuori del Programma Operativo Nazionale, vi sono esperienze di interesse utili a una riflessione 

più complessiva sulla co-progettazione. 

In base a ciò, la valutazione ha inteso analizzare:  

• la rispondenza dei progetti ai requisiti giuridici ed a quelli operativi della co-progettazione; 

• l’adeguatezza delle procedure adottate dai soggetti attuatori rispetto alle finalità della co-

progettazione; 

• il contenuto di innovazione sociale degli interventi; 

• i punti di forza e di debolezza dei progetti implementati nell’ambito del PON Inclusione, 

mettendoli a confronto con un’esperienza regionale esterna al PON. 

Sulla base di questi obiettivi, il Rapporto tematico ha risposto alle seguenti domande di 

valutazione: 

1. Come viene utilizzata la co-progettazione nel contesto del PON (modalità giuridiche, 

obiettivi di policy, contenuti, scala territoriale, sussidiarietà, modalità di esecuzione, 

soggetti coinvolti)? Gli interventi co-progettati sono stati conformi alle norme e alle finalità 

dell’istituto della co-progettazione? 

2. Quali sono stati i punti di forza e le criticità emersi durante la co-progettazione e 

l’implementazione degli interventi? Quali sono le principali differenze (modalità di 

coinvolgimento dei partner, approccio alla co-progettazione, ecc.) tra i progetti 

implementati dal PON Inclusione? 

3. Quale è stato il valore aggiunto conferito dalla co-progettazione agli interventi? Quali 

lezioni possono trarsi dalle esperienze realizzate e quali le raccomandazioni per la 

prossima programmazione, in base a un confronto con ulteriori esperienze implementate 

in altri PO? 

Per rispondere alle domande di valutazione sono state realizzate analisi quantitative e 

qualitative, al fine di conseguire una conoscenza il più possibile approfondita delle esperienze di 

co-progettazione realizzate dai soggetti attuatori.  

Punto di partenza dell’attività valutativa è stata una disamina della normativa inerente alla co-

progettazione (norme nazionali, norme regionali, sentenze di rilievo, linee guida, atti 

amministrativi ecc.) al fine di ricostruire il framework legislativo. 

Successivamente, vi è un’analisi del contesto di policy in cui sono stati implementati i progetti 

del PON, basandosi sui contenuti strategici del Programma Operativo, sugli Avvisi 3/2016 e 

4/2016. Inoltre, ulteriori informazioni sono state raccolte durante le interviste a livello nazionale 

(referenti PON, referente DG Terzo settore, referenti Tecnostruttura). A completamento di tali 

informazioni, il valutatore ha realizzato una ricognizione degli interventi implementati a livello 

nazionale nei quali è stata utilizzata la co-progettazione, selezionando alcune esperienze di 

particolare rilievo, ovvero quelle della Regione Toscana, Umbria e Abruzzo, comparando le 
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informazioni raccolte con le informazioni inerenti ad esperienze di co-progettazione 

implementate al di fuori del PON a livello regionale, evidenziandone similitudini/differenze 

nell’approccio adottato, nonché i principali punti di forza e di debolezza riscontrati 

nell’implementazione della co-progettazione e, successivamente, degli interventi veri e propri.  

Il valutatore ha inoltre condotto un’analisi qualitativa/quantitativa dei progetti del PON3. Questi 

ultimi sono stati implementati nell’ambito dell’Avviso 3/2016 e Avviso 4/20164.  

Oltre a tali evidenze, è stata effettuata un’analisi desk sui: 

• dati di monitoraggio inerenti ai progetti PON che hanno utilizzato la co-progettazione; 

• documenti di progetto già a disposizione del valutatore, nonché ulteriore documentazione 

progettuale messa a disposizione dai referenti PON dei progetti. 

L’analisi desk si è basata, altresì, su una survey rivolta ai referenti dei progetti PON che hanno 

utilizzato la co-progettazione per il disegno delle politiche sociali nell’ambito dell’Avviso 3/2016. Il 

questionario – di cui in allegato – ha seguito la struttura dell’indagine già svolta nell’ambito 

dell’Avviso 4/2016, nel quale erano presenti alcune domande inerenti alle esperienze co-

progettuali implementate. Questo approccio ha quindi garantito la comparabilità delle 

informazioni con quelle già a disposizione del valutatore indipendente. 

Le evidenze emerse dalle interviste sono state utilizzate come base per la selezione di 2 progetti, 

1 implementato nell’ambito dell’Avviso 3/2016 e uno nell’ambito dell’Avviso 4/2016, oggetto di 

approfondimento. Questi ultimi hanno approfondito i seguenti temi: le modalità di 

implementazione della co-progettazione, la rispondenza delle procedure attivate con la 

normativa vigente, le criticità rispetto alle procedure o ad altri fattori risultati ostativi al lavoro, 

nonché i punti di forza dell’approccio, definendo anche possibili ambiti di mitigazione degli stessi. 

La Tabella 1 riassume l’approccio metodologico e le fonti di informazione utilizzati per la 

valutazione. 

 
3 Alcune evidenze preliminari su queste esperienze sono emerse dall’indagine svolta dal valutatore per il 
Rapporto annuale sul monitoraggio e sono state utilizzate come base per l’analisi del presente rapporto. 
4 Dalle risposte all’indagine svolta dal valutatore nell’ambito del Rapporto sul monitoraggio, è emersa una 
preliminare evidenza su progetti gestiti dalle Regioni (Emilia-Romagna, Toscana, Liguria, Abruzzo, Puglia 
e Molise) e dai Comuni (Bergamo, Milano e Torino). 
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Tabella 1. Disegno di valutazione 

Attività Metodologia  Fonti dati 

Analisi del 
contesto 
normativo 

• Analisi delle norme che regolano la co-progettazione, 
identificando i contenuti e le prescrizioni alle quali è 
necessario conformarsi, nonché le caratteristiche che 
le distinguono dal Codice degli appalti 

• Analisi delle normative/linee guida regionali esistenti 
 

• Norme e giurisprudenza sulla 
co-progettazione 

• Regolamentazione regionale 

• Codice degli appalti 

• Linee guida nazionali (DM 72 
del 31/03/2021) 

Analisi del 
contesto di 
policy 

• Ricostruzione della logica d’intervento del PON 
nell’ambito degli Assi 1, 2 e 3 mediante analisi della 
documentazione del PON 

• Interviste a decisori e stakeholder FSE a livello 
nazionale 

• Ricognizione a livello nazionale delle iniziative di co-
progettazione   

• Avviso PON 

• Referenti tavoli nazionali FSE 
(Tecnostruttura, MLPS-DG 
Terzo Settore, ecc.) 

• Valutazioni e studi disponibili 
sulla co-progettazione  

• Siti web/documentazione 
disponibile inerente a progetti 
implementati in Italia  

Mappatura 
co-
progettazio
ne nel FSE 

• Mappatura dei progetti che hanno utilizzato la co-
progettazione nel PON 

• Analisi dei dati di monitoraggio inerenti agli interventi 
PON nei quali è stata utilizzata la co-progettazione 
(Avviso 3/2016 e Avviso 4/2016) 

• Analisi dei documenti disponibili relativi ai progetti 
implementati (bandi, convenzioni, relazioni delle 
attività, dati survey Avviso 4/2016, ecc.) 

• Survey ai progetti Avviso 3/2016 

• Analisi dei dati inerenti a un’esperienza di co-
progettazione implementata al di fuori del PON 
 

• Rapporto 2019 sul monitoraggio 
fisico degli Assi 1 e 2 

• SIGMAInclusione  

• Documenti di progetto 

• Soggetti attuatori  

Approfondi
mento di 
iniziative 
co-
progettate 

• Interviste a referenti (pubblici/privati/ETS) di 2 progetti 
implementati nell’ambito del PON (1 progetto 
implementato nell’Avviso 3/2016 e uno implementato 
nell’Avviso 4/2016) 

• Soggetti attuatori 

• Documentazione di progetto 
messa a disposizione dagli 
intervistati 

 

I risultati delle analisi valutative sono stati utili a stilare una lista di conclusioni operative 

funzionali all’attività della AdG, e rapportate alle domande di valutazione, nelle quali viene 

evidenziato il contributo della co-progettazione nella realizzazione di interventi sinergici e 

complementari alle altre policy regionali/nazionali, nonché rilevanti rispetto ai bisogni dell’utenza 

finale di riferimento. 

Sulla base dei risultati emersi dall’analisi e dalle conclusioni, il valutatore ha previsto delle 

riflessioni generali rivolte all’AdG titolare del PON, ai soggetti pubblici locali che sono partner 

della co-progettazione, e, infine, agli ETS che hanno realizzato i progetti oggetto dell’analisi. Tali 

riflessioni contengono dei suggerimenti per migliorare l’efficacia del processo co-progettuale, 

l’attività dei diversi attori coinvolti per permettere di instaurare un dialogo tra il Ministero ed i 

soggetti che operano sul campo, e per ampliare il raggio di azione della valutazione. 

Le riflessioni forniscono, infine, suggerimenti utili anche nell’ottica della futura programmazione 

2021-2027, in cui si prevede che il FSE divenga il principale strumento finanziario per attuare il 

Pilastro europeo dei Diritti Sociali, per garantire investimenti a favore delle persone, per il 

rafforzamento delle opportunità occupazionali e per la coesione sociale. Nella programmazione 

2021-2027, inoltre, il 25% delle risorse FSE dovranno essere allocate per la lotta alla povertà e 

la promozione dell’inclusione sociale, nonché per il miglioramento della protezione sociale e 

l’aumento della competitività dei territori. In tale ottica, quindi, sarà fondamentale sfruttare 

appieno i punti di forza e mitigare le criticità emerse rispetto alla co-progettazione.
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2. IL CONTESTO NORMATIVO  

2.1. CARATTERISTICHE DISTINTIVE DELLA CO-PROGETTAZIONE  
 

Il termine co-progettazione è stato introdotto in Italia con la legge n. 328/2000 e si riferisce a un 

nuovo concetto di partecipazione alle politiche sociali, che ridefinisce il rapporto tra enti pubblici 

e soggetti del Terzo settore. 

La co-progettazione è una modalità concreta con cui enti pubblici e Terzo settore possono 

operare insieme per perseguire uno scopo condiviso nei settori di attività di interesse generale. 

L’esito di questo processo può anche consistere in forme di accreditamento, con la costituzione 

di un albo aperto di soggetti con cui un ente pubblico può stabilmente collaborare su specifici 

interventi. Tale modalità di relazione richiede un cambiamento non irrilevante da parte dei 

soggetti coinvolti. Gli enti pubblici sono chiamati, infatti, a integrare e coordinare un insieme 

differenziato di risorse, anziché gestire in proprio o attraverso fornitori. Agli attori del Terzo 

settore è richiesta la capacità di assumere nuove responsabilità pubbliche, e la capacità di 

vedere oltre i confini della propria organizzazione. 

La riforma del Terzo settore ha introdotto nell’ordinamento giuridico italiano la categoria 

normativa di “ente del Terzo settore” (ETS)5. Il codice del Terzo settore (CTS) stabilisce che 

l’ETS deve avere le seguenti caratteristiche: ente privato che, senza scopo di lucro, persegue 

finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale mediante lo svolgimento, in via esclusiva o 

principale, di una o più attività di interesse generale fra quelle indicate6 all’interno dello stesso 

Codice, in forma di azione volontaria o di erogazione gratuita di denaro, beni, servizi ecc. Ai fini 

della qualificazione ETS, è requisito essenziale l’iscrizione nel registro unico nazionale del Terzo 

settore (RUNT). 

La recente sentenza 7  della Corte costituzionale valorizza la qualificazione dell’ETS come 

insieme limitato di soggetti dotati di caratteri specifici, rivolti a “perseguire il bene comune”, a 

svolgere “attività di interesse generale”, senza perseguire finalità lucrative, sottoposti a un 

sistema di registrazione e a rigorosi controlli. 

Il primo carattere evidenziato è, quindi, il perseguimento in via esclusiva di finalità civiche, 

solidaristiche e la rinuncia al perseguimento di una finalità lucrativa. Il secondo carattere è lo 

svolgimento in via principale o esclusiva di attività di interesse generale. Questi due caratteri 

conferiscono a tali enti una posizione specifica all’interno dell’ordinamento per l’attuazione del 

principio di sussidiarietà orizzontale8. 

Il codice dei contratti pubblici9 si basa sul presupposto che i soggetti privati debbano concorrere 

fra loro per aggiudicarsi un contratto pubblico o per l’affidamento o la concessione di un servizio. 

Al contrario, il CTS muove dalla considerazione che le finalità perseguite dagli ETS siano uguali 

tra loro (civiche, solidaristiche, di utilità sociale) senza il perseguimento della finalità lucrativa, e 

che le attività convergano con quelle svolte dalla PA (attività di interesse generale): per questi 

motivi il codice dei contratti non è più applicabile, essendo basato su schemi che prevedono la 

competizione e lo scambio tra prestazione e controprestazione. In tal modo l’amministrazione 

pubblica sarà posta in grado di scegliere in base alle situazioni, assumendo come criterio 

principale la necessità di assicurare il “coinvolgimento attivo” degli ETS.  

 
5 Art. 4 del d.lgs. n. 117/2017 
6 Art 5 CTS 
7 N.131 del 2020 
8 Art 118 Cost. e Legge Bassanini n.59/1997 
9 D.lgs. 24 aprile 2016 n.50 
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2.2. DIFFERENZE TRA CODICE DEL TERZO SETTORE E CODICE DEI CONTRATTI 

Analizziamo brevemente il tratto distintivo tra l’attivazione di un rapporto collaborativo ai sensi 

del CTS e l’affidamento di un contratto pubblico, per l’esecuzione di un servizio in appalto 

regolato dal Codice dei contratti pubblici (CCP). Nell’ambito di una procedura d’appalto è l’ente 

pubblico a definire sostanzialmente tutto, ad eccezione del contenuto dell’offerta dell’operatore.  

Il rapporto di collaborazione sussidiaria che si instaura tra ETS e PA, secondo le regole del CTS, 

invece, è fondato sulla co-responsabilità a partire dalla co-costruzione del progetto 

(servizio/intervento) passando per la reciproca messa a disposizione delle risorse funzionali al 

progetto, fino alla conclusione e alla rendicontazione delle spese. 

La Corte Costituzionale ha definito la co-progettazione come modello che “non si basa sulla 

corresponsione di prezzi e corrispettivi dalla parte pubblica a quella privata, ma sulla 

convergenza di obbiettivi e sull’aggregazione di risorse pubbliche e private per la 

programmazione e la progettazione in comune di servizi e interventi diretti a elevare i livelli di 

cittadinanza attiva, di coesione e protezione sociale, secondo una sfera relazionale che si 

colloca al di là del mero scambio utilitaristico”10. 

Il ricorso allo strumento della co-progettazione con queste ultime sentenze non è più limitato al 

solo settore dei servizi sociali degli “interventi innovativi e sperimentali”, ma diventa una 

metodologia ordinaria per l’attivazione di rapporti con gli ETS. L’articolo 55 fornisce due 

indicazioni di cui tener conto nella sua applicazione: 

a) L’attivazione della co-progettazione dovrebbe essere la conseguenza dell’attivazione 

della co-programmazione quale esito “naturale”; 

b) Tale istituto è riferito a “specifici progetti di servizio o di intervento”. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
10 Sentenza n.131 2020 Corte Cost. 
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2.3. EVOLUZIONE GIURIDICO - NORMATIVA  

Qui di seguito si fornisce una breve panoramica sull’evoluzione giuridico - normativa della co-

progettazione. 

Tabella 2. Evoluzione del quadro normativo della co-progettazione 

Norma Descrizione 

Legge n.59/1997 
“Bassanini” 

Introduce il principio di sussidiarietà in base al quale le decisioni 
vengono prese dall’organo di governo più vicino ai cittadini (il 
Comune), maggiormente in grado di interpretare i bisogni e le risorse 
della comunità territoriale di riferimento. 

Questo principio sviluppa i modelli organizzativo - istituzionali che 
attribuiscono ai Comuni la titolarità delle funzioni amministrative 
riguardanti i servizi sociali e che valorizzano la collaborazione tra 
pubblico e privato. 

Legge 328/2000 per la 
realizzazione del 
sistema integrato di 
interventi e servizi 
sociali 

Trasformazione del concetto di Assistenza Sociale: da insieme di 
politiche finalizzate a contrastare l’esclusione sociale a insieme di 
interventi finalizzati a promuovere l’inclusione sociale. 

Obiettivi della riforma: passare dai trasferimenti monetari a un 
sistema integrato di trasferimenti monetari e servizi alla persona; 
Passaggio da prestazioni rigide e predefinite a prestazioni flessibili 
basate su progetti personalizzati coerenti con le risorse del territorio; 
passaggio dall’azione esclusiva dell’ente pubblico a un’azione svolta 
congiuntamente da una pluralità di attori, tra cui il Terzo settore e la 
società civile. 

Introduzione della sussidiarietà orizzontale: attività dei pubblici poteri 
che vengono svolte da soggetti privati con l’intento di lasciare più 
spazio possibile all’autonomia privata. 

Decreto legislativo 3 
luglio 2017, n. 117 
“Codice del Terzo 
settore”: art. 55 

Stabilisce che le PPAA “assicurano il coinvolgimento attivo degli enti 
del Terzo settore attraverso forme di co-programmazione e co-
progettazione e accreditamento”. 

Co-programmazione - finalizzata all’individuazione dei bisogni da 
soddisfare, degli interventi a tal fine necessari, delle modalità di 
realizzazione degli stessi e delle risorse disponibili. 

Co-progettazione - finalizzata alla definizione e realizzazione di 
specifici progetti di servizio o di intervento finalizzati a soddisfare 
bisogni definiti. 

Sentenza della Corte 
Costituzionale del 26 
giugno 2020 n. 
131/2020 

Ha chiarito che agli Enti del Terzo settore (ETS) l’ordinamento 
giuridico riconosce la legittimità di agire, di operare e di progettare 
insieme con la P.A. per la realizzazione di obiettivi di interesse 
generale attraverso procedure diverse da quelle ad evidenza pubblica 
previste nel Codice dei contratti pubblici (d. lgs. n. 50/2016). 

Decreto ministeriale n. 
72/2021 

Linee guida articoli 55 
- 57 del d.lgs. n. 117 
del 2017 

Analisi finalizzata a supportare gli enti pubblici alla concreta 
applicazione degli articoli 55, 56 e 57 del Codice del Terzo Settore. Il 
documento è stato elaborato tenendo conto della disciplina vigente, 
dei pareri resi del Consiglio di Stato, dei pronunciamenti della 
giurisprudenza amministrativa e contabile, degli atti dell’ANAC, e 
della sentenza 131 del 26 giugno 2020 della Corte Costituzionale. 
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3. IL CONTESTO DI POLICY 

3.1. IL PON INCLUSIONE: L’AVVISO 3/2016 E L’AVVISO 4/2016 

Il PON Inclusione 2014-2020, finanziato dal FSE, rappresenta uno strumento che, per la prima 

volta, ha visto i Fondi Strutturali intervenire a supporto delle politiche di inclusione sociale. Il 

Programma ha l'obiettivo di creare un modello di welfare basato sull'inclusione attiva, 

rafforzando i servizi territoriali e il loro ruolo nei confronti dei cittadini beneficiari delle misure di 

sostegno al reddito. 

Il PON pone un particolare accento su progetti che prevedono un lavoro congiunto di più 

soggetti, favorendo, più nello specifico, sia l’implementazione di interventi innovativi (anche 

tramite l’utilizzo della co-progettazione), che la creazione di partenariati che coinvolgano 

pubblico, privato ed ETS. Il Programma, infatti, intende finanziare degli interventi che 

“riguarderanno sia il potenziamento della rete dei servizi per il pronto intervento sociale, sia la 

sperimentazione di modelli di integrazione tra interventi infrastrutturali riguardanti le strutture 

abitative e sociosanitarie (non finanziati dal programma) e misure di sostegno alle persone 

senza dimora nel percorso verso l’autonomia”11. 

Il PON prende in considerazione il tema dell’innovazione applicata al settore della protezione e 

assistenza sociale, questo perché i modelli burocratici e amministrativi, nonché quelli 

assistenziali, “necessitano di essere innovati, mediante soluzioni adatte a risolvere i problemi 

sociali in una prospettiva di politica attiva”. Obiettivo del programma è, quindi, avviare delle 

sperimentazioni e delle azioni di sistema, tramite l’identificazione di modalità di intervento 

efficaci nel campo delle politiche sociali, anche in riferimento alla definizione di nuove forme di 

governance pubblica e di coinvolgimento di soggetti del privato for profit e del Terzo settore nel 

finanziamento e nell’erogazione di servizi e prestazioni. 

In questo quadro, specifiche esperienze di co-progettazione sono emerse negli interventi su 

base territoriale degli Assi 1 e 2, mentre negli interventi sperimentali dell’Asse 3 la co-

progettazione viene esplicitamente menzionata sotto l’Obiettivo specifico 9.7 “Rafforzamento 

dell’economia sociale” con lo scopo di: 

• incrementare la diffusione di servizi sociali innovativi di sostegno con riferimento alle 

vittime di violenza, alla prevenzione dell’abuso e del maltrattamento intra-familiare, e 

della violenza; 

• sperimentare progetti di innovazione sociale per individuare modelli di intervento efficaci 

nel settore delle politiche sociali e del contrasto all’esclusione che consentano una più 

efficace allocazione delle risorse;    

• rafforzare la co-progettazione di interventi a impatto sociale e di servizi sociali di qualità 

in partenariato tra economia sociale, imprese for profit e amministrazioni pubbliche 

locali12.  

Sebbene la co-progettazione sia menzionata all’interno del PON, questa non ha visto delle 

risorse specificamente dedicate ad essa, in quanto il Programma è orientato e supporta, più in 

generale, l’innovazione e il ricorso ai partenariati pubblico/privati, quali strumenti per fornire 

risposte efficaci ai bisogni del territorio.  

 
11 PON Inclusione 2014-2020, pag. 30 
12 Ibidem, pag. 75. 
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Come brevemente menzionato sopra, esperienze di co-progettazione sono state realizzate 

all’interno dell’Avviso 3/2016 (Assi 1 e 2) mirato alla raccolta di proposte di intervento per 

l’attuazione del Sostegno per l’Inclusione Attiva (SIA), poi del Reddito d’Inclusione e infine 

dell’attuale Reddito di Cittadinanza (RdC), e all’interno dell’Avviso 4/2016 (Assi 1 e 2) per 

proposte di intervento per il contrasto alla grave emarginazione adulta e alla condizione di senza 

dimora. 

Per quanto concerne l’Avviso 3/2016, l’obiettivo di sostegno all’attuazione del SIA/ReI/RdC si 

inscrive nel più ampio quadro rappresentato dalla Legge n.208 del 2015, in cui veniva posta in 

capo agli Ambiti Territoriali Sociali (ATS) la predisposizione, per ciascun nucleo familiare 

destinatario, del progetto personalizzato per il superamento della condizione di povertà, il 

reinserimento lavorativo e l’inclusione sociale.  

Le risorse destinate al finanziamento dei progetti a valere su questo Avviso ammontavano 

complessivamente a 486.943.523 euro, ripartiti per Ambiti Territoriali, tenendo conto del 

contributo regionale al finanziamento del PON e del numero di residenti in ciascun ambito. Lo 

stanziamento è stato suddiviso a seconda della tipologia di regioni, ovvero meno sviluppate, in 

transizione e più sviluppate, così come illustrato nella Tabella 3. Risorse allocate per ciascuna 

topologia di regioni. 

Tabella 3. Risorse allocate per ciascuna topologia di regioni 

Tipologia di regioni Risorse allocate in euro 

Regioni meno sviluppate 47.908.685 

Regioni in transizione 25.547.276 

Regioni più sviluppate 113.487.562 

Totale 486.943.523 

Fonte: Avviso 3/2016 

Gli unici soggetti ammessi a presentare proposte progettuali erano gli Ambiti Territoriali. A questi 

ultimi veniva richiesto di presentare un’unica proposta progettuale la cui struttura si poteva 

articolare in una o più delle azioni ammissibili a valere sul presente Avviso. Più nello specifico, le 

attività finanziabili erano le seguenti: 

• servizi di segretariato sociale per l’accesso; 

• servizio sociale professionale per la valutazione multidimensionale dei bisogni del nucleo 

e la presa in carico; 

• equipe multidisciplinare, interventi e servizi di inclusione attiva; 

• promozione, da parte dei Comuni, di accordi di collaborazione in rete con le 

amministrazioni competenti sul territorio in materia di servizi per l’impiego, tutela della 

salute e istruzione/formazione, sostegno all’alloggio, nonché con soggetti privati attivi 

nell’ambito di interventi di contrasto alla povertà, con particolare riferimento agli enti non 

profit. 

La  Tabella 4 qui di seguito fornisce una panoramica dei progetti all’interno dei quali, per alcune 

linee di attività, è stata implementata la co-progettazione di servizi e interventi per l’erogazione 

delle misure per il sostegno al reddito per i nuclei familiari13. 

 
13 Si noti che l’importo finanziato e quello rendicontato non fanno riferimento alle attività specifiche di co-
progettazione, ma al finanziamento complessivo del progetto all’interno dell’Avviso 3/2016. 
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Tabella 4. Panoramica dei progetti che hanno utilizzato la co-progettazione nell’Avviso 3/2016 

Codice locale 
progetto 

Anno 
avvio  

Data fine 
prevista 

Beneficiario 
Importo 

Finanziato 

Importo 
spesa in euro 
caricata dal 

beneficiario14 

AV3-2016-LIG_04 2017 30/06/2021 DISTR. SOCIOSANITARIO 4 
ALBENGANESE 

195.311,00 60.884,85 

AV3-2016-LIG_05 2018 30/06/2021 DSS N. 5 FINALESE 178.000,00 83.378,86 

AV3-2016-LIG_09 2017 30/06/2021 Comune di Genova (AV3) 1.858.351,00 1.493.022,93 

AV3-2016-LOM_10 2017 30/06/2021 BELLANO 94.089,00 95.156,51 

AV3-2016-LOM_14 2017 30/06/2021 BRESCIA (DISTRETTO 1) 352.736,00 352.736,00 

AV3-2016-PIE_15 2017 30/06/2021 TORINO 3.290.870,00 2.782.665,76 

AV3-2016-TOS_03 2017 30/06/2021 ZONA DISTRETTO VALLE DEL SERCHIO 197.769,00 228.601,04 

AV3-2016-TOS_07 2018 30/06/2021 ZONA PISANA 700.999,00 321.568,16 

AV3-2016-SIC_11 2018 30/06/2021 DISTRETTO SOCIO SANITARIO D 10 481.675,61 271.642,39 

AV3-2016-SIC_15 2018 30/06/2021 DISTRETTO SOCIO-SANITARIO 14 3.111.816,08 1.197.430,07 

AV3-2016-SIC_25 2018 30/06/2021 DISTRETTO SOCIO-SANITARIO D24 1.068.066,00 264.251,99 

AV3-2016-SIC_49 2017 30/06/2021 DISTRETTO D43 2.034.062,67 388.477,85 

AV3-2016-SIC_51 2017 30/06/2021 DISTRETTO SOCIO SANITARIO 45 1.654.925,12 141.275,61 

Fonte: dati di monitoraggio estratti da SIGMAInclusione 

 

Al fine di rispondere in maniera appropriata a quanto richiesto dall’Avviso, sono state messe a 

disposizione degli ATS delle “Linee guida per la predisposizione e attuazione dei progetti di 

presa in carico del Sostegno per l’inclusione attiva”, con l’obiettivo di favorire la definizione di 

percorsi adeguati di inclusione attiva su tutto il territorio nazionale. Tali linee guida, oltre a fornire 

indicazioni operative per l’organizzazione dei servizi e la valutazione multidimensionale del 

bisogno dei nuclei, prevedono la predisposizione di un patto con i servizi territoriali. Questo patto 

implica una vera e propria “presa in carico” del nucleo familiare volto alla creazione di condizioni 

per l’uscita dallo stato di povertà. 

Alla presa in carico dei nuclei segue l’attivazione di più servizi, ovvero interventi personalizzati di 

valutazione, consulenza, orientamento, monitoraggio, attivazione di prestazioni sociali e di 

interventi in rete con altri servizi pubblici e privati del territorio. Ne deriva, quindi, la necessità di 

promuovere il lavoro congiunto fra diversi stakeholder territoriali, così da assicurare una 

maggiore rilevanza ed efficacia degli interventi.  

L’Avviso 3/2016 dava la possibilità a ciascun ATS di presentare proposte progettuali su tre 

tipologie di azioni: 

• Azione A – Rafforzamento dei servizi sociali: tale azione prevedeva il potenziamento dei 

servizi di segretariato sociale, dei servizi per la presa in carico e degli interventi sociali 

rivolti alle famiglie destinatarie del SIA, nonché attività di informazione all’utenza e 

l’implementazione di infrastrutture informatiche; 

• Azione B – Interventi socioeducativi e di attivazione lavorativa: tale azione è volta, da un 

lato, alla promozione della conciliazione lavoro-vita familiare tramite la messa a 

disposizione di servizi socio educativi adeguati alle famiglie (in particolare per le madri), 

e, dall’altro lato, all’attivazione lavorativa, anche tramite tirocini e work experience; 

• Azione C – Promozione di accordi di collaborazione in rete: questa azione prevedeva a) 

attività per l’innovazione e l’empowerment degli operatori dei sistemi collegati al SIA (ad 

esempio: operatori dei Centri per l’Impiego, servizi per la salute, la formazione e 

l’istruzione), volte a creare sinergie e alla condivisione di conoscenze ed esperienze; b) 

networking per il sostegno all’attuazione del SIA (accesso, presa in carico, 

progettazione). 

 

 
14 I dati fanno riferimento a quanto caricato sino a febbraio 2021. 
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All’interno dell’Avviso emergeva, inoltre, l’importanza dell’integrazione del SIA/ReI/RdC 

all’interno del sistema territoriale dei servizi già presente nei vari Ambiti, valorizzando gli 

strumenti per una gestione e un accesso integrato ai servizi. In questa ottica, veniva richiesto 

agli ATS di tenere in dovuta considerazione il contributo apportato dai soggetti privati attivi 

nell’ambito degli interventi di contrasto alla povertà, con particolare riferimento agli enti non profit, 

per favorire la complementarità degli interventi e valorizzare l’apporto, in termini di know-how e 

risorse umane e strumentali, di tali soggetti. 

Sulla base di tali presupposti, quindi, si inserisce, come si espliciterà nel capitolo successivo 

inerente ai progetti implementati nel PON, lo strumento co-progettuale come mezzo per favorire 

l’erogazione di servizi più vicini ai bisogni del territorio, partendo dalle reti e dai servizi sociali già 

presenti. 

L’Avviso 4/2016 ha previsto interventi di contrasto alla grave emarginazione, mettendo in campo 

fondi FSE e risorse provenienti dal Programma Operativo I del Fondo di Aiuti Europei agli 

Indigenti (PO I FEAD). Come nel caso dell’Avviso 3/2016, anche per questo Avviso sono state 

predisposte delle “Linee di indirizzo per il contrasto alla grave emarginazione adulta in Italia”, 

che sono il frutto di un confronto fra il livello istituzionale nazionale, e soggetti istituzionali e di 

animazione dei territori a livello locale. Queste “Linee di indirizzo” rappresentano il principale 

strumento di riferimento per le Regioni e i Comuni nella costruzione e implementazione di 

sistemi di intervento sociale per il contrasto alla povertà estrema, valorizzando l’apporto sia delle 

organizzazioni di volontariato che del Terzo settore. Questi indirizzi di policy riprendono gli 

intenti della Legge quadro sul sistema integrato di interventi e servizi sociali n.328/2000, e 

mirano a supportare l’implementazione di interventi organici e strutturati in grado di assicurare 

prestazioni uniformi a livello nazionale, e di superare la logica emergenziale. 

L’Avviso 4/2016 prende a riferimento, altresì, quanto previsto all’interno del PON e quanto 

previsto dal PO I FEAD. Nel PON, infatti, all’azione 9.5.9, si menziona il “finanziamento di 

progetti nelle principali aree urbane e nei sistemi urbani di intervento mirato per il potenziamento 

della rete dei servizi per il pronto intervento sociale per i senza dimora e per sostegno alle 

persone senza dimora nel percorso verso l’autonomia”.  

Le risorse destinate al finanziamento dei progetti a valere su questo Avviso ammontavano a 

50.000.000 euro di cui il 50% a valere sul PON Inclusione e il restante 50% sul PO I FEAD. Tali 

risorse erano ripartite tra gli enti territoriali, tenendo conto della diversa numerosità delle persone 

senza dimora presenti in ciascun territorio, come segue: il 50% dello stanziamento complessivo 

è attribuito alle Città metropolitane o con più di 250.000 abitanti 15  che presentano una 

concentrazione del fenomeno particolarmente rilevante pari ad almeno 1.000 persone senza 

dimora; il restante 50% è attribuito a Regioni e Province autonome, che potevano presentare 

proposte di intervento o delegare agli ATS e ai Comuni la loro presentazione. La Tabella 5 qui di 

seguito riepiloga l’allocazione prevista delle risorse. 

 
15 7 città sono state individuate nel bando: Milano, Roma, Palermo, Firenze, Torino, Napoli, Bologna. 
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Tabella 5. Risorse allocate nell’Avviso 4/2016 per Città metropolitane e Regioni/Province autonome 

Ente territoriale Risorse allocate (euro) 

Milano 8.452.000,00 

Roma 5.806.000,00 

Palermo 2.800.000,00 

Firenze 2.242.000,00 

Torino 2.080.000,00 

Napoli 1.972.000,00 

Bologna 1.648.000,00 

Lombardia 3.871.700,00 

Veneto 3.310.700,00 

Emilia-Romagna 2.899.300,00 

Puglia 1.964.300,00 

Toscana 1.702.500,00 

Sicilia 1.291.100,00 

Liguria 1.178.900,00 

Campania 1.122.800,00 

Trento 1.029.300,00 

Sardegna 898.400,00 

Friuli-Venezia-Giulia 879.700,00 

Abruzzo 823.600,00 

Calabria 767.500,00 

Piemonte 767.500,00 

Marche 692.700,00 

Bolzano 300.000,00 

Lazio 300.000,00 

Basilicata 300.000,00 

Umbria 300.000,00 

Valle d’Aosta 300.000,00 

Molise 300.000,00 

Totale 50.000.000,00 

Fonte: Avviso 4/2016 

Questa azione è stata declinata in tre tipologie di attività: 

• Sperimentazione dell’integrazione tra interventi infrastrutturali riguardanti le strutture 

abitative e sociosanitarie, e misure di sostegno alle persone senza dimora nel percorso 

verso l’autonomia; 

• Prevenzione della condizione di senza dimora nel percorso verso l’autonomia; 

• Interventi di pronto intervento sociale volti al rafforzamento dei servizi a bassa soglia. 

 

All’interno del PO I FEAD, invece, si fa riferimento a quanto previsto nella Misura 4 

“Deprivazione materiale dei senza dimora e altre persone fragili”, e si è puntato alla 

strutturazione di reti di programmazione sociale su due problematiche: 

• Interventi a bassa soglia (distribuzione di beni di prima necessità); 

• Distribuzione di altri beni materiali (ad esempio, dotazioni per alloggi di transizione a 

corredo dei progetti di inclusione attiva) all’interno di progetti più complessivi di 

accompagnamento sociale finalizzati a promuovere e sostenere l’autonomia della 

persona.  

Questa misura prevedeva, inoltre, l’attuazione di misure di accompagnamento, quali il 

segretariato sociale, il supporto nell’accesso ai servizi, sostegno multidimensionale 

nell’acquisizione dell’autonomia. 
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La Tabella 6 qui di seguito fornisce una panoramica dei progetti all’interno dei quali, per alcune 

linee di attività, è stata implementata la co-progettazione di servizi e interventi per la marginalità 

estrema16. 

