
 

 

 

 

 

 

 

Servizio di Valutazione Ex-Ante del 

PON Inclusione 2014-2020  

(FSE) 

 

 

 

 

Rapporto di valutazione ex-ante 
(Novembre 2014) 

 

 

 

 

 

 

 
 

 



2 
 

Indice 

 

EXECUTIVE SUMMARY ....................................................................................................................................................... 3 

INTRODUZIONE ................................................................................................................................................................. 7 

1. PRESENTAZIONE SINTETICA DEL PON INCLUSIONE ........................................................................................................ 8 

VERSIONE DEFINITIVA  DEL PON INCLUSIONE .................................................................................................................... 9 

2. CENNI METODOLOGICI SULLA VALUTAZIONE EX-ANTE ................................................................................................ 12 

3. RISULTATI DELLA VEXA ................................................................................................................................................ 16 

3.1. CONTRIBUTO ALLA STRATEGIA DELL’UE PER UNA CRESCITA INTELLIGENTE, SOSTENIBILE E INCLUSIVA ................................................... 16 
3.2.  STRATEGIA DEL PROGRAMMA .............................................................................................................................................. 19 

3.2.1. Coerenza degli Obiettivi del PON con PNR, Raccomandazioni Specifiche e Accordo di Partenariato ................... 19 
3.2.2. Coerenza interna del programma e rapporto con altri strumenti di rilevanza ..................................................... 21 
3.2.3. In che modo i risultati attesi contribuiranno al conseguimento degli obiettivi ..................................................... 24 
3.2.4. La logica alla base della forma di sostegno proposta ........................................................................................... 29 
3.2.5. Adeguatezza delle scelte programmate per promuovere le pari opportunità ...................................................... 32 
3.2.6. Adeguatezza delle scelte programmate per promuovere lo sviluppo sostenibile ................................................. 32 

3.3. INDICATORI, MONITORAGGIO E VALUTAZIONE .......................................................................................................................... 34 
3.3.1. Pertinenza e chiarezza degli indicatori del programma proposto......................................................................... 34 
3.3.2. Realismo dei valori obiettivo relativi agli indicatori .............................................................................................. 40 
3.3.3. Idoneità delle tappe fondamentali (milestone) selezionate per il quadro riferimento ......................................... 42 
3.3.4. Adeguatezza delle risorse umane e della capacità amministrativa per la gestione del PO .................................. 44 
3.3.5. Idoneità delle procedure per la sorveglianza e per la raccolta dei dati necessari alle valutazioni ........................ 45 
3.3.6. Idoneità e portata delle misure intese a ridurre gli oneri amministrativi a carico dei beneficiari ........................ 47 

3.4. COERENZA DELL'ASSEGNAZIONE DELLE RISORSE DI BILANCIO CON GLI OBIETTIVI DEL PROGRAMMA ...................................................... 47 
 

  



EXECUTIVE SUMMARY 

Introduzione. Il PON Inclusione ha un finanziamento complessivo pari a 1.239 Meuro (827 Meuro FSE e 412 
Meuro risorse nazionali) e interviene nell’intero paese interessando tutte e tre le categorie di regioni previste 
dal regolamento UE 1013/2014: regioni più sviluppate (27% delle risorse), regioni in transizione (6%) e regioni 
meno sviluppate (67%).  

Il PON inclusione si configura come una sperimentazione su vasta scala finalizzata a rinnovare profondamente e 
in modo sistematico le politiche sociali e di inclusione socio-lavorativa del nostro paese. L’Asse 1 e l’Asse 2, con 
l’87% delle risorse, rappresentano gran parte della strategia del PON e sperimentano il Sostegno all’Inclusione 
Attiva (SIA), uno strumento di contrasto alla povertà che si rivolge alla categoria di famiglie povere aventi 
minori a carico. Gli altri due assi, esclusa l’assistenza tecnica, promuovono l’innovazione sociale, l’economia 
sociale e l’antidiscriminazione di gruppi particolarmente vulnerabili, le azioni di sistema e la capacità 
amministrativa  nel campo delle politiche d’inclusione sociale. 