Tabella 6. Panoramica dei progetti che hanno implementato la co-progettazione nell’Avviso 4/2016 

Codice locale Progetto o sotto-

progetto 

Anno 
avvio 

attività 

Data fine 
prevista 

Beneficiario Importo 
finanziato 

(euro) 

Importo spesa 
caricata dal 

beneficiario17 
(euro) 

AV4-2016-BG 2018 31/12/2020 Ambito territoriale di 
Bergamo  

690.024,00 676.649,36 

AV4-2016-EMR_P10_RIMINI 2016 31/12/2020 Regione Emilia Romagna  203.321,54 144.318,98 

AV4-2016-EMR_P11_UNIONE 
COMUNI VALLE SAVIO 

2016 31/12/2020 Regione Emilia Romagna  56.201,96 16.137,44 

AV4-2016-EMR_P9_REGGIO 
EMILIA 

2016 31/12/2020 Regione Emilia Romagna  227.056,78 238.146,57 

AV4-2016-LIG 2018 31/12/2020 Regione Liguria  49.450,00  - 

AV4-2016-MI 2017 31/12/2020 Comune di Milano  4.226.000,00 2.331.803,30 

AV4-2016-TO 2018 31/12/2020 Comune di Torino  1.040.000,00 729.995,77 

AV4-2016-
TOS_P10_SDS_PISTOIESE 

2017 31/12/2020 Regione Toscana  88.303,43 65.403,46 

AV4-2016-
TOS_P12_SDS_SENESE 

2017 31/12/2020 Regione Toscana  72.687,28 27.547,95 

AV4-2016-TOS_P2_ZSA_AREZZO 2017 31/12/2020 Regione Toscana  89.897,68 64.085,80 

AV4-2016-TOS_P7_LUCCA 2017 31/12/2020 Regione Toscana  72.687,06 62.637,27 

AV4-2016-TOS_P8_CARRARA 2017 31/12/2020 Regione Toscana  72.687,28 58.366,53 

AV4-2016-ABR 2018 31/12/2020 Regione Abruzzo  39.000,00  - 

Fonte: dati di monitoraggio estratti da SIGMA_Inclusione 

 

Ciò che emerge da entrambi gli Avvisi è la volontà di favorire interventi che: 

• coinvolgano diverse tipologie di attori territoriali, soprattutto quegli enti privati e non profit 

che sono maggiormente vicini ai bisogni del tessuto sociale; 

• vadano a inscriversi nelle reti di servizi già presenti sui territori, puntando a rafforzarle e 

renderle maggiormente efficaci; 

• siano integrati con altre politiche nazionali e regionali, in un’ottica di rafforzamento delle 

azioni congiunte verso un fine comune e di una più ampia programmazione territoriale; 

• abbandonino l’ottica emergenziale, a favore di azioni che, partendo dalla cosiddetta 

“presa in carico”, siano strutturate su più livelli (e con il coinvolgimento di più attori) e 

prevedano interventi alla persona (o ai nuclei familiari) con percorsi di 

accompagnamento specifici verso l’uscita dalla condizione di criticità; 

• siano sostenibili. 

 

3.2. LA CO-PROGETTAZIONE NEL CONTESTO NAZIONALE: POTENZIALITÀ E SFIDE 

L’Italia è caratterizzata da una lunga tradizione di impegno degli attori del Terzo settore nelle 

politiche sociali e nelle politiche attive del lavoro per i soggetti vulnerabili, in costante crescita 

nonostante la recente crisi economica. Sempre più emerge la partecipazione crescente di 

imprese ed enti profit alla produzione di servizi di welfare, diretti sia al territorio che, nel caso 

delle imprese, ai propri lavoratori. 

In questo contesto, la co-progettazione nei servizi sociali rappresenta uno strumento avanzato 

che ridefinisce il rapporto fra enti pubblici ed ETS nel disegno ed erogazione di servizi e 

 
16 Si noti che l’importo finanziato ed effettivamente rendicontato non fa riferimento alle attività specifiche di 
co-progettazione, ma al finanziamento complessivo del progetto all’interno dell’Avviso 4/2016. 
17 I dati fanno riferimento a quanto caricato sino a febbraio 2021. 
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interventi. Tale strumento, tuttavia, ha assunto importanza solo di recente, mentre nei primi anni 

Duemila esso veniva definito dal legislatore, nella Legge n. 328/2000, uno “strumento residuale 

con carattere di innovatività e sperimentalità”. È solo con l’entrata in vigore del Codice del Terzo 

settore, e con le Linee guida ministeriali poi, che la co-progettazione ha abbandonato un ruolo 

marginale, per diventare un fulcro di discussione, anche in sede di Conferenza Unificata Stato-

Regioni, verso una lettura comune e integrata sull’utilizzo di questo strumento. 

L’art. 55 del CTS, infatti, delinea in maniera puntuale le modalità di coinvolgimento degli ETS 

nelle attività di co-programmazione e co-progettazione delle politiche sociali, in attuazione dei 

principi di sussidiarietà, cooperazione, efficacia, efficienza ed  economicità. All’articolo 56 del 

CTS, inoltre, si esplicita che “le amministrazioni pubbliche […] possono sottoscrivere con le 

organizzazioni di volontariato e le associazioni di promozione sociale, iscritte da almeno sei 

mesi nel Registro unico nazionale del Terzo settore, convenzioni finalizzate allo svolgimento in 

favore di terzi di attività o servizi sociali di interesse generale, se più favorevoli rispetto al ricorso 

al mercato”. Questo aspetto assume estrema rilevanza se si riflette su come l’applicazione del 

concetto di “massimo ribasso” proprio delle gare di appalto possa essere di detrimento 

all’erogazione di servizi e interventi sociali che siano efficaci ed efficienti per il territorio di 

riferimento. Come in parte accennato nei capitoli precedenti, infatti, la co-progettazione è uno 

strumento che deroga alle prescrizioni del Codice degli appalti, ma il cui utilizzo deve essere 

fatto in base a una conoscenza molto approfondita delle problematiche sociali a cui si vuole 

rispondere da parte dell’ente pubblico che emana il bando di manifestazione di interesse. Se da 

un lato vi è il rischio che la co-progettazione sia utilizzata per non conformarsi alla normativa del 

Codice degli appalti, dall’altro lato è fondamentale che questo strumento sia utilizzato nel 

disegno di interventi strutturati e che effettivamente possano beneficiare di un partenariato che 

condivida idee e know-how. 

Da qui scaturisce, in primis, una sfida a livello nazionale, ovvero la necessità di una adeguata 

capacità istituzionale da parte degli enti pubblici che adottano la co-progettazione. A livello 

nazionale esistono alcune esperienze di rilievo portate avanti, anche al di fuori del FSE, da 

quelle Regioni considerate “più virtuose”, poiché vi sono già delle reti strutturate di soggetti che 

operano nel settore dei servizi sociali e che, quindi, hanno una propensione maggiore alla 

collaborazione fra stakeholder provenienti sia dal pubblico che dal privato che dal non profit, 

nonché una esperienza abbastanza consolidata nella gestione e coordinamento di progetti che 

vedono la presenza di più partner. In tal senso si possono citare, a titolo esemplificativo le 

esperienze di: 

• Regione Liguria, che ha previsto, già nel 2016, uno specifico bando di co-progettazione 

a valere sui fondi FAMI per l’integrazione di cittadini provenienti da Paesi Terzi;  

• Regione Emilia-Romagna che ha una tradizione consolidata di servizi innovativi 

soprattutto per i soggetti in marginalità estrema (o a rischio di marginalità estrema), e che 

ha emanato, fra i vari, bandi volti alla co-progettazione di percorsi di inclusività sia per 

detenuti che per soggetti in esecuzione penale esterna;  

• Regione Toscana, prima in Italia a legiferare sul Terzo settore, e che ha investito molto 

sulla co-progettazione di interventi di inclusione sociale per i soggetti non autosufficienti 

e disabili nel 2014-2020; 

• Regione Umbria, che, fra le varie attività, ha previsto l’utilizzo della co-progettazione nei 

Piani di Zona 18 , nonché la co-progettazione degli interventi inscritti nel Programma 

Agenda Urbana; 

 
18 Questi ultimi sono strumenti fondamentali per rispondere alle esigenze e alle necessità dei più deboli. 
Ogni Piano di zona contiene riferimenti a famiglie e minorenni, disabili, al contrasto della povertà. 
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• Regione Abruzzo, che, già dal 2015, ha previsto l’utilizzo della co-progettazione per 

azioni di contrasto alla povertà e all’esclusione sociale, tramite l’attivazione di uno 

Sportello di Contrasto alla Povertà e all’Esclusione Sociale (SPES), nonché in progetti 

finanziati da FAMI e Cassa Ammende. 

 

Le esperienze sopra menzionate rappresentano solo alcuni esempi di rilievo a livello nazionale, 

poiché pressoché in tutte le regioni e province autonome sono state fatte, almeno a livello locale, 

esperienze di co-progettazione. Si deve però sottolineare come, ad oggi, le esperienze co-

progettuali siano diffuse a macchia di leopardo sul territorio italiano, riflettendo l’attuale 

disomogeneo approccio verso questo strumento.  Le Regioni, infatti, hanno negli anni sviluppato 

normative e strumenti differenti nei rapporti con il Terzo settore, basati o su accordi di 

collaborazione (art. 119 del D.lgs. 267/2000 “Testo unico enti locali”) o su accordi 

procedimentali (art. 2 della legge 241/1990). In questo senso possiamo citare le seguenti 

Regioni: Emilia-Romagna, Friuli-Venezia Giulia, Liguria, Lombardia, Marche, Molise, Piemonte e 

Puglia. La Regione Veneto, invece, prevede il conferimento della titolarità della produzione ed 

erogazione di servizi sociali, anche attraverso la concessione (Codice dei contratti pubblici 

relativi a lavori, servizi e forniture, D.lgs. 163/2006).  

Al contempo, invece, vi possono essere situazioni in cui enti pubblici, come i Comuni, decidano 

di avviare percorsi di co-progettazione con ETS locali senza sapere con precisione cosa fare e 

come organizzare il percorso di individuazione dei partner, di progettazione e di realizzazione. In 

questa ottica, non è tanto la complessità delle procedure da attivare in applicazione della 

normativa a rappresentare un ostacolo, quanto la difficoltà nel valutare quali obiettivi giustifichino 

il ricorso alla co-progettazione. 

È in questo contesto disomogeneo, quindi, che emerge la forte necessità di una PA che abbia 

una conoscenza approfondita dello strumento co-progettuale, nonché le capacità adeguate ad 

avvalersene nel disegno ed erogazione di servizi e interventi efficaci ed efficienti. Questo perché 

la co-progettazione non implica solamente modificare le proprie procedure amministrative, ma 

soprattutto rivedere le modalità con cui sono erogati gli interventi sociali, dal momento in cui 

vengono disegnati al momento in cui si conclude la loro realizzazione. Co-progettare, infatti, 

significa per l’ente pubblico passare da un ruolo prettamente decisionale a un ruolo di parità 

all’interno del partenariato, con i vari stakeholder che condividono le responsabilità del disegno e 

dell’implementazione dei servizi e degli interventi. Questo aspetto implica, dunque, la necessità 

per la PA di “spogliarsi” del ruolo di principale conoscitore dei fabbisogni del tessuto sociale, per 

rivestirne uno nuovo, in cui vengono messi in condivisione conoscenze, risorse strumentali, 

risorse umane ma anche risorse economiche. Proprio questo ultimo aspetto è di rilievo in 

un’ottica di efficienza di spesa delle risorse finanziare a disposizione, nonché di risparmio di 

risorse pubbliche. 

L’attivazione di un partenariato di co-progettazione, se correttamente attuata, potenzialmente ha 

in sé una serie di vantaggi: 

• possibilità di confrontarsi con soggetti che lavorano da tempo nell’ambito sociale, e che 

possono apportare conoscenze ulteriori e punti di vista privilegiati sulle problematiche del 

tessuto sociale; 

• messa in rete di risorse umane ed economiche, con un potenziale risparmio di spesa da 

parte dell’ente pubblico; 

• ideazione ed erogazione di servizi innovativi che, senza la rete a supporto, non 

avrebbero potuto essere implementati; 

• innovatività delle metodologie e degli interventi implementati. 
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Se è vero che la co-progettazione è uno strumento dalle grandi potenzialità, vi è la necessità 

che l’ente che si avvale di tale strumento abbia una adeguata capacità istituzionale per gestire 

tutto il processo che ne consegue, dai tavoli di partenariato in cui si discutono le idee, alla vera e 

propria implementazione dei servizi/interventi. Non sempre, infatti, la co-progettazione può 

rivelarsi vincente rispetto al semplice ricorso alle gare di appalto e, anzi, vi possono essere casi 

in cui può far allungare notevolmente i tempi di un intervento, proprio a causa di un governo 

inefficace dei processi fra i vari attori coinvolti. Qui di seguito si elencano alcune delle principali 

problematiche che possono emergere durante la co-progettazione: 

• Allungamento dei tempi per la selezione dei partner, il disegno e l’erogazione dei servizi 

e degli interventi, se lo strumento non viene utilizzato in maniera adeguata (ovvero per 

ideare misure che effettivamente possono beneficiare di un approccio così strutturato) e 

sulla base di una conoscenza approfondita della normativa di riferimento; 

• Governo difficoltoso del processo di co-progettazione da parte della PA, se non 

adeguatamente formata, soprattutto quando vi sono partenariati molti ampi ed eterogenei, 

nei quali ciascun partner rischia di focalizzarsi sul proprio punto di vista e di non 

ragionare in maniera condivisa; 

• Difficoltà nell’adeguarsi alle prescrizioni della normativa vigente nell’ambito della co-

progettazione; 

• Difficoltà nella selezione di partner adeguati al perseguimento degli obiettivi del progetto; 

• Scarsa chiarezza nei ruoli e funzioni che ciascun partner si trova a svolgere, con il rischio 

di sovrapposizioni e inefficienze; 

• Scarsa propensione al dialogo fra i partner. 

 

La co-progettazione, se ben attuata, dunque, potrebbe essere uno strumento fondamentale per 

il disegno e l’erogazione di interventi e servizi che, altrimenti, senza l’apporto del partenariato 

non sarebbero implementati o, quantomeno, non con le stesse modalità. Non è un caso, dunque, 

che l’utilizzo della co-progettazione sia andato aumentando del tempo, poiché il contesto 

sociopolitico di riferimento è mutato e, con esso, sono cambiati i bisogni dei territori ed è emersa 

la necessità di guardare ad approcci e metodologie innovative per far fronte ai nuovi problemi 

sociali. In questo senso proprio strumenti come il PON Inclusione, in coordinamento e coerenza 

con altri strumenti regionali quali i POR, nonché con strumenti nazionali quali il PON Metro, il 

FAMI, e il PO I FEAD, possono essere un volano nella promozione della co-progettazione nel 

periodo 2021-2027. Tuttavia, anche le potenziali criticità che derivano dall’utilizzo di questo 

strumento non sono da sottovalutarsi, proprio per questo, soprattutto nell’ottica della nuova 

programmazione, vi è la necessità di una adeguata capacitazione delle PPAA che devono, da 

un lato, compiere una sorta di “salto culturale” nell’accettare metodologie innovative che 

prevedono la condivisione di ruoli e responsabilità con il partenariato, e, dall’altro, avere al 

proprio interno le risorse e le competenze adeguate alla gestione di processi complessi quali 

quelli che sottendono alla co-progettazione. 

3.3. LE MODALITÀ D’ATTIVAZIONE DELLA CO-PROGETTAZIONE 

“L’individuazione degli ETS da inserire nel partenariato avviene attraverso procedimenti 

rispettosi dei principi di trasparenza, imparzialità, partecipazione e parità di trattamento”19 . 

All’amministrazione procedente compete la predeterminazione degli obiettivi generali e specifici 

 
19 Ex articolo 12 della legge 241/1990. 
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del progetto, della durata e delle caratteristiche essenziali dello stesso, nonché dei criteri e delle 

modalità di individuazione dei partner. Una volta individuato l’ente o gli enti partner, lo sviluppo 

dell’attività vera e propria di co-progettazione riguarderà esclusivamente le modalità attuative e 

non potrà produrre modifiche al progetto. 

Laddove il procedimento di co-progettazione sia finalizzato all’attuazione di un progetto 

innovativo e/o sperimentale, in tutte le fasi del progetto dovranno essere indicati i risultati attesi 

e quelli conseguiti ad esito della collaborazione. 

Gli avvisi dovrebbero descrivere in modo chiaro il quadro progettuale ed economico, mettendo a 

disposizione degli ETS che intendono partecipare al procedimento le informazioni, i dati, e gli 

eventuali strumenti di programmazione e di pianificazione ritenuti utili e pertinenti, in modo da 

consentire loro di elaborare una proposta coerente con l’azione degli enti procedenti.  

Gli avvisi dovrebbero altresì indicare l’insieme delle risorse messe a disposizione 

dall’amministrazione pubblica ed utilizzabili nell’eventuale esecuzione delle attività del progetto. 

Le risorse pubbliche messe a disposizione dei partecipanti sono: 

• risorse economiche, proprie o di altro soggetto, 

• beni mobili e/o immobili, 

• risorse umane, proprie dell’ente procedente, o di cui esso si avvale a vario titolo. 

Le risorse economiche, data la particolare natura della co-progettazione, sono da ricondurre ai 

principi della rendicontazione. 

Segue la pubblicazione dell’avviso da parte dell’ente pubblico, che dovrebbe contenere almeno 

i seguenti elementi: 

• finalità, 

• oggetto, 

• durata del partenariato, 

• quadro progettuale ed economico di riferimento, 

• requisiti di partecipazione e cause di esclusione, con particolare riguardo alla disciplina 

in materia di conflitti di interesse, 

• fasi del procedimento e modalità di svolgimento, 

• criteri di valutazione delle proposte, 

• conclusione. 

Gli elementi caratteristici che connotano l’istruttoria pubblica di co-progettazione sono i seguenti: 

• procedura ad evidenza pubblica; 

• disponibilità del co-progettante a fornire risorse non strettamente economiche, ma anche 

logistiche, strumentali, organizzative e professionali;  

• assegnazione economica che non assume la forma di corrispettivo bensì viene 

riconosciuta a titolo di rimborso, compensazione dei costi effettivamente sostenuti e in 

quanto tali documentabili. 

La procedura può essere o aperta, ovvero con la quale viene pubblicato un bando rivolto a tutti 

soggetti del Terzo settore indipendentemente dalla loro appartenenza al territorio, o ristretta, 

ovvero con la quale vengono invitati a manifestare la loro disponibilità i soggetti del Terzo 

settore operanti nel territorio e/o aderenti al Piano di Zona di Ambito. 

Per quanto riguarda le sessioni di co-progettazione la prassi mostra due modalità alternative: 

c) attivazione di un tavolo di co-progettazione con gli ETS collocati nella graduatoria finale 

la cui proposta progettuale è stata valutata positivamente; 
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d) l’ammissione di tutti gli ETS, purché in possesso dei requisiti previsti dagli avvisi. 

Le sessioni vengono verbalizzate dal Responsabile del procedimento, e la rendicontazione delle 

spese è necessaria in quanto fondamentale per la riconducibilità delle risorse riconosciute agli 

ETS. 

La Tabella 7 qui di seguito sintetizza le fasi del procedimento di co-progettazione. 

Tabella 7. Le fasi del procedimento di co-progettazione 

Attività Enti coinvolti 

Avvio del procedimento con atto del dirigente della PA, anche su iniziativa 

degli ETS e a seguito dell’attività di co-programmazione 
Ente Pubblico 

Pubblicazione dell’avviso e dei relativi allegati Ente Pubblico 

Selezione dei partner della co-progettazione Ente Pubblico 

Conclusione della procedura ad evidenza pubblica Ente Pubblico 

Sottoscrizione della convenzione Ente Pubblico e partner selezionati 

Svolgimento delle sessioni di co-progettazione Partenariato costituito  

Implementazione degli interventi/servizi co-progettati Partenariato costituito 
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4. LA CO-PROGETTAZIONE NEL FSE 

4.1. L’AVVISO 3/2016 DEL PON INCLUSIONE  

Nell’Avviso 3/2016 hanno fatto ricorso alla co-progettazione 13 Ambiti territoriali in 6 regioni 

diverse20, ai quali è stato inviato un questionario per analizzarne a pieno l’esperienza e gli esiti. 

In particolare, è stata usata da: 

• Regione Toscana: SdS Zona Pisana, Zona distretto Valle del Serchio 

• Regione Liguria: Genova, Ambito territoriale DSS 4 Albenganese, Distretto sociale n5 

Finalese 

• Regione Basilicata: Comune di Potenza  

• Regione Piemonte: Comune di Torino 

• Regione Lombardia: Comune di Brescia, Comune di Bellano 

• Regione Sicilia: Comune di Modica, Comune di Vittoria, Comune di Mussomeli, Comune 

di Piazza Armerina. 

Di questi 13 progetti all’interno dell’Avviso 3 solamente 9 hanno risposto alla survey, mentre i 4 

della Regione Sicilia non hanno inviato risposta, nonostante numerosi solleciti. 

È stato inviato un questionario similare a quello inviato nella survey ai progetti finanziati 

dall’Avviso 4, così da garantire una comparabilità dei risultati. Finalità del questionario, riportato 

in allegato, era capire come è iniziata e si è svolta l’attività co-progettuale. Il questionario iniziava 

con una domanda su come sia stato indetto il bando e se vi fosse stata la pubblicazione di un 

avviso da parte dell’ente pubblico, per proseguire più puntualmente sulla facilità sull’emanazione 

del bando e il numero di partner del Terzo settore selezionati. Le domande seguenti puntavano 

a comprendere le modalità di attuazione della co-progettazione, quali siano state le attività 

realizzate e quali criticità siano state incontrate durante la fase operativa. Infine, veniva richiesto 

un giudizio rispetto al valore aggiunto dello strumento co-progettuale, sui punti di forza e di 

debolezza, sulla sostenibilità e sui risultati ottenuti. 

Come previsto dalla normativa, tutti i rispondenti hanno evidenziato la pubblicazione di un avviso 

di manifestazione di interesse, per rendere nota la volontà di procedere usando lo strumento 

della co-progettazione, che può essere usato per la definizione, o per la realizzazione di un 

progetto, e che deve avere una finalità pubblica e d’interesse collettivo. 

Dei 9 progetti presi in esame solamente uno non è riuscito ad attivare la co-progettazione, a 

causa di alcune criticità riscontrate già in fase di attuazione iniziale da parte del Comune di 

Albenga (vedasi sotto).  

Nei progetti analizzati, sono stati coinvolti oltre 284 partner ETS. Il numero dei partner aumenta 

se si considera che alcune di queste realtà sono organizzazioni formate a loro volta da 

agglomerazioni di più soggetti. La dimensione dei partenariati varia a seconda dell’Ambito 

territoriale preso in esame, e va da un minimo di 1 ad un massimo di 250 ETS (Comune di 

Torino). 

4.1.1. I risultati dell’indagine 

Dei 9 progetti analizzati che intendevano utilizzare la co-progettazione, 8 sono riusciti ad 

attivarla, 1 ha avuto difficoltà in fase di avvio ed ha in corso una seconda procedura per attivarla. 

 
20  Si noti che questo elenco potrebbe non essere esaustivo di tutte le esperienze effettivamente 
implementate nell’Avviso 3/2016, basandosi su quanto comunicato dalle Task force territoriali del PON 
Inclusione. 
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Il Comune di Albenga non è riuscito a far partire il progetto: si sono, infatti, riscontrate delle 

difficoltà in fase di avvio, essendo prevista una collaborazione con i Centri per l’impiego della 

provincia di Savona, che ha successivamente receduto anche a causa della modifica delle sue 

competenze. Il Comune di Albenga ha altresì riscontrato difficoltà nell’emanazione del bando e 

delle criticità per quanto riguarda il coinvolgimento dei destinatari, e oneri amministrativi e 

burocratici troppo elevati. 

Per quanto riguarda l’emanazione dell’avviso per la selezione degli ETS che partecipassero alla 

co-progettazione, 3 Beneficiari hanno riscontrato una scarsa facilità, 5 hanno riscontrato una 

lieve facilità e solamente 1 ha trovato un’elevata facilità nell’emanazione del bando. 

Le amministrazioni di Potenza e Torino hanno evidenziato esplicitamente che la difficoltà a 

definire le disposizioni del bando è in parte dipesa dalla poca chiarezza del quadro normativo sul 

tema della co-progettazione; nel caso di Potenza, inoltre, non vi erano state significative 

esperienze di co-progettazione a livello regionale alle quali fare riferimento e sulle quali basarsi 

– il capoluogo lucano, infatti, è uno di quelli che ha registrato una ‘scarsa facilità’ relativa alla 

redazione del bando. Gli altri due rispondenti che hanno indicato ‘scarsa facilità’ sono quelli di 

Albenga – che non è riuscita ad avviare la co-progettazione – e Finale Ligure. I rimanenti 2/3 dei 

rispondenti hanno invece evidenziato una lieve o elevata facilità, che sembrerebbe indicare che 

la procedura di emanazione del bando è stata tutto sommato gestibile e gli eventuali aspetti più 

complicati sono stati superati.  

Come anticipato sopra, la dimensione dei partenariati è stata variabile, da 1 a 250 partner. Nella 

maggior parte dei casi, gli ETS co-progettanti erano associazioni di volontariato, APS, 

cooperative sociali (o consorzi di queste) e fondazioni. Solo nell’esperienza di co-progettazione 

di Pisa, alle cooperative sociali si è aggiunto un istituto pubblico di formazione superiore, la 

Scuola Sant’Anna.  

Prima di avviare i progetti, tutti e 8 gli enti pubblici beneficiari (9 considerando anche Albenga) 

hanno pubblicato un avviso di ‘manifestazione d’interesse’, dichiarando la propria intenzione di 

utilizzare lo strumento della co-progettazione. Nella metà dei casi, gli ETS candidati si sono 

costituiti in ATS, quasi sempre autonomamente, tranne che nel caso di Potenza, dove la 

costituzione di un’ATS era prevista d’obbligo, una volta che fossero stati selezionati i partner del 

progetto. In due casi (Pisa e Finale Ligure) su quattro, le ATS sono state costituite per 

rispondere all’avviso, quindi prima della selezione, mentre negli altri due casi i candidati si sono 

riuniti in ATS solo dopo essere stati selezionati. Nei quattro casi, le ATS comprendevano un 

numero medio di enti, da un minimo di 4 (Pisa) a un massimo di 11 (Genova), mentre non è 

stato specificato quanti questi fossero nel solo caso di Finale Ligure. A parte il caso di Potenza, 

dove la costituzione dell’ATS era richiesta esplicitamente, la decisione autonoma di formare 

un’Associazione temporanea di scopo può dipendere o da una storia di relazioni pregresse tra 

gli enti che l’hanno costituita, oppure dall’idea che formare l’ATS faciliti, da un lato, le interazioni 

con il soggetto pubblico e, dall’altro, aumenti le possibilità di essere selezionati – nei casi in cui 

l’ATS sia stata formata per partecipare alla gara. La costituzione di un’ATS, inoltre, può 

verosimilmente facilitare i rapporti tra gli enti che ne fanno parte, anche grazie alla presenza di 

un organo di governo interno creato ad hoc.  

Nella quasi totalità dei casi, dopo la fase di co-progettazione e l’approvazione della convenzione 

tra ente pubblico e partner, vi sono state delle riunioni periodiche tra tutti i soggetti coinvolti negli 

interventi che hanno accompagnato l’implementazione del progetto. Nel caso della Valsassina, è 

stato sottolineato come questa fase di confronto abbia permesso di adeguare gli interventi in 

corso d’opera, ridefinendone le specifiche sulla base dell’evolversi delle circostanze. Nel caso di 

Potenza, la fase di co-progettazione precedente l’avvio del progetto – quindi, la fase di 

definizione del progetto – è invece stata piuttosto articolata. Come vedremo anche nel caso di 

studio, i co-progettanti hanno presentato ognuno una propria proposta progettuale e una propria 
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rete di partner; solo dopo – e dopo che era stata condivisa la metodologia di collaborazione, 

relativa a obiettivi, regole e tempi – è stato avviato il tavolo di co-progettazione vero e proprio, in 

cui si è cercato di pervenire a una sintesi delle proposte progettuali di ognuno dei 4 partner; 

durante il tavolo, i sette ETS e i servizi sociali comunali hanno inoltre condiviso un’analisi del 

contesto di bisogni locale, per definire il perimetro dell’intervento progettuale. Per giungere a una 

proposta condivisa, in ogni caso, i soggetti del Terzo settore hanno intrattenuto incontri appositi, 

in cui l’ente pubblico non era presente; una volta approvato il progetto unificato dal Comune, 

l’ATS ha stipulato con questo un accordo di collaborazione relativo all’implementazione 

dell’intervento. A Torino, la co-progettazione è stata utilizzata per realizzare un più ampio Piano 

di Inclusione Sociale (PIS), che ha richiesto una ristrutturazione e ridefinizione del sistema locale 

di protezione sociale; il progetto è stato poi articolato su cinque aree di intervento, ognuna con 

obiettivi e target propri, ma tutte coerenti con l’obiettivo più generale. Un Gruppo di 

accompagnamento partecipato (GAP) ha sostenuto tutta la fase di implementazione del progetto, 

con compiti di programmazione, regia, monitoraggio, valutazione e coordinamento, nonché di 

supporto alle attività dei tavoli. Il GAP comprendeva: ASL di Torino, organizzazioni di secondo 

livello, sindacati, le Fondazioni bancarie cittadine, l’Università di Torino e l’Agenzia territoriale. 

Inoltre, una serie di organizzazioni (TorinoPiù – Torino Progetta Inclusione Urbana) hanno 

assistito i gruppi di lavoro, mettendo a disposizione il proprio know-how. Per ogni area tematica 

sono stati poi organizzati dei workshop preposti a condurre una riflessione sugli interventi in atto, 

nonché a raccogliere informazioni e dati sugli stessi. Il progetto, nel suo insieme, ha poi portato 

alla stipula di 12 accordi di collaborazione.  

La fase di co-progettazione, nonostante le diverse modalità con cui è stata condotta, non ha 

generalmente comportato significative difficoltà: su 9 rispondenti, 5 non hanno riscontrato alcuna 

criticità significativa durante la co-progettazione, 3 hanno riscontrato criticità di lieve entità e solo 

un rispondente ha dichiarato di aver incontrato difficoltà significative – è il caso di Potenza che, 

come si è visto sopra, ha seguito un iter co-progettuale particolarmente complesso.  

Solo cinque rispondenti su nove hanno indicato quali aspetti della co-progettazione – durante la 

fase progettuale vera e propria – sono stati particolarmente critici. Tra questi, particolarmente 

difficoltosi sono risultati solo tre elementi: il coordinamento dei partner, giudicato oneroso da 4 

rispondenti su 5, i vincoli burocratici imposti dalla normativa vigente e gli oneri di partecipazione 

dei partner, ritenuti problematici da 3 rispondenti su cinque. Tutti gli altri aspetti – dalla chiarezza 

delle modalità di co-progettazione alla comunicazione, passando per la durata del processo e le 

modalità di selezione dei partner – sono stati indicati come critici da non più di due rispondenti 

su cinque, talvolta anche da uno solo.  
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Figura 1. Criticità della co-progettazione (numero risposte) 

 

Fonte: indagine di Ismeri Europa 

 

Questo a indicare che, come prevedibile, l’aspetto più complesso dello strumento co-progettuale 

riguarda la gestione di partner diversi, che possono adottare differenti logiche di lavoro, avere un 

diverso livello di strutturazione organizzativa, avere un bagaglio di esperienze peculiare, 

differenti modi di interagire con l’ente pubblico, ecc. – tutti fattori che complicano le interazioni 

tra soggetti e rischiano di inibire un rapporto collaborativo armonioso. Allo stesso tempo, questa 

è una criticità probabilmente intrinseca all’istituto co-progettuale, proprio perché questo prevede 

rapporti di partenariato anche molto ampi, e che per essere superata richiede soprattutto 

esperienza e dimestichezza con lo strumento da parte di tutti i partecipanti, incluso l’ente 

pubblico. Le criticità connesse ai vincoli burocratici, d’altra parte, riguardano verosimilmente i 

criteri di rendicontazione, che richiedono di riportare nel dettaglio tutte le risorse impegnate per 

ottenere il rimborso – questa è un ulteriore peculiarità della co-progettazione che, a differenza 

dell’appalto, non prevede sia concesso un corrispettivo al contraente, ma che le risorse 

necessarie per l’intervento siano anticipate dai partner, a cui saranno in seguito rimborsate. 

Questo aspetto può risultare problematico soprattutto per le realtà più piccole, che hanno una 

minore disponibilità di risorse. Inoltre, le amministrazioni di Torino e Potenza lamentano la 

scarsa chiarezza normativa in materia di co-progettazione: questo dipende verosimilmente dalla 

novità dello strumento, a cui non è corrisposto un adeguamento del contesto normativo che ne 

consenta sempre un utilizzo agevole.  

In merito ai risultati che la co-progettazione ha permesso di raggiungere, buona parte dei 

rispondenti si è soffermata sul rafforzamento della rete di soggetti operanti nel campo, la cui 

collaborazione è stata sistematizzata, e sulla contestuale integrazione dei servizi rivolti a 

persone in condizioni di fragilità o grave emarginazione. È stata poi sottolineata la flessibilità 

dello strumento, che permette di sperimentare e di adeguare gli interventi ai mutamenti di 

contesto eventualmente emersi. Ulteriori risultati hanno riguardato l’ampia platea di destinatari 

che la co-progettazione ha permesso di raggiungere e alcune modalità di lavoro innovative che 

sono state introdotte – come il sistema di verifica degli esiti degli interventi introdotti dall’ETS 

partner a Brescia.  

Interrogati sul contributo della co-progettazione, buona parte dei rispondenti ha indicato come 

questa abbia permesso di innovare sia obiettivi che metodologie, aprendo anche la strada verso 

un’integrazione delle competenze; più di tutto, la co-progettazione ha assicurato efficacia e 

buoni risultati del progetto. In un caso (zona pisana) è stato sottolineato come la co-
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progettazione abbia generato una dinamica virtuosa, per cui la PA ha potuto apprendere dalle 

esperienze e competenze degli ETS, riversando poi questo patrimonio arricchito di conoscenze 

nel disegno di progetti ulteriori, non legati al PON. Per di più, lo scambio che la co-progettazione 

promuove ha rafforzato il livello di coesione sociale della comunità locale. Flessibilità e capacità 

di rispondere adeguatamente ai bisogni dei destinatari sono state nuovamente indicati come 

elementi positivi della co-progettazione, rafforzati dall’interazione tra pubblico e privato.  

Passando alla fase di attuazione vera e propria, solo due rispondenti hanno evidenziato delle 

criticità rilevanti, quattro hanno rilevato criticità lievi e 3 non ne hanno rilevate affatto. Le difficoltà 

evidenziate maggiormente nella fase di implementazione del progetto sono principalmente 

legate agli oneri amministrativi e burocratici che vincolano il progetto (5 rispondenti su 8), e al 

grado di coinvolgimento dei destinatari (4 rispondenti su 7); il coordinamento dei partner da 

parte dell’Ente è stato in questo caso meno problematico che durante la fase di progettazione (3 

rispondenti su 8), così come la collaborazione tra partner stessi (solo 1 rispondente su 8). Dalle 

risposte, si può dedurre che, una volta definito il progetto, nella fase di implementazione gli 

aspetti complicati non riguardano tanto il coordinamento tra i vari enti, bensì la capacità di 

raggiungere i destinatari e i vincoli imposti dalla burocrazia e dagli oneri amministrativi che, 

verosimilmente, rallentano l’attuazione dell’intervento e ne limitano la capacità di adattamento, 

richiedendo agli operatori un grosso lavoro necessario a soddisfare i requisiti burocratici imposti 

dalla normativa. 

Molti dei rispondenti hanno poi ribadito, tra i punti di forza della co-progettazione, aspetti legati al 

rafforzamento della rete di soggetti operanti nel campo del privato sociale, l’integrazione dei 

servizi sociali territoriali con quelli erogati dagli ETS, la flessibilità dello strumento, la sua 

capacità di incrementare il livello di coesione sociale, di raggiungere una ampia platea di 

destinatari e di consentire una migliore e più approfondita comprensione dei fenomeni per cui è 

utilizzata.  

Tra gli aspetti negativi, sono invece stati indicati: la mancanza di supporto tecnico agli ambiti per 

la gestione del progetto, la rigidità burocratica e le difficoltà legate alla rendicontazione, il non 

sempre facile coordinamento tra tutti i partner (soprattutto nella fase di progettazione). 

Interessante è stato il commento del Comune di Brescia (condiviso anche dalla SdS della zona 

pisana), che ha sottolineato la “necessità di dotare la PA di specifici regolamenti per i rapporti 

con il Terzo settore [e la] necessità di implementare il concetto di corresponsabilità PA/Terzo 

settore anche mediante specifici percorsi formativi”.  

L’utilità dello strumento, in sostanza, è stata da quasi tutti evidenziata: nell’esprimere un giudizio 

complessivo sulla co-progettazione, tutti (tranne Albenga, che si è astenuta dall’esprimersi) si 

sono espressi positivamente. Una maggiore dimestichezza degli attori coinvolti con la co-

progettazione, da un lato, e un adeguamento normativo che ne faciliti l’utilizzo, dall’altro, sono 

invece i due aspetti che, secondo molti, agevolerebbero l’uso dell’istituto e ne rafforzerebbero 

l’efficacia. A queste osservazioni si aggiunge quella della SdS dell’area pisana, che rileva una 

certa difficoltà a convincere i destinatari, soprattutto se stranieri, della bontà degli interventi – 

difficoltà che non sono comunque state insormontabili e non hanno impedito all’ente toscano di 

esprimersi positivamente rispetto alla riuscita complessiva del progetto.  

4.2. L’AVVISO 4/2016 DEL PON INCLUSIONE  

Nell’ambito dell’Avviso 4/2016, così come messo in evidenza dalle risposte pervenute al 

questionario somministrato, hanno fatto ricorso allo strumento della co-progettazione 9 

beneficiari su 17. In particolare, la co-progettazione è stata utilizzata autonomamente da diversi 

sotto-progetti nell’ambito dei progetti regionali. In particolare: 

• Regione Emilia-Romagna: Unione Valle del Savio, Comune di Rimini e Reggio Emilia 
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• Regione Toscana: SdS Pistoiese, SdS Senese, ZSA Arezzo, Comune di Lucca e 

Comune di Carrara; 

• Regione Liguria: ASL 3 genovese (Comune di Genova), ASL 4 chiavarese, ASL 5 

spezzino e ASL 2 savonese; 

• Regione Abruzzo: Comune di Pescara e Comune di Montesilvano; 

• Gli altri progetti che hanno utilizzato la co-progettazione sono: Regione Puglia, Comune 

di Bergamo, Comune di Milano, Comune di Torino; Regione Molise 

In base ai 9 progetti citati nell’Avviso 4 sono state realizzate almeno 19 esperienze di co-

progettazione a livello territoriale e regionale. 

Come previsto dalla normativa, tutti i progetti hanno pubblicato un avviso per rendere nota la 

volontà di procedere con la co-progettazione, che può essere utilizzata sia per la definizione, 

che per la realizzazione di un progetto, con finalità pubblica e d’interesse collettivo. 

Nei progetti presi in esame sono stati coinvolti oltre 130 partner appartenenti agli enti del Terzo 

settore, tra cui cooperative sociali, enti religiosi, associazioni di volontariato e fondazioni. Il 

numero di attori coinvolti aumenta, se si considera che alcune di queste organizzazioni sono a 

loro volta aggregazioni di più soggetti. L’ampiezza dei partenariati è variabile da un minimo di 1-

2 soggetti, a un massimo di 35 soggetti (Comune di Milano). 

 

4.2.1. I risultati dell’indagine  

Per quanto riguarda la selezione dei partner è stato utilizzato un sistema articolato di pratiche, 

da cui si evince come alcune di queste realtà territoriali già da tempo stanno puntando sulla co-

progettazione come strumento innovativo per le politiche sociali. In Abruzzo i Comuni si sono 

dati dei regolamenti sulla co-progettazione sulla base dei quali hanno avviato delle procedure di 

evidenza pubblica e, successivamente, stipulato un accordo di collaborazione con i partner 

selezionati. Montesilvano in particolare ha affidato il progetto alla propria azienda speciale per i 

servizi sociali, e chiarito, con specifico atto amministrativo gli ambiti/servizi del progetto PON 

chiarendo inoltre la centralità dell’Azienda nella gestione del progetto. 

Nei territori toscani, gli avvisi sono sati indirizzati agli ETS operanti nell’ambito delle azioni del 

PO FEAD. 

In Liguria il Comune di Genova e la ASL savonese hanno stipulato dei patti di sussidiarietà. 

Sempre in Liguria l’ASL 5 ha pubblicato delle linee guida sulla base delle quali i soggetti 

selezionati hanno co-progettato l’intervento per l’Avviso 4. A Torino il Comune ha specificato 

nell’avviso pubblico le aree su cui presentare i progetti: a) accoglienza di bassa soglia/abitare, b) 

prevenzione secondaria (interventi atti a favorire protagonismo, agio e benessere agli utenti dei 

servizi per senza dimora), c) prevenzione terziaria (sostegno all’accesso in alloggio per ex senza 

dimora). 

Il metodo della co-progettazione si è basato sulla costituzione di appositi tavoli di lavoro in cui 

sono state condivise e discusse le proposte progettuali, per arrivare ad un progetto da 

presentare in risposta all’Avviso 4 del PON. Emerge una divisione della co-progettazione in aree 

di competenza (casa, salute, lavoro) ed è stata costituita un’equipe dedicata per ognuna di 

queste aree, con personale proveniente da diversi partner e un coordinatore selezionato per 

competenza (Comune di Bergamo); la collaborazione tra i partner privati e i servizi sociali 

(Reggio Emilia); la discussione fin da questa fase degli aspetti operativi del progetto quali le 

procedure e la suddivisione delle responsabilità. 

Per la governance dei progetti sono state adottate soluzioni che appaiono coerenti con la 

complessità di questo tipo di operazioni pubblico-private e con il rilevante ammontare di risorse 
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finanziate. Tra le esperienze più strutturate e interessanti, si evidenzia la Cabina di regia istituita 

dal Comune di Milano nonché il “triplo livello” organizzativo adottato nel progetto del Comune di 

Bergamo che prevedeva un incontro settimanale dei coordinatori pubblici delle diverse aree. Nel 

progetto della ASL spezzina in Liguria gli ETS hanno costruito un proprio modello organizzativo 

che prevedeva incontri di coordinamento settimanali integrati una volta al mese dai referenti 

istituzionali e gli ETS hanno elaborato modelli per la costante rendicontazione dei servizi svolti e 

per la mappatura dei senza dimora sul territorio. 

L’indice di gradimento dei beneficiari, come riportato nella Figura 2, che si evince dal 

questionario inviato ai progetti è molto elevato. 

Figura 2. Indice gradimento dei beneficiari 

 

Fonte: indagine Ismeri Europa 

 

Il giudizio molto positivo espresso unanimemente sull’esperienza di co-progettazione trova 

riscontro nei risultati ottenuti, che gli intervistati hanno potuto descrivere nell’ultima domanda 

aperta del questionario (rapporto annuale 2019 di monitoraggio sul PON). In sintesi, secondo gli 

intervistati, i risultati ottenuti sono riconducibili ai seguenti aspetti: 

• Multidisciplinarietà, risposta integrata ai bisogni, personalizzazione dei servizi (Puglia, 

SdS Senese, Carrara, Unione Valle del Savio, ASL genovese, ASL spezzina, Regione 

Abruzzo); 

• Evoluzione dalle pratiche di collaborazione pubblico-privato all’integrazione dei servizi 

(Bergamo), rafforzamento delle reti e dei sistemi locali di protezione sociale (Torino, 

Milano, Reggio Emilia);  

• Sperimentazione, innovazione sociale, sensibilizzazione e diffusione della cultura dei 

servizi per la homelessness e valorizzazione della società civile autorganizzata (Milano); 

• Ottimizzazione delle competenze e delle risorse presenti nel territorio (SdS Pistoiese, 

Lucca e Molise); 

• Raggiungimento di nuovi utenti e maggiore conoscenza dei fenomeni di povertà estrema 

(Regione Abruzzo, ASL spezzina e ZSA Arezzo). 
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4.3. LE POLITICHE D’INCLUSIONE DEL POR FSE 2014-2020 IN TOSCANA 

Questa sezione fornisce una panoramica sul contesto e sui caratteri generali21 dell’esperienza di 

co-progettazione della Regione Toscana, implementata nell’ambito del POR FSE 2014-2020, 

volta al disegno e all’erogazione di servizi e interventi rivolti a disabili e soggetti svantaggiati. La 

presente analisi fa riferimento al rapporto di valutazione tematica dell’Asse B “Inclusione sociale 

e lotta alla povertà” del POR FSE Regione Toscana 2014-2020, svolto da Ismeri Europa nel 

maggio 2019, che si occupava degli interventi avviati nell’ambito della priorità d’investimento 9.i 

“Inclusione attiva anche per promuovere le pari opportunità e la partecipazione attiva, e 

migliorare l’occupabilità”. Del rapporto, in particolare, si sono approfonditi gli aspetti relativi alla 

co-progettazione. 

La scelta della Regione Toscana di avvalersi della co-progettazione per attuare gli interventi del 

POR FSE segue, da un lato, la linea tracciata nell’ultimo decennio dalla Regione per riformare il 

sistema socio-sanitario toscano e, dall’altro, è conforme alle trasformazioni che hanno 

interessato il modello di welfare negli anni recenti. 

Partendo da quest’ultimo, il paradigma tradizionale di welfare riparativo e curativo è stato 

gradualmente sostituito da un’idea di welfare ‘di comunità’, che mette al centro l’attivazione delle 

risorse e delle opportunità individuali e di sistema, e che vede protagoniste le comunità locali e i 

sistemi sociali. Il nuovo Piano Socio-Sanitario Integrato Regionale (PSSIR) 2018-2020 recepisce 

queste trasformazioni, sottolineando che territori e cittadini devono essere coinvolti nella 

definizione degli obiettivi e nell’attuazione delle politiche socio-sanitarie. Il PSSIR promuove 

quindi un modello di welfare di comunità che sappia valorizzare le competenze degli operatori e 

le conoscenze degli attori coinvolti, e rafforzi la rete, anche informale, di attori operanti nel 

settore. Da questa prospettiva, la co-progettazione tra soggetti pubblici e privati è identificata 

come un istituto capace di realizzare questo modello di welfare, favorendo la definizione di 

nuove strategie e politiche per la salute e l’inclusione sociale che coinvolgano un’ampia platea di 

soggetti.  

In Toscana, inoltre, l’utilizzo della co-progettazione s’inscrive in un più ampio disegno strategico, 

che mira ad accompagnare il riordino del sistema socioassistenziale regionale. Tra il 2014 e il 

2018, infatti, il sistema di welfare toscano è stato interessato da un processo di riforma che ne 

ha ridefinito la struttura istituzionale e di governance: sono stati ridisegnati i confini degli ambiti 

territoriali, unite alcune aziende sanitarie e sono state potenziate le Zone Distretto come livello di 

organizzazione e gestione dei servizi sanitari e sociosanitari. Queste ultime sono state ridotte da 

34 a 26 e sono state rese più autonome; le Società della Salute (SdS) a gestione diretta, poi, 

sono state indicate come modello per la conduzione della attività sociosanitarie e 

socioassistenziali.  

La co-progettazione è dunque identificata, da un lato, come strumento idoneo a sostenere il 

passaggio verso il modello di welfare di comunità, coinvolgendo i soggetti privati della realtà 

territoriale nella definizione e implementazione dei servizi socio-assistenziali; dall’altro lato, 

inscritta nel più ampio disegno di riforma del sistema socio-sanitario regionale, la co-

progettazione è stata individuata come leva strategica per sviluppare e rafforzare le Zone 

Distretto e le Società della Salute, gli enti preposti alla gestione del sistema di welfare locale in 

Toscana.  

I progetti finanziati nell’ambito del POR FSE 2014-2020 rispondono a due avvisi pubblici 

emanati dalla Regione: l’Avviso n. 6456/2015 per i ‘Servizi di accompagnamento al lavoro per 

persone disabili e soggetti vulnerabili’ e l’Avviso n. 3041/2018 per ‘Servizi di accompagnamento 

 
21 Una discussione più approfondita su cinque casi di studio relativi a progetti del POR FSE 2014-2020 
avviati in Toscana sarà invece presentata nel cap. 5 di questo rapporto. 
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al lavoro per persone svantaggiate’. Il primo avviso si rivolge sia alle persone in carico ai servizi 

sociali, in condizione di disabilità certificata e disoccupate, che alle persone che presentano 

bisogni legati alla salute mentale, anch’esse disoccupate. I soggetti attuatori sono le imprese e 

le cooperative sociali e i soggetti pubblici e privati che operano nel campo del reinserimento 

socio-lavorativo di soggetti svantaggiati; era previsto che i soggetti attuatori si riunissero in ATS, 

in cui doveva essere presente almeno un Ente pubblico con funzioni di programmazione e 

gestione dei servizi per gli ambiti territoriali di riferimento dei progetti. Il secondo avviso riprende 

buona parte delle disposizioni del primo, aggiornando alcuni aspetti relativi alla struttura 

organizzativa: le ATS beneficiarie non potranno contare più di 8 soggetti e i percorsi di 

accompagnamento al lavoro devono essere definiti tramite accordi di collaborazione con i Centri 

per l’impiego regionali. 

Entrambi gli avvisi, a loro volta, riprendono la delibera di indirizzi (DGR n. 570 del 29/5/2017) 

che definisce i principi e le linee guida per l’attivazione degli interventi dell’Asse B del PO FSE. 

Secondo quanto stabilito dalla delibera, i progetti finanziati dall’Asse B devono essere il più 

possibile integrati e coerenti con il sistema degli interventi e delle prestazioni sociali, sanitarie e 

sociosanitarie definito dal quadro normativo regionale e dai documenti di programmazione 

regionali e locali. Le zone distretto sono dunque identificate dalla delibera quali ambiti territoriali 

di riferimento per la ripartizione delle risorse finanziarie, affinché ne sia assicurata una 

distribuzione omogenea su tutto il territorio regionale; queste sono poi allocate sulla base di 

criteri di proporzionalità tra popolazione residente e numero di soggetti in condizioni di 

svantaggio o disabilità. Entro questo ambito, alle Società della Salute sono attribuite 

competenze d’indirizzo e programmazione strategica. La delibera promuove inoltre due approcci 

strategici innovativi: la co-progettazione, mezzo più adatto a costruire partenariati tra ente 

pubblico e settore privato sociale, funzionale a rispondere in modo efficace ai bisogni delle 

persone in condizione di vulnerabilità; e la pratica della presa in carico integrata tra il sistema dei 

servizi sociali e sanitari territoriali e i Centri per l’impiego, quale modello per la definizione di 

interventi volti all’inclusione socio-lavorativa delle persone vulnerabili. 

L’utilizzo della co-progettazione nel campo dello svantaggio e, in particolare, della disabilità 

risponde a sua volta a un cambiamento di prospettiva relativo al modo di intendere le politiche 

rivolte alle persone disabili: da una logica ‘riparativa’, incentrata sul deficit funzionale 

dell’individuo, a una logica che valorizzi le capacità individuali e mitighi i fattori che ne inibiscono 

il dispiegamento. Questa nuova visione comporta un approccio multidimensionale ai problemi 

connessi alla disabilità, da cui derivano modelli di policy che definiscono percorsi d’inserimento 

lavorativo a partire dalle storie individuali e dalla valutazione delle competenze dei singoli e, al 

contempo, prevedono interventi tecnici e di supporto che intervengano sull’ambiente sociale 

circostante. Al fine di una presa in carico globale del soggetto disabile, dunque, il PSSIR 

promuove la formazione di reti integrate di servizi che comprendano i soggetti istituzionali, il 

mondo delle associazioni e una partecipazione attiva del soggetto destinatario dell’intervento, 

individuando nella co-progettazione lo strumento più efficace per rispondere ai bisogni di 

autonomia delle persone, valorizzando al contempo la capacità progettuale del privato e 

tutelando gli interessi dell’ente pubblico.  

L’avviso sulla disabilità è un’azione pilota pensata per introdurre una trasformazione nel modo di 

definire le politiche d’inserimento lavorativo, valorizzando le capacità e le risorse dei territori. Gli 

elementi previsti per gli interventi rappresentano, pertanto, fattori abilitanti che la sfera politica 

dovrebbe incoraggiare e definire nei territori. L’introduzione dello strumento co-progettuale nella 

programmazione del POR è stata giudicata congeniale a incentivare l’innovazione nell’ambito 

dell’inclusione e a collaudare nuove modalità organizzative, gestionali e metodologiche relative 

all’implementazione di interventi e servizi rivolti alle persone vulnerabili. Scopo ultimo 
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dell’intervento è quello di spingere gli ambiti sociali a inserire in maniera sistematica nella 

programmazione locale gli interventi d’inserimento lavorativo per disabili.  

In linea con questo approccio teorico e strategico, gli avvisi regionali per l’inserimento lavorativo 

di soggetti disabili e svantaggiati sono caratterizzati dai seguenti elementi innovativi:  

• Una ripartizione delle risorse non competitiva a livello di Zona Distretto, affinché sia 

promosso uno standard comune per tutta la Regione e siano implementate azioni che 

garantiscano parità di accesso ai servizi. 

• L’introduzione dello strumento della co-progettazione fra soggetti pubblici e privati nei 

territori per la presentazione delle proposte progettuali, individuato come mezzo più 

idoneo a promuovere innovazione nel campo dell’inclusione sociale e alla 

sperimentazione di nuove forme organizzative, gestionali e metodologiche relative 

all’implementazione di attività e servizi rivolti a persone vulnerabili. 

• L’adozione di un modello organizzativo interprofessionale, che permetta di valutare 

l’individuo da una prospettiva multidimensionale, sulla base della quale elaborare un 

percorso personalizzato.  

A questi si aggiunge la sperimentazione della metodologia ICF (International Classification of 

Functioning) - il cui utilizzo è facoltativo, ma appare tra le priorità fissate dall’avviso regionale – 

da applicare in fase di valutazione delle caratteristiche e bisogni dei partecipanti, al fine di fornire 

uno standard di valutazione funzionale dei soggetti destinatari sulla base del quale sarà poi 

definito il percorso individuale. 

In risposta all’avviso n. 6456/2015, sono stati finanziati 31 progetti, coinvolgendo 33 zone 

distretto sulle 34 allora esistenti. Questo dato già rileva l’elevata adesione delle Zone Distretto e 

l’alto numero di manifestazioni di interesse – oltre 700 complessive, presentate sia da soggetti 

pubblici che del privato sociale. I partenariati comprendono tipologie di enti molto eterogenee, a 

conferma del recepimento dell’impostazione multidisciplinare prevista dall’avviso, coinvolgendo 

soggetti in parte nuovi alla programmazione europea, come le SdS, e soggetti nuovi nella 

realizzazione di politiche sociali, come le agenzie formative; a questi si aggiungono anche istituti 

di ricerca e le università, o enti filantropici come le fondazioni di origine bancaria. La dimensione 

delle reti costituite è molto diversificata, variando da 5 a 40 partner. 

A fronte dei risultati attesi previsti dall’avviso regionale in termini di persone da prendere in 

carico e di beneficiari di servizi di accompagnamento in azienda, l’analisi 22  mostra che tali 

risultati sono stati raggiunti e superati, andando oltre le aspettative regionali. Nel complesso, 

sono state prese in carico 2.408 persone rispetto alle 2.087 previste e i servizi di 

accompagnamento in azienda hanno riguardato 1.937 persone, pari a 30% in più rispetto al 

target previsto (1.490 persone). Relativamente all’inserimento lavorativo, alla data ufficiale di 

fine degli interventi, l’8% dei partecipanti al progetto risultava occupata, tasso che però aumenta 

al dilatarsi del tempo trascorso dal termine degli interventi: a 12 mesi dalla conclusione, il tasso 

di occupazione è circa del 20%.  

La co-progettazione si è inoltre dimostrata efficace nella produzione d’innovazione sociale e nel 

favorire forme di leadership capaci di indirizzare il cambiamento, sia pubbliche che private. 

Anche le dinamiche di partenariato sono risultate rafforzate dall’utilizzo della co-progettazione, 

finanche in territori con poca esperienza di collaborazione. Inoltre, sono stati apprezzati effetti 

sistemici significativi, relativi alle strategie e alle modalità operative dei servizi socio-sanitari. La 

limitata capacità di selezionare i partner ha però comportato difficoltà, soprattutto nella fase 

iniziale: ai tavoli di lavoro è stato spesso ammesso un numero elevato di soggetti, comportando 

 
22 Sempre condotta nell’ambito del rapporto tematico sull’Asse B ‘Inclusione sociale e lotta alla povertà’. 
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un coordinamento molto oneroso di tutti gli attori coinvolti e, talvolta, rallentamenti nel processo 

complessivo. 

Le disposizioni del secondo avviso regionale (n. 3041/2018) dimostrano che la prima esperienza 

co-progettuale ha permesso di apprendere dalle esperienze condotte: le procedure di gestione 

dello strumento sono infatti più semplici e la definizione degli obiettivi ha beneficiato della 

maggiore consapevolezza maturata. Attingendo dal modello d’intervento definito con l’avviso n. 

6456/2015, volto all’inclusione lavorativa di persone disabili, il nuovo avviso persegue la 

qualificazione e l’integrazione dei servizi socio-lavorativi territoriali, al fine di: 

• Potenziare la struttura territoriale di servizi per l’inserimento lavorativo di soggetti 

vulnerabili a carico dei servizi socio-sanitari;  

• Stimolare l’interazione e la connessione tra Servizi Sociali zonali e Centri per l’Impiego, 

sia in fase di programmazione che in fase di attuazione delle misure.  

• Ottimizzare la prassi della valutazione multidimensionale dei bisogni e la definizione 

individualizzata dei percorsi d’inclusione. 

Le novità introdotte dal secondo avviso – la dimensione più contenuta dei partenariati e gli 

accordi di collaborazione con i CPI – sembrano aver condotto a una maggiore efficacia in termini 

organizzativi e a una integrazione potenziata tra servizi territoriali. L’apporto concreto dei servizi 

per l’impiego, tuttavia, non sempre è stato realmente incisivo come previsto; inoltre, le criticità 

relative alla selezione dei partner in buona parte permangono, e la gestione dei tempi entro cui 

strutturare il progetto non è ancora ottimale.  

 

4.4. GLI INTERVENTI PER L’AGENDA URBANA DEL POR FSE UMBRIA 

4.4.1. Il contesto regionale della co-progettazione  

Questo paragrafo presenterà l’esperienza della Regione Umbria, che ha utilizzato sia la co-

programmazione che la co-progettazione per il disegno delle politiche di inclusione in un’ottica di 

innovazione sociale, tramite fondi stanziati nel POR FSE 2014-2020 e nel Programma Agenda 

Urbana. 

L’esperienza di co-progettazione dell’Umbria trova le sue basi su una solida rete di fornitori di 

servizi, nonché di esperienze già implementate, come quella del Comune di Foligno, da un lato, 

e su una forte spinta politica a monte rispetto all’utilizzo di tale strumento, dall’altro. La spinta 

alla co-progettazione delle politiche si fonda su un rapporto fiduciario fra l’Ente pubblico e i 

soggetti partner, nonché sulla corresponsabilità fra tutti i soggetti coinvolti sia nel disegno, che 

nell’effettiva ed efficace realizzazione degli interventi. Dall’altro lato, tuttavia, è importante non 

sottovalutare la necessità da parte del capofila di esercitare una forte capacità di mediazione fra 

i vari partner, nonché una organizzazione efficiente all’interno della PA che consenta l’utilizzo 

della co-progettazione in maniera più sistematica (ad esempio: tramite la creazione di un vero e 

proprio “ufficio di co-progettazione”, o la creazione di un “piano di co-progettazione”). 

La Regione Umbria ha iniziato ad utilizzare la co-progettazione già dal 2018, ovvero prima che il 

D.lgs. 117 venisse emanato e che, quindi, vi fosse una situazione normativa chiara e ben 

delineata rispetto alla co-progettazione e alla sua legittimità. Tale esperienza affonda le proprie 
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basi nel progetto “Scuola di Innovazione Sociale”, tuttora in corso23, che ha come obiettivo 

generale accompagnare con un’azione di sistema i processi di innovazione sociale sui territori 

regionali, attraverso interventi di formazione e rafforzamento delle competenze degli operatori 

pubblici e privati, nella definizione di nuovi modelli di intervento nelle politiche sociali. 

Più in particolare, è stata prevista la realizzazione di tre linee di attività: 

• Attività 1: Ridefinizione e riqualificazione dei modelli di intervento nelle politiche sociali 

attraverso metodologie di lavoro innovative; 

• Attività 2: Accompagnamento del processo di gestione innovativa dei servizi; 

• Attività 3: Definizione di un metodo di valutazione di impatto di progetti e azioni 

innovative di welfare territoriale. 

Per quanto concerne l’attività 1, è stato implementato un intervento formativo intitolato “Scuola di 

design per l’innovazione sociale” che si è basato sulla metodologia del “service design”, con 

l’obiettivo di ridefinire e riqualificare i modelli di intervento nelle politiche sociali attraverso 

metodologie di lavoro innovative. La scelta dei servizi ai quali applicare tale metodologia è 

avvenuta in stretta collaborazione tra servizio regionale competente e le Zone Sociali, e la scelta 

è ricaduta su: Ufficio di cittadinanza e Servizio di accompagnamento al lavoro. Le Zone Sociali 

potevano scegliere a quale gruppo aderire in base alle proprie specifiche inclinazioni, esigenze o 

disponibilità del personale. 

La fase di raccolta delle adesioni è stata particolarmente lunga e ha richiesto un notevole sforzo, 

sia al servizio regionale che, in particolare, alla Scuola Umbra di Amministrazione Pubblica, 

tramite un costante contatto telefonico con i responsabili dei Servizi Sociali dei Comuni capofila 

per spiegare l’intervento formativo e favorire l’iscrizione di personale. A dicembre 2020 la linea di 

attività si è conclusa con la presentazione del Libro Guida, ovvero un testo riassuntivo dei 

contenuti dell’intero percorso. 

Per quanto riguarda l’attività 2, con DGR n. 1140 del 25/11/2020 la Giunta regionale ha 

approvato il “Percorso Ri-orientare l’azione regionale nelle politiche sociali in Umbria”, che ha 

avuto un forte endorsement politico. Tale misura ha visto la sua implementazione per fasi, così 

come riportato di seguito. 

La Fase 1 del progetto approvato in Giunta riguarda l’adeguamento della normativa regionale 

rispetto al Codice del Terzo Settore, e la proposta legislativa da elaborare dovrà: 

• essere in linea con il documento portato in Conferenza Stato-Regioni e che diventerà un 

indirizzo nazionale condiviso dalle Regioni; 

• essere elaborata in collaborazione con ANCI.  

Nel ridisegno di tutte le politiche sociali della Regione tramite questo nuovo strumento normativo, 

si è stabilito di:  

• inserire tematiche specifiche sociosanitarie scelte in coerenza con la programmazione 

regionale, per aprire un dialogo a livello di programmazione;  

• definire una cassetta degli attrezzi ad hoc (regolamenti, o altri strumenti giuridici e azioni 

formative);  

• lavorare in collaborazione sia con ANCI che con il Forum del Terzo settore;  

 
23 Il progetto è implementato dalla Scuola Umbra di Amministrazione Pubblica su mandato della Regione 
Umbria, Servizio Programmazione Socio-Sanitaria dell’Assistenza distrettuale. Inclusione sociale, 
Economia sociale e Terzo settore. Le attività si sono avviate il 13/09/2018 e la data di conclusione 
prevista è il 31/12/2021 (salvo proroga, causa rallentamenti dovuti alla crisi pandemica). 
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• inserire nei documenti che verranno predisposti anche un modello di valutazione di 

impatto, così da allinearsi con ciò che prevedono i regolamenti comunitari per la 

programmazione 2021-2027. 

Output finale di questa attività sarà una proposta di normativa regionale di applicazione dell’art. 

55 del Codice del Terzo settore in Umbria.  

Per l’attività 3, definizione di un metodo di valutazione di impatto di progetti e azioni innovative di 

welfare territoriale, hanno collaborato con la Regione sia un gruppo di lavoro proveniente dal 

Dipartimento di Management e Diritto dell’Università di Roma Tor Vergata, sia personale di 

Open Impact, uno spin-off dell’Università di Tor Vergata. 

Per giungere all’individuazione delle modalità di misurazione e valutazione dell’impatto sociale, 

le attività sono state divise in due fasi. La prima fase, durata 12 mesi, da maggio 2019 a maggio 

2020, è stata articolata in sei step: 

1. Invio di questionari “Early stage” a tutte le organizzazioni presenti nel registro ETS della 

regione (250 invii) per valutare il loro grado di preparazione alla valutazione degli impatti 

degli interventi; 

2. Invio di questionari “Advanced” a tutte le organizzazioni vincitrici dell’Avviso “Azioni 

innovative di welfare territoriale” (71 invii); 

3. Incontro pubblico per la presentazione dei questionari “Early stage” con le imprese 

sociali che avevano aderito all’iniziativa; 

4. Secondo incontro pubblico per la presentazione del questionario “Advanced” con le 

imprese vincitrici del bando; 

5. Rilascio del primo output “Mappa delle imprese sociali ed ETS della Regione Umbria: 

analisi dati Early stage (stato di salute del tessuto delle imprese sociali e ETS)”; 

6. Valutazione delle organizzazioni vincitrici del bando. 

La seconda fase del progetto è attualmente in corso e prevede la sperimentazione del modello 

elaborato, in 4 passaggi: 

• Formazione con gli operatori, funzionari e dirigenti dei servizi/progetti scelti sulla Teoria 

del Cambiamento; 

• Analisi da parte del gruppo di ricerca delle aree di outcome, indicatori e proxy dell’ambito 

di intervento scelto dal database della piattaforma Open Impact; 

• Co-design partecipato con gli operatori, funzionari e dirigenti dei servizi/progetti per 

definire aree di outcome, indicatori e proxy partendo dal benchmark internazionale 

proposto tramite la piattaforma Open Impact; 

• Sistematizzazione del modello e test: calcolo del valore sociale atteso tramite 

metodologia SROI (Social Return On Investment). 

La sperimentazione riguarda le attività di assistenza domiciliare agli adulti e quelle di 

rigenerazione urbana. 

4.4.2. La co-progettazione delle politiche d’inclusione dell’Agenda Urbana 

La Regione Umbria ha stipulato con i Comuni di Perugia, Terni, Foligno, Spoleto e Città di 

Castello un accordo di collaborazione ai fini dell’attuazione di azioni a valere sull’Asse 2 

“Inclusione sociale e lotta alla povertà” del POR FSE 2014-2020 nell’ambito dei loro Programmi 

di Sviluppo Urbano Sostenibile (Agenda Urbana) dell’asse 6 del POR FESR. Le città sono state 

nominate organismo intermedio del POR FESR, mentre la gestione della quota FSE è stata 

gestita senza delega delle funzioni da parte dell’AdG. In totale, per l’Agenda Urbana l’Umbria ha 

stanziato oltre 30,8 Meuro con il FESR ai quali ha affiancato 4,7 Meuro di FSE.  
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L’intervento urbano dell’Umbria rappresenta nel suo insieme un programma innovativo e 

complesso. Le strategie urbane sono state “co-progettate” da Regione e Autorità urbane a 

partire da un masterplan per lo sviluppo urbano. A partire dal 2015, c’è stato un continuo 

scambio di proposte e osservazioni tra i due livelli amministrativi che hanno portato alle scelte 

definitive operate dalle Autorità urbane entro gli indirizzi definiti dall’asse urbano del POR FESR. 

In questo contesto, fortemente orientato ad innovare le metodologie di policy, almeno tre 

Autorità urbane su cinque hanno scelto di co-progettare con il Terzo settore gli interventi urbani 

nell’area inclusione. Per descrivere come la co-progettazione si è inserita in questo quadro, di 

seguito presentiamo l’esempio di Perugia. Nel capitolo successivo, invece, proporremo un 

approfondimento sulla co-progettazione analizzando il caso di Città di Castello. 

Scopo degli accordi con le Autorità Urbane era lavorare in maniera congiunta verso 

l’innovazione nell’erogazione dei servizi estendendo le possibili aree di utenza nonché 

aumentando il numero dei destinatari finali. Nel caso di Perugia, ad esempio, queste linee 

strategiche comuni hanno assunto i seguenti obiettivi:  

a) ridurre la povertà e l’esclusione sociale attraverso misure di inclusione attiva centrate 

sulle famiglie ed i minori, agendo in modo complementare ed integrato con le altre 

risorse, nella prospettiva dell'innovazione sociale;  

b) rafforzare le condizioni di accesso ai servizi socioassistenziali e socioeducativi, in 

particolare per le persone in difficoltà economica;  

c) rafforzare i servizi educativi e di cura rivolti a minori ed i relativi dispositivi di 

programmazione e produzione;  

d) favorire l’uniformità dei servizi, anche ai fini della parità di trattamento nell’accesso agli 

stessi. 

Gli ambiti specifici d’intervento per l’inclusione sociale sono stati definiti dalla programmazione 

regionale e sono per tutte le Autorità Urbane i seguenti: 

a) Servizi educativi territoriali di comunità;  

b) Centri famiglia;  

c) Innovazione sociale. 

Nel caso di Perugia, l’attuazione dell’Accordo è tuttora in corso e sta avvenendo nel rispetto del 

principio di leale collaborazione fra istituzioni. In base a questo “accordo quadro”, il Comune di 

Perugia ha successivamente proceduto a emanare un bando di manifestazione di interesse al 

fine di implementare le azioni sopra descritte, selezionando i partenariati più idonei e le proposte 

progettuali maggiormente in linea con gli obiettivi sopra declinati. 

Prima dell’emanazione del d.lgs. 117, il Comune di Perugia aveva intenzione di bandire una 

gara di appalto per la fornitura di servizi, ma l’approvazione del Codice del Terzo settore e il 

conseguente commitment politico hanno spinto per l’utilizzo della co-progettazione. I soggetti 

ammessi come capofila del partenariato, e che potevano presentare una proposta progettuale, 

erano ETS o Associazioni di volontariato che nel triennio 2017-2018-2019 avessero partecipato 

ad almeno due progetti nello stesso ambito dell’azione per la quale presentavano la propria 

candidatura.  

Nel processo di co-progettazione il ruolo del Comune di Perugia era quello di selezione del 

partenariato, monitoraggio delle attività, nonché supervisione dell’andamento del processo di 

disegno e implementazione dei progetti previsti. La selezione del partenariato si è basata non 

solo sulla qualità della proposta progettuale, ma anche su una valutazione rispetto alla capacità 

di governo, alla solidità economica, nonché all’esperienza pregressa del capofila dell’ATS.  

La gestione del processo di disegno e implementazione degli interventi si articola su tre livelli: 

• Livello politico-istituzionale, che detta delle linee guida da seguire; 
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• Livello centrale, rappresentato dal Comune di Perugia, e che si occupa di coordinamento 

delle attività e loro supervisione; 

• Livello territoriale, rappresentato dallo staff responsabile per l’implementazione di 

Agenda Urbana, educatori professionali, i responsabili dei Servizi sociali e i referenti dei 

singoli progetti a livello territoriale (ATS). 

Questa articolazione in più livelli porta con sé la necessità di un governo solido dei processi, ma 

ha anche un valore aggiunto intrinseco molto importante, poiché al protagonismo a cui è 

chiamato ciascun partner dell’ATS si accompagna un lavoro coordinato dell’Amministrazione 

pubblica e un commitment politico importante. 

Servizi educativi territoriali 

Per la definizione del progetto di Educativa Territoriale si è reso necessario porre una attenzione 

specifica sulle esperienze già realizzate dalla Amministrazione comunale. Le azioni di progetto 

hanno pianificato un ruolo strategico degli Uffici di Cittadinanza nella promozione delle azioni 

territoriali previste dall’Agenda Urbana.  

In una prima fase, propedeutica alla progettazione, sono stati realizzati più focus con i principali 

stakeholder che operano direttamente sui territori nell’ambito del servizio di Educativa 

Territoriale, o altri soggetti che hanno realizzato progetti ad hoc per la promozione del 

protagonismo delle comunità. La logica seguita è stata quella di una riflessione sull’esperienza 

consolidata, sui punti di criticità del lavoro e sulla sua possibile evoluzione. È stata inoltre 

avviata una prima fase di ascolto della comunità e dei comitati di cittadini per intraprendere un 

percorso di rivitalizzazione e riqualificazione di alcuni quartieri in cui vi è maggiore densità 

abitativa, e in cui il tema della sicurezza è particolarmente sentito. Le azioni riconducibili al 

progetto di educativa territoriale rappresentano, quindi, una possibile risposta in grado di 

incidere positivamente sul senso di solitudine e l’isolamento vissuto dalle famiglie, dai genitori, 

dai bambini e ragazzi grazie alla promozione di azioni di crescita di capitale sociale e del 

coinvolgimento della comunità (cittadini ed organizzazioni di cittadini) per la costruzione di 

progetti di rivitalizzazione del territorio. 

Con il progetto si intende raggiungere un effetto strutturale di processo, innescando meccanismi 

di partecipazione non sporadici, e moltiplicando situazioni di autorganizzazione delle soggettività 

sociali presenti nella comunità locale. Per il raggiungimento di tale effetto, Regione e Comune 

hanno condiviso la necessità di incidere positivamente in una logica di trasformazione strutturale 

di servizio. Quindi, è stato indispensabile ripensare le pratiche di lavoro sul versante educativo e 

di comunità di cui sono  protagonisti gli Uffici di Cittadinanza, per un potenziamento complessivo 

della capacità di intercettare nuovi protagonismi sociali oltre a promuovere il consolidamento di 

reti di collaborazione tra realtà formali e informali. 