Contributo alla strategia della UE. Il PON è coerente con le indicazioni della Strategia Europa 2020 e dei 
principali documenti comunitari in tema di inclusione sociale a carattere europeo, come anche con le 
raccomandazioni per l’Italia del Position Paper preparato dai servizi della Commissione. La sua strategia 
intende porre le basi affinché il SIA diventi, nei prossimi anni, un istituto ordinario e universale di contrasto 
della povertà. In accordo con la Raccomandazione CE del 2008 sull’inclusione sociale, il SIA sperimentale 
coniuga misure attive e passive di sostegno ai cittadini poveri, secondo la logica, prevista dall’Accordo di 
Partenariato, del cash conditional transfer. Le ulteriori priorità del PON (come il sostegno all’economia sociale e 
l’integrazione attiva delle comunità Rom, Sinti e Camminanti) si fondano sul Social Investments Package e 
richiamano i principali indirizzi della CE in materia di inclusione. Il programma rappresenta un incremento di 
risorse per gli interventi di attivazione sociali pari a circa il 50% delle risorse nazionali attualmente previste a 
questo scopo.   

Strategia del programma. Il programma si colloca in modo coerente nella strategia dei PNR e risponde alle 
raccomandazioni specifiche all’Italia tra cui, in particolare, rendere più efficaci i trasferimenti sociali. Il 
programma adotta un approccio sperimentale e dimostrativo, in linea con le competenze del MLPS di indirizzo 
delle politiche sociali e di definizione degli standard nazionali delle prestazioni sociali. La strategia è stata 
costruita sulla base dell’OT 9 dell’Accordo di Partenariato (AdP) relativo all’inclusione sociale; le sfide, i 
fabbisogni e le modalità di intervento previste riprendono quanto previsto dall’AdP. La coerenza tra gli obiettivi 
generali e gli assi prioritari è nel complesso adeguata, ma esistono margini per accrescere l’integrazione tra gli 
assi e la loro coerenza interna (soprattutto tra gli assi 3 e 4). Questi elementi non sono preclusivi al corretto 
funzionamento del PON, tuttavia, consentendo una lettura e una implementazione più sinergica delle diverse 
azioni, possono favorire una maggiore concentrazione degli investimenti con probabili ricadute positive anche 
sull’efficacia degli interventi. Le complementarità tra il PON e i PO regionali, così come con il programma 
nazionale della Garanzia Giovani, potrebbero essere meglio definite e sviluppate. Tuttavia, al momento, questi 
limiti non rappresentano un ostacolo preoccupante per il programma. 

Come i risultati attesi contribuiscono al conseguimento degli obiettivi. Le azioni relative al SIA (Assi 1 e 2) 
sono adeguate al raggiungimento del risultato atteso di ridurre la povertà e l’esclusione sociale, seppure nei 
limiti di un contributo sperimentale destinato a raggiungere una porzione limitata del target. Sarebbe utile se 
nella giustificazione dell’asse si dedicasse maggiore spazio all’analisi delle cause che determinano l’esclusione 
sociale oggi in Italia. Dall’Asse 3 si attende la diffusione di modelli innovativi d’intervento caratterizzati da 
multidimensionalità, flessibilità e personalizzazione delle prestazioni sociali, basati sull’uso rigoroso della 
valutazione d’impatto. La previsione di un numero limitato di sperimentazioni secondo regole comuni in diversi 
sistemi territoriali può considerarsi in linea con il cambiamento atteso e con la necessità di sviluppare una 
governance nazionale delle politiche d’inclusione sociale. Le azioni dell’Asse 3 sono nel complesso pertinenti 
con gli obiettivi di aumentare la partecipazione del settore profit e non profit all’erogazione di servizi di qualità 



4 
 

e di favorire l’inclusione sociale dei Rom, Sinti, Camminanti e di altri gruppi estremamente marginalizzati. Il loro 
mix, tuttavia, appare eccessivamente eterogeneo, tanto da suggerire una riorganizzazione degli assi (vedi 
appendice) e di realizzare azioni di sistema.  L’Asse 4, riconoscendo l’importanza del rafforzamento 
amministrativo per il governo dei processi di inclusione sociale, coglie le problematiche cruciali di queste 
politiche e prevede azioni in grado di sviluppare i Livelli Essenziali delle Prestazioni (LEP) da applicare, nella 
futura messa a regime del SIA, su tutto il territorio nazionale. Al di là di questi aspetti sicuramente positivi, il 
PON Inclusione presenta un limite molto rilevante nella descrizione delle azioni che s’intende intraprendere, 
che è attualmente troppo generica e che, tra le altre cose, non fornisce esempi adeguati di attività e servizi che 
saranno sperimentati nell’ambito del SIA.  