All’interno di questo progetto sono state previste 3 linee di attività: 

• Piccoli giovani: nuovi stili educativi e reti di comunità. L’organizzazione delle attività di 

educativa territoriale per i minori organizzata in GET (Gruppi Educativa Territoriale - 

attualmente 5, uno per Ufficio di cittadinanza) dovrà prevedere specifiche attività di 

promozione del protagonismo dei cosiddetti “piccoli giovani” (fascia di età 11-16), con 

l’obiettivo generale di promuovere azioni a valenza educativa per sostenere stili di vita 

positivi e di appartenenza al territorio e contrastare situazioni di marginalità e disagio. Le 

attività previste si baseranno sul coinvolgimento di gruppi di “piccoli giovani” in percorsi di 

coinvolgimento nella progettazione e realizzazione di iniziative che permettano di vivere 

e partecipare alla vita dei quartieri.  

• Famiglie insieme: socialità e protagonismo. Il servizio di educativa territoriale attualmente 

in essere realizza azioni specifiche particolarmente centrate sul Target “Famiglie e 

Bambini”, attraverso progettualità promosse dai Tavoli di Coordinamento Territoriale 
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(anch’essi 5, uno per ciascun Ufficio di cittadinanza) in cui gruppi di genitori, agenzie 

educative, rappresentanti di associazioni, con il ruolo di supporto e coordinamento degli 

educatori, propongono e realizzano azioni di comunità. Le attività proposte nei quartieri 

fanno parte di “Cittadini In Gioco”, ciclo di animazioni che promuovono momenti di 

incontro, scambio e conoscenza intergenerazionale e interculturale attraverso lo 

strumento del gioco che coinvolge grandi e bambini con l’obiettivo di vivere e 

riappropriarsi degli spazi pubblici, le aree verdi, le piazze, i cortili come valore di 

solidarietà che rinsalda i legami sociali. 

• Laboratori di cittadinanza: rivitalizzazione degli spazi pubblici. Quest’ultima sotto-azione 

rappresenta la fase più intensa di coinvolgimento della cittadinanza. Ci si aspetta di 

accrescere la cultura del “fare condiviso” attraverso percorsi di progettazione partecipata 

e realizzazione di azioni per la rivitalizzazione di spazi fisici. L’obiettivo ultimo è 

l’aumento del capitale sociale attraverso la valorizzazione delle competenze e 

potenzialità dei cittadini singoli ed organizzati, disposti anche in questo caso a “mettersi 

in gioco”. Le attività proposte potranno anche diventare sperimentazione e momento 

prodromico per la realizzazione dei progetti di innovazione sociale da inserire 

nell’Agenda Urbana. Si prevede, infatti, l’attivazione di percorsi di progettazione 

partecipata per l’individuazione di luoghi e modi di agire condivisi da parte di 

Organizzazioni, gruppi informali, singoli cittadini, oltre allo strumento del “patto di 

Comunità” per la risoluzione condivisa dei problemi e aspetti su cui è necessario 

intervenire insieme. 

Centri famiglia 

Il Centro per le famiglie può rappresentare una risorsa per la promozione di occasioni di 

benessere sociale diffuso, una risorsa a forte caratterizzazione promozionale per sostenere le 

famiglie nell’affrontare i variegati problemi e aspetti della vita quotidiana anche attraverso lo 

sviluppo di risorse e competenze che ogni famiglia singola o associata può mettere in gioco, sia 

al proprio interno, che in favore della comunità. La realizzazione del Centro per le famiglie si 

inserisce all’interno di un sistema di azioni strategiche dell’Amministrazione Comunale ispirate al 

nuovo paradigma sociale del Social Investment (SI) per il quale le persone all’interno della 

famiglia e delle reti familiari possono essere “capacitate” nel cogliere opportunità e risorse per 

sostenere i propri percorsi di inclusione sociale, e nel promuovere esperienze di aiuto e 

sostegno per la comunità. 

Attraverso il progetto “Centro Famiglia”, quale punto qualificato del protagonismo delle 

Associazioni familiari, denominato “Family Hub” si intende:  

• promuovere una nuova cultura di attenzione alla famiglia e una sua riscoperta come 

risorsa sociale;  

• stimolare collaborazioni e connessioni operative con soggettività del privato sociale che a 

vario titolo si occupano di problematiche familiari ed educative per moltiplicare le 

opportunità di risposte delle risorse del territorio; 

• valorizzare le risorse della famiglia e dei suoi membri, nonché prevenire i fattori di rischio 

che possono essere presenti nei percorsi di crescita dell’individuo e del sistema 

familiare;  

• favorire, attraverso azioni mirate, una cultura della partecipazione e della condivisione da 

parte della Comunità locale, nonché della promozione di forme di solidarietà e di mutuo 

aiuto anche in una dimensione interculturale. 

Il “Centro famiglia”, quale azione specifica inserita nel più ampio spettro di intervento 

dell’Agenda Urbana, rappresenta un’opportunità per cogliere le potenzialità delle capacità 

organizzative e di risposte della comunità per porre le basi della costruzione partecipata di forme 

innovative di welfare. 
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Dal punto di vista fisico, “Family Hub” rappresenta uno spazio contenitore di attività ed iniziative 

organizzate per famiglie e bambini; sul piano immateriale, esso è lo spazio virtuale creato 

mediante la creazione di una portale web e di una specifica applicazione grazie ai quali poter 

avere informazioni sui servizi dedicati alle famiglie ed un primo orientamento a essi, chiedere 

appuntamenti per specifiche consulenze, avere notizie su eventi ed opportunità sul tema 

famiglia e bambini in città. 

Un’ulteriore azione prevista era quella dei “Laboratori e azioni di prossimità familiare”, che hanno 

lo scopo di favorire, attraverso attività mirate, una cultura della partecipazione e della 

condivisione da parte della Comunità locale, nonché della promozione di forme di solidarietà e di 

mutuo aiuto. 

Innovazione sociale 

Questa linea di attività è stata disegnata basandosi sulla consapevolezza che i processi di 

innovazione sociale si fondano sulla partecipazione ed il protagonismo dei cittadini, finalizzato 

all’utilizzo partecipato di beni pubblici e privati per il contrasto a forme di deprivazione materiale 

e immateriale, nonché all’utilizzo partecipato di spazi pubblici e privati per la costruzione di 

relazioni, socialità, protagonismo, qualità della vita, sviluppo socioeconomico e attrattività. 

Con l’azione di innovazione sociale si vuole incidere in modo complementare ed integrato con le 

azioni previste nell’Agenda Urbana e nel POR FSE. Le azioni che si intendono intraprendere 

traggono fondamento dall’esperienza realizzata in alcune zone della città attraverso il “Progetto 

SME” (Share My European City), che ha sperimentato un modello di pianificazione urbana 

condiviso e partecipato per la rigenerazione in alcuni quartieri del centro storico, dove era 

particolarmente significativa la percezione di insicurezza e degrado. Il percorso di innovazione 

sociale parte dalla consapevolezza della bontà della sperimentazione messa in campo 

attraverso l’esperienza del portiere sociale, e quella di un modello di comunicazione sociale per 

la promozione di esperienze e pratiche di utilizzo dei beni comuni. 

Tre linee di attività sono previste all’interno dell’azione di innovazione sociale: 

• Laboratori di quartiere – individuazione dell’Urban Project: attivazione dei laboratori 

di quartiere ai quali saranno chiamati a partecipare i cittadini, le associazioni ed ogni 

forma di aggregazione già attiva nei di territori di riferimento. Oltre a rappresentare una 

fase in cui rilevare i bisogni e le attese degli abitanti, l’attivazione dei laboratori di 

quartiere (community lab), quale modello di azione previsto anche dal Piano Sociale 

Regionale, sarà il momento per definire un piano strategico (Community planning) teso 

alla valorizzazione della partecipazione e dell’adesione volontaria ad un sistema di 

sviluppo in cui riconoscere la propria identità e ricomporre gli interessi sociali, 

economici e culturali. Si prevede di realizzare 2/3 laboratori, animati da esperti di 

partecipazione, finalizzati all’individuazione delle tematiche sulle quali si vuole incidere 

attraverso la cura e la gestione del “bene comune”. 

• Portiere di quartiere: il “portiere di quartiere” è una figura individuata dalla comunità che 

agisce in termini generali come tramite tra le esigenze dei cittadini residenti nel quartiere 

e le istituzioni pubbliche. Il suo compito è quello di attivare e sostenere le risorse e le 

competenze umane del quartiere in un’ottica di promozione delle relazioni, auto aiuto dei 

residenti del quartiere, soggetto di riferimento per la cura di spazi fisici. 

• Urban Sharing Team: il progetto prevede l’attivazione di una misura traversale di 

comunicazione, connessione di esperienze e monitoraggio dell’impatto delle azioni in 

corso di realizzazione. Dalla capillarità delle azioni locali è necessario intraprendere 

percorsi di elaborazione e riflessione sui temi della partecipazione e dell’innovazione 

attraverso forme di comunicazione in cui venga valorizzato l’apporto stesso della 

comunità. A tale fine è nato “Luoghi comuni”, uno spazio editoriale che servirà a 
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comunicare alla cittadinanza tutte le attività implementate non solo nel progetto del 

Comune, ma anche nell’Agenda Urbana più in generale. 

 

4.5. L’INIZIATIVA “ABRUZZO INCLUDE” DEL POR FSE ABRUZZO 

4.5.1. Il contesto regionale della co-progettazione 

Questo paragrafo presenta l’esperienza regionale dell’Abruzzo, regione in cui la co-

progettazione è stata utilizzata più volte in passato nel disegno ed erogazione di molteplici 

servizi, finanziati sia nell’ambito del POR FSE, che tramite fondi FAMI e FEI. L’Abruzzo ha una 

ormai consolidata storia di co-progettazione degli ATS, che ha visto un importante supporto nel 

commitment politico e dei dirigenti degli enti pubblici, che hanno palesato la volontà di spingere 

sull’utilizzo di strumenti avanzati e innovativi per meglio rispondere ai bisogni del territorio. 

Si è puntato, quindi, alla valorizzazione delle esperienze territoriali pregresse e delle reti 

partenariali già sperimentate in passato negli ambiti in cui la Regione aveva difficoltà a 

riconoscere i bisogni del territorio e, di conseguenza, a definire le politiche per rispondervi. Tali 

esperienze hanno fatto sì che si sia consolidato anche un modello di gestione sia dell’avviso 

pubblico, che delle varie fasi del processo di co-progettazione. Per questa ragione, non si 

evidenziano particolari criticità in termini di aggravio degli oneri amministrativi, sebbene vi siano 

stati alcuni rallentamenti in fase di monitoraggio e rendicontazione delle spese, poiché i tempi 

degli uni non corrispondono necessariamente ai tempi interni e procedurali degli enti. È da 

evidenziarsi, inoltre, che la Regione Abruzzo ha istituito da tempo una cabina di regia che 

dialoga costantemente con gli ETS, favorendo, quindi una implementazione più agevole delle 

politiche sociali. 

Qui di seguito si fornisce una rassegna di alcuni progetti all’interno dei quali è stata utilizzata la 

progettazione partecipata di interventi nell’ambito sociale: il progetto “P.R.I.M.A.”, il progetto 

“Sviluppo di servizi pubblici per l’assistenza generale delle vittime di reato e servizi pubblici per 

la giustizia riparativa e la mediazione penale” (cd. progetto Cassa ammende) e il progetto 

“Abruzzo include”. 

4.5.2. Il progetto “Abruzzo Include” 

“Abruzzo include” è un progetto finanziato con i fondi del POR FSE 2014-2020 e che si pone in 

coerenza con la Strategia Europa 2020, che individua nella drastica riduzione del numero di 

persone a rischio di povertà ed esclusione sociale uno degli obiettivi strategici per la crescita 

inclusiva dell’Unione europea. 

Nello specifico, l’Avviso per la selezione di soggetti attuatori intendeva promuovere l’estensione 

su tutto il territorio regionale della sperimentazione avviata dalla Regione con 8 progetti di rete, 

già nel 2015, nell’ambito del POR FSE 2007-2013, con le seguenti finalità: 

• sperimentare la partnership e la co-progettazione pubblico-privato sociale fondata 

sull’integrazione fra politiche sociali, sanitarie, formative e del lavoro; 

• rafforzare l’occupabilità di persone svantaggiate in carico ai Servizi sociali abruzzesi; 

• sperimentare un servizio innovativo per l’inclusione sociale multitarget, multidimensionale 

e basato su un approccio comunitario; 

• elaborare e verificare modelli di progettazione personalizzata dei percorsi di inclusione 

sociale connessa a nuove forme di sostegno per l’inclusione attiva; 

• valorizzare l’apporto del sistema dei servizi sociali alle finalità del Fondo Sociale e al 

contrasto della povertà. 
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Il risultato atteso dell’intervento era accompagnare le persone in carico ai Servizi sociali verso 

l’uscita da una condizione di fragilità sociale, tramite l’attivazione di almeno 504 progetti 

individualizzati di accompagnamento al lavoro, così da fornire risposte differenziate in base alle 

caratteristiche e ai bisogni di ciascun destinatario. 

“Abruzzo include” è finanziato dalla Priorità di Investimento 9.i e ha previsto risorse finanziarie 

pari a 3.600.000 di euro, così ripartiti: 

• 1.000.000 di euro per l’attuazione della Linea di intervento 1 “Sportello di contrasto alla 

Povertà e all’Esclusione Sociale (SPES)”, finalizzato all’individuazione, presa in carico e 

redazione del progetto individualizzato di inclusione socio-lavorativa; 

• 2.600.000 di euro per l’attuazione della Linea di intervento 2 “Azioni di inclusione attiva”, 

che comprende tre tipologie di attività: 1) accompagnamento, assistenza e tutoraggio 

nella fase di inserimento presso soggetti ospitanti; 2) attivazione di tirocini extracurriculari 

di orientamento, formazione e inserimento della durata massima di 12 mesi; 3) 

erogazione di voucher di servizio in favore di tirocinanti gravati da un carico di cura di 

familiari conviventi. 

Nell’ambito di tale Avviso era possibile finanziare almeno 8 “Piani Integrati di Inclusione”, ovvero 

Piani strutturati nelle due Linee di intervento di cui sopra, il cui finanziamento pubblico poteva 

arrivare a un massimo di 450.000 euro (125.000 per la Linea 1 e 325.000 per la Linea 2). 

Ciascun Piano doveva rivolgersi ad almeno 63 destinatari. 

Per tutte le linee di intervento era prevista una fase iniziale di co-progettazione delle misure, per 

poi proseguire con l’erogazione dei servizi/interventi. I soggetti ammessi alla presentazione delle 

domande erano esclusivamente delle ATS, che dovevano collaborare con il soggetto attuatore 

(ovvero la Regione), e alle quali dovevano partecipare: 

• almeno uno degli enti d’Ambito Sociale riportati nel bando; 

• almeno un Organismo di Formazione accreditato; 

• almeno un’Agenzia per il lavoro accreditata. 

Era altresì previsto che potessero concorrere alla realizzazione del “Piano Integrato di 

Inclusione”, anche senza far parte dell’Associazione Temporanea di Scopo, i seguenti soggetti: 

• Organizzazione senza scopo di lucro con esperienza almeno triennale nell’inclusione 

sociale e lavorativa di persone svantaggiate, con sede in Abruzzo e/o nell’area territoriale 

di riferimento della candidatura; 

• Enti, Società, Strutture, private e/o pubbliche; 

• Cooperative sociali con sede in Abruzzo e/o nell’area territoriale di riferimento della 

candidatura; 

• Associazione datoriale ovvero centrale cooperativa con sede in Abruzzo e/o nell’area 

territoriale di riferimento della candidatura; 

• Associazioni culturali con sede in Abruzzo e/o nell’area territoriale di riferimento della 

candidatura con esperienza pregressa nel recupero socio-lavorativo di soggetti 

svantaggiati. 

Ai proponenti veniva richiesta la presentazione di una vera e propria scheda progettuale, nella 

quale, oltre alla descrizione del soggetto attuatore e dei partner, venivano richieste le seguenti 

informazioni di dettaglio: 

• dati di sintesi dell’intervento sulle due linee di azione (ad es: n° soggetti destinatari; n° 

ore di servizi erogati; costo delle attività; ecc.); 

• i ruoli, le competenze e la suddivisione finanziaria tra i componenti l’ATS;  
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• il contributo che la proposta progettuale intendeva apportare rispetto ai bisogni espressi 
dal target di riferimento, specificandone i risultati attesi ed evidenziandone il valore 
aggiunto previsto dal progetto rispetto ai servizi attualmente erogati dai servizi sociali 
professionali; 

• le caratteristiche degli utenti che si prevedeva di coinvolgere, nonché la modalità di 
selezione degli stessi; 

• gli elementi di innovatività della proposta progettuale rispetto alle modalità consolidate e 
tradizionali di intervento, l’innovatività delle metodologie e delle soluzioni organizzative 
adottate ovvero dei servizi offerti. Inoltre, gli interventi attivati a garanzia della 
trasferibilità del progetto, in termini di metodologie di intervento, contesto 
sociale/territoriale, ecc.  

• articolazione complessiva della proposta e modalità organizzative;  

• modalità di pubblicizzazione del progetto; 

• le attività di valutazione e verifica di processo, atte a garantire una reale correzione in 
corso delle attività, nonché le procedure di valutazione di esito/impatto, idonee a 
verificare gli esiti per i destinatari.  

4.5.3. Altre esperienze non FSE dell’Abruzzo 

Questo paragrafo fornirà una panoramica su due ulteriori esperienze implementate in Abruzzo al 

di fuori del FSE, ovvero il progetto “P.R.I.M.A.” finanziato dal FAMI, nonché il progetto “Sviluppo 

di servizi pubblici per l’assistenza generale delle vittime di reato e servizi pubblici per la giustizia 

riparativa e la mediazione penale”. Questa analisi supplementare fornirà ulteriori elementi utili a 

comprendere il contesto della co-progettazione a livello regionale. 

Il progetto P.R.I.M.A. 

Il Progetto per l’Integrazione lavorativa dei MigrAnti (P.R.I.M.A.) è finanziato dal Fondo Asilo, 

Migrazione e Integrazione e mira a promuovere la realizzazione di Piani di rafforzamento 

dell’integrazione lavorativa dei migranti, finalizzati ad aumentare la capacità di intercettare i 

migranti e di coinvolgerli in percorsi di politica attiva rispondenti alle esigenze, aspettative e 

caratteristiche professionali dei migranti e ai fabbisogni del sistema produttivo locale. 

Le attività realizzabili erano le seguenti: 

• azioni orientate a migliorare la conoscenza e l’accesso ai servizi al lavoro presenti sul 

territorio, anche mediante la semplificazione delle informazioni/comunicazioni; 

• attivazione o potenziamento dell’uso di strumenti ad hoc – quali lo “Skills profile tool for 

Third country nationals” – per la profilazione e messa in trasparenza delle conoscenze, 

competenze e abilità possedute; 

• interventi volti a validare le competenze non formali o informali acquisite, anche durante 

il percorso migratorio; 

• interventi volti a consentire la validazione/certificazione dei titoli posseduti acquisiti nei 

Paesi di origine o durante il percorso migratorio; 

• interventi volti a favorire la tracciabilità delle misure di politica del lavoro attivate a favore 

dei destinatari, anche attraverso il rafforzamento e/o messa in rete dei sistemi 

informativi/gestionali dei servizi favorendo la complementarità con politiche/azioni 

promosse nell’ambito dei POR FSE; 

• interventi volti al consolidamento delle azioni di governance multilivello atte a rafforzare 

la cooperazione con il sistema di accoglienza (SPRAR, CAS, ecc.) al fine di favorire il 

rapido inserimento dei migranti nel mercato del lavoro; 

• potenziamento di percorsi di sensibilizzazione ai temi dell’integrazione economica e del 

contrasto alla discriminazione sul lavoro; 
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• azioni innovative volte a favorire il coinvolgimento dei migranti in settori produttivi 

emergenti o legati al tessuto produttivo locale; 

• azioni volte a mettere a sistema modelli e/o metodologie di intervento già intraprese in 

complementarità con altre risorse regionali e comunitarie, quali i POR FSE o i fondi di 

bilancio regionale. 

Il bando di co-progettazione, emanato a maggio 2018, prevedeva la Regione come capofila, e 

che “il soggetto selezionato in forma singola o associato […] dovrà operare in collaborazione 

con la Regione e il costituendo partenariato, sia nella fase di co-progettazione, sia nella fase di 

realizzazione del progetto, in caso di approvazione da parte dell’Autorità responsabile del FAMI”. 

All’interno del partenariato, la Regione si riservava di poter coinvolgere ulteriori soggetti pubblici, 

oltre ai partner selezionati tramite bando. Era altresì previsto che la titolarità delle scelte 

progettuali permanesse in capo alla Regione, a cui competeva la predeterminazione di: 

• obiettivi generali e specifici degli interventi; 

• aree di intervento; 

• durata del progetto; 

• caratteristiche essenziali dei servizi da erogare. 

La fase di co-progettazione, quindi, puntava al disegno dei servizi degli interventi, al termine 

della quale la Regione si riservava di definire le attività e i relativi budget da affidare al 

partenariato, anche in base alle proposte progettuali pervenute.  

I soggetti ammessi a presentare proposte progettuali erano gli ETS, mentre il partenariato 

poteva essere formato da una ampia varietà di soggetti, fra cui: ATS, Enti locali (e/o loro unioni o 

consorzi), Università, istituti di ricerca, società cooperative, ANCI regionali, ecc. Il budget 

previsto per ciascuna proposta progettuale era pari a 589.000 euro. 

Per quanto concerne la fase di co-progettazione vera e propria, il punto di forza dell’esperienza 

del progetto P.R.I.M.A. è stato il riuscire a far dialogare vari enti e soggetti con competenze 

diverse e preziose, ma che però, in alcuni casi, non dispongono delle risorse economiche 

adeguate per partecipare attivamente a un partenariato. Una criticità riscontrata ha riguardato, 

invece, la gestione del partenariato, poiché i progetti presentati, avendo un budget 

considerevole, prevedevano il coinvolgimento di numerosi attori in attività complesse. 

La co-progettazione, in questo progetto, ha portato degli elementi di innovatività: 

• ha favorito la creazione di reti che sono andate consolidandosi nel tempo; 

• ha promosso l’utilizzo di strumenti condivisi e risultati efficaci per gli obiettivi del progetto; 

• ha favorito una continuità degli interventi. 

Il progetto “Sviluppo di servizi pubblici per l’assistenza generale delle vittime di reato e 
servizi pubblici per la giustizia riparativa e la mediazione penale” 

Il progetto è stato implementato con i fondi provenienti dalla Cassa delle Ammende, che ha lo 

scopo di realizzare programmi finalizzati allo sviluppo di servizi pubblici per l’assistenza alle 

vittime di reato, nonché servizi pubblici per lo sviluppo e la realizzazione di programmi di 

giustizia riparativa e di mediazione penale. 

A seguito dell’approvazione da parte del CdA di Cassa Ammende delle Linee programmatiche di 

indirizzo generale per l’anno 2021, è stato emanato un bando di selezione di soggetti del Terzo 

settore come partner per la co-progettazione degli interventi di giustizia riparativa e mediazione 

penale. Il procedimento di evidenza pubblica era volto a garantire la massima partecipazione di 

soggetti del Terzo settore. Il percorso di co-progettazione è finalizzato all’attivazione di servizi 
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pubblici, come da finalità sopra descritte, in linea con l’accordo stipulato fra Cassa delle 

Ammende e la Conferenza delle Regioni e delle Province Autonome. 

La co-progettazione riguardava due linee di intervento: 

• istituzione o rafforzamento di servizi pubblici di assistenza alle vittime di tutte le tipologie 

di reato, dovendo assicurare la più ampia copertura a livello territoriale, lo sviluppo della 

rete dei servizi socio-sanitari per il potenziamento di servizi riservati e gratuiti dedicati 

alle vittime, di servizi di accoglienza e informazione, con il coinvolgimento delle Istituzioni 

cui sono devolute specifiche attribuzioni in materia, allo scopo di migliorare il sistema di 

assistenza e tutela delle vittime; 

• istituzione o rafforzamento di servizi di giustizia riparativa individuale o di gruppo, 

volontari o gratuiti, di programmi di mediazione penale, con vittime dirette, indirette o enti 

esponenziali dei diritti delle vittime di reato. 

Gli unici soggetti ammessi alla presentazione di proposte progettuali erano gli ETS, anche in 

partenariato fra loro, iscritti ai registri regionali o nazionali e che abbiano svolto, per almeno due 

anni, iniziative attinenti a quelle oggetto dell’avviso. Le risorse destinate al progetto erano pari a 

156.000 euro, di cui 120.000 finanziati da Cassa delle Ammende e 36.000 dal Bilancio 

Regionale. 

In questo caso specifico, la Regione era il capofila ed esercitava le funzioni di coordinamento, 

supervisione e controllo degli interventi. Il partenariato costituito aveva in questo caso il compito 

di supportare la Regione sia nella co-progettazione dell’intervento che nella implementazione 

vera e propria delle attività. 

Questo progetto rappresenta un’esperienza nuova e per la quale vi era incertezza rispetto al 

reale interesse degli ETS a partecipare. Ad oggi, però, il bilancio del progetto è positivo e il 

territorio ha risposto in maniera adeguata e interessata all’avviso. 

 

4.6. CONSIDERAZIONI SULL’USO DELLA CO-PROGETTAZIONE NELLE POLITICHE FSE 

Questo capitolo presenta una riflessione sull’utilizzo della co-progettazione nelle politiche FSE 

(ma non solo – vedi progetto FAMI e Cassa Ammende), per mettere in luce gli aspetti peculiari 

delle esperienze presentate, nonché i punti in comune, gli elementi innovativi e l’efficacia degli 

interventi realizzati. 

Una prima riflessione può essere fatta rispetto agli ambiti di intervento in cui è stata utilizzata 

la co-progettazione. Come emerge da quanto trattato nei paragrafi precedenti, infatti, la co-

progettazione è uno strumento amministrativo e di lavoro che si adatta a interventi inerenti a 

molteplici policy, dall’inclusione lavorativa, alla pianificazione di servizi per le famiglie, agli 

interventi per i migranti e per categorie svantaggiate quali ex detenuti, homeless, persone affette 

da dipendenza, ecc. Questo testimonia, come emerso anche dai risultati delle due survey 

condotte sui progetti finanziati all’interno del PON, che la co-progettazione è uno strumento 

flessibile che, da un lato, ha la capacità di adattarsi a più tipologie di intervento poiché “portatrice” 

di un metodo che può adattarsi a vari contesti e a bisogni eterogenei, dall’altro lato, può risultare 

efficace indipendentemente dall’ampiezza del partenariato che si costituisce. Il partenariato, 

infatti, deve poter rispondere in maniera efficace ed efficiente alle necessità del territorio, 

coinvolgendo quei soggetti (siano essi già operanti nel contesto di riferimento, o degli outsider) 

più adeguati al raggiungimento degli obiettivi del progetto. 

La co-progettazione può altresì essere applicata con diverse finalità, in base al contesto in 

cui sono maturate e ai bisogni a cui intende rispondere: in Toscana, ad esempio, questo 
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strumento è stato utilizzato per innovare delle modalità di lavoro ordinarie che non risultavano 

pienamente efficaci, implicando, però, un notevole investimento di tempo e risorse da parte delle 

SdS per organizzare e coordinare il processo; in Umbria, invece, è stato inscritto in strategie 

regionali più ampie (implementazione del Programma Agenda Urbana, con conseguente 

sottoscrizione di accordi quadro con i Comuni), in un’ottica di investimento sulla lunga distanza 

su tale strumento, anche grazie a un forte endorsement politico sia regionale che comunale; in 

Abruzzo si è puntato a sistematizzare e valorizzare le precedenti esperienze di co-progettazione 

maturate già dal 2015 nell’ambito del POR FSE. Queste diverse modalità di utilizzo della co-

progettazione, quindi, manifestano ancora di più quanto questa sia uno strumento flessibile e 

adattabile a diversi contesti e obiettivi. 

La co-progettazione ha in sé un potenziale di innovazione considerevole, che non sta tanto nel 

coinvolgimento di soggetti partenariali nuovi rispetto a quelli già operanti sul territorio (e 

conosciuti dagli enti pubblici), quanto nella capacità di sistematizzare e mettere in rete una 

serie di competenze, know-how, esperienze, visioni e approcci metodologici che non 

avevano mai lavorato insieme verso la realizzazione di un obiettivo comune. Da un’analisi 

trasversale delle esperienze implementate sul territorio nazionale, infatti, emerge spesso la 

presenza sui territori di una serie di soggetti che operano da tempo nei settori rilevanti per i 

progetti implementati, ma che non dispongono di risorse adeguate (in termini di staff, risorse 

economiche, competenza gestionale) per mettere in campo un processo di co-progettazione e 

implementazione condivisa di interventi strutturali. Vi sono casi, infatti, in cui alcuni ETS coinvolti 

in partenariato non avevano le risorse economiche sufficienti a implementare dei progetti così 

articolati, ed hanno quindi potuto beneficiare dei fondi FSE per ampliare il proprio raggio di 

azione. 

Gli interventi analizzati hanno dato generalmente dei buoni risultati, consentendo, come nel caso 

della Toscana, di stabilire reti che hanno lavorato in maniera solida e che potranno essere 

riproposte in futuri progetti, anche al di fuori del POR FSE, a conferma del fatto che la co-

progettazione è uno strumento che può mettersi al servizio di diverse tipologie di politiche, ma 

che può anche contribuire in maniera significativa all’implementazione degli Obiettivi Tematici 

del Fondo Sociale Europeo. La co-progettazione, infatti, nasce dalla consapevolezza che il 

tessuto sociale di riferimento ha in sé problematiche di una complessità tale da richiedere 

l’apporto di più “voci”, appartenenti a soggetti del Terzo settore che hanno contatti quotidiani con 

la realtà territoriale e che possono fornire agli enti pubblici una visione diversa, a volte più ampia 

e approfondita, delle dinamiche sociali, dei potenziali rischi nell’implementazione degli interventi 

e dei servizi, nonché dei margini di miglioramento da apportare grazie a questi ultimi.  

Vi sono, però, oltre a differenti finalità e motivazioni nell’utilizzo della co-progettazione, anche 

differenti problematiche che i vari territori hanno dovuto affrontare. Un elemento fondamentale 

è rappresentato, infatti, dalla capacità di governare il processo di co-progettazione sia durante i 

tavoli di disegno del progetto, che nell’implementazione delle attività. Risulta evidente, infatti, 

che, come verrà approfondito più nel dettaglio nel prossimo capitolo, aver avuto esperienze 

pregresse in tal senso è sicuramente utile a garantire un processo efficace ed efficiente, anche a 

causa delle rigidità burocratiche insite soprattutto nella rendicontazione dei progetti. 

In questo senso, dunque, la capacitazione degli enti pubblici che bandiscono gli avvisi 

risulta fondamentale, da un lato per una approfondita conoscenza della normativa che sottende 

alla co-progettazione, dall’altro per garantire una maggiore capacità di governo dei processi, che 

potrà essere di beneficio alla realizzazione di azioni di inclusione sociale, lavorativa, formativa 

efficaci e rispondenti alle necessità dei territori.
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5. APPROFONDIMENTO DI ALCUNE ESPERIENZE DI CO-PROGETTAZIONE 

Il presente capitolo ha l’obiettivo di presentare alcune esperienze di co-progettazione implementate 

sia all’interno del PON Inclusione (Avviso 3/2016 e Avviso 4/2016), che finanziate con altri fondi a 

livello regionale. I seguenti paragrafi, quindi, forniranno un approfondimento su: 

• Progetto Avviso 3/2016 del Comune di Potenza; 

• Progetto Avviso 4/2016 del Comune di Bergamo; 

• 4 progetti dell’Avviso “Disabilità” del POR FSE Toscana; 

• Progetto POR FSE Umbria - Agenda Urbana del Comune di Città di Castello. 

Si noti che le informazioni riportate nelle seguenti sezioni differiscono parzialmente nel livello di 

approfondimento dei processi di co-progettazione, in quanto si basano su tipologie di analisi 

valutative diverse fra loro: per i progetti finanziati all’interno del PON si è potuto fare riferimento ai 

dati raccolti con le due survey Avviso 3 ed Avviso 4, nonché su una serie di interviste sia agli attori 

pubblici che a rappresentanti degli ETS coinvolti; per l’esperienza del Comune di Città di Castello 

si è fatto riferimento all’analisi dei documenti disponibili e alle informazioni raccolte con 

un’intervista alla responsabile del procedimento del Comune; per l’esperienza della Toscana, infine, 

si è proceduto a una meta-valutazione, in quanto era già disponibile un precedente rapporto 

valutativo redatto da Ismeri Europa nell’ambito della valutazione indipendente del POR FSE 

Toscana, e che presentava un approfondimento sulla tematica della co-progettazione. 

Seppur leggermente differenti nella tipologia di analisi proposta, questi quattro approfondimenti 

risultano di grande importanza nel fornire una panoramica sui diversi contesti e i diversi ambiti di 

policy in cui può essere utilizzato lo strumento co-progettuale, nonché sulle diverse tipologie di 

governo dei processi all’interno del partenariato, e sui potenziali problemi che possono emergere, 

anche in base agli specifici contesti di riferimento. 

5.1. IL PROGETTO AVVISO 3/2016 DEL COMUNE DI POTENZA 

Il presente capitolo riporta i risultati dell’approfondimento effettuato sul progetto finanziato dal PON 

Inclusione, tramite l’avviso 3/2016, per l’attuazione del ReI/RdC nell’Ambito Sociale Città di 

Potenza. L’approfondimento riguarda la parte del progetto che è stata oggetto di co-progettazione 

tra il Comune di Potenza, capofila dell’Ambito Sociale, e l’Associazione temporanea di scopo 

SI.CS.A.P. costituita dai seguenti enti del terzo settore: 

• Associazione temporanea di scopo SISSI, a sua volta costituita da Betania Società 

Cooperativa Sociale, Associazione Insieme Onlus, l’Aquilone Insieme Onlus, Università 

Popolare Lucana (di seguito Betania-ATS SISSI); 

• Società Cooperativa C.S. (Cooperazione e Solidarietà) - Consorzio Cooperative Sociali (di 

seguito Consorzio CS);  

• Società Cooperativa Sportiva Dilettantistica Pegaso - Cooperativa Sociale (di seguito 

Pegaso); 

• AppStart Società Cooperativa sociale (di seguito AppStart). 

Come si evince, il partenariato privato è costituito da quattro ETS che a loro volta rappresentano 

dei soggetti raggruppati in diversa forma.  

L’ATS SISSI è una rete di quattro soggetti guidata da Betania e costituita specificamente per 

partecipare alla co-progettazione lanciata dal Comune di Potenza. Betania è una cooperativa di 

riferimento nel territorio per la sua esperienza quarantennale nel campo della disabilità. Si occupa 

della gestione in appalto dell’assistenza domiciliare e del servizio di autonomia e per la 
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comunicazione in ambito scolastico, mentre in proprio gestisce il centro Comunica Abile, 

specializzato in comunicazione aumentativa e alternativa.  

CS è una rete di cooperative sociali formalizzata in un consorzio a sua volta facente parte della 

rete nazionale CGM. CS opera esclusivamente in Basilicata, poiché l’organizzazione della rete si 

basa sul riconoscimento di un territorio di competenza per ciascun partner. CS gestisce in appalto 

servizi socio-assistenziali domiciliari pressoché in tutti i comuni lucani, nonché due asili nido, delle 

strutture socio-riabilitative (5 strutture residenziali e 2 gruppi di appartamenti, un centro diurno per 

minori e un centro diurno per disabili gravi). Le 18 cooperative socie, dislocate in diversi comuni 

della regione, gestiscono i servizi ricevendo dalla struttura consortile supporto amministrativo e 

nella progettazione.  

AppStart è una cooperativa giovane che si occupa di apprendimento nella scuola digitale. Ha 

risposto all’avviso co-progettazione come soggetto singolo, ma coinvolgendo indirettamente Save 

the Children in quanto è partner locale del progetto Punti Luce avviato in Italia 24 

dall’organizzazione internazionale indipendente. AppStart gestisce dal 2016 il centro Punto Luce di 

Potenza, ospitato in un ampio spazio comunale presso uno dei quartieri più popolosi della città, 

che viene utilizzato anche per le attività co-progettate. AppStart, inoltre, opera in convenzione con 

il Comune di Potenza con un servizio di doposcuola rivolto a bambini e ragazzi con problemi di 

apprendimento. Iniziando ad affrontare le problematiche legate alla genitorialità, la cooperativa ha 

esteso nel tempo la sua azione anche agli adulti.  

Pegaso ha stipulato un accordo con l’ente di formazione Forcopim, con il quale collabora da 

qualche anno, per candidarsi alla co-progettazione con il Comune di Potenza. La cooperativa 

Pegaso sociale nasce per gestire impianti sportivi nella provincia potentina, ma crescendo è 

entrata a far parte di Confcooperative ed ha iniziato ad occuparsi anche di inclusione sociale. Da 

qualche anno, infatti, gestisce in appalto un centro diurno per persone disabili. 

In totale, hanno partecipato alla co-progettazione e successiva gestione del progetto 11 partner e il 

Comune di Potenza.  

Per il caso di studio sono state realizzate cinque interviste semi-strutturate, una con il referente del 

Comune di Potenza/Ufficio politiche sociali e una con il rappresentante di ogni raggruppamento.   

Descrizione del progetto 

Il progetto dell’Ambito di Potenza25, del valore complessivo di circa 1,9 milioni di euro, ha destinato 

circa 300mila euro alla co-progettazione del “Distretto di Inclusione – Rete della Protezione e 

Inclusione Sociale”, tramite il finanziamento di operazioni ammissibili in tutte e tre le Azioni 

dell’Avviso 3/2016, in particolare: 

• Azione A.1.c.2. “Interventi sociali” nella forma di Azioni di accompagnamento socio 

educativo e Azioni sperimentali a supporto dell’inclusione sociale; 

• Azione B.1.a. Servizi di sostegno educativo scolastico nella forma di percorsi innovativi di 

integrazione, socializzazione e apprendimento per minori e minori disabili; 

• C. Azione C.1. “Partenariati tra gli attori locali – implementazione Porte Sociali”. 

È importante sottolineare, per i motivi che vedremo oltre, che il budget è stato stanziato solo per la 

gestione del Distretto e non anche per il rimborso del lavoro di co-progettazione svolto dai partner.  

 
24 I Punti Luce sono degli spazi ad alta intensità educativa dislocati in 26 città italiane. Il progetto è partito a 
livello nazionale nel 2014 e nel 2016 è stato inaugurato il centro di Potenza. Fonte: 
https://www.savethechildren.it/cosa-facciamo/progetti/punto-luce-potenza.  
25 Codice locale progetto AV3-2016-BAS_06. 

https://www.savethechildren.it/cosa-facciamo/progetti/punto-luce-potenza


61 

 

Il Distretto intende essere una cornice di governance pubblico-privata entro cui realizzare interventi, 

servizi e progetti innovativi e sperimentali rivolti ai nuclei beneficiari ReI/RdC che hanno sottoscritto 

il Progetto individualizzato/Patto d’inclusione. Il Distretto è organizzato in quattro Centri di 

prossimità afferenti ad altrettante zone in cui è stato diviso il territorio d’Ambito. I percorsi si 

concludono con i tirocini di inclusione e progetti d’inserimento che sono stati affidati tramite gara di 

appalto26, scelta quest’ultima criticata da alcuni co-progettanti ma in linea, a nostro avviso, con la 

strategia del Distretto sociale che approfondiremo oltre.  

L’azione dei partner è regolata da linee guida condivise e si rivolge, in prima istanza, alle persone 

dei nuclei beneficiari del ReI/RdC, ma con il tempo ha permesso di intercettare anche altri utenti. I 

servizi del Distretto sono pienamente operativi, comprese le “Porte sociali” che sono una sorta di 

segretariato sociale all’interno dei Centri d’accesso (attivate nell’estate del 2019). L’attività del 

Distretto è gestita tramite un sistema di governance articolato che consente di definire obiettivi 

comuni e integra l’azione del pubblico e del privato, come vedremo oltre analizzandone il 

funzionamento. 

Quando abbiamo realizzato le interviste (luglio 2021) i destinatari presi in carico dal progetto 

Avviso 3 erano oltre 160027, di cui nessuno aveva concluso il percorso di inclusione sociale. Pur 

non disponendo di informazioni puntuali, si comprende dalle interviste che una parte importante di 

questi destinatari sia stata indirizzata ai Centri territoriali dopo la presa in carico da parte dei 

Servizi sociali, e gli utenti adulti dovrebbero essere in attesa di completare il percorso con 

l’attivazione dei tirocini (gestiti, come già detto, in outsourcing). I centri, pertanto, hanno un ruolo 

rilevante nella realizzazione di Patti d’inclusione stipulati dai nuclei beneficiari; in merito, da tutti i 

partner intervistati emerge una collaborazione positiva con i Servizi sociali, non avendo nessuno di 

essi segnalato criticità specifiche al riguardo. 

Selezione dei partner  

La manifestazione d’interesse per la co-progettazione emanata dal Comune di Potenza 28 

prevedeva sia criteri di ammissibilità di ordine generale, economico-finanziari e tecnico-

professionali, sia criteri di merito relativi alla proposta progettuale per i Centri di prossimità. Il 30% 

del punteggio era riservato all’esperienza del proponente e il 70% alla qualità della proposta 

progettuale. I criteri di merito erano molto stringenti, come mostra il fatto che, ad esempio, 

bisognava presentare un piano finanziario dettagliato, un partenariato già organizzato, premiando 

addirittura la sua numerosità, nonché un gruppo di lavoro ben definito. Era inoltre fissata una 

soglia di punteggio, pari a 70 su 100, sotto la quale le proposte venivano escluse. Tuttavia, 

l’aspetto più importante da sottolineare è che venivano selezionati tutti i proponenti al di sopra 

della soglia minima. I soggetti selezionati, avrebbero poi dovuto mettere a punto, tramite la co-

progettazione, un unico progetto e riunirsi tutti in una singola ATS, in un percorso articolato in 

quattro fasi, descritte nello stesso avviso, che si sarebbe concluso con la costituzione 

dell’associazione temporanea e la stipula dell’accordo procedimentale di co-progettazione e 

attuazione.  

La proposta progettuale di Centro di prossimità doveva essere in grado di sostenere le linee 

d’intervento del Comune indicate nello stesso avviso per ciascuna delle tre azioni prima 

menzionate. L’avviso spiegava esaustivamente come il network dei Centri avrebbe dovuto 

 
26 Il servizio è stato avviato a gennaio del 2021 con la selezione di 62 destinatari prevenienti da nuclei RdC 
(determina dirigenziale dell’Ufficio sociale del Comune di Potenza n.67 dell’8.2.2021), dopo essere stato 
affidato a Ethos Società Cooperativa Sociale e, nel dicembre 2020, aver selezionato le aziende ospitanti 
tramite manifestazione d’interesse. 
27 Fonte: Ismeri Europa, Rapporto annuale 2019 sul monitoraggio del PON Inclusione e interviste. 
28 Ambito Città di Potenza, avviso di manifestazione di interesse approvato con determina dirigenziale 869 
del 30.10.2018. 
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rappresentare un’infrastruttura sociale volta alla realizzazione, in prevalenza, dei percorsi 

d’inclusione collegati al ReI/RdC dando attuazione all’approccio multidimensionale promosso dal 

PON Inclusione. È interessante riportare alcuni stralci della metodologia tratti dall’avviso perché 

spiegano bene l’innovativa strategia perseguita dall’Ambito di Potenza: 

“La strategia […] è quella di favorire quanto più possibile l’adozione del metodo della 

concertazione tra gli attori del Terzo Settore a vario titolo coinvolti nella lotta al disagio sociale. 

Infatti, l’identificazione delle strategie ed azioni progettuali […] deve necessariamente essere il 

frutto di una azione concertata da più partner di progetto che per vision e mission operano sul 

territorio del Comune di Potenza proprio in questa direzione. A questi devono necessariamente 

aggiungersi gli operatori economici [ci si riferisce ai soggetti cui saranno esternalizzati ad esempio 

i tirocini d’inclusione] che possono fare la differenza in termini di concreto supporto nel percorso di 

inclusione sociale. In altri termini il sistema virtuoso che si vuole generare è quello del costante 

dialogo tra attori del territorio […] in modo da creare un vero e proprio “distretto dell’inclusione” 

con relazioni giuridicamente vincolanti per i singoli partecipanti che consentano di inserire nel 

percorso inclusivo la persona (o il nucleo familiare) e di accompagnarlo fino alla reale, concreta e 

definitiva fuoriuscita dalla situazione di povertà ed esclusione sociale. Particolare attenzione, 

quindi, sarà data […] a quei progetti che includano il più ampio partenariato con la necessaria e 

formale definizione, fin nella proposta progettuale, del ruolo e delle azioni di ogni singolo partner 

coinvolto”29.  

In definitiva, si nota come la manifestazione d’interesse del Comune di Potenza abbia ricalcato una 

vera e propria procedura di “chiamata di progetti”, nonostante le proposte selezionate dovessero 

essere il punto di partenza per una successiva co-progettazione dell’intervento. Non stupisce, 

quindi, se dalle interviste è emersa la convinzione degli ETS che il Comune avrebbe scelto un solo 

raggruppamento e una sola proposta da perfezionare in co-progettazione.  

Il Comune ha invece seguito una strategia opposta. Sono stati selezionati tutti e quattro i 

raggruppamenti che hanno risposto alla manifestazione d’interesse, di cui due non sono andati 

oltre la soglia minima di punteggio. Il Comune si attendeva una maggiore risposta data la presenza 

sul territorio di diversi soggetti con adeguata esperienza rispetto alle richieste. Questi elementi 

portano a ritenere che il Comune, naturalmente nel rispetto dei criteri di selezione dell’avviso, 

abbia voluto mantenere la compagine del Terzo settore il più possibile ampia.  

Come vedremo meglio oltre, gli ETS hanno vissuto un momento di disorientamento dopo lo 

svolgimento della gara. Infatti, oltre a dover definire un progetto ex novo, si trattava di lavorare 

insieme ad altre reti già strutturate, definite sulla base di progetti avanzati che avevano richiesto un 

rilevante dispendio di energie, sia per i partner di maggiore esperienza che per quelli che ne 

avevano di meno: 

“Con la creazione di questa rete completa per cercare di coprire tutti gli ambiti e bisogni del RDC 

del progetto [4 soggetti 2 cooperative, 1 associazione, 1 organizzazione di volontariato]. La 

creazione di questa rete ha richiesto parecchio tempo e fatica. Abbiamo preparato il progetto 

collegato per fare la richiesta di partecipazione al progetto. La creazione della rete era un elemento 

premiante da parte della PA” (Betania/ATS SISSI). 

“È stata la prima esperienza di co-progettazione quindi abbiamo avuto un approccio ingenuo, 

senza conoscere l’iter di tutta la struttura legata alla co-progettazione. È stata affrontata 

presentando un progetto completo e poi ci siamo ritrovati a dover mediare con i progetti presentati 

dagli altri partner” (AppStart). 

 
29 Punto 9 dell’avviso di manifestazione di interesse. 
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D’altro canto, l’avviso illustrava molto chiaramente le modalità di selezione e le fasi per arrivare al 

progetto definitivo, e che più candidati superassero la soglia minima era concreta possibilità.  

Per concludere l’analisi della fase di selezione, è utile considerare la motivazione degli ETS. Tutti i 

partner hanno accolto l’iniziativa del Comune come una scelta innovativa e, ci è sembrato di intuire, 

anche coraggiosa, dal momento che hanno anche riconosciuto che sia avvenuta quando ancora 

non erano chiare le regole della co-progettazione: l’avviso è del 2018 e chiarimenti normativi sono 

stati definitivi solo nel 2020. Solo un partner aveva precedenti esperienze di co-progettazione, 

risalenti ai primi Duemila (Cooperativa CS). Ad accomunare gli ETS è stata, però, la forte 

motivazione con cui tutti loro si sono avvicinati a questa nuova esperienza, come rappresenta 

bene per tutti la testimonianza della referente di Betania/ATS SISSI (capofila del progetto) secondo 

la quale “[la co-progettazione] è stata accolta con grande entusiasmo e con il desiderio di 

sperimentarsi e mettersi a disposizione”. 

Processo di co-progettazione 

Le testimonianze degli ETS concordano sul fatto che la co-progettazione sia stata molto lunga e 

faticosa. Bisognava infatti “sintetizzare quattro progetti e unire quattro reti [che] è particolarmente 

laborioso” (Cooperativa CS). Si è trattato di “un lavoro di mediazione e di scontro per cercare di 

arrivare alla sintesi dei progetti, perché chiaramente il ruolo di ognuno è stato limitato, ciascun 

soggetto ha dovuto rinunciare a dei pezzi del proprio progetto originale… in molti casi c’era una 

sovrapposizione di competenze” (Cooperativa Pegaso). Se “all’inizio c’è stato grande entusiasmo 

dove ognuno ha messo sul tavolo le proprie competenze”, poi “è subentrata una certa stanchezza, 

tante riunioni di persona in vari posti. Abbiamo dovuto stringere anche sui termini economici e sulla 

divisione del budget, quindi c’è stato un lavoro di mediazione lungo e faticoso che ha esaurito 

parecchie energie per la fase successiva. Il progetto ha faticato molto a far rientrare il lavoro fatto 

all’interno del budget disponibile” (AppStart). Due partner hanno inoltre spiegato che il lavoro di 

mediazione è stato necessario non solo verso i nuovi partner, ma anche con i componenti della 

rete con cui avevano presentato la proposta progettuale: “questo ha generato che alcuni accordi 

presi con dei partner della rete sono stati poi cambiati durante la co-progettazione” (AppStart). 

Malgrado la complessità dell’operazione, il risultato raggiunto è stato positivo. I giudizi di tre 

partner su quattro convergono sulla qualità del progetto definitivo (il quarto non ha espresso un 

giudizio definitivo), come mostrano le seguenti testimonianze: 

“Complessivamente è venuto fuori un progetto che ha messo insieme le parti migliori di tutti i 

progetti, quindi sotto quel punto di vista il risultato è stato soddisfacente” (Betania/ATS SISSI). 

“Guardando ai progetti presentati abbiamo visto che erano differenti uno dall’altro, e quindi è stato 

creato un puzzle di progetti, questo ha permesso che non ci fossero sovrapposizioni […] Il comune 

ha dato la possibilità di diventare un tavolo creativo, era già tutto scritto sulla base di quelle che 

erano le richieste del Comune, ma abbiamo avuto la possibilità di creare un nuovo progetto 

partendo dai progetti presentati dai 4 soggetti partecipanti. È stato scritto proprio un nuovo 

progetto” (Pegaso). 

“È stata una sperimentazione molto significativa” (AppStart). 

È significativo che anche i partner che più degli altri hanno criticato le modalità di selezione siano 

soddisfatti del progetto definitivo. Dall’altro lato, i partner che meno hanno criticato la procedura 

comunale hanno apprezzato l’opportunità di lavorare e di confrontarsi con soggetti con maggiore 

esperienza della loro. 

Tuttavia, si comprende che alcune scelte siano state il frutto di un compromesso. Ad esempio, 

l’assegnazione ad ogni partner della responsabilità di una zona piuttosto che la ripartizione dei 

compiti in base all’esperienza di ognuno; così come le Porte sociali che da due sono diventate 
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quattro nel progetto definitivo, nonché la ripartizione del budget che sembra aver seguito come 

criterio il posizionamento in graduatoria. Ma vedremo oltre che queste scelte, comunque, non 

hanno ostacolato gli obiettivi della rete, anzi, sono state per alcuni partner un incentivo a 

sperimentare nuovi ambiti d’intervento in una logica di collaborazione.  

Tutti questi elementi confermano che vi è stato un reale ed effettivo processo di co-progettazione. 

È dunque importante capire quali fattori abbiano favorito il raggiungimento di questo risultato.  

In primo luogo, si nota che, seppur onerosa, la necessità di portare a sintesi le diverse proposte 

progettuali, ma anche, aggiungiamo noi, la volontà di ogni rete di non disperdere il lavoro già svolto 

in proprio, sono stati sicuramente degli elementi che hanno spinto tutti gli attori in gioco ad 

impegnarsi in egual misura nella co-progettazione. Parlando oltre delle criticità, vedremo però 

quanto il costo opportunità di una simile operazione sia sostenibile per gli ETS.  

Un secondo elemento ad emergere dall’insieme delle testimonianze è la capacità di leadership del 

Comune di Potenza, legata alla persona del suo rappresentante, come spesso avviene in questi 

casi, ma anche all’impegno politico (commitment) che ipotizziamo vi sia stato esaminando i 

comunicati stampa emanati dall’assessore di riferimento nel corso del tempo.  

Il terzo aspetto è collegato al precedente e riguarda l’adozione da parte dell’Ambito di Potenza di 

una strategia chiara, come mostra lo stralcio del bando riportato sopra, e soprattutto innovativa. 

Non è poi da sottovalutare della strategia l’impatto che essa può avere sull’intero sistema di 

welfare locale. In altri termini, l’Ambito tramite il Comune di Potenza ha colto l’Avviso 3 e il 

ReI/RdC come opportunità per avviare una più ampia azione di sistema ispirata alla continua 

innovazione e capacità di intercettare bisogni complessi e nuovi, investendo a tutto campo sulla 

sussidiarietà e sulla governance che ne permette il funzionamento. Si tratta di una visione che è 

perfettamente in linea con l’evoluzione dei sistemi di welfare, da un lato, e del mondo della 

cooperazione e del volontariato, dall’altro, e che quindi, da parte di quest’ultimo, non poteva che 

essere salutata favorevolmente – un’intervistata ha descritto bene il clima che anima il Terzo 

settore e, quindi, ciò che ha rappresentato l’iniziativa potentina: “Come cooperativa abbiamo 

sempre guardato con interesse alla possibilità di confrontarci non solo con altre realtà del terzo 

settore ma anche con altre realtà profit. Quindi il bando del comune soddisfaceva la curiosità della 

Cooperativa e rientrava nelle possibilità di sperimentare un percorso nuovo”. 

“C’erano molte persone intorno al tavolo, e molte persone a parlare, quindi gli incontri si 

concludevano con molti punti interrogativi ancora aperti […] ma ci siamo dati delle regole e siamo 

riusciti a venirci incontro tutti quanti, e quindi poi il lavoro si è un po’ facilitato e snellito”. Il quarto 

elemento è appunto la capacità del tavolo di darsi delle regole per agevolare il confronto, 

“cercando di valorizzare le caratteristiche di ciascun partecipante” (capofila Betania/ATS SISSI). La 

referente comunale ha infatti spiegato nell’intervista che è stato definito “sul campo” un metodo di 

lavoro efficace. Gli altri intervistati hanno tutti confermato e sottolineato l’importanza dell’aver 

scelto un metodo, e alcuni considerano questa esperienza un modello per le future iniziative di co-

progettazione.  

Attuazione del progetto 

La manifestazione d’interesse riguardava sia la co-progettazione che l’attuazione del Distretto per 

l’inclusione di Potenza. L’avviso chiariva inoltre che il tavolo di co-progettazione sarebbe rimasto 

operativo dopo l’avvio delle attività per eventuali rimodulazioni. Sopra abbiamo spiegato le finalità 

e l’organizzazione della rete, qui sono discusse le parti delle interviste riguardanti il funzionamento 

del network e il ruolo dei partner. 

Il progetto definitivo scaturito dalla co-progettazione ha preso il nome di Network for (4) Inclusion, 

facendo chiaramente riferimento ai quattro centri di prossimità della rete. I centri sono stati istituti 

all’interno di spazi gestiti dai partner (es. Punto Luce – Save the Children nel caso di AppStart) e, 
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come già spiegato, ospitano anche le porte sociali che offrono informazione e orientamento 

nell’ambito dell’inclusione. I nuclei ReI/RdC presi in carico dai Servizi sociali vengono indirizzati al 

centro competente in base alla residenza. 

L’organizzazione del progetto è evoluta nel tempo e, semplificando, può essere divisa in due fasi. 

Durante la prima fase, scaturita dalla co-progettazione, i 4 partner con le loro reti si occupavano 

ciascuno di tutti gli ambiti interessati dal progetto e in funzione degli obiettivi dei patti d’inclusione 

stipulati dai nuclei. Poi c’è stata una seconda fase di riprogettazione sulla base delle risorse 

residue in cui ogni partner si è focalizzato su determinati ambiti d’intervento e servizi. In base a 

questa nuova organizzazione, quando un centro non poteva assicurare un’attuazione completa del 

patto di servizio, venivano attivate le necessarie collaborazioni con gli altri centri di prossimità. 

Si è trattato in una modalità di lavoro di cui tutti gli intervistati hanno dato conferma, ma con accenti 

diversi. Più positiva è, ad esempio, la ricostruzione fornita da un partner con minore esperienza nel 

settore, secondo cui la collaborazione: “sì, avveniva sul serio. I centri di prossimità collaboravano 

tra di loro anche in base a quella che era la specificità della sede, o in base alla collocazione 

territoriale” (Cooperativa Pegaso). Più problematici, sebbene positivi, sono invece i resoconti dei 

partner con maggiore esperienza. Secondo il Consorzio CS “le collaborazioni ci sono state solo 

verso la fine del progetto, perché alcuni partner avevano delle difficoltà. In realtà è stata la 

modalità con la quale sono stati assegnati gli utenti che ha messo un po’ in difficoltà, perché gli 

utenti sono stati inviati in base alla residenza, quindi in base a dove era ubicata la sede c’era più o 

meno richiesta”. Da notare che CS attribuisce le difficoltà non alla minore esperienza degli altri 

partner ma al criterio di residenza con cui veniva smistata l’utenza e che probabilmente ha 

sovraccaricato alcuni Centri. La capofila Betania/ATS SISSI ha anch’essa confermato come la 

collaborazione tra i centri sia cresciuta man mano che i nuclei venivano presi in carico, ma 

sottolineando che tutto ciò è stato “molto complicato da gestire”. 

Sia nella prima che nella seconda fase del progetto si sono innescati dei processi di 

apprendimento e degli effetti di rete positivi. La prima fase ha rappresentato un momento di 

crescita perlopiù per le ETS con meno esperienza alle spalle. Valga a proposito l’esperienza di 

AppStart che aveva iniziato ad affrontare i temi della genitorialità a partire dalla povertà educativa 

dei minorenni, per cui era nata nel 2014, e la gestione del centro è stata l’occasione per estendere 

la propria azione agli utenti adulti. In particolare, AppStart ha adottato con gli adulti lo stesso 

approccio all’inclusione collaudato con i minorenni (circa 100 quelli seguiti in due anni), con risultati 

che considerano molto soddisfacenti. Come invece abbiamo visto dalle precedenti testimonianze, 

è con la seconda fase che tutti i partner hanno saputo sfruttare e valorizzare le sinergie (è 

indicativo che un partner di minore esperienza e alcuni partner di più lungo corso del network 

abbiano poi partecipato insieme a un altro avviso nazionale). Che la rete abbia funzionato è 

definitivamente confermato dal resoconto di un altro partner con minore esperienza: “Quello che 

risalta è che nonostante fossimo gli ultimi in graduatoria non c’è mai stata una gerarchizzazione e 

le posizioni dei partner erano eterogenee e questo ha portato meno alla nascita di criticità. Noi pur 

essendo i più piccoli abbiamo sempre lavorato con serenità”. 

Uno dei risultati più importanti ottenuti dalla rete è l’aver “fatto emergere situazioni diffuse di 

grande disagio sociale, spesso caratterizzate o acuite da casi di disagio psichico”. Questo aspetto 

è stato evidenziato dalla capofila Betania, ma con ancor più forza dal Comune di Potenza che ha 

parlato di una vera e propria nuova geografia urbana del disagio sociale e delle problematiche ad 

esso connesse di cui i Servizi sociali potentini non avevano conoscenza.    

Quali sono dunque i fattori che hanno favorito il funzionamento della rete? Ad aver fatto la 

differenza sembra essere stato il sistema di governance che abbiamo illustrato sopra presentando 

il progetto. I tavoli hanno funzionato adeguatamente e sono stati lo strumento con cui venivano 

effettivamente prese le decisioni e discussi i percorsi degli utenti. Ciò emerge inequivocabilmente 
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dai racconti dettagliati e convergenti fatti da tutti gli intervistati circa il funzionamento dei tavoli. 

Sotto al livello di coordinamento del Distretto (cui partecipano le istituzioni pubbliche che prendono 

in carico i nuclei), si colloca il tavolo del gruppo territoriale di supporto costituito dal Terzo settore e 

infine i tavoli tecnici volti ad organizzare e gestire i percorsi – per CS, ad esempio, sedeva al tavolo 

strategico il referente del Consorzio che aveva anche partecipato al tavolo di co-progettazione, 

mentre ai tavoli tecnici gli operatori delle cooperative partner che operativamente gestiscono 

servizi e attività. 

Figura 3. Sistema di governance del Distretto per l’inclusione dell’Ambito Territoriale Città di Potenza 

 

Fonte: https://poninclusione.lavoro.gov.it/Documents/CDS2020_Novembre/3.L'esperienza%20di%20Potenza.pdf  

 

Il secondo fattore determinante è stato il ruolo del Comune che ha saputo sfruttare al meglio il 

sistema di governance che è stato creato. Il Consorzio CS ha infatti spiegato che con “il Comune 

c’è stato un confronto continuo e un monitoraggio sul progetto per adottare anche degli 

adeguamenti in itinere, la presenza del Comune è stata più che positiva”. 

 

Valore aggiunto della co-progettazione  

Il progetto Network for (4) Inclusion nato dalla co-progettazione tra pubblica amministrazione e 

Terzo settore è il nucleo originario del Distretto per l’inclusione sociale dell’Ambito di Potenza. In 

tal senso la co-progettazione è stata indubbiamente uno strumento per avviare la riforma del 

welfare locale sulla base dei principi dell’analisi tempestiva e multidimensionale del bisogno, 

dell’innovazione nelle risposte e della sussidiarietà orizzontale. Grazie alla metodologia della co-

progettazione, è stato possibile: 

- costituire ex novo delle strutture territoriali a partire dalle attività già in essere dei partner 

del Terzo settore, che seguendo le logiche ordinarie dell’appalto, non solo avrebbero 

richiesto ben altre risorse, ma molto probabilmente non avrebbero ottenuto comunque 

quella flessibilità e capacità di azione che è conferita loro dal rapporto paritario, ovvero 

antitetico a quello tra committente ed esecutore, sussistente tra PA ed ETS coinvolti; 

https://poninclusione.lavoro.gov.it/Documents/CDS2020_Novembre/3.L'esperienza%20di%20Potenza.pdf
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- unire ed integrare non solo il servizio pubblico con le iniziative sociali della società civile, 

ma anche le differenti competenze e le capacità possedute dagli ETS coinvolti. Ciò emerge 

evidentemente dai processi di rete e apprendimento che abbiamo avuto modo di rilevare; 

- intercettare nuovi bisogni e aggiornare la conoscenza del disagio sociale che interessa 

l’Ambito di Potenza, grazie agli ETS che sono diventati delle vere e proprie antenne del 

bisogno e, probabilmente, consentono di raggiungere una parte della popolazione che 

probabilmente è restia a rivolgersi ai servizi pubblici ordinari; 

- erogare nuove attività e nuovi servizi grazie al funzionamento della rete, veicolando 

approcci innovativi sperimentati in questi anni dal Terzo settore (vedi ad esempio nel 

campo della povertà educativa). 

Non possiamo dare un giudizio conclusivo sull’efficacia complessiva dell’operazione rispetto al 

trattamento dei nuclei e dei singoli in mancanza di informazioni puntuali in merito. Tuttavia, alcuni 

dati raccolti durante le interviste suggeriscono che l’efficacia è probabilmente positiva. Ad esempio, 

su oltre 1600 utenti ReI/RdC presi in carico dall’Ambito potentino, un solo partner ha gestito 100 

utenti tra minorenni e adulti con metodologie innovative.  

 

Punti di forza e criticità 

La co-progettazione “può essere una strada percorribile ma ci devono essere dei cambiamenti, 

sicuramente è utile per entrare in contatto con altri soggetti, sperimentazioni di cose nuove, ma 

dall’altro lato c’è uno sforzo enorme che è gravato sulle spalle di poche persone; se mi dicessero 

di rifarlo ci penserei 3 volte prima di dire sì”. Questa testimonianza di un ETS di rilievo rappresenta 

bene i punti di forza e di debolezza dell’operazione. Delle quattro reti che hanno superato la 

selezione, tutte giudicano l’impegno richiesto molto rilevante e solo una ha attenuato il giudizio 

specificando che comunque si tratta di “uno sforzo sopportabile”. Le critiche riguardano 

ovviamente il livello della proposta progettuale che è stato richiesto nella manifestazione 

d’interesse, che è giudicato eccessivo se si considera poi lo sforzo che è stato richiesto nella fase 

di co-progettazione. 

Il giudizio degli ETS deve però essere ponderato alla luce del fatto che, come notato già nella 

nostra analisi, l’impegno speso dalle reti di ETS nella preparazione dell’avviso ha contribuito alla 

qualità e anche all’effettività del processo di co-progettazione. È proprio una delle reti ad aver 

dichiarato che in effetti, la progettazione preliminare fatta da ogni rete è stata sicuramente un 

passaggio propedeutico necessario alla co-progettazione vera e propria.  

Si tratta tuttavia di criticità superabili nel senso di richiedere una mediazione tra questi elementi 

che può essere data da un alleggerimento della procedura di selezione pur mantenendo una 

valutazione di merito sulle proposte progettuali, oppure prevedendo una compensazione dei costi 

di progettazione preliminare, o entrambe queste soluzioni.   

L’aspetto attualmente più critico è quello della sostenibilità del network. In teoria, infatti, nonostante 

l’iniziativa rientri nel più ampio progetto di Distretto sociale dell’Ambito di Potenza, una riflessione 

su come andare avanti non è ancora stata fatta e, alle condizioni attuali, le attività del network 

dovrebbero cessare con la conclusione dei finanziamenti dell’Avviso 3 del PON. “Una delle 

preoccupazioni – ha detto la rappresentante del capofila - è come dire ai nuclei che abbiamo preso 

in carico: a settembre che finirà il progetto… come dirgli che noi non ci saremo più. È necessario 

porre attenzione su come far proseguire queste attività per potere seguire tutte queste persone 

anche dopo la fine del progetto”. 
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5.2. IL PROGETTO AVVISO 4/2016 DEL COMUNE DI BERGAMO 

Questo capitolo è dedicato all’intervento attivato dall’Ambito Territoriale di Bergamo (‘Progetto 

PON.TE’) in risposta all’avviso 4/2016, finanziato a valere sul FSE 2014-2020, nell’ambito del PON 

‘Inclusione’ e a valere sul Fondo di Aiuti Europei agli Indigenti, programmazione 2014-2020, 

nell’ambito del PO I FEAD. In merito alla definizione e implementazione delle attività, l’Ambito di 

Bergamo e gli altri soggetti coinvolti si sono avvalsi dello strumento della co-progettazione, tema 

principale cui si rivolgerà la presente analisi. Per condurre l’indagine, sono stati intervistati il 

coordinatore del progetto per l’Ambito territoriale di Bergamo, che è membro dell’ufficio di piano e 

del supporto amministrativo servizi sociali del Comune, i direttori di due fondazioni (una religiosa e 

una laica), e il coordinatore servizi educativi di una cooperativa sociale – tutti enti coinvolti nella co-

progettazione. 

 

Descrizione del progetto e ruolo della co-progettazione 

Il Progetto PON.TE, esito della co-progettazione intrapresa da Ambito territoriale di Bergamo, 

Comune di Bergamo e sette organizzazioni locali operanti nel campo del privato sociale, è iniziato 

nel Luglio 2018 ed è terminato nel Marzo 2020. Oltre a potenziare i servizi rivolti alle persone in 

condizione di grave marginalità, scopo del progetto era quello di “costruire reti tra i soggetti che si 

occupano di grave marginalità, per creare un sistema ancora più efficiente”30. L’intervento recepiva 

inoltre le indicazioni contenute nelle ‘Linee d’Indirizzo per il contrasto alla grave emarginazione 

adulta’31, che, tra le altre cose, richiedono32: 1) di adottare un modello strategico integrato nel 

contesto di una più ampia strategia di intervento relativa alla grave emarginazione, 2) di adottare 

approcci innovativi, in particolare ispirati ai modelli housing first e housing led, 3) di calibrare gli 

interventi sulle caratteristiche dei singoli individui cui sono rivolti, 4) di potenziare la fase della 

presa in carico, 5) di costituire équipe territoriali multidisciplinari tra operatori e 6) di valorizzare il 

ruolo del terzo settore. A questi si aggiunge l’obiettivo di portare il tema della grave emarginazione 

all’attenzione del dibattito pubblico. 

Nel contesto del progetto PON.TE, la co-progettazione è servita, da un lato, a introdurre nuovi 

servizi e, dall’altro, a integrare, coordinare e razionalizzare quelli esistenti. Scopo ultimo 

dell’approccio co-progettuale era infatti quello di mettere a sistema la rete di soggetti operanti nel 

campo del privato sociale nel territorio bergamasco, al fine di dare una struttura coerente e 

compiuta all’insieme di servizi rivolti alla grave emarginazione. 

 

La co-progettazione ha riguardato tutte e tre le azioni implementate nell’ambito del PON Inclusione 

(A. Sperimentazione della integrazione tra interventi infrastrutturali riguardanti le strutture abitative 

e socio-sanitarie e misure di sostegno alle persone senza dimora nel percorso verso l’autonomia; 

B. Prevenzione della condizione di senza dimora intervenendo nella fase di de-istituzionalizzazione 

delle persone a rischio di emarginazione; C. Interventi di pronto intervento sociale volti al 

rafforzamento dei servizi a bassa soglia) tutte e tre quelle attivate nel contesto del PO I FEAD (A. 

Interventi a bassa soglia, quali la distribuzione di beni di prima necessità; B. Distribuzione di altri 

beni materiali nell’ambito di progetti di accompagnamento all’autonomia; C. Misure di 

accompagnamento). Il progetto è stato poi strutturato lungo quattro ambiti d’intervento: l’aggancio, 

l’housing first, salute e l’ambito socio-occupazionale. 

 
30 Comune di Bergamo, (2019), “Grave emarginazione, una rete tra gli operatori per aiutare sempre più 
persone in difficoltà”: https://www.comune.bergamo.it/file/300480/download?token=n7SKc-kf  
31 Approvate da Governo, regioni ed enti locali in sede di Conferenza Unificata il 9/11/2015. 
32 Convenzione di sovvenzione, n. AV4 – 2016 – BG tra la direzione generale per la lotta alla povertà e per 
la programmazione sociale del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali e l’Ambito Territoriale di 
Bergamo, “Formulario – Proposta d’intervento per il contrasto alla grave emarginazione adulta e alla 
condizione di senza dimora”, p. 12. 

https://www.comune.bergamo.it/file/300480/download?token=n7SKc-kf
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In merito alla prima area d’intervento (‘aggancio’) il progetto ha puntato sul potenziamento della 

pratica di presa in carico, tramite il rafforzamento e il coordinamento dei servizi di aggancio già 

esistenti sul territorio comunale, forniti dagli ETS che hanno partecipato all’intervento. L’azione 

congiunta dei vari attori coinvolti nella co-progettazione ha permesso di organizzare il servizio in 

modo da garantire la copertura più ampia possibile dei luoghi dove si concentra la grave 

marginalità in città. Inoltre, è stato possibile armonizzare l’attività di aggancio con il lavoro svolto 

dai servizi sociali comunali. Gli operatori presenti in strada, infatti, oltre a distribuire beni di 

emergenza alle persone senza fissa dimora, avevano il compito di orientare queste verso i 

dormitori, di indirizzarle verso i servizi sociali, oppure di fornire informazioni utili relative ai servizi 

offerti dalla città ai senza dimora.  

La pratica dell’housing first – una novità nel territorio comunale – prevede invece l’inserimento 

della persona senza dimora in un contesto abitativo, non come passaggio finale, ma come prima 

fase di un percorso verso l’autonomia. Le azioni prevedevano l’intervento di un’équipe 

multidisciplinare (assistente sociale, educatore ed eventualmente psicologo) che sostenesse 

l’inserimento abitativo del destinatario, lavorando anche a stretto contatto con i servizi sociali del 

Comune. Gli interventi di housing first contemplavano inoltre la definizione di percorsi individuali 

volti a ridurre gradualmente la dipendenza della persona dai servizi sociali; durante questi percorsi, 

i destinatari sono stati costantemente seguiti dagli operatori dell’équipe multidisciplinare, anche 

con visite a domicilio. 