La logica alla base della forma di sostegno proposta Gli strumenti definiti per la selezione delle operazioni e la 
gestione degli interventi sono adeguati alle finalità del PON. Tuttavia, alcuni aspetti dovrebbero essere trattati 
più approfonditamente, quali la necessaria cooperazione con le amministrazioni regionali (competenti della 
programmazione delle politiche sociali), la gestione delle risorse finanziarie da parte degli enti locali 
responsabili dei servizi, le problematiche connesse alla costruzione di partnership e reti per l’erogazione dei 
servizi, le tipologie di spese ammissibili. 

Adeguatezza delle scelte programmate per promuovere i principi orizzontali. Le pari opportunità sono 
implicite a tutto il PON e trovano riscontro negli interventi rivolti a target a rischio, nel mainstreaming, nonché 
nello sviluppo di reti per l’inclusione sociale. Si potrebbe assumere il principio di pari opportunità e non 
discriminazione quale principio guida di tutte le fasi della preparazione e dell'esecuzione del programma. 
Inoltre, il PON potrebbe porre maggiore attenzione al tema dello sviluppo sostenibile enfatizzando le 
opportunità lavorative offerte dalla green economy e dallo sfruttamento degli asset ambientali del paese.   

Pertinenza e chiarezza degli indicatori del programma proposto. La selezione degli indicatori dipende in 
minima parte dal PON Inclusione in quanto vincolata dalle scelte operate ai livelli  sovra ordinati al programma 
dei regolamenti europei e dell’AdP. Il set di indicatori proposto è nel complesso sufficientemente in linea con le 
indicazioni generali della programmazione e con gli obiettivi e le attività previste dal programma. Rispetto alla 
valutazione sulla versione precedente del PON, sono state apportate alcune  modifiche e integrazioni in linea 
con i suggerimenti della CE, soprattutto nel caso di alcuni  indicatori di risultato, come per esempio “I 
Partecipanti inseriti in piani di sostegno o che abbiano superato la condizione acuta di bisogno ad un anno dalla 
presa in carico”. 

Realismo dei valori obiettivo relativi agli indicatori. Vari indicatori sono al momento privi di quantificazione 
dei valori obiettivo. L’indicatore di realizzazione “Partecipanti le cui famiglie sono senza lavoro” rappresenta 
tutti coloro che beneficeranno del sussidio SIA (risorse nazionali) e che saranno presi in carico con attività del 
PON. La sperimentazione nazionale del sussidio contro la povertà prevede di coprire il 10% delle famiglie in 
povertà assoluta, privilegiando quelle con minori. Poi è previsto che solo la metà dei beneficiari del sussidio 
riceva anche la presa in carico. Infine, assumendo che il 60% delle prese in carico avvenga tramite il PON 
Inclusione, risulta un obiettivo finale di prese in carico tramite il PON al 2023 pari a circa 262.500 persone.  

Gli assunti da cui scaturiscono le stime dei target sono in parte “politici” e quindi non passibili di una 
valutazione tecnica. Si può solo dire che il target previsto copre comunque un numero rilevante del bacino 
potenziale. Ciò considerato, il metodo di stima applicato ai parametri stabiliti politicamente, tenuto conto delle 
difficoltà metodologiche e della mancanza in Italia di un dato storico cui far riferimento, appare ragionevole e 
fondato.      