L’ambito socio-occupazionale ha riguardato invece la messa in funzione di “spazi occupazionali e 

risocializzanti”, luoghi cioè dove sono stati costituiti dei laboratori preposti allo svolgimento di 

attività formative di base e artistico-laboratoriali, volte a potenziare le capacità relazionali e sociali 

degli individui, nonché a fornire competenze e abilità pratiche. L’intervento si è svolto in diversi 

spazi, tra cui figura il ‘Galgario’, struttura polifunzionale e principale dormitorio della città, gestito 

dalla Caritas Diocesana Bergamasca e dalla cooperativa Pugno Aperto. I laboratori sono serviti 

anche a far interagire le persone in condizione di grave emarginazione con il resto della 

cittadinanza, dal momento che l’accesso era libero e molte delle attività erano aperte anche ai 

cittadini comuni. La strutturazione dei percorsi era poi calibrata sulle caratteristiche dei singoli 

destinatari. 

Relativamente all’ambito salute, infine, si è deciso di concentrare le attività sul sostegno alle 

persone da poco dimesse dalle strutture sanitarie, al fine di supervisionarne l’evoluzione dello stato 

di salute. Nello specifico, sono state predisposte attività d’infermeria che, in raccordo con la 

centrale dimissioni protette dell’ospedale, sono servite a definire i piani delle terapie e 

somministrare farmaci e/o medicazioni. Scopo dell’intervento era quello di elaborare una strategia 

territoriale complessiva per le dimissioni protette delle persone con fragilità e per prevenire 

l’ingresso presso strutture ospedaliere di persone che vivono in strada. 

Prima di avviare il progetto PON.TE, il Comune di Bergamo aveva già, nella sua storia recente, 

utilizzato lo strumento della co-progettazione, anche se in contesti diversi rispetto a quello della 

grave emarginazione, che ha rappresentato quindi un elemento di novità. Precedentemente, il 

Comune se ne era avvalso per gestire il Servizio minorenni, il Servizio anziani, la disabilità e le 

politiche giovanili. Una certa dimestichezza con la co-progettazione è dunque una delle ragioni per 

cui il Comune e l’Ambito Territoriale di Bergamo hanno scelto di servirsi di questo istituto per 

rispondere all’avviso 4/2016, che prevedeva però un ambito d’intervento molto più ampio rispetto a 

quelli già gestiti dal Comune con il medesimo strumento.  

Una seconda ragione ha a che vedere con la tradizione locale nel campo dei servizi a bassa soglia, 

che nel territorio bergamasco sono stati tipicamente forniti da soggetti privati, in particolare 

ecclesiastici. Imboccando la strada della co-progettazione, il Comune di Bergamo ha voluto 

attingere dall’esperienza degli ETS locali, nella convinzione che l’apporto di questi ultimi sarebbe 
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stato prezioso non solo in fase di erogazione, ma anche in fase di definizione dell’intervento. In 

questo modo, si è evitato di dissipare un patrimonio di risorse, di cui le organizzazioni private locali 

avevano disposizione, e di conoscenze che si sono rivelate fondamentali per la costruzione di un 

intervento che abbracciasse il tema della grave marginalità in maniera onnicomprensiva.  

“Per come sono sempre stati gestiti i servizi di bassa soglia sul nostro territorio, c'è sempre stato 

un grande protagonismo da parte dei soggetti privati, principalmente di ambito ecclesiastico, che 

hanno anche una certa disponibilità di risorse e quindi sarebbe stata una forzatura, diciamo, quella 

di procedere con un appalto. La co-progettazione permetteva […] di valorizzare anche tutto 

quell'apporto materiale e non solo – chiaramente in termini di competenze, di conoscenza – che il 

terzo settore poteva mettere in campo. E quindi è stata una scelta […] abbastanza naturale, per 

quello che è il nostro sistema del servizio sociale. Una novità per la grave emarginazione perché 

solitamente i rapporti con gli enti coinvolti nella gestione di quei servizi passavano sempre per 

delle convenzioni, delle convenzioni onerose (Coordinatore progetto Ambito territoriale Bergamo).” 

L’ultima motivazione ha a che vedere con un aspetto pratico: era cioè impossibile definire ex-ante 

le prestazioni richieste con un livello sufficiente di dettaglio che permettesse di formulare un 

appalto. Se quest’ultimo istituto è funzionale a delegare a un operatore privato la fornitura di un 

servizio standard, le cui prestazioni sono dettagliatamente codificate, lo stesso non vale per un 

servizio la cui definizione richiede flessibilità ed eventualmente aggiustamenti in itinere. La co-

progettazione quindi, anche per questa ragione, è parsa in questo frangente particolarmente 

indicata. 

“Era di fatto impossibile avere una definizione delle prestazioni richieste che permettesse di 
formulare un appalto. […] C'è anche questo aspetto tecnico, cioè nel momento in cui vado […] a 
fare un appalto su un servizio standard – per cui la tutela minori, [oppure] altri tipi di servizi che 
sono codificati, [o] l'assistenza domiciliare, o altro...acquisto il mio pacchetto di ore, fisso dei criteri, 
etc. In questo caso era proprio necessario un contributo in termini ideativi, nel senso che la cornice 
del progetto era stata tracciata, ma andava poi declinata e sappiamo bene quanto poi 
l'implementazione del progetto faccia la differenza, perché stando sui macro-obiettivi chiaramente 
tutto gira, si tratta poi di tradurli, ed era necessario che ci fosse come dire un fornitore 'pensante' 
che partecipasse anche alle fasi di pensiero [...] (Coordinatore progetto ambito territoriale).” 
 
Selezione dei partner 

La proposta progettuale è stata presentata dall’Ambito Territoriale di Bergamo, con il Comune 

orobico quale ente capofila, dietro delega della Regione Lombardia. All’Ambito di Bergamo sono 

stati attribuiti 1.380.048 euro per il progetto, parte della quota complessiva di 3.871.000 euro 

destinati alla Regione. La co-progettazione, utilizzata per strutturare il Progetto PON.TE, ha 

coinvolto 7 soggetti operanti nel campo del privato sociale, oltre ai già citati Ambito Territoriale 

bergamasco e Comune di Bergamo, che ha ricoperto la funzione di ente capofila. I sette soggetti 

sono:  

• Fondazione Opera Bonomelli Onlus  

• Caritas Diocesana Bergamasca 

• Opera Diocesana Patronato S. Vincenzo 

• Cooperativa Ruah 

• Cooperativa sociale ‘Il Pugno Aperto’ 

• Cooperativa Bessimo Onlus 

• Con-Tatto servizi cooperativa sociale Onlus 

 

Alle tre fondazioni del territorio bergamasco tradizionalmente operanti nel campo della grave 

marginalità – Caritas, Opera Diocesana Patronato S. Vincenzo e Fondazione Bonomelli – 

l’intervento ha unito le maggiori cooperative sociali locali impegnate sullo stesso tema. Al fine di 
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individuare gli enti partner del progetto, il Comune di Bergamo ha emanato un avviso pubblico di 

selezione, contenente le disposizioni generali per la formulazione della proposta progettuale da 

parte dei soggetti proponenti. Per sottoporre la propria proposta, e poi durante la definizione e lo 

svolgimento del progetto, i sette enti si sono autonomamente costituiti in un’ATI, soggetto che ha 

costituito il principale riferimento dell’Ente pubblico nel corso dell’implementazione dell’intervento.  

Nell’avviso pubblico di selezione, Comune e Ambito territoriale di Bergamo hanno specificato che i 
soggetti ammessi alla gara dovevano essere ETS registrati presso il RUNTS e che questi 
potevano presentarsi in forma singola o associata. Erano inoltre definite le diverse fasi in cui si 
sarebbe svolta la co-progettazione33: 

1. Definizione analitica degli obiettivi da conseguire e illustrazione del progetto. 
2. Definizione dettagliata dell’assetto organizzativo dei servizi oggetto dell’avviso, 

individuando forme di integrazione e coordinamento tra il Comune e il/i partner progettuale/i 
a livello di programmazione, attuazione e verifica. 

3. Caratteristiche della struttura organizzativa in funzione della realizzazione dei diversi 
interventi oggetto del servizio. 

4. Definizione degli elementi e delle caratteristiche di innovatività, sperimentali e migliorative 
della qualità dell’intervento e dei servizi co-progettati. 

5. Individuazione di risorse aggiuntive, intese come risorse finanziarie, risorse umane, beni 
immobili, attrezzature/strumentazioni, automezzi, che il soggetto candidato mette a 
disposizione per la realizzazione del progetto. 

6. Definizione del costo nel limite del tetto massimo presentato in offerta. 
 
Come anticipato sopra, è stato proprio per rispondere all’avviso emanato dal Comune che i sette 
enti si sono autonomamente costituiti in ATI; il raggruppamento dei sette ETS, viste le dimensioni 
contenute del capoluogo orobico, ha sostanzialmente esaurito il mercato locale e infatti non vi 
sono state altre candidature oltre a quelle dell’ATI.  

Prima di costituirsi in ATI, gli enti avevano già intrattenuto relazioni sia tra di loro che con l’ente 
pubblico locale, dando luogo a diversi rapporti giuridici, tra cui anche alcuni rapporti di co-
progettazione. Questi ultimi coinvolgevano principalmente le cooperative sociali raggruppate in 
consorzio (Consorzio Solco Città Aperta), e interessavano, come anticipato, l’Area minorenni, 
l’Area anziani, l’Area disabili e l’Area adulti dello sportello di prossimità, mentre il Pass – la ‘porta di 
accesso’ ai servizi sociali – è gestito da una co-progettazione tra Comune di Bergamo e sola 
cooperativa Pugno Aperto, che fa parte in ogni caso del Consorzio; quest’ultimo raggruppa 
unicamente cooperative sociali di tipo A e B. Le cooperative locali, e Pugno Aperto in particolare, 
sono gli enti che avevano più esperienza di co-progettazione al momento dell’avvio del progetto 
PON.TE.  

“Sullo strumento della co-progettazione, diciamo che Pugno Aperto era sicuramente 
l'organizzazione più esperta di tutte, nel senso che la nostra prima co-progettazione con il Comune 
di Bergamo è del 2010 e tuttora abbiamo delle co-progettazioni in essere con il Comune, sia 
singolarmente come Pugno Aperto, sia come consorzio delle cooperative di Bergamo 
(coordinatore servizi educativi cooperativa sociale).” 

Le interazioni tra le tre fondazioni (Caritas, Bonomelli e Patronato S. Vincenzo) e il Comune erano 
invece regolate da convenzioni: queste disciplinavano la gestione di una serie di servizi, come il 
Nuovo Albergo Popolare in centro città, di proprietà comunale ma gestito dalla Fondazione 
Bonomelli e, soprattutto, il Galgario, spazio multifunzionale nonché principale dormitorio cittadino, 
sempre di proprietà comunale, ma gestito dalla Caritas Diocesana. Di norma, le fondazioni 
tendevano a interagire più frequentemente tra loro, e lo stesso valeva per le cooperative, anche se 
alcuni rapporti tra i due tipi di ente erano già stati avviati: la cooperativa Pugno Aperto, ad 
esempio, collaborava con Caritas nella gestione del Galgario. Nel complesso, però, le relazioni tra 

 
33 Le sei fasi riportate sono riprese direttamente dal testo dell’avviso.  
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cooperative e fondazioni erano più episodiche e, in ogni caso, le relazioni tra ETS locali e Comune 
erano principalmente bilaterali.   

“[…] Con altri soggetti – Caritas diocesana, la Fondazione Opera Bonomelli e Patronato S. 
Vincenzo – esistevano appunto queste convenzioni che andavano a sostenere la loro attività, 
oppure ci sono relazioni...perché il dormitorio [del Galgario] che citavo prima era proprietà 
comunale, è stato affidato per 20 anni - se non erro - a Caritas che si è sobbarcata i costi di 
ristrutturazione; [oppure] Fondazione Opera Bonomelli gestisce un servizio che si chiama Nuovo 
Albergo Popolare in centro città e anche in quel caso lo gestisce da decenni, ma la proprietà è 
[sempre] del Comune, quindi c'è tutto un sistema che è sempre stato molto...molto legato tra 
componente appunto comunale e organizzazioni. […] Erano sempre…ecco la differenza, la grande 
differenza […]: prima erano tutte relazioni biunivoche, cioè: Comune con Caritas, Comune con 
Bonomelli […] (Coordinatore progetto Ambito territoriale).” 

Ricapitolando, quello di Bergamo è stato, almeno negli anni recenti, un territorio dove le 
organizzazioni del privato sociale hanno ricoperto un ruolo di primo piano, intessendo nel tempo 
rapporti principalmente con l’ente pubblico e, in misura minore, anche tra alcune di loro. Come 
anticipato, questo patrimonio di esperienze e rapporti pregressi è stata una delle molle che ha 
spinto il Comune a orientarsi verso l’utilizzo di questo strumento. Dopo la pubblicazione del Bando 
ministeriale, infatti, il Comune e l’Ambito avevano già contattato gli ETS locali, informando questi 
sulle opportunità rappresentate dai finanziamenti del PON: l’interesse dell’ente pubblico era quindi 
quello di coinvolgere realtà conosciute nella definizione di un intervento che potesse mettere a 
frutto le conoscenze e le risorse del privato sociale locale. Dopo che i contatti con gli ETS erano 
già stati avviati, il Comune ha quindi emanato il suo avviso di selezione, per rispondere al quale i 
sette ETS si sono costituiti in ATI, presentando una proposta progettuale definita collettivamente; 
la proposta è stata infine rivista in accordo con l’ente pubblico e, dopo una fase di co-progettazione 
durata circa tre mesi, il progetto è stato avviato nel luglio 2018.  
 
Svolgimento della co-progettazione 

La fase di co-progettazione vera e propria è stata avviata immediatamente dopo la selezione, 
anche se una riflessione sul progetto era già iniziata prima di questo momento, subito dopo che i 
contatti tra ente pubblico ed ETS erano stati avviati. Dopo l’avvio del progetto, nel 2018, la co-
progettazione ha in ogni caso interessato sia gli aspetti organizzativi che tutta la fase 
d’implementazione.  

“[…] Essendo già delle organizzazioni riconosciute dal Comune di Bergamo e con una storicità di 
rapporti, nel momento in cui è arrivato il primo avviso […] il Comune ha interloquito con tutti noi. 
Per dire, ‘signori abbiamo una grande opportunità, arrivano dei finanziamenti europei, secondo voi 
su che cosa potrebbe essere utile ragionare?’ Quindi noi abbiamo aperto un tavolo di 
interlocuzione [e] noi colleghi insieme al Comune abbiamo ragionato su alcuni temi. Il Comune poi 
autonomamente – giustamente – ha scritto una proposta di progetto che è stata approvata in 
Ministero e che poi si è concretizzata nell'avviso di co-progettazione successivo, per cui, diciamo, 
che però è stato un percorso...che è partito anche prima dell'avviso di co-progettazione, proprio 
perché la storicità dei rapporti tra l'ente pubblico e tutte queste organizzazioni risaliva a veramente 
tanti anni prima. [...] A quel punto abbiamo formato l'ATI e abbiamo partecipato alla gara […]. Nel 
momento in cui è uscito il capitolato di co-progettazione, ci siamo trovati e abbiamo fatto degli 
incontri tra tutti i soggetti che erano interessati [per definire la nostra proposta progettuale], ma alla 
fine, di tutti i soggetti, di tutti gli attori presenti in città, nessuno è stato escluso: tutti hanno 
partecipato […]. [C'è stata una sintesi poi tra la nostra proposta e le idee del Comune], è stata una 
modalità da co-progettazione purissima da questo punto di vista, per cui: capitolato di gara, 
scrittura del nostro progetto, valutazione della proposta tecnica, della proposta economica, 
assegnazione del bando di gara all'ATI appunto, con tutte quelle organizzazioni, avvio della fase di 
co-progettazione per cui, capitolato, progetto tecnico delle organizzazioni, insieme si è costruito un 
documento unico che è stata poi la traccia che ha guidato tutta la progettualità. In questo, né più 
né meno di quello che abbiamo fatto su tutte le altre co-progettazioni. [La fase co-progettuale vera 
e propria] è durata tre mesi, circa tre mesi, per cui […] il progetto è partito formalmente a luglio del 
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2018 e […] appunto, nei primi mesi dell'anno si era fatta questa fase di co-progettazione, quindi 
immagino che il bando di gara sia uscito o a inizio anno, o immediatamente a fine dell'anno 
precedente, per cui poi: i 90 giorni di presentazione della domanda, i tempi tecnici della 
valutazione […] e poi questa fase di circa 90 giorni di co-progettazione. Vado un po' a memoria 
[…] però ripeto, il format di solito è questo (coordinatore servizi educativi cooperativa sociale).” 

Due sono gli aspetti importanti che emergono da questo estratto. Da un lato, come detto, il fatto 
che l’ente pubblico avesse iniziato a ragionare con gli ETS locali prima di emanare l’avviso di gara: 
in questa prima fase sono quindi state vagliate le ipotesi relative a come strutturare l’intervento ed 
è stata presa la decisione di co-progettare. Il secondo elemento riguarda invece la partecipazione 
degli ETS: tutti gli enti del privato sociale del territorio sono stati coinvolti nel progetto, a 
dimostrazione dell’importanza che da tutti è stata attribuita alla concertazione, nell’ottica di definire 
un intervento che potesse davvero ‘mettere a sistema’ le attività svolte da ognuno, inscrivendole in 
una cornice più ampia che interessasse il tema della grande marginalità nella sua interezza.  

Dopo la fase co-progettuale di definizione dell’intervento, la co-progettazione ha comunque 
interessato tutto lo svolgimento del progetto PON.TE, dalla configurazione organizzativa alla 
concreta implementazione degli interventi. La struttura di governance che ha gestito il progetto è 
stata probabilmente la dimensione dove l’aspetto co-progettuale si è maggiormente manifestato; si 
è infatti deciso di organizzare un assetto amministrativo a tre livelli, costituito da:  

• Cabina di Regia: formata da rappresentanti dell’ATI, dal responsabile di progetto e dai 
responsabili dei servizi pubblici coinvolti. Quest’organo aveva un ruolo politico e d’indirizzo 
e normalmente si riuniva con cadenza mensile.  

• Tavolo di coordinamento: questo tavolo aveva compiti di raccordo tra la cabina di regia e i 
tavoli tematici. Era composto dal responsabile di progetto, da un referente del Comune e 
da tutti i coordinatori dei tavoli tematici; normalmente si riuniva ogni 15 giorni. In particolare, 
era responsabile di “tradurre i mandati della Cabina di Regia […] e coordinare […] i diversi 
tavoli, in modo che [questi] avessero una visione condivisa e una prospettiva di lavoro 
condivisa e connessa […] (direttore fondazione laica).” 

• Tavoli di lavoro: i tavoli di lavoro erano quattro, suddivisi per ognuna delle aree d’intervento 
– aggancio, housing first, lavoro, salute. Questi erano tavoli operativi e si riunivano ogni 15 
giorni. A ogni tavolo partecipavano i membri degli ETS che avevano interesse ed 
esperienza legate a quella specifica area, quindi non necessariamente tutti e sette i 
soggetti dell’ATI; il coordinatore di ogni tavolo era scelto per competenza tra i membri degli 
ETS. A questi tavoli, i rappresentanti dell’ente pubblico partecipavano solo 
occasionalmente, quando ne avessero disponibilità e la loro presenza fosse necessaria.  

A questi tavoli si aggiungeva anche un organo di governo interno all’ATI. Questa struttura di 
governance ha permesso, da un lato, di coprire tutte le dimensioni della grave marginalità in città 
e, dall’altro, di mantenere una coerenza tra il progetto PON.TE e il contesto locale delle politiche 
sociali, così come tra le diverse aree di intervento tra loro. Il tavolo di coordinamento, in particolare, 
ha svolto un importante ruolo di raccordo tra l’insieme degli interventi del progetto PON.TE e il 
contesto locale delle politiche rivolte alla grave emarginazione.  

“Le finalità di tutti questi tavoli [...] erano due: da una parte coordinare gli interventi specifici 
derivanti dai finanziamenti del PON, ma l'idea era anche quella pian piano di fare un lavoro di 
integrazione con tutte le altre risorse presenti sul territorio. Quindi che non fosse un progetto 
parallelo, ma che di fatto anche il PON diventasse una strategia organizzativa più generalizzata sul 
territorio, per cui per tutte queste aree si è quindi trattato di giocare il nuovo ma l'idea era proprio 
anche di integrarsi con l'esistente o di fatto di coordinare l'esistente in modo un pochettino più 
articolato rispetto a prima (direttore fondazione laica).” 

Un ulteriore elemento significativo riguarda la scelta dei coordinatori dei tavoli tematici, così come 
la loro composizione complessiva: per quanto riguarda i coordinatori, questi sono stati scelti sulla 
base di merito e competenze; la partecipazione ai tavoli, invece, era volontaria e ad essi non 



74 

 

hanno partecipato tutti gli enti, ma tendenzialmente solo quelli che avevano interesse e 
competenze legate a un dato ambito. 
 
“[…] Banalmente erano sette organizzazioni e le aree da coordinare erano quattro. Quindi 
andavano selezionati i quattro coordinatori e lì c'è stato un forte passo in avanti da parte delle 
organizzazioni perché appunto hanno fatto valutazioni di merito e non tanto di posizionamento 
delle varie organizzazioni rispetto alla selezione dei coordinatori e quindi è stato proprio accolto 
questo spirito di allargamento (coordinatore progetto Ambito territoriale)." 

La co-progettazione ha quindi investito molto sulla struttura di governance appena descritta, come 
detto, al fine di armonizzare tutti gli interventi e renderli coerenti con le attività già esistenti sul 
territorio. L’intervento che è stato definito durante la fase co-progettuale, invece, non ha introdotto 
attività del tutto nuove, eccezion fatta per l’housing first e i laboratori occupazionali, bensì ha 
operato una sintesi tra quelle che erano già svolte dai singoli enti, mettendole però a sistema e 
potenziando alcuni elementi.  

“Il PON non è stata la prima volta del comune di Bergamo sul tema della grave emarginazione, nel 
senso che Opera Bonomelli, Pugno Aperto, Ruah, Caritas, lavorano in città di Bergamo su questi 
temi da tantissimo tempo, forse anche da più di vent'anni alcuni servizi. Il PON è stata 
un'occasione unica per fare due cose: la prima è quella di iniziare e provare a fare delle cose 
insieme, con tutte le fatiche del caso, per cui […] tante attività che il PON ha finanziato non erano 
attività nuove, ma il PON ha finanziato una modalità diversa di farle e cioè di farle insieme […]. 
L'altra spinta che il PON ha permesso, appunto, a questa realtà molto storica di aggiungere delle 
cose nuove: in primis e su tutto l'housing first, nel senso che l'housing first è sicuramente diciamo 
l'elemento di maggiore innovazione – a Bergamo non c'era mai stato […], così come il tema dei 
laboratori occupazionali all'interno di alcuni spazi, con questa specifica […] di organizzare questi 
laboratori occupazionali aperti anche alla cittadinanza, all'interno di luoghi di cura per la grave 
emarginazione. Il dormitorio cittadino del Galgario, grazie al PON, è diventato un luogo dove fare 
corsi di pittura, corsi di scultura, cinema all'aperto, corsi di teatro, aperti sia agli ospiti del dormitorio, 
sia agli utenti della grave emarginazione in generale in città, sia ai cittadini di Bergamo 
(coordinatore servizi educativi cooperativa sociale).” 

Alle quattro aree d’intervento principali si sono affiancate altre attività, il cui scopo era quello di 
raccogliere le informazioni, le conoscenze e le esperienze maturate durante lo svolgimento del 
progetto relative al tema della grave emarginazione. Queste, nello specifico, sono consistite in: 
sistema integrato di raccolta dati, ancora non ultimato, e nella stesura di linee guida locali relative a 
come contrastare la grave emarginazione.  

[...] Accanto a questi ci sono stati dei lavori comunque paralleli che hanno riguardato il tema dei 
dati – il tentativo di mettere a sistema la raccolta dati tra i vari servizi – è stato abbozzato, non 
siamo riusciti a chiudere; l'altro percorso ha riguardato invece la scrittura di linee guida territoriali, 
per il territorio della città e della provincia di Bergamo, cosa invece questa che è stata fatta e il 
documento è stato prodotto da parte del gruppo di lavoro. L'idea era di prendere come riferimento 
le linee nazionali ma di provare un po' a riscriverle alla luce del contesto sia in termini di bisogno, 
sia in termini di rete di servizi, riscriverlo per il nostro territorio (direttore fondazione laica).” 

Queste ultime due attività sottolineano come i co-progettanti intendessero utilizzare il progetto 
PON.TE anche nell’ottica di approfondire la conoscenza del tema della grave emarginazione. Le 
linee guida avevano quindi lo scopo di definire quali fattispecie rientrassero nella categoria di grave 
marginalità, quali fossero le modalità d’intervento più efficaci, e quali fossero le specificità del 
territorio bergamasco. La raccolta dati aveva invece lo scopo di condividere tutte le informazioni, 
conoscenze ed esperienze che i vari partner hanno maturato nel corso del proprio operato. La 
ragione per cui quest’ultimo progetto non è stato ultimato è di tipo pratico: i diversi soggetti 
utilizzano strumenti differenti di raccolta dati – dal registro cartaceo ai software gestionali – cosa 
che ne ha rallentato l’integrazione, impedendo una rapida conclusione del lavoro.  

La co-progettazione, quindi, ha interessato sia la governance che tutte le attività che sono state 
implementate nell’ambito del PON Inclusione, anche se in alcuni casi (struttura organizzativa, 
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housing first e laboratori occupazionali) è stato co-progettato un nuovo strumento, mentre in altri 
casi sono state integrate e razionalizzate delle attività che già venivano svolte dalle singole 
organizzazioni; anche i lavori paralleli (raccolta dati, linee guida territoriali) sono stati svolti in 
modalità co-progettuale. 
 
 
Ruolo soggetti partner 
 
Nel corso dell’implementazione dell’intervento, l’ente pubblico, che solo occasionalmente sedeva 
ai tavoli tematici, ha svolto principalmente una funzione di coordinamento, di riflessione progettuale 
e di raccordo con altri settori dell’amministrazione, come la polizia locale e i servizi sociali che, 
lavorando d’intesa con Ambito e Comune, hanno contribuito a rendere più incisivo l’intervento. Gli 
ETS hanno invece ricoperto un ruolo più operativo, oltre ovviamente a dare il loro contributo in fase 
di riflessione e gestione dell’intervento.  

In particolare, gli ETS sono stati responsabili dell’organizzazione e gestione dei due interventi più 
innovativi, l’housing first e i laboratori occupazionali. In merito al primo, gli ETS hanno avuto la 
gestione degli appartamenti che sono stati individuati per l’inserimento abitativo, mentre il secondo 
è stato un intervento su cui alcune cooperative – Pugno Aperto in particolare – avevano già 
riflettuto, e che le risorse del PON hanno consentito di realizzare. Il grande lavoro dei 7 soggetti 
dell’ATI è stato tuttavia quello di intervenire in maniera concertata in tutti gli ambiti d’intervento, 
talvolta potenziando alcune attività non adeguatamente coperte, altre volte razionalizzando e 
coordinando azioni che erano prima gestite separatamente da ognuno.  

“Il PON appunto si è inserito su una rete operativa già esistente, per cui...non è che con il PON noi 
abbiamo costruito la strategia di accompagnamento...di aggancio e di accompagnamento. Con il 
PON siamo andati a razionalizzare, a coordinare e a coprire alcuni buchi […], tra cui la strada, 
quindi abbiamo potenziato l'attività di aggancio delle persone in strada, di ascolto, di orientamento 
verso i servizi, abbiamo poi potenziato - anche qua, l'idea era attraverso la formazione […] di 
mettere maggiormente in connessione i servizi l'uno all'altro […], faccio un esempio: la strada con 
le attività di accoglienza/dormitorio, il dormitorio con le attività di accompagnamento, le comunità 
residenziali [oppure] l'housing first…cioè che ci fosse molta più connessione e integrazione tra il 
pezzo che faceva uno e il pezzo che faceva l'altro, in modo da aiutare la persona 
accompagnandola da un servizio all'altro (direttore fondazione laica).” 

Gli ETS co-progettanti, inoltre, hanno messo le proprie risorse a disposizione del progetto PON.TE, 
facendo convergere gli obiettivi dei propri progetti già avviati su quelli del PON. In questo senso, 
più che un contributo finanziario, i co-progettanti hanno fornito spazi, strutture e operatori, oltre al 
proprio patrimonio di competenze e conoscenze. C’è stato, in ogni caso, anche un contributo 
messo in co-finanziamento, che è servito a finanziare alcune attività complementari al progetto, 
come quelle di comunicazione.  

“Il co-finanziamento secondo me si è concretizzato in questo: […] tutte le organizzazioni hanno 
scelto di fare convergere gli obiettivi dei loro progetti già esistenti e quindi anche delle ore 
educative che ci mettevano, dei budget che già mettevano a disposizione, sugli obiettivi del PON. 
[…] Quindi diciamo che ci hanno un po' tutti creduto, ci hanno messo magari non una parte cash 
per intenderci, ma ore dei loro operatori nel perseguire gli obiettivi di un progetto per il quale non 
erano direttamente retribuiti, ecco, non so se mi spiego. [La comunicazione] è una parte che è 
stata messa in co-finanziamento, nel senso che all'interno del budget generale, diciamo, le 
organizzazioni hanno aggiunto delle specifiche, tra cui quelle della comunicazione, […] a spese 
loro, per cui la comunicazione è stata direttamente sostenuta dalle organizzazioni: avevamo 
ingaggiato due esperte su questo tema, aperto una pagina Facebook, fatto delle conferenze 
stampa, dei comunicati stampa [...] (coordinatore servizi educativi cooperativa sociale).” 
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Valore aggiunto della co-progettazione 
 
Ragionando sul valore aggiunto del progetto PON.TE, tutti gli intervistati hanno sottolineato due 
aspetti: il primo è che la co-progettazione, basandosi sulla collaborazione tra soggetti diversi, ha 
rafforzato il livello di coordinamento e coesione della rete locale di erogatori di servizi rivolti alla 
grave marginalità; questo ha comportato un’integrazione tra i servizi offerti e una loro 
razionalizzazione. Il secondo elemento ha riguardato le possibilità che il PON ha offerto agli attori 
coinvolti: da un lato, di sperimentare nuovi tipi di attività e nuovi servizi e, dall’altro, sono state 
messe in discussione le modalità d’intervento fino ad allora utilizzate. Questo è stato possibile in 
parte anche grazie alla flessibilità dello strumento, che in alcuni casi ha consentito di adeguare gli 
interventi in corso d’opera. 

“Il lavoro che il PON ha fatto, direi su questo è stato estremamente significativo e importante è che 
ha permesso […] innanzitutto di far sedere, per un anno e mezzo/due anni, tutta una rete attorno 
agli stessi tavoli e di riflettere sugli stessi oggetti e gli stessi contenuti e questo direi che è stato 
sicuramente la cosa più importante del [progetto]. Dall'altra parte, mettere in piedi dei servizi nuovi, 
ma anche provare a rimettere in discussione quelli esistenti, perché fossero più connessi e più 
integrati l'uno con l'altro […] (direttore fondazione laica).” 

La co-progettazione è quindi stata del tutto funzionale all’implementazione di un progetto che era 
stato pensato per essere sistemico, nell’ottica di rendere strutturali le attività condotte nel territorio 
per contrastare la grave emarginazione. Mettere insieme tutti i soggetti operanti nel campo della 
grave marginalità è quindi servito non solo ad allargare il pool di risorse e conoscenze da cui 
attingere per definire il progetto, ma anche per ristrutturare l’intera configurazione amministrativa e 
operativa del settore. A questo fine, avere la possibilità di sperimentare – cosa che un appalto non 
consente – è stato un fattore cruciale, che ha permesso ai co-progettanti di pensare e correggere 
gli interventi durante tutto lo svolgimento del progetto. 
 
Punti di forza e criticità dell’esperienza di co-progettazione 
 
Per quanto concerne i giudizi che i partecipanti al progetto hanno espresso sulla co-progettazione, 
questi sono stati quasi del tutto positivi, sia che provenissero dall’ente pubblico che dagli ETS, 
mentre le criticità evidenziate sono minime. A riguardo, va detto che il Comune di Bergamo ha 
scelto di utilizzare la co-progettazione, come ricordato in precedenza, con delle finalità ben precise 
in mente e sulla base di esperienze pregresse con lo strumento; per di più, conoscendo già i futuri 
co-progettanti, le loro esperienze e le loro capacità, il Comune ha deciso di utilizzare uno 
strumento che consentisse a tutti i soggetti del privato sociale locale di partecipare non solo 
all’erogazione, ma soprattutto alla definizione dell’intervento. L’efficacia di quest’ultimo, dunque, 
può essere in parte ricondotta al tessuto preesistente di relazioni tra attori operanti nel settore che, 
anche grazie alle esperienze maturate con la co-progettazione, ha permesso di definire un 
progetto coerente e ben integrato con l’insieme delle politiche sociali locali.  

Un primo aspetto positivo, evidenziato sia dai responsabili dell’ente pubblico che dagli operatori 
degli ETS riguarda il fatto che la grave emarginazione è rientrata nell’agenda comunale. In 
passato, il Comune aveva l’abitudine di delegare l’erogazione di servizi rivolti alla grave 
marginalità, tema da cui si era quindi defilato; con il progetto PON.TE, il Comune è tornato a 
concentrarsi sul tema, ha partecipato alle fasi ideative, gestionali e, in parte, anche operative 
dell’intervento, mettendosi in gioco molto di più rispetto al passato, ed è entrato più direttamente 
dentro i processi legati alla grave emarginazione.  

“Per quanto riguarda i cambiamenti interni all'ente, il cambiamento è molto di posizione, per cui 
non è più un ente che sostiene e aiuta, ma un ente che riconosce l'area della grave emarginazione 
come una delle aree costitutive del servizio sociale. Lo fa in una maniera, come dire…in una fase 
storica in cui sicuramente gli enti pubblici non hanno avuto un ricambio anche in termini di risorse 
umane e quindi […] lo fa con una certa fatica e con una limitatezza di risorse, che è sproporzionata 
rispetto a quanto le organizzazioni private siano capaci di mettere in campo risorse, ma...con un 
cambiamento di posizione che vuol dire sedersi al tavolo con le organizzazioni e parlare alla pari, 
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con una differenza di ruolo, perché poi la supervisione e l'interesse pubblico rimane [...], ma c'è un 
Comune che è molto più dentro ai processi: ai processi macro ma anche ai percorsi delle persone 
[…] (Coordinatore progetto Ambito territoriale).” 

Inoltre, per meglio implementare il progetto PON.TE, il Comune ha coinvolto e collaborato con altri 
settori dell’ente pubblico, tra la polizia locale, con cui ha coordinato alcuni interventi in strada, il 
servizio anagrafe, e servizi che non afferiscono né all’area sociale, né a quella di sicurezza, come 
l’area culturale del Comune, con la quale si è lavorato per l’organizzazione di alcuni eventi.  

Il lavoro congiunto dei diversi soggetti coinvolti nel progetto ha anche consentito di meglio 
comprendere e interpretare i bisogni degli individui in condizione di grave emarginazione. In questo 
senso, i lavori su raccolta dati e predisposizione delle linee guida territoriali hanno senz’altro dato 
un contributo. La sperimentazione e l’introduzione di nuovi servizi, come i laboratori occupazionali, 
hanno portato a comprendere quanto sia importante differenziare l’offerta: la platea giovanile, per 
esempio, è stata citata come un gruppo caratterizzato da criticità peculiari, che richiede interventi 
mirati. In sintesi, sono migliorate le capacità di raccogliere informazioni e intercettare bisogni 
emergenti, aspetti che hanno portato a una maggiore conoscenza del fenomeno da parte di tutti i 
soggetti coinvolti. Queste evoluzioni hanno portato anche a un cambiamento del focus generale 
della rete di soggetti: si è passati da una visione principalmente assistenziale a una prospettiva 
che contempla anche la fase progettuale, in quanto l’interesse degli operatori si è spostato anche 
su un ragionamento relativo alle modalità d’intervento. 

Infine, la valutazione complessivamente positiva che tutti i soggetti interessati hanno espresso in 
merito alla co-progettazione è ulteriormente dimostrata dal fatto che le vecchie convenzioni in 
essere con le tre fondazioni (Caritas, Patronato S. Vincenzo e Fondazione Bonomelli) sono state 
sostituite da co-progettazioni.  

Per quanto riguarda, invece, le criticità rilevate, quasi tutti gli intervistati hanno sottolineato che il 
fatto di lavorare con altri sette partner (sei organizzazioni più l’ente pubblico) ha comportato delle 
ovvie fatiche; queste, in alcuni casi, sono dipese dalla diversa logica di lavoro dei diversi enti e, in 
merito a ciò, le differenze maggiori sono state riscontrate nelle diverse strutture di governance di 
cooperative, da un lato, e fondazioni dall’altro. Anche tra ETS in generale ed ente pubblico, si sono 
riscontrate modalità di lavoro differenti, che talvolta hanno richiesto sforzi perché fossero 
armonizzate. In ogni caso, queste difficoltà sono state da tutti giudicate come ‘intrinseche’ alla 
modalità di lavoro, ma non hanno ostacolato la realizzazione del progetto e sono state nel 
complesso superate e ben gestite.  
 
Due ulteriori criticità sono state sottolineate. La prima riguarda la sostenibilità e la durata dei 

progetti: una volta terminato il periodo di programmazione di riferimento e, contestualmente, 

esauritosi il finanziamento, non è più possibile portare avanti le azioni. Questo costituisce un 

problema in primo luogo per i destinatari, cui vengono a mancare dei servizi a cui si sono rivolti per 

più di un anno; è però un problema anche per i soggetti attuatori, in quanto delle attività la cui 

definizione aveva richiesto tempo ed energie potrebbero non essere riproposte perché non vi sono 

più risorse, rischiando di dissipare un patrimonio di esperienze che si era costruito durante la fase 

di svolgimento del progetto.  

“Lo stesso PON ha dei limiti sotto questo aspetto […], nel senso che delle volte metti in atto dei 

processi, ma una volta finito [il Programma] rischi che una parte di questi processi vengano meno 

perché non esistono più le condizioni per poterli portare avanti (direttore fondazione laica).” 

La seconda questione riguarda la ripartizione delle risorse finanziarie tra FSE e FEAD: i beni di 

prima necessità finanziati dai fondi FEAD, per quanto possa sembrare singolare, si sono rivelati 

troppi rispetto alle reali necessità del territorio. “La distribuzione dei beni di prima necessità per noi 

è stata un problema. Cioè, il FEAD – adesso sembra paradossale, perché quando ti danno dei 

denari è difficile dire che è un problema – però siamo in un territorio in cui tendenzialmente tramite 

raccolta, tramite donazioni private, vengono donate coperte, sacchi a pelo, cappotti di ogni tipo, 

taglia, misura, per cui avevamo una sovrabbondanza di beni e gestirli in maniera oculata e 



78 

 

intelligente, evitando sprechi […], [è stato un aspetto] che ci obbligato a lavorare in maniera un po’ 

diversa rispetto a ciò che facevamo prima (responsabile comune).” 

 

5.3. L’AVVISO “DISABILITÀ” DEL POR FSE TOSCANA 

Le esperienze di co-progettazione in Toscana 

Questo paragrafo è dedicato a un approfondimento delle esperienze di co-progettazione 

implementate in Toscana nell’ambito del POR FSE 2014-2020 per il disegno e l’erogazione di 

servizi e interventi in ambito sociosanitario. La fonte per l’analisi è il rapporto di valutazione 

tematica dell’asse B “Inclusione sociale e lotta alla povertà” che è stata effettuata da Ismeri Europa 

nel maggio 2019. In particolare, sarà fornita una sintesi di 5 progetti finanziati dall’avviso n. 6456 

del POR FSE 2014-2020, rivolto a due categorie di destinatari: le persone disoccupate in 

condizione di disabilità che sono in carico ai servizi sociali e le persone certificate per bisogni 

connessi alla salute mentale, anch’esse disoccupate. I soggetti attuatori sono gli enti pubblici e gli 

ETS che operano nel campo dell’inserimento lavorativo di soggetti svantaggiati.  

Descrizione progetti e ruolo co-progettazione 

I progetti oggetto dell’analisi sono stati implementati in cinque diverse aree distretto della Toscana: 

la zona dell’Alta Val d’Elsa, il Senese, la Bassa Val di Cecina, Firenze e l’Area Mugello-Fiorentina 

nord-ovest (in questo caso, si tratta di unico progetto avviato da due aree distretto confinanti).  

A seguito della riforma regionale degli Ambiti sociali e delle Aziende sanitarie, in tutte le zone 

analizzate è stata costituita una Società della Salute (SdS), la cui operatività è tuttavia variabile. Le 

SdS sono soggetti pubblici senza scopo di lucro, costituiti per adesione volontaria dei Comuni di 

una stessa Zona distretto e dell'Azienda USL territorialmente competente, per l'esercizio associato 

e integrato dei servizi territoriali sanitari, sociosanitari e sociali. Sul territorio della Toscana, ci sono 

attualmente 15 Società della Salute e 11 Zone distretto senza SdS che devono sottoscrive la 

Convenzione sociosanitaria. 

I distretti analizzati coprono tutta l’area regionale, e si differenziano per il livello di presenza del 

terzo settore. L’indice di presenza del Terzo settore nelle zone considerate, come evidenziato nella 

Tabella 8, va da 10 a 27 organizzazioni ogni 10mila residenti, segnalando forti scostamenti sia in 

positivo che in negativo nella media regionale. 

Tabella 8. Indice di presenza del Terzo Settore 
Zona Distretto Indice Zona 

Alta Val d’Elsa 13.5 

Senese 27.4 

Firenze 22.7 

Fiorentina Nord-Ovest 9.9 

Mugello 17.2 

Bassa Val di Cecina 16.5 

Fonte: Ismeri Europa, Rapporto di valutazione tematica dell’Asse B “Inclusione sociale e lotta alla povertà”  

 

Come anticipato in precedenza, la co-progettazione in Toscana è stata individuata come lo 

strumento adeguato a sostenere le linee strategiche della Regione relative al riordino della 

struttura di welfare territoriale. In quest’ottica, la co-progettazione è dunque vista come fattore di 

rafforzamento delle dinamiche relazionali tra gli attori locali operanti nel campo dell’inserimento 

lavorativo di soggetti svantaggiati, ed è quindi strumentale al potenziamento della struttura di 

welfare locale. Per di più, nel campo della disabilità, l’istituto della co-progettazione è coerente con 

modelli di policy che mirano a una presa in carico globale dell’individuo, sostenuta da una rete 
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integrata di servizi costituita da soggetti pubblici e attori del privato sociale: in questo modo, oltre ai 

bisogni di autonomia delle persone, si vogliono valorizzare le capacità progettuali del privato e 

l’interesse di sostenibilità e appropriatezza espresso dall’attore pubblico.  

La definizione dell’avviso necessitava di una progettualità innovativa, incentrata sull’integrazione 

del lavoro tra servizi pubblici e stakeholder, al fine di mettere a frutto molteplici competenze ed 

esperienze a livello territoriale – elementi che costituiscono fattori abilitanti del contesto territoriale 

in cui opera il progetto. L’avviso definiva dunque una strategia finalizzata ad attivare i territori, 

articolata nei seguenti strumenti: 

• Co-progettazione, volta a stimolare i processi di innovazione e a sostenere la coesione 

necessaria alla tenuta del progetto; 

• La presenza di una rete composta da un insieme eterogeneo di soggetti, al fine di 

assicurare la capacità d’intervento multidisciplinare e le modalità d’azione integrate del 

progetto; 

• La possibilità che il ruolo di capofila sia ricoperto da un privato, incoraggiando così 

l’emergere di dinamiche di leadership.  

Gli interventi finanziati dall’avviso, il cui importo era compreso tra un minimo di 100.000 e un 

massimo di 1,5 milioni di euro, erano finalizzati all’attivazione di un insieme di interventi che 

permettessero di definire percorsi integrati, capaci di incidere sulla multidimensionalità dei bisogni, 

unendo professionalità eterogenee. Le attività comprendono:  

• Accesso e presa in carico: operata dagli enti pubblici locali per selezionare i partecipanti. 

La selezione è importante sia condotta tenendo conto delle concrete possibilità dei 

partecipanti di intraprendere un percorso di inserimento lavorativo, nell’ottica di 

massimizzare gli esiti occupazionali finali.  

 

• Valutazione del livello di occupabilità dei partecipanti: in questo caso, era possibile 

scegliere tra gli strumenti ordinari utilizzati normalmente dai servizi territoriali e, invece, il 

collaudo di procedure di valutazione ispirate all’International classification of functioning, 

disability and health (ICF), identificata come innovazione da perseguire per passare da un 

sistema di valutazione della disabilità concentrato sulla misurazione dello svantaggio a uno 

che valorizzi i fattori utili a favorire l’inclusione sociale degli individui. L’utilizzo di procedure 

standardizzate e scientificamente definite, nel campo della valutazione socio-

occupazionale, è strumentale alla definizione di percorsi calibrati sulle esigenze individuali. 

 

• Orientamento dei partecipanti: mirato alla valutazione delle competenze potenziali ed 

espresse.  

 

• Progettazione personalizzata: finalizzata a definire i percorsi specifici rivolti a ciascun 

partecipante.  

 

• Scouting delle imprese disposte a ospitare i destinatari in stage e Matching tra domanda e 

offerta di lavoro, al fine di abbinare adeguatamente i partecipanti e le aziende ospitanti. 

 

• Tutoring in azienda: per sostenere i partecipanti nella delicata fase di inserimento nel 

contesto lavorativo.  

 

• Erogazione indennità di partecipazione alla persona, sulla base del periodo di esperienza in 

azienda, che non costituisce rapporto di lavoro. L’indennità di partecipazione è erogata per 
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un minimo di 6 e un massimo di 24 mesi, e pari a un compenso di 150-400 euro mensili in 

relazione alle ore di presenza, che devono essere ricomprese tra le 15 e le 30 ore 

settimanali.  

I responsabili dei progetti e i referenti istituzionali delle Zone distretto erano tenuti a partecipare 

alla Cabina di Regia regionale, costituita per garantire un efficace monitoraggio in itinere sui 

progetti approvati e alimentare un flusso informativo tra i vari modelli di governance territoriali.  

Oltre alle attività menzionate, nel contesto dei progetti potevano essere implementate attività 

facoltative, tra cui: Formazione finalizzata all'inserimento lavorativo in impresa; Coaching; 

Sostegno alla pari; Attività di ascolto finalizzate ad un miglioramento della vita lavorativa dei 

destinatari; Attività di sostegno a processi di dialogo con Associazioni e Istituzioni; Interventi sul 

contesto sociale e familiare per potenziare l’attività di supporto e di sostegno ai soggetti destinatari; 

Individuazione ed elaborazione di nuovi modelli di formazione per persone disabili e con patologie 

psichiatriche; Promozione di scambi e confronti tra esperienze aziendali; Azioni finalizzate a 

garantire la sostenibilità futura dei servizi attivati; Avvio della sperimentazione ICF. Quest’ultima 

attività, come già menzionato, pur rientrando tra le attività facoltative, appare tra le priorità fissate 

dall’avviso regionale. 

 

 

Selezione dei partner e svolgimento co-progettazione 

I partenariati costituiti nei cinque casi di studio oggetto dell’analisi comprendono da 8 a 29 soggetti, 

inclusi gli enti pubblici. Il partenariato meno numeroso è quello della Bassa Val di Cecina, mentre 

quello più ampio è quello della Zona Fiorentina Nord Ovest-Mugello. A Firenze e in Val Cecina, il 

ruolo di capofila è stato ricoperto da un soggetto privato – il Consorzio Metropoli a Firenze, il 

consorzio Pegaso network in Val Cecina – negli altri casi il capofila è stato un soggetto pubblico – 

nel caso della Val d’Elsa, questa era una fondazione pubblica, la Fondazione Territori Sociali 

dell’Alta Val d’Elsa, di fatto il braccio operativo della Società della Salute locale. 

Tabella 9. Composizione dei partenariati degli studi di caso 
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Alta Val d’Elsa Fond. pubblica 2  3 1   4  1 11 

Senese Pubblico 2 2 4  3  1 11 

Firenze Privato 1 5 4     10 

Fiorentina N-O e Mugello  Pubblico 2 9 13  3 1 1 29 

Bassa Val di Cecina Privato  1 3 1 3    8 

Fonte: Ismeri Europa, Rapporto di valutazione tematica asse B 

I partenariati costituiti, in alcuni casi, hanno rinsaldato rapporti di collaborazione preesistenti, come 

nel caso della rete di attori fiorentina, in cui il consorzio capofila e le altre cooperative erano già da 

anni responsabili della gestione del principale progetto di inserimento lavorativo di soggetti 

svantaggiati per conto del Comune. In altri casi, i partenariati che sono stati creati raggruppavano 

soggetti che avevano avuto solo episodiche esperienze di collaborazione, come in Val di Cecina. 

In tutte le esperienze approfondite, le reti includono un numero di enti e una varietà di 

professionalità legate al mondo delle imprese sociali, del volontariato, degli enti formativi e 

dell’università (vedi Tabella 9) mai sperimentate prima. Peculiare è il coinvolgimento degli istituti 

universitari e dei centri di ricerca, oltre a quello delle fondazioni di origine bancaria.  
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La procedura di selezione e il processo di co-progettazione, ricostruiti sulla base delle disposizioni 

dell’avviso e dalle evidenze fornite dai casi di studio stessi, pur lasciando un certo margine di 

discrezionalità ai territori sulla definizione delle modalità specifiche, si articolava in tre fasi: 

1. L’istruttoria pubblica, avviata dalla Società della Salute o dal soggetto pubblico indicato 

dalla Conferenza zonale a svolgere le funzioni di programmazione socio-sanitaria, tramite 

la quale gli attori pubblici e privati locali sono invitati a manifestare il proprio interesse a 

partecipare alla co-progettazione delle attività. In questa fase, l’Ente pubblico a capo del 

processo designa una commissione tecnica per definire le questioni procedurali 

(regolamenti, tempistiche, modalità di gestione) e i criteri attraverso cui procedere alla 

selezione dei partner e dei soggetti sostenitori, che normalmente sono criteri di rilevanza, 

esperienza e capacità tecniche e organizzative.  

2. Predisposizione e selezione delle proposte progettuali. Questa fase è volta a specificare gli 

obiettivi da raggiungere e le azioni da realizzare, nonché a indicare le risorse umane e 

tecniche da attivare, e gli aspetti innovativi e sperimentali che si vuole introdurre. L’iter di 

definizione progettuale prevede la costituzione di gruppi di lavoro mirati sui temi d’interesse, 

in cui il soggetto pubblico ricopre un ruolo di stimolo e di coordinamento. L’ente pubblico ha 

poi il compito di selezionare i soggetti partner e quelli sostenitori, sulla base delle idee 

progettuali emerse nei tavoli.  

3. Elaborazione della progettazione esecutiva in risposta all’avviso regionale. Durante 

quest’ultimo passaggio viene definita la governance specifica dei progetti, cioè l’insieme di 

valori, di responsabilità e processi che meglio permette al progetto di realizzare i propri 

obiettivi, nonché la progettazione dettagliata degli interventi. Si procede inoltre a 

formalizzare gli accordi che sostanziano il rapporto di sussidiarietà orizzontale nella 

partnership pubblico-privato per la costituzione dell’Associazione Temporanea di Scopo 

(ATS).  

Alle manifestazioni d’interesse erano ammesse a rispondere imprese, cooperative sociali e 

soggetti pubblici e privati che operano nel recupero socio-lavorativo di soggetti svantaggiati. Ai fini 

della presentazione (e, poi, dell’implementazione) del progetto esecutivo, i soggetti coinvolti 

dovevano obbligatoriamente riunirsi in ATS, da formare una volta approvati progetto e 

finanziamento; l’ATS doveva comprendere al suo interno almeno un ente pubblico tra quelli che 

hanno competenze di programmazione e gestione di servizi e interventi per gli ambiti territoriali di 

riferimento. All’interno dell’ATS, gli enti pubblici coinvolti potevano ricoprire sia il ruolo di capofila 

che di partner (come accaduto nel caso di Firenze). Inoltre, a ogni soggetto, indipendentemente 

che fosse partner o capofila, era concesso di partecipare a più di un progetto, in una o più zone 

distretto. Queste ultime, a loro volta, avevano facoltà di aggregarsi, come successo nel caso delle 

zone Fiorentina Nord-Ovest e Mugello.  

In concreto, le procedure di selezione, pur rispettando le disposizioni dell’avviso, si sono svolte in 

maniera differente nei cinque casi analizzati. In Bassa Val d’Elsa, hanno risposto alla 

manifestazione d’interesse 15 soggetti; è stato poi costituito un gruppo di progettazione – grazie 

all’apporto delle Agenzie di Formazione, che avevano competenze di progettazione in ambito FSE 

– cui partecipavano solo alcuni degli enti che poi sono stati coinvolti nel progetto; si sono quindi 

alternate sessioni di progettazione ristrette e sessioni estese a tutto il partenariato; è stata infine 

costituita l’ATS che ha presentato il progetto, comprendente 11 dei 15 soggetti iniziali che avevano 

risposto alla manifestazione d’interesse. 

La Zona Fiorentina Nord Ovest, invece, preliminarmente alla chiamata ai soggetti territoriali alla 

manifestazione di interesse, ha istituito una Cabina di Regia zonale composta dal Direttore di Zona 



82 

 

e dai vari responsabili di settore ed operatori sociali, il cui scopo era quello di definire il mandato e i 

principali bisogni ai quali il progetto FSE avrebbe dovuto rispondere. Alla successiva 

manifestazione d’interesse della SdS hanno poi risposto 45 enti pubblici e privati, tra cui non è 

stata operata però una significativa selezione; l’ATS in seguito costituitasi ha quindi coinvolto tutti 

questi enti, esclusi quelli che hanno autonomamente abbandonato l’iter. Questo approccio molto 

inclusivo ha però comportato un coordinamento molto oneroso, che è stato poi criticato dagli stessi 

referenti pubblici. Anche nel caso di Firenze sono stati rilevati problemi simili: dopo la 

manifestazione d’interesse, sono stati ammessi a partecipare ai tavoli di lavoro 45 soggetti, che 

hanno determinato anche qui un coordinamento molto oneroso. Particolarmente problematica è 

stata giudicata la presenza del mondo dell’associazionismo, che aveva scarsa dimestichezza con 

lo strumento co-progettuale. Interessante invece il fatto che, durante la fase di co-progettazione, 

uno dei tavoli di lavoro avesse il compito di selezionare un soggetto del privato sociale come ente 

capofila della futura ATS, dal momento che la SdS fiorentina aveva ritenuto sin dall’esordio di non 

avere un’adeguata disponibilità di tempo e risorse umane da dedicare alla complessiva gestione e 

coordinamento del progetto. 

Il caso senese si distingue da quelli precedenti, proprio per l’accento che la SdS locale ha posto 

sulla procedura di selezione dei partner: ammettendo la propria inesperienza in materia di co-

progettazione, la SdS si è avvalsa della consulenza di ANCI Toscana, che ha contribuito alla 

definizione del bando di manifestazione d’interesse, nonché, poi, nella fase operativa con un ruolo 

di moderatore nella gestione dei tavoli di lavoro. Dopo una prima seduta plenaria con i tutti i 

soggetti che avevano manifestato interesse a partecipare alla co-progettazione, è stato chiesto a 

ognuno di presentare una proposta di progetto. Sulla base di questa documentazione e a seguito 

di alcune aggregazioni tra enti, sono stati identificati 11 soggetti partner, dai 19 iniziali. Questo 

approccio non ha comunque eliminato le difficoltà derivanti dal numero di partecipanti, soprattutto 

nelle fasi iniziali; queste sono poi state superate, anche grazie allo spirito di collaborazione emerso 

tra i partecipanti. Il caso della Val Cecina è l’unico in cui sono pervenute poche manifestazioni 

d’interesse da parte degli ETS, fatto che può essere ricondotto sia al budget limitato che alla 

conformazione geografica della zona, che ha richiesto uno sforzo organizzativo alle realtà che 

hanno partecipato, che hanno dovuto organizzarsi per gestire gli spostamenti tra costa e aree 

collinari. Nonostante fosse la prima volta che tutti i soggetti presenti partecipavano ad una co-

progettazione così strutturata, la gestione di questa fase non ha incontrato particolari difficoltà, 

verosimilmente proprio per il numero ristretto di partecipanti.  

Attuazione dei progetti 

In ragione del numero dei progetti e delle fasi di cui ognuno è composto, per una panoramica 

sintetica delle loro caratteristiche si veda la tabella 12, elaborata da Ismeri Europa per il Rapporto 

tematico sull’Asse B ‘Inclusione sociale e lotta alla povertà’ del POR FSE della Regione Toscana 

2014-202034. 

Le principali difficoltà relative all’attuazione dei progetti sono state di tipo gestionale, comportando 

un allungamento dei tempi e importanti oneri organizzativi. Le criticità maggiormente evidenziate 

erano legate all’inesperienza dei soggetti attuatori circa le procedure amministrative dei progetti del 

FSE. Per portare a termine il complesso sistema di rendicontazione è stato quindi fondamentale 

l’apporto delle agenzie formative o di altri enti con maggiore esperienza nell’ambito delle procedure 

amministrative dei progetti europei. In complesso, le difficoltà gestionali incontrate hanno 

provocato una dilatazione dei tempi, limitando il pieno dispiegamento dell’efficace metodo di lavoro 

definito nella sperimentazione.  

 
34 Per un’analisi più approfondita dei casi di studio, si rimanda al medesimo rapporto.  
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Inoltre, l’elevato numero di partner dei progetti ha determinato importanti oneri di coordinamento. 

Nella Zona Fiorentina Nord-Ovest/Mugello, solo una parte dei 29 soggetti partner ha effettivamente 

partecipato alla fase di implementazione, dando alla rete una configurazione molto diversa rispetto 

a quella inizialmente definita. Questo perché, discutendo il piano di spesa, molti partner hanno 

ritenuto poco vantaggiosa la propria partecipazione e hanno quindi limitato il loro contributo. Si è 

quindi auto selezionato un gruppo ristretto di soggetti (8 partner) che ha costituito il vero nucleo 

operativo.  

Globalmente è stata rilevata una buona capacità di coordinamento del partenariato, garantita dalla 

presenza, in tutti i casi approfonditi, di commissioni tecniche che si riunivano con cadenza regolare. 

A riguardo, il forte ruolo di leadership assunto dal capofila pubblico (es. Alta Val d’Elsa) nella 

maggior parte dei casi analizzati è stato ritenuto un elemento fondamentale ai fini di un 

coordinamento efficace dei progetti.
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Tabella 10. Modalità di attuazione delle principali attività previste dai progetti, funzionamento della rete e risultati sui partecipanti 

Attività Alta Val d’Elsa Senese Fiorentina Nord-Ovest Firenze Bassa Val di Cecina 

Selezione e 
valutazione 

- Selezione a livello di equipe 

- Sperimentazione ICF ma 
difficoltà nell’applicazione e 
scarsa integrazione dello 
strumento nel progetto 

- Lavoro intenso su 
motivazione, aspettative e 
obiettivi  

- Selezione a livello di equipe 
pubblica  

- Sperimentazione ICF ma 
difficoltà nell’applicazione e 
scarsa integrazione dello 
strumento nel progetto 

- Focus su potenziale di 
occupabilità  

- Selezione a livello di equipe con 
presenza di medici e specialisti  

- Sperimentazione ICF con 
coinvolgimento di molti operatori 
e discreta integrazione dello 
strumento per personalizzazione 
interventi   

- Conoscenza pregressa dei casi 
da parte di assistenti sociali  

- Selezione a livello di equipe 
pubblica e capofila privato  

- Sperimentazione ICF, uso 
parziale nella valutazione 
occupabilità, uso intenso e 
innovativo per profilazione 
aziende  

- Conoscenza pregressa dei casi 
da parte di assistenti sociali 

- Selezione a livello di equipe 
pubblica e capofila privato  

- Strumenti valutazione 
tradizionali (no ICF)  

- Livello di occupabilità iniziale 
scarso per molti partecipanti  

Orientamento 
e 
progettazione 
personalizzata 

- Orientamento reiterato in più 
fasi e trasversale alle altre 
attività 

- Articolato sistema di 
differenziazione dei percorsi 
per livelli di occupabilità 

- Orientamento continuativo in tre 
fasi con eventuale 
coinvolgimento famiglie  

- 3 mini equipe per progettazione 
personalizzata approfondita, con 
presenza medici specialisti e 
assistente sociale di riferimento 

- Intenso monitoraggio in itinere e 
lettura approfondita dei bisogni 
individuali  

- Articolata e innovativa 
composizione dell’equipe, anche 
con medici specialisti 

- Orientamento di gruppo, anche 
in funzione osservativa.  

- Intenso monitoraggio in itinere 

- Orientamento in fase 
laboratoriale 

- Innovatività di equipe 
multidisciplinare ASL- operatori 
delle cooperative  

Scouting e 
matching 

- Target: piccole e micro-
imprese e cooperative 

- Scouting strutturato ma limiti 
riscontrati nelle imprese  

- Matching in equipe 
(cooperative, orientatori e 
team di valutazione) e incontri 
tra destinatari e imprese  

- Limiti di contesto legati alla 
struttura del tessuto produttivo 
e mancanza del collegamento 
con i CPI 

- Attività lunga e onerosa 
ripensata in corso d’opera 

- Target: piccole e micro-imprese 
e cooperative 

- Scouting mediamente strutturato 
e condotto con metodi 
tradizionali; limiti a intercettare 
imprese profit 

- Matching curato da tutor e 
equipe di progettazione 

- Limiti di contesto legati alla 
struttura del tessuto produttivo e 
mancanza del collegamento con 
i CPI 

- Attività onerosa  

- Eventi per riconoscimento 
sociale per imprese 

- Target: priorità a imprese for 
profit.   

- Scouting con metodi tradizionali 

- Buona adesione da parte 
aziendale. 

- Matching in equipe, parziale 
ricorso a strumenti di 
profilazione aziendale ICF, 
incontri preliminari tra 
partecipanti e aziende  

- Limite in parziale collegamento 
CPI (solo evento introduttivo) e 
associazioni di categoria.  

- Target: priorità a imprese for 
profit, in obbligo di assunzione e 
senza altri inserimenti.   

- Scouting innovativo: pre-
selezione con call center sociale 
e incontri in presenza con job 
promoter.  

- Buona adesione da parte 
aziendale. 

- Matching in equipe altamente 
mirato tramite profilazione 
aziendale ICF 

 

- Target: cooperative e piccole e 
micro-imprese.  

- Scouting: fallimento strategia 
gestita da Associazioni di 
categoria, e recupero modalità 
tradizionali scarsamente 
strutturate 

- Scarsa adesione imprese profit  

- Matching in equipe, ricalibrato in 
itinere. 

- Assenza CPI considerata un 
limite 

Inserimento in 
azienda  

- Intervento sulle competenze: 
formazione professionale e 
qualifiche 

- Intervento sulle abilità sociali 
(Facilitatore di rete, presenza 
costante dei servizi, ecc.) 

- Tutoraggio intenso ed efficace  

- Fase di follow-up 

- Intervento sulle competenze: 
pre-formazione su competenze 
trasversali; formazione 
professionale e qualifiche; 
sperimentazione strumenti 
innovativi (e-portfolio)   

- Inserimento graduale e 
tutoraggio continuativo  

- Consulenza aziende informale 
per follow-up  

- Intervento su competenze: 
formazione laboratoriale 

- Intervento su abilità sociali: 
gruppi di sostegno psicologico 
per soggetti più bisognosi.  

- Tutoraggio continuativo e intento  

- Indiretto passaggio di 
informazioni a CPI  

- Intervento su competenze 
lavorative e trasversali: 
formazione laboratoriali su 
competenze lavorative  

- Tutoraggio continuativo, più 
intenso  

- Fase di follow-up coordinata con 
CPI tramite canali 
istituzionalizzati (GOTZ)  

- Intervento operatori CPI per 
consulenza a aziende  

- Intervento su competenze e 
abilità sociali: Formazione 
laboratoriale per orientamento, 
alfabetizzazione, e 
individuazione filiere lavorative 
adeguate.   

- Tutoraggio intenso e efficace, 
ma scarsa capacità di tenuta 
partecipanti. 

- Indiretto passaggio di 
informazioni a CPI 

Funzionament
o della rete  

- Leadership del capofila e 
coordinamento efficace 

- Efficace mix di approcci e 
competenze  

- Leadership del capofila 

- Coordinamento oneroso 
(articolazione in micro-equipe) 
ma efficace 

- Leadership del capofila, 
coordinamento efficace.  

- Efficace mix di approcci e 
competenze  

- Leadership del capofila e 
coordinamento efficace 

- Elevato mix di competenze e 
integrazione approcci innovativi 

- Leadership del capofila e 
coordinamento efficace 

- Elevato mix di professionalità 
ma poco integrate  
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Attività Alta Val d’Elsa Senese Fiorentina Nord-Ovest Firenze Bassa Val di Cecina 

- Condivisione informazioni e 
integrazione dei ruoli dei 
partner 

- Flessibilità della rete e 
collaborazione con i servizi 
socio-sanitari 

- Limiti: inesperienza sul FSE e 
poca flessibilità del bando 

- Efficace mix di approcci e 
competenze  

- Condivisione e senso di fiducia 
fra partner  

- Limiti: inesperienza sul FSE e 
poca flessibilità del bando 

- Condivisione informazioni e 
integrazione dei ruoli dei partner 

- Elevato interscambio interno ai 
servizi socio-sanitari.  

- Limiti: formale apporto della 
maggioranza dei partner 

- Elevata integrazione dei ruoli. 

- Elevata circolazione delle 
informazioni e fra partner e con 
soggetti esterni (CPI). 

- Limiti: apporto associazioni 
limitato, scarsa flessibilità bando   

- Collaborazione sistematica fra 
cooperative e referenti AUSL.  

- Elevata flessibilità della rete e 
ridefinizione ruoli.  

- Limiti: apporto dei partner 
disfunzionale, scarsa flessibilità 
bando   

Risultati  - Effetto occupazionale 30-
35% 

- Effetti qualitativi: 
motivazione, autoefficacia e 
miglioramento competenze  

- Effetto occupazionale 26-29% 

- Effetti qualitativi: motivazione, 
autonomia, autoefficacia e 
senso di identità, 
miglioramento competenze   

- Effetto occupazionale 20-25% 

- Effetti qualitativi: motivazione, 
autonomia, autoefficacia e 
miglioramento competenze   

- Effetto occupazionale 26-29% 

- Effetti qualitativi: motivazione, 
autoefficacia e miglioramento 
competenze   

- Effetto occupazionale 6-8% 

- Effetti qualitativi: 
motivazione, autoefficacia e 

miglioramento competenze   

Fonte: Ismeri Europa, Rapporto di valutazione tematica dell’Asse B Inclusione sociale e lotta alla povertà, 2019, pp. 55-56 
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Valore aggiunto della co-progettazione 

Da questa panoramica sui casi di studio risulta che nei territori analizzati i progetti hanno avuto 

molteplici e positive ricadute di sistema, nonostante le difficoltà gestionali incontrate che ne 

hanno limitato la portata – in parte connaturate al carattere innovativo del modello d’intervento. 

Fra i risultati principali circa le modalità operative dei territori si riscontra:  

- L’adozione di un metodo di lavoro innovativo tra soggetti pubblici e privati, volto a una 

ridefinizione dei ruoli tra i vari attori coinvolti nell’implementazione delle politiche sociali. In alcuni 

casi, i tavoli di co-progettazione sono stati luoghi dove è stato possibile valorizzare competenze 

e know-how dei diversi soggetti, realizzando sinergie e promuovendo lo scambio di conoscenze 

e approcci nel contesto di un quadro sistemico che mai era stato sperimentato in modo 

strutturato. L’apprendimento degli aspetti procedurali e strategici del metodo di lavoro, 

nonostante abbia scontato notevoli difficoltà, ha consentito ai soggetti territoriali coinvolti di 

gestire con maggiore preparazione e consapevolezza le successive progettualità finanziate dai 

fondi Europei promosse dalla Regione Toscana.  

- Il rafforzamento delle reti territoriali, in parte preesistenti, in parte aperte all’inclusione di nuovi 

attori (associazioni o agenzie formative). Diverse reti sono state ricostituite per rispondere agli 

avvisi regionali successivi in ambito FSE, incentrati sui servizi di inserimento lavorativo di 

soggetti svantaggiati; in altri casi ancora le collaborazioni sono proseguite per interventi locali 

specifici, ad esempio riguardo alle proposte di pre-formazione.  

- La formalizzazione e la diffusione dell’utilizzo di strumenti operativi sperimentati durante lo 

svolgimento dei progetti. Le zone che hanno adottato le metodologie di valutazione ICF ne 

hanno poi proseguito l’utilizzo per il lavoro ordinario, adeguando ove necessario le procedure 

metodologiche, la modulistica prodotta e, in alcuni casi, approfondendo la formazione sul tema. 

Inoltre, le banche dati di aziende individuate tramite l’attività di scouting sono rimaste, in alcune 

Zone, in dote ai Servizi territoriali.  

- La ridefinizione del modello d’intervento di presa in carico e accompagnamento al lavoro di 

soggetti disabili e svantaggiati. Il modello è talvolta stato incluso in Linee guida pensate per 

fornire uno schema operativo di riferimento a tutto il territorio di competenza. Per alcune Zone, 

infatti, il bando FSE ha costituito un’opportunità per riconsiderare in maniera più strategica e 

integrata le proprie modalità di lavoro, portando anche alla costituzione di tavoli interni di 

discussione, a volte in sinergia tra diverse Zone Distretto. 

Punti di forza e criticità 

I tavoli di co-progettazione hanno stimolato un dialogo diretto e aperto tra i principali stakeholder 

dei territori, dai grandi Consorzi di cooperative sociali della regione alle piccole realtà associative, 

dalle agenzie formative ai centri di ricerca universitari. Il coinvolgimento di una moltitudine di 

realtà in alcuni casi è stato un elemento problematico. In particolare, c’è stata una generalizzata 

spinta politica a coinvolgere le associazioni del territorio che faticano a emergere, ma 

quest’ultime hanno spesso dato un contributo limitato al progetto, perché non è stato valutato il 

livello di strutturazione di queste realtà in rapporto agli impegnativi compiti richiesti dal bando. 

Innovativo è stato il coinvolgimento di agenzie formative, la cui collaborazione con le strutture 

dei Servizi sociali in passato era stata limitata. 

La fase della selezione dei partner rappresenta uno degli aspetti critici delle esperienze 

analizzate e in generale dello strumento co-progettuale. È stato utilizzato un approccio molto 

inclusivo che, seppur allineato con lo spirito della co-progettazione, ha complicato la valutazione 

della fattibilità delle idee proposte e messo alla prova la tenuta dei partenariati. Un esempio è 

quello della Zona Fiorentina Nord Ovest-Mugello, in cui l’entusiasmo generato dalla proposta 
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dell’innovativa esperienza di progettazione partecipata ha dato vita a un partenariato molto 

ampio. Questo approccio è stato successivamente criticato dai referenti pubblici per aver reso il 

coordinamento troppo oneroso e determinato da un’incerta ripartizione delle responsabilità tra i 

partner all’inizio del progetto. Anche in casi in cui la selezione è stata più mirata, non sono 

mancate a posteriori osservazioni critiche circa la numerosità dei soggetti coinvolti e le 

sovrapposizioni di ruoli e responsabilità che si sarebbero potute evitare mantenendo le 

medesime competenze. Emerge altresì la tendenza a selezionare le aziende ospitanti tra il 

portafoglio di aziende “portato in dote” da ciascun partner, piuttosto che sperimentare modalità 

innovative di scouting per far emergere una nuova domanda.  

In tutte e cinque le esperienze di co-progettazione qui analizzate, d’altra parte, le reti che si sono 

formate includono un numero di enti e una varietà di professionalità legate al mondo delle 

imprese sociali, del volontariato, degli enti formativi e dell’Università mai sperimentata prima. 

5.4. L’INNOVAZIONE SOCIALE DELL’AGENDA URBANA DI CITTÀ DI CASTELLO 

Il Comune di Città di Castello, così come quello di Perugia, ha stipulato nel 2018 un “accordo 

quadro” con la Regione Umbria per l’attuazione del Programma di Sviluppo Urbano Sostenibile 

del Comune “Masterplan Città di Castello Smart – Agenda Urbana Città di Castello Altotevere 

Smart – Il motore dell’Umbria”. Il progetto era a valere sull’Asse 2 del POR FSE 2014-2020 

“Inclusione sociale e lotta alla povertà”. 

Le aree di intervento previste dall’accordo erano le medesime previste dal Comune di Perugia, 

ovvero: 

• Servizi educativi territoriali di comunità (STEC); 

• Centri famiglia; 

• Innovazione sociale. 