Idoneità delle tappe fondamentali (milestone) selezionate per il quadro riferimento. I milestone sono stati 
individuati per lo più in termini di performance finanziaria. In particolare, per tutti gli assi il target intermedio al 
2018 è pari al 26% della spesa complessiva. Si riscontrano alcune criticità migliorabili, ad esempio per l’Asse 4, 
che interviene secondo una logica di azione di sistema e con interventi focalizzati sulle competenze e sulle 
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modalità di lavoro, questa scelta può anche essere considerata ragionevole, ma nell’Asse 3 che ha come target 
finale individui con diverse problematiche, andrebbero selezionati, tra quelli del PO, indicatori di realizzazione 
che facilitino la lettura on going della performance del programma. 

Adeguatezza delle risorse umane e della capacità amministrativa per la gestione del PO. Sebbene la DG 
Inclusione non abbia esperienza diretta nella gestione dei fondi strutturali e non sia stata coinvolta come 
organismo intermedio nei PON FSE 2007-13 a titolarità del MLPS, le competenze istituzionali di cui è titolare, 
tra cui la gestione e il monitoraggio della spesa del Fondo Nazionale per le Politiche Sociali (FNPS), la pone 
come un candidato ideale alla guida del PON Inclusione. Alcuni elementi di rischio vanno in ogni caso 
considerati: la dotazione organica dell’ufficio è inferiore a quella di altre Direzioni del MLPS e richiederebbe, 
quindi, un potenziamento per essere dimensionata alle esigenze del programma; per i controlli di primo livello, 
considerate l’inesistenza di attività simili realizzate in passato, e richiedendo l’attivazione socia-lavorativa una 
definizione ampia delle attività in grado di rispondere alla complessità dei bisogni, si suggerisce di investire 
nella “capacitazione” del personale incaricato dei controlli di I livello attraverso un progetto da avviare 
immediatamente. Particolarmente adeguata appare la prospettiva  di assegnare l’AdA al Segretariato Generale, 
una volta conclusa la sua riorganizzazione. Il Segretariato, infatti, già per mandato istituzionale esercita il 
controllo sull’azione amministrativa delle diverse articolazioni del MLPS. Allo stato attuale mancano ancora 
informazioni fondamentali circa le soluzioni organizzative adottate e la dotazione di risorse umane. Si 
raccomanda pertanto di: completare la sezione 7.1 del PON commentando la tabella n. 23 e spiegando i motivi 
che hanno portato all’individuazione delle autorità; specificare la dotazione organica e le  competenze presenti 
nell’ufficio della AdG, e definire una tempistica di massima per i necessari interventi di capacità istituzionale 
che devono anticipare l’attuazione degli altri assi; stilare una lista degli organismi intermedi e degli strumenti 
per il coordinamento con essi (p.es. intese, piani di attuazione, cabine di regia, ecc.). 

Idoneità delle procedure per la sorveglianza e per la raccolta dei dati necessari alle valutazioni. Il 
monitoraggio del PON Inclusione è una questione complessa che dovrà essere sviluppata anche dopo 
l’approvazione del programma. A questo proposito, si raccomanda di: implementare un sistema monitoraggio 
di base che risponda alle esigenze ed ai regolamenti comunitari ed al tempo stesso attivare un sistema 
informativo e di monitoraggio più approfondito che assicuri la gestione e l’utilità futura del PON; definire 
attentamente un’unità di analisi che sia coerente con le finalità di monitoraggio, alla quale dovrà essere 
assegnato il Codice Unico di Progetto (CUP); prevedere banche dati capaci di ottemperare alle diverse esigenze 
e che siano direttamente popolabili dai beneficiari con le informazioni necessarie alla gestione del programma 
e con le informazioni relative alle prestazioni erogate e allo stato di attivazione dei destinatari. La valutazione 
controfattuale degli effetti degli interventi sui destinatari prevista negli Assi 1, 2 e 3, è fondamentale per 
comprendere gli effetti della sperimentazione del SIA sull’attivazione dei destinatari. E’ quindi  importante e 
corretta la scelta dei programmatori di prevedere già nel PON questo tipo di valutazione come 
accompagnamento alla messa a punto delle sperimentazioni. D’altra parte, però, è essenziale che anche i 
meccanismi di attuazione non vengano trascurati in quanto si tratterà di meccanismi complessi che 
coinvolgeranno una filiera articolata ed estesa di soggetti istituzionali e privati.  Si raccomanda a tal fine di 
definire la strategia valutativa parallelamente alla programmazione operativa degli interventi e di prevedere 
nel piano della valutazione, accanto a quella controfattuale, anche la valutazione di processo al fine di 
analizzare la logica di attuazione (il comportamento atteso degli attori coinvolti nella filiera attuativa) per 
stabilirne l’efficacia.  