Per tutte e tre le azioni era previsto inizialmente il ricorso ad una procedura di appalto di servizi, 

ma, a seguito anche dell’endorsement politico dell’Assessorato competente, il Comune ha 

proceduto all’utilizzo dello strumento co-progettuale per quanto concerne l’azione di innovazione 

sociale, mantenendo, invece, una gara per fornitura di servizi per le prime due azioni.  

L’azione d’innovazione sociale era riferita al coordinamento operativo tra servizi, alla povertà 

alimentare e alla realizzazione di progetti di rigenerazione urbana e sociale. In questo quadro, la 

co-progettazione è stata scelta tra le altre cose, si legge in premessa all’avviso di selezione dei 

partener, per promuovere un modello di welfare aperto alla partecipazione degli attori del Terzo 

settore e individuare risposte efficaci a bisogni reali, promuovendo reti per lo sviluppo qualitativo 

degli interventi35. In concreto, veniva chiesto agli ETS di “introdurre elementi nuovi nella gestione 

attuale dei servizi, dando avvio a nuove progettualità, riconnettendo le risorse e gli interventi già 

presenti, allo scopo di ottimizzarli in modo sostenibile nel tempo, in stretta relazione con le 

caratteristiche e i bisogni della comunità locale”36.  

Descrizione del progetto 

Nello specifico, il progetto ha riguardato l’aiuto a soggetti in condizione di povertà alimentare, e 

aveva lo scopo di consolidare e fortificare la rete di supporto ai nuclei familiari già attiva sul 

territorio. “Contrasto alla povertà alimentare”, dunque, prevedeva il supporto ad azioni di 

empowerment della rete di servizi sostenendo un progetto di welfare mix, capace di 

sperimentare un modello innovativo di contrasto alla povertà e all’esclusione sociale con 

specifico riferimento alla povertà alimentare, tramite azioni rivolte a: 

 
35 Comune di Città di Castello, Determinazione del dirigente Numero 74 del 27/01/2020. 
36 Ibidem 
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• favorire il recupero solidale di alimenti compresi cibi freschi, destinati all’utenza finale;  

• favorire la coltivazione di frutta e verdura e la successiva vendita con una logica di km 0 

(direttamente dal produttore al consumatore);  

• rafforzare il coordinamento operativo tra servizi sociali territoriali e soggetto gestore per 

garantire omogeneità rispetto alle valutazioni di chi può accedere all’aiuto.  

Selezione dei partner  

L’avviso di istruttoria pubblica, finalizzato all’individuazione di un soggetto del Terzo settore 

disponibile alla co-progettazione e gestione in partnership di un progetto di contrasto alla 

povertà alimentare, è stato emanato ad agosto 2020 e prevedeva la realizzazione del progetto 

dall’agosto successivo a dicembre 2021. Potevano presentare una candidatura sia ETS singoli 

che consorziati in ATS, ma è importante sottolineare che poteva essere selezionato un solo 

proponente che aveva ottenuto il punteggio maggiore.  

A seguito di una preliminare analisi da parte dell’Amministrazione comunale sulle necessità del 

tessuto sociale del territorio, il Comune ha predisposto un “progetto di massima”, nel quale 

declinava gli obiettivi e la tipologia di attività da implementare. Il progetto nasceva dalla 

consapevolezza che la povertà è una componente strutturale che amplia le diseguaglianze, e 

che in tempi recenti sono andati crescendo i bisogni dei nuclei familiari, soprattutto se con figli 

minori, o le famiglie composte da soli anziani. Il documento allegato all’avviso conteneva 

un’analisi abbastanza approfondita del contesto e del bisogno. 

Le attività previste all’interno del progetto, nonché oggetto della co-progettazione, sono le 
seguenti: 

• Azioni volte a rafforzare il coordinamento operativo tra servizi sociali territoriali e soggetto 

gestore per garantire omogeneità rispetto alle valutazioni di chi può accedere all’aiuto, 

volti a sostenere le strategie di attivazione dei beneficiari; 

• Azioni volte favorire il recupero solidale di alimenti compresi cibi freschi, destinati 

all’utenza finale; 

• Azioni volte a favorire il prodotto chilometro zero con specifico riferimento alla 

coltivazione di frutta e verdura e alla successiva vendita (direttamente dal produttore al 

consumatore). 

Il budget complessivo messo a disposizione per il rimborso delle spese effettivamente sostenute 

e documentate per la realizzazione del progetto ammontava a 63.534,71 euro, una parte 

decisamente esigua dei 558 mila euro di quota FSE dell’Agenda Urbana di Città di Castello. Era 

altresì previsto un co-finanziamento, monetario o in natura, da parte dei partner di almeno il 5% 

del budget complessivo. 

Agli ETS che partecipavano era richiesta la predisposizione di una “Scheda progetto”, che 

indicasse i seguenti elementi: 

• Descrizione sintetica del contesto e dei fabbisogni rilevati; 

• Descrizione sintetica dei contenuti progettuali (motivazioni, finalità e obiettivi del progetto, 

evidenziando gli interventi proposti per tipologia, attività, tempi e luoghi di realizzazione); 

• Descrizione sintetica del modello di lavoro che si intende adottare con i soggetti del 

territorio quali scuole, famiglie ecc., valorizzazione del volontariato, capacità di sviluppare 

e ampliare attività di aggregazione “a bassa soglia” rivolte a tutta la cittadinanza, con 

particolare riguardo alle categorie sociali con maggiori fragilità; 

• Descrizione sintetica degli elementi integrativi, innovativi e sperimentali di miglioramento 

della qualità del progetto di massima proposto; 

• Continuità, sostenibilità e replicabilità nel tempo (impatto strutturale previsto nel contesto 

progettuale); 
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• Criteri e modalità operative di coordinamento del sistema organizzativo integrato 

prescelto; 

• Specificazione degli strumenti di monitoraggio, valutazione dei risultati e rendicontazione; 

• Descrizione del partenariato (esperienze, competenze, ruolo nel partenariato, ecc.). 

Un unico ATS, con come capofila la Confraternita Maria SS del Rosario Onlus, ha presentato la 

propria proposta progettuale, insieme ai seguenti soggetti: Società Cooperativa Sociale L’Albero 

di Zaccheo, Società Cooperativa Sociale La Rondine, Società Cooperativa La Rondine a 

Maccarello, Associazione di volontariato ecclesiale A.V.E. Questo soggetto è stato selezionato 

in quanto ha superato la soglia minima di punteggio. 

Processo di co-progettazione e attuazione del progetto 

Una volta emanato l’avviso, la procedura di selezione e co-progettazione si è articolata in tre fasi, 

come segue: 

• Fase A: Individuazione del soggetto partner: espletamento della procedura di 

individuazione del soggetto del Terzo settore con cui sviluppare le attività di co-

progettazione e realizzazione degli interventi ed attività; 

• Fase B: Definizione del progetto definitivo: individuato il co-progettista, si è partiti dal 

progetto preliminare presentato e si è proceduto alla sua discussione critica, con 

l’obiettivo di giungere ad un progetto definitivo; 

• Fase C: stipula della Convenzione tra il Comune e il soggetto selezionato sulla base del 

progetto definitivo scaturito dalla Fase B. 

Il ruolo del Comune è stato, quindi, quello di selezionare il progetto, perfezionarlo in base a una 

serie di incontri con i soggetti incaricati di implementarlo, e supervisionarne l’attuazione. Alla 

manifestazione di interesse, come detto, ha risposto un unico soggetto, consorziatosi in ATS, 

che portava con sé un partenariato di soggetti attivi sul territorio e legati all’esperienza 

dell’Emporio della Solidarietà di San Giorgio gestito dalla Caritas locale e, quindi, molto a 

contatto con la realtà quotidiana del tessuto sociale e con i suoi bisogni.  

A seguito della selezione dell’ATS, è stato istituito un comitato tecnico-amministrativo, composto 

da rappresentanti del Comune e rappresentanti dell’ATS, al fine di mantenere un confronto 

costante sulle attività da implementare. Questo Comitato è stato particolarmente utile in questi 

ultimi mesi in cui l’emergenza pandemica ha richiesto una importante rimodulazione delle attività 

previste. In questo senso, infatti, sono stati fatti diversi incontri di rimodulazione, al fine di 

riorganizzare al meglio le misure, nell’ottica del raggiungimento degli obiettivi previsti dal 

progetto. 

Punti di forza e criticità 

L’attività di co-progettazione dell’intervento non ha riscontrato particolari problematiche, né in 

termini di aggravio amministrativo nell’emanazione dell’avviso di istruttoria pubblica, né nella 

gestione vera e propria del processo di perfezionamento del progetto, né tantomeno 

nell’implementazione dello stesso, grazie al costante confronto fra il Comune e l’ATS. Aspetto 

particolarmente positivo dell’esperienza è stato rappresentato dalla possibilità di mettere insieme, 

in rete, una serie di soggetti che, anche a causa delle poche risorse economiche disponibili, 

difficilmente avrebbero potuto consorziarsi e prendere parte ad iniziative similari. Altresì, con 

questa esperienza ha permesso di valorizzare le esperienze pregresse di ciascun partner, 

rendendo possibile la costruzione di un progetto che fosse ampiamente rispondente alla realtà 

del tessuto sociale tifernate. 
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5.5. COMPARAZIONE DELLE ESPERIENZE DI CO-PROGETTAZIONE 

Se i quattro casi di studio analizzati sono accomunati dal fatto di aver utilizzato la co-

progettazione, cambiano però le modalità in cui questa è stata implementata, le motivazioni 

dietro alla decisione di avvalersi della co-progettazione, i processi di selezione dei partner, per 

citare i primi aspetti.  

In primo luogo, la co-progettazione risponde, nei quattro casi, a quattro avvisi differenti ed è 

quindi stata impiegata per attivare interventi di tipo diverso. Nel caso toscano, la co-

progettazione risponde a due avvisi regionali – il n. 6456/2015 e il n. 3041/2018 – emanati 

nell’ambito dell’Asse B del POR FSE 2014-2020, le cui attività si rivolgono a soggetti disabili o 

svantaggiati. Nel caso di Bergamo e Potenza, entrambi i progetti sono stati attivati nell’ambito 

del PON Inclusione, ma l’intervento implementato a Bergamo risponde all’avviso 4/2016, volto a 

contrastare la grave marginalità, mentre quello attivato a Potenza risponde all’avviso 3/2016, 

che sostiene l’attuazione del Reddito di Cittadinanza/Reddito d’Inclusione. A Città di Castello, il 

progetto era previsto dall’accordo quadro stipulato dal Comune con la Regione Umbria per 

l’attuazione del Programma di Sviluppo Urbano Sostenibile del Comune “Masterplan Città di 

Castello Smart – Agenda urbana Città di Castello Altotevere Smart – Il motore dell’Umbria”, 

definito nell’ambito dell’Asse 2 del POR FSE 2014-2020.  

A parte le diverse tipologie d’intervento che questi avvisi prescrivono, la principale differenza è 

che nel caso toscano, quella di avvalersi della co-progettazione è stata una decisione presa a 

livello regionale: gli avvisi emanati dalla Regione richiedevano espressamente – e 

obbligatoriamente – ai soggetti attuatori di far uso della co-progettazione nella definizione e 

implementazione degli interventi. Il PON inclusione, d’altra parte, pur ammettendo la co-

progettazione tra le modalità d’implementazione degli interventi, non ne prevedeva 

l’obbligatorietà. La decisione degli ambiti di Bergamo e Potenza di avvalersi della co-

progettazione, per quanto motivata da ragioni circostanziali, è stata quindi del tutto autonoma. 

Lo stesso discorso vale per Città di Castello, dove l’accordo quadro con la Regione non 

prevedeva l’utilizzo della co-progettazione, ma il ricorso all’appalto: è stato poi il Comune, 

autonomamente, a decidere di avvalersi della co-progettazione.  

Un’ulteriore significativa differenza riguarda le modalità di selezione dei co-progettanti e il modo 

in cui queste sono state definite dai diversi avvisi. Nel caso toscano, le disposizioni dell’avviso 

pubblico regionale riguardo ai criteri e le modalità di selezione erano le meno rigide ed esigenti, 

in quanto la specificazione di queste era lasciata agli enti territoriali – normalmente le Società 

della Salute. Nella maggior parte dei casi37, ai soggetti interessati a partecipare – ammessi alla 

presentazione dei progetti erano ETS o soggetti pubblici operanti nel campo dell’inserimento 

lavorativo dei soggetti svantaggiati – non veniva richiesto di presentare un progetto definito: 

questi dovevano, più semplicemente, soddisfare una serie di requisiti di ammissibilità, quindi di 

tipo economico-finanziario e tecnico-professionali, invece che di merito; soddisfatti questi, gli 

attori interessati erano ammessi ai tavoli di co-progettazione, in cui si sarebbe poi definito il 

progetto da attivare.  

Nei casi di Bergamo, Città di Castello e Potenza, al contrario, si chiedeva ai soggetti interessati 

di presentare una proposta di progetto che fosse già sufficientemente dettagliata in merito a: 

obiettivi, assetto organizzativo dei servizi, struttura organizzativa, risorse finanziarie da 

impiegare e offerta economica. La proposta di progetto, in questo caso, era dunque necessaria 

per essere ammessi ai tavoli di co-progettazione. Le modalità in cui sono stati concretamente 

 
37  Un’eccezione, tra i cinque casi di studio analizzati, è quella della Zona senese. In questo caso, 
coadiuvata dall’ANCI Toscana, la SdS locale ha chiesto a ognuno dei soggetti interessati di presentare 
una propria proposta di progetto; sulla base di questa sono poi stati selezionati i partner ammessi a 
sedersi al tavolo di co-progettazione.  
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scelti i partner sono state tuttavia diverse nei tre casi, principalmente per ragioni contestuali. A 

Bergamo, in primo luogo, il Comune aveva già avuto delle esperienze di co-progettazione, con 

le cooperative locali, e aveva intrattenuto, negli anni, rapporti stretti con quasi tutti i soggetti che 

avrebbero poi partecipato all’intervento – in particolare con le due fondazioni Caritas e Bonomelli. 

Prima di emanare l’avviso, il Comune aveva quindi discusso con le realtà locali operanti nel 

campo della grave marginalità su come meglio strutturare l’intervento e quali strumenti utilizzare 

per la sua implementazione. Una volta emanato l’avviso, i soggetti interessati si sono 

autonomamente costituiti in ATI e hanno presentato una proposta di progetto unitaria. I sette 

soggetti riuniti in ATI, tra l’altro, hanno di fatto ‘esaurito il mercato locale’: nessun’altra 

candidatura è stata infatti presentata. Anche a Città di Castello, i cinque soggetti proponenti 

hanno presentato la propria proposta progettuale già riuniti in ATS e, anche in questo caso, 

quella dell’ATS è stata l’unica candidatura pervenuta.  

Nel caso di Potenza, la procedura di selezione era, sulla carta la stessa: i soggetti interessati 

avrebbero presentato la propria proposta di progetto, sulla base della quale sarebbero poi stati 

selezionati i partner da ammettere ai tavoli di co-progettazione. La grossa differenza rispetto a 

Bergamo è che i soggetti che hanno presentato una proposta di progetto sono stati quattro: a 

questo punto, i soggetti proponenti si aspettavano che solo uno dei quattro progetti fosse 

selezionato, come avviene negli appalti di servizi – fino a questo momento, la procedura di 

selezione ha ricalcato le modalità delle procedure d’appalto. Il Comune di Potenza ha invece 

selezionato tutti e quattro i proponenti, dando luogo a una fase co-progettuale particolarmente 

complessa: da quattro progetti distinti e già ben definiti, si è dovuto infatti pervenire a un’unica 

proposta progettuale e questo ha chiaramente comportato uno sforzo significativo da parte degli 

ETS, che hanno dovuto rivedere le proprie proposte iniziali e operare una sintesi tra quattro 

progetti differenti. Una volta approvato il progetto, i quattro soggetti si sono costituiti in ATS, 

come richiesto obbligatoriamente dall’avviso – a Bergamo e Città di Castello la costituzione 

dell’ATS non era invece obbligatoria, ma è stata una decisione autonoma degli ETS che hanno 

risposto all’avviso.  

Considerando invece gli ETS partner del progetto, si nota che nei casi di Potenza, Bergamo e 

Città di Castello questi sono simili: sono principalmente cooperative sociali, associazioni e/o 

fondazioni; a Bergamo e Città di Castello alcuni enti erano religiosi (Caritas a Bergamo, 

Associazione di volontariato ecclesiale a Città di Castello), mentre a Potenza erano tutti laici. 

Inoltre, il numero di partner era generalmente contenuto: 1 ATS sia a Bergamo che a Città di 

Castello, che raggruppava rispettivamente 7 e 5 soggetti; a Potenza, i quattro raggruppamenti, 

poi costituitisi in ATS, comprendevano nel complesso 11 partner oltre al Comune. Nel caso 

toscano, la platea di soggetti partecipanti è stata molto più ampia e variegata. Non solo il 

numero complessivo di partner – quindi senza considerare i raggruppamenti – ha superato 

spesso i 20 soggetti, ma la tipologia di questi era molto più eterogenea che negli altri tre casi: 

oltre a cooperative e fondazioni, hanno partecipato le agenzie di formazione, alcuni centri di 

ricerca, le università e anche le fondazioni di origine bancaria (Fondazione Monte dei Paschi). 

Nel caso toscano, questo approccio molto inclusivo alla selezione dei partner ha però dato luogo 

a una fase co-progettuale lunga e complessa: da un lato, l’alto numero di soggetti ha comportato 

significativi oneri di coordinamento e rallentamenti; dall’altro, non tutte le tipologie di soggetti 

partecipanti erano attrezzate a intraprendere un percorso co-progettuale e la loro presenza ha 

spesso rallentato i tavoli di lavoro. In sintesi, procedura di selezione seguita dagli enti toscani, 

più snella e meno esigente rispetto alle altre, ha però generato una procedura di co-

progettazione molto più lenta, complessa e laboriosa che nei casi di Bergamo e Città di Castello. 

Nel caso di Potenza, le difficoltà in fase co-progettuale non sono dipese dal numero di partner – 

comunque contenuto – ma dalle difficoltà derivanti dal dover sintetizzare quattro progetti già 

definiti e strutturati.  
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Passando all’attuazione degli interventi, questi sono stati molto differenti per tipologia e 

strutturazione specifica, ma è importante invece sottolineare gli elementi comuni a tutti questi 

progetti: primo, la co-progettazione ha interessato anche la fase di implementazione e questo si 

è verificato, in forme diverse, tramite incontri periodici tra i soggetti partecipanti al progetto, al 

fine di monitorarne lo stato d’implementazione, discutere di questioni operative e modificare in 

corso aspetti problematici. Un secondo aspetto comune è che tutti i diversi interventi hanno 

introdotto elementi innovativi: a Bergamo, le pratiche di housing first e i laboratori occupazionali 

sono stati introdotti proprio grazie al PON; in Toscana, il POR ha permesso di implementare 

l’indicatore ICF, strumento per la valutazione socio-occupazionale degli individui, e si è anche 

sperimentata una collaborazione con i CPI, anche se non sempre ha prodotto i risultati sperati; a 

Potenza si sono introdotti i centri di prossimità e le porte sociali, i primi luoghi fisici per l’incontro 

e il monitoraggio delle situazioni di difficoltà, i secondi pensati per informare e orientare tutta la 

cittadinanza in merito ai servizi sociali locali.  

Infine, per quanto riguarda i punti di forza e le criticità associate allo strumento co-progettuale, le 

informazioni raccolte forniscono un quadro abbastanza coerente, seppur con delle sfumature. 

Quasi tutti sono d’accordo nel dire che la co-progettazione ha effettivamente rafforzato la rete di 

soggetti operanti nei diversi ambiti in cui sono stati avviati gli interventi; inoltre, è stato 

sottolineato come questa abbia permesso di comprendere meglio i bisogni dei gruppi target di 

riferimento e, al contempo, di meglio ridefinire obiettivi e modalità d’intervento. Gli elementi 

innovativi, ove introdotti, sono poi spesso stati preservati: in Toscana, l’utilizzo dell’indicatore 

ICF è stato mantenuto anche dopo la conclusione del progetto, a Bergamo si continua a 

utilizzare l’housing first. La co-progettazione, infine, si è rivelata uno strumento flessibile, 

soprattutto nella fase di implementazione, che ha permesso di sperimentare nuove modalità 

d’intervento e correggere in corso aspetti giudicati migliorabili.  

In merito alle criticità, quasi tutti hanno sottolineato che lavorare in un partenariato composto da 

più soggetti (considerando i singoli partner e non i raggruppamenti, il numero minimo di soggetti 

partecipanti è stato 4 a Città di Castello) risulta in ogni caso un processo laborioso, che richiede 

di smussare differenze e trovare compromessi. In un certo senso, questa osservazione era 

prevedibile e, infatti, molti degli intervistati hanno parlato di questa difficoltà come di un elemento 

intrinseco allo strumento co-progettuale, che però è stato superabile, non ha comportato fatiche 

eccessive e ha prodotto risultati migliori. Solo nei casi della Toscana e di Potenza, la fase 

propriamente co-progettuale è stata forse eccessivamente laboriosa: a Potenza per le ragioni 

già citate – la necessità di sintetizzare quattro progetti già definiti in uno solo – mentre in 

Toscana per l’elevato numero e varietà di partner. Un’ulteriore criticità è rappresentata dalla 

sostenibilità del progetto: i Comuni e gli ETS, da soli, non hanno le risorse per attuare interventi 

di questa portata e, una volta conclusi i progetti, difficilmente questi potranno essere riattivati 

senza risorse europee.  
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6. CONCLUSIONI 

Questo capitolo fornisce delle risposte alle domande di valutazione previste, nonché una serie di 

riflessioni scaturenti dalle esperienze analizzate, che saranno utili a fornire spunti per un utilizzo 

allargato e più efficace della co-progettazione nella nuova programmazione 2021-2027, 

soprattutto nell’ambito del nuovo PON Inclusione, che potrebbe rappresentare un vero e proprio 

volano in tale senso. 

1. Come viene utilizzata la co-progettazione nel contesto del PON (modalità giuridiche, 

obiettivi di policy, contenuti, scala territoriale, sussidiarietà, modalità di esecuzione, 

soggetti coinvolti)? Gli interventi co-progettati sono stati conformi alle norme e alle 

finalità dell’istituto della co-progettazione? 

All’interno del PON Inclusione sono state implementate diverse esperienze di co-progettazione 

sia nell’ambito dell’Avviso 3/2016, che nell’ambito dell’Avviso 4/2016, finanziando interventi in 

ambiti di policy diversi e variegati. Le modalità di attuazione della co-progettazione hanno 

seguito quanto prescritto dalla normativa vigente in materia, coinvolgendo soggetti del Terzo 

settore che non abbiano finalità lucrative e le cui attività convergevano con quelle svolte dalla 

PA, ovvero con delle attività di interesse generale. Tutti gli enti coinvolti hanno proceduto 

all’emanazione di un avviso pubblico di manifestazione di interesse finalizzato alla selezione di 

partner (in ATI o ATS) per la co-costruzione di un progetto, rispettando l’iter procedurale previsto 

dalle norme. Tuttavia, sono emerse alcune problematiche nell’emanazione dell’avviso, poiché 

diversi attori hanno riscontrato poca chiarezza e una certa incertezza nel quadro normativo di 

riferimento. Tale problematica è stata maggiormente sentita in quei contesti in cui non vi era 

alcuna esperienza pregressa di co-progettazione, e vi erano, quindi, maggiori dubbi rispetto alla 

regolarità e legittimità della procedura rispetto all’emanazione di una Gara d’appalto per la 

fornitura di servizi. Proprio nel caso del Comune di Potenza, infatti, si può riscontrare come 

l’avviso emanato ricalcasse la struttura di una gara di appalto, sebbene rivolto alla realizzazione 

della co-progettazione. Nel caso del Comune di Bergamo, invece, le esperienze pregresse 

hanno permesso una implementazione efficace ed efficiente delle varie fasi del processo co-

progettuale, senza mettere in evidenza particolari criticità nell’adeguarsi ai dettami della 

normativa. Una certa rigidità burocratica rispetto alla rendicontazione dei progetti è stata inoltre 

una ulteriore criticità emersa dall’analisi dei progetti PON. 

La realizzazione degli interventi ha seguito il principio costituzionale della “sussidiarietà 

orizzontale” e nell’ottica dell’innovazione sociale, co-progettando interventi sperimentali – così 

come delineato all’interno del PO – in cui si è attuata una governance pubblico-privata che, se 

sfruttata adeguatamente, ha rappresentato (si veda il caso del Comune di Potenza) un elemento 

rilevante per la riuscita del progetto. La scala territoriale di implementazione degli interventi è 

stata variegata, a seconda dell’Avviso e del contesto in cui gli stessi venivano realizzati, 

spaziando dagli Ambiti Sociali, alle Società della Salute, alle Regioni, che conferivano fondi ai 

Comuni per la realizzazione degli interventi. Questa differente scala territoriale ha implicato, 

quindi, anche problematiche differenziate rispetto alla gestione dei processi di co-costruzione 

degli interventi, e successiva implementazione, così come verrà discusso più nel dettaglio nelle 

risposte alle domande di valutazione successive. 

2. Quali sono stati i punti di forza e le criticità emersi durante la co-progettazione e 

l’implementazione degli interventi? Quali sono le principali differenze (modalità di 

coinvolgimento dei partner, approccio alla co-progettazione, ecc.) tra i progetti 

implementati dal PON Inclusione? 
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Le esperienze implementate all’interno del PON Inclusione hanno portato in evidenza numerosi 

elementi in comune, sia per quanto concerne i punti di forza che le criticità, riscontrando, tuttavia, 

alcune differenze rispetto alle finalità della co-progettazione. 

Per quanto concerne i punti di forza emersi durante il processo di co-progettazione, i soggetti 

coinvolti nelle survey e nelle interviste hanno evidenziato che, in quasi la totalità dei casi, erano 

presenti sul territorio dei soggetti operanti da tempo, a volte già cooperanti fra loro, ma che 

difficilmente erano sinora riusciti (prima del finanziamento FSE) a implementare degli interventi 

così articolati e di portata strutturale. Dalle analisi condotte, infatti, gli avvisi emanati hanno 

consentito agli ETS di consorziarsi in ATI o ATS, azione che, in quanto vero e proprio strumento 

giuridico, ha permesso una maggiore stabilità dei rapporti fra tutti i partner; questo ha altresì 

permesso un rapporto più lineare con l’ente pubblico, sebbene ogni ETS avesse voce in capitolo 

e potesse esprimere le proprie idee (non sempre convergenti con quelle degli altri) in sede di 

tavoli di co-costruzione dei progetti. Il sostegno del PON, in questo senso, è risultato 

fondamentale per dare la spinta alla realizzazione di interventi e alla erogazione di servizi di 

carattere strutturale, dando vita a reti (in parte già esistenti) che hanno beneficiato di contributi 

economici tali da poter rafforzare e integrare i servizi già esistenti, investendo sulla sostenibilità 

futura. 

Un ulteriore aspetto positivo dell’utilizzo della co-progettazione è rappresentato dall’essere 

riusciti ad ampliare, da un lato, la platea dei destinatari degli interventi e, dall’altro, ad aver 

fornito delle risposte efficaci ai bisogni del territorio, grazie all’integrazione di competenze e di 

approcci che la co-progettazione ha supportato. 

Sebbene vi siano stati molti punti di forza messi in luce dalle esperienze analizzate, è indubbio 

che vi siano delle criticità emerse nei vari territori. Innanzitutto, una governance efficace dei 

processi di co-progettazione è un elemento fondamentale per garantire che i tempi di 

realizzazione degli interventi siano rispettati e che vi sia una visione comune sugli obiettivi da 

raggiungere e le modalità per farlo. Questo implica, inevitabilmente, la necessità di una 

adeguata capacitazione degli enti pubblici che emanano i bandi.  

La gestione della co-progettazione implica, inoltre, la necessità di saper agire in qualità di 

capofila come mediatori per quanto concerne la distribuzione del budget fra i partner, una chiara 

assegnazione dei ruoli e dei compiti di ciascuno, nonché una sintesi dei diversi approcci e delle 

diverse visioni che ciascun soggetto seduto al tavolo della co-costruzione degli interventi porta 

con sé. La gestione di questi rapporti, infatti, è risultata a volte difficile, non tanto in fase di 

realizzazione vera e propria degli interventi, forse anche grazie al fatto che la suddivisione dei 

compiti e la declinazione delle attività erano già state oggetto di concertazione, quanto in fase di 

vera e propria co-progettazione dei progetti. 

Un ulteriore elemento di criticità emerso è stato rappresentato dagli oneri economici che gli ETS 

hanno dovuto sostenere nel partecipare alla co-progettazione, in quanto non sempre questi 

avevano la disponibilità economica necessaria.  

Il coinvolgimento dei partner, tranne per l’esperienza peculiare dell’Ambito Albenganese, non ha 

visto particolari differenze fra le esperienze del PON, con tutti i soggetti pubblici che hanno 

emanato una manifestazione di interesse per l’individuazione di soggetti con cui svolgere la co-

progettazione e, di conseguenza, hanno proceduto con la selezione. L’approccio alla co-

progettazione è stato più o meno agevole, a seconda che vi fossero già state esperienze 

pregresse di co-design da parte dell’ente pubblico, che i soggetti in partenariato fossero di un 

numero adeguato e gestibile in base alle capacità del capofila, e che i partner avessero già 

collaborato o meno fra loro. Più in generale, però, si può affermare che non vi siano state 

criticità tali da inficiare la realizzazione degli interventi e, più in generale, la soddisfazione 

generale dei partenariati rispetto all’esperienza co-progettuale. 
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3. Quale è stato il valore aggiunto conferito dalla co-progettazione agli interventi? Quali 

lezioni possono trarsi dalle esperienze realizzate e quali le raccomandazioni per la 

prossima programmazione, in base a un confronto con ulteriori esperienze implementate 

in altri PO? 

Dalle analisi condotte risulta chiaramente che la co-progettazione ha in sé un valore aggiunto 

significativo per il disegno degli interventi, soprattutto se applicati alle politiche sociali. Vi sono 

stati casi, come quello di Potenza, in cui la co-progettazione è stata fondamentale per avviare la 

riforma del sistema di welfare, aiutando a costituire ex novo delle strutture territoriali a partire 

dalle attività già in essere dei partner del Terzo settore. La co-progettazione è stata anche utile 

per implementare dei servizi e interventi innovativi, con approcci nuovi, frutto della concertazione 

fra più visioni ed esperienze. Tale strumento, quindi, si configura anche come un vero e proprio 

processo di apprendimento per gli stessi partner. 

La co-progettazione è altresì utile per rispondere in maniera efficace ai bisogni del territorio che, 

in alcuni casi, non sono pienamente conosciuti e riconosciuti dall’ente pubblico, ma che, grazie 

al contributo degli ETS coinvolti in partenariato è possibile intercettare. La conoscenza del 

disagio sociale, infatti, è in continua evoluzione ed è grazie al contributo partenariale nella co-

progettazione che si può ingenerare un processo di apprendimento importante per l’ente 

pubblico. Questo ha altresì permesso l’ampliamento della platea a cui i servizi co-progettati si 

rivolgono. 

Al contempo, è necessario evidenziare che la semplice procedura di appalto in qualche modo 

“imbriglia” la tipologia di servizi e attività previste, richiedendo al vincitore il rispetto di 

prescrizioni rigide disegnate nella propria offerta tecnica. La co-progettazione, invece, per sua 

stessa natura dà la possibilità di sperimentare strumenti e approcci nuovi, e, essendo uno 

strumento flessibile, consente una riprogettazione “in corsa”, per meglio adattarsi ad eventuali 

mutamenti del contesto di riferimento (si veda la necessità di riprogettare le attività previste a 

causa della pandemia da Covid), nonché all’eventuale mutamento dei bisogni della platea dei 

destinatari. 

Se è vero che la co-progettazione può avere un valore aggiunto importante in ambito FSE (ma 

non solo), è fondamentale che venga dato un maggiore risalto a questo strumento nella futura 

programmazione 2021-2027, così da favorire un suo utilizzo più ampio e sistematico. Il CTS è di 

recente approvazione ma è altresì corroborato e complementato da norme e sentenze che 

danno allo strumento co-progettuale una propria legittimazione. Tuttavia, molti attori hanno 

riscontrato ancora perplessità nell’utilizzo dello stesso, per via di una sorta di “incertezza 

normativa” che lascia alcuni vuoti informativi basici (ad esempio: è necessario richiedere un CIG 

al momento dell’emanazione della manifestazione di interesse?) per le amministrazioni 

procedenti. Sebbene vi siano già delle linee guida nazionali, ulteriori linee guida, anche 

concertate a livello regionale, sarebbero di utile supporto a tutti gli enti locali che intendono 

intraprendere la strada della co-progettazione. 

Un ulteriore e non meno importante aspetto da tenere in considerazione è la capacitazione degli 

enti pubblici nell’utilizzo della co-progettazione, con la condivisione di esperienze e buone prassi, 

nonché, qualora ve ne sia la possibilità (e come auspicato da alcuni intervistati), la 

predisposizione di un vero e proprio “Ufficio di co-progettazione” che, così come l’Ufficio gare, 

possa seguire tutti passaggi procedimentali a norma di legge, e possa coordinare efficacemente 

i processi. 

Questi nuovi approcci potranno fornire un forte sprone verso il “salto culturale” necessario, in 

alcuni contesti amministrativi meno avanzati, per abbandonare la logica dell’appalto, spesso 

vista come “più sicura” poiché già conosciuta e con procedure ben codificate, e sperimentare 

nuovi approcci condivisi.
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ALLEGATI 

QUESTIONARIO BENEFICIARI AVVISO 4/2016 DEL PON INCLUSIONE 

1. Il progetto si è avvalso della co-progettazione con partner del terzo settore? 
-si 
-no 
 
2. L'Amministrazione beneficiaria del progetto ha pubblicato un avviso d'interesse per rendere 
nota la volontà di procedere alla co-progettazione? 
-si 
-no 
 
3. Come giudica la facilità di emanazione del bando per il reclutamento degli ETS rispetto alla 
normativa 
inerente alla co-progettazione che ne definisce criteri e modalità? 
-Elevata facilità 
-Lieve facilità 
-Scarsa facilità 
-Nessuna facilità 
 
4. Può elencare il numero e il tipo dei partner del Terzo settore coinvolti nella co-progettazione? 
(risposta 
aperta) 
-Numero 
-Tipo 
 
5. Può spiegare sinteticamente come è avvenuta la co-progettazione, il metodo seguito e le attività 
realizzate? (risposta aperta) 
 
6. Ci sono state delle criticità durante la fase di co-progettazione? 
-Si, rilevanti 
-Si, ma di lieve entità 
-Nessuna di particolare rilievo -> d8 
 
7. Quali sono le criticità principali della co-progettazione? 
(Sì/No) 
-chiarezza delle modalità e fasi della co-progettazione 
-modalità di selezione dei partner 
-durata limitata del processo 
-durata eccessiva del processo 
-oneroso coordinamento dei partner 
-oneri di partecipazione dei partner 
-comunicazione e scambio di informazioni 
-vincoli burocratici delle norme vigenti 
-altro, specificare 
 
8. Può giustificare in maniera più approfondita le risposte di cui sopra? 
 
9. Quali risultati ha permesso di raggiungere la co-progettazione? può descriverli brevemente? 
(risposta aperta) 
 
10. Come valuta in una scala da 1 (minimo) a 5 (massimo) il contributo della co-progettazione al 
progetto? 
-innovazione negli obiettivi da raggiungere 
-innovazione nelle metodologie 
-integrazione di competenze tra operatori pubblici e privati 
-efficacia, e risultati della co-progettazione 
 
11. Può giustificare in maniera più approfondita le risposte di cui sopra? 
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(risposta aperta) 
 
12. Sta riscontrando/ha riscontrato delle criticità nell'attuazione dei progetti? 
-Si, rilevanti 
-Si, ma di lieve entità 
-Nessuna di particolare rilievo 
 
13. Quali sono state le principali difficoltà in fase di attuazione del progetto? Indicare Sì/No 
-oneri amministrativi e burocratici 
-coordinamento dei partner da parte dell'Ente 
-collaborazione fra i partner 
-coinvolgimento dei destinatari 
-altro, specificare 
 
14. Può indicare, anche solo per parole chiave, i principali punti di forza e punti di debolezza 
dell'esperienza progettuale? 
(risposta aperta) 
 
15. Come giudica l'efficacia dei risultati ottenuti con il progetto? 
(risposta aperta) 

 

 