Idoneità e portata delle misure intese a ridurre gli oneri amministrativi a carico dei beneficiari. Sebbene siano 
ancora in fase di definizione le misure per la riduzione del carico amministrativo, per ora si apprezza come 
l’AdG abbia ben inquadrato le principali criticità da affrontare. In tal senso, si suggerisce di: sviluppare la 
strategia per la riduzione degli oneri amministrativi nell’ambito del Piano di Rafforzamento Amministrativo 
(PRA); prevedere un supporto centralizzato ai comuni e agli ambiti sociali nella gestione degli avvisi pubblici 
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(puntando al massimo sulla definizione di modelli standard, comunità di pratiche, pratiche di condivisione e 
riutilizzo di conoscenze, ecc.). 

Coerenza dell'assegnazione delle risorse di bilancio con gli obiettivi del programma. Il fabbisogno finanziario 
per la componente passiva del SIA, da finanziarie con risorse nazionali, è stimato in circa 409 milioni di Euro 
l’anno 2,87 miliardi di Euro nel settennio. La dotazione finanziaria dell’Asse 1 e dell’Asse 2 del PON (1,08 
miliardi di Euro, pari all’87% del piano finanziario del programma), finalizzata a sostenere la parte attiva del SIA, 
è stata calcolata applicando alla componente passiva l’incidenza del costo per le politiche attive osservata in 
alcune esperienze internazionale simili al SIA. La stima appare metodologicamente fondata e  coerente con 
l’obiettivo politico nazionale di allargare la sperimentazione di un sussidio sociale per l’inserimento attivo. 
Anche gli altri assi appaiono correttamente dimensionati in termini di allocazione finanziaria; inoltre il PON si 
focalizza sull’obiettivo specifico relativo ai gruppi vulnerabili come i Rom che invece sono poco prese in 
considerazione nei programmi operativi regionali. 



INTRODUZIONE 

La valutazione ex-ante (VExA) del PON Inclusione 2014-2020 cofinanziato dal Fondo Sociale Europeo (FSE) e a 
titolarità del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (MLPS) è stata realizzata ai sensi dell’art. 55 del 
Regolamento (UE) n. 1303/2013 che determina le regole generali di funzionamento dei Fondi Strutturali 
Europei di Investimento (SEI). La valutazione si basa sulle indicazioni metodologiche fornite dal “Documento di 
orientamento sulla valutazione ex-ante“ (Guidance document on ex-ante evaluation, March 2014) a cura dei 
servizi della Commissione Europea (CE). 

Le analisi sono iniziate formalmente il 4 agosto 2014 a seguito dell’assegnazione del servizio in regime di 
cottimo fiduciario (ex art. 125 del D.lgs. n. 163/2006). Un primo rapporto è stato redatto sulla base della 
versione del PON disponibile a settembre 2014. Successivamente, a ridosso della seconda presentazione alla CE 
del programma (novembre 2014), sono state apportate delle modifiche sostanziali di cui la valutazione ha 
dovuto tenere conto. Tali modifiche si sono basate sulle osservazioni della CE e sui suggerimenti proposti dal 
valutatore indipendente nel primo rapporto di valutazione. 

Dato il poco tempo a disposizione (circa una settimana), si è proceduto ad aggiornare le analisi già svolte e a 
realizzarne di nuove relativamente ai punti del PON che hanno subito le maggiori modifiche, ossia: 

 La specificazione della logica dell’intervento; 

 La nuova articolazione degli assi e l’introduzione di una nuova priorità d’investimento nella capacità 

amministrativa; 

 La ridefinizione della batteria degli indicatori e della stima dei target; 

 La revisione delle tappe fondamentali del quadro di riferimento dell’efficacia.  

Il PON Inclusione interessa tutte le Regioni italiane che, sulla base dei criteri stabiliti dal Regolamento (UE) 
1303/2013, si dividono in 5 Regioni meno sviluppate (Campania, Puglia, Basilicata, Calabria e Sicilia), 3 Regioni 
in transizione (Abruzzo, Molise e Sardegna) e 13 Regioni più sviluppate (Lazio, Umbria, Marche, Toscana, Emilia 
Romagna, Liguria, Piemonte, Valle D’Aosta, Lombardia, Veneto, Provincia Autonoma di Trento e Provincia 
Autonoma di Bolzano, Friuli Venezia Giulia).  

Il rapporto si articola in base ai temi della valutazione ex ante stabiliti dall’articolo 55 del Regolamento (UE) n. 
1303/2013. Dopo una sintetica descrizione del PON Inclusione e alcuni brevi cenni metodologici affrontati nei 
primi due capitoli, il terzo capitolo riporta i risultati della VExA articolati in quattro sezioni: la prima sezione 
individua il contributo del PON alla strategia Europa 2020; la seconda analizza la strategia del programma 
approfondendo la coerenza esterna e interna del PON, il contributo potenziale dei risultati attesi agli obiettivi, 
la logica con cui sono state scelte le forme di sostegno, e i principi orizzontali (pari opportunità e non 
discriminazione e sviluppo sostenibile); la terza sezione analizza l’idoneità degli indicatori prescelti e dei target 
previsti, nonché l’adeguatezza delle risorse umane impiegate nell’attuazione e sorveglianza del programma, 
comprese le misure previste per la raccolta delle informazioni necessarie al monitoraggio e per la riduzione 
degli oneri dei beneficiari; infine, la quarta sezione analizza la coerenza delle allocazioni finanziarie rispetto agli 
obiettivi del programma.  
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1. PRESENTAZIONE SINTETICA DEL PON INCLUSIONE 

Nel testo l’analisi menziona più volte la struttura e gli assi prioritari del PON, di conseguenza per facilitare la 
lettura proponiamo qui una breve presentazione del PON Inclusione nelle sue caratteristiche principali, e delle 
modifiche introdotte fra la versione di settembre 2014 (da qui in poi “prima versione”) e la versione del 
programma presentata ufficialmente alla CE a novembre 2014 (da qui in poi “versione definitiva”).  

Il PON Inclusione ha un finanziamento complessivo pari a 1.239 Meuro, di cui 827 Meuro del FSE e 412 Meuro 
di risorse nazionali, pari al 33% del valore complessivo del programma. Al momento la programmazione 
finanziaria è fatta sugli anni 2014-2020, ma sulla base dei regolamenti vigenti il PON potrà finire di impiegare le 
proprie risorse nel 2023. 

Il PON interviene in tutto il paese e quindi copre tutte le categorie di regioni previste dal regolamento UE 
1013/2014, ossia: regioni più sviluppate (con risorse pari al 27% del totale nella prima versione e al 20% nella 
versione definitiva), regioni in transizione (prima 6% ora 4,3%) e regioni meno sviluppate (prima 67% ora 75%)1. 
Il cofinanziamento nazionale è pari al 50% del costo totale nelle regioni più sviluppate e in transizione e al 25% 
nelle regioni meno sviluppate. 

Nella prima versione, la struttura del PON Inclusione era articolata in 5 assi di cui 4 erano dedicati agli 
interventi di contrasto della povertà e dell’esclusione sociale e un asse finanziava l’assistenza tecnica (AT), 
finalizzata al funzionamento del programma stesso. Ai quattro assi di intervento erano associate 4 priorità 
d’investimento del regolamento FSE (1304/2013). 

Nella versione definitiva del PON, rimangono i 4 assi dedicati al contrasto della povertà e un asse all’AT, ma 
cambiano le finalità degli assi e la distribuzione delle risorse tra di essi e si aggiunge una seconda priorità 
dell’obiettivo tematico (OT) 11, come sintetizzato nella tabella successiva. 

 

Prima versione del PON Inclusione 
(settembre 2014) 

Versione definitiva del PON Inclusione 
(novembre 2014) 

 per l'Obiettivo Tematico 9 "Promuovere l'inclusione 
sociale e combattere la povertà e ogni discriminazione": 

i. l'inclusione attiva, anche per promuovere le pari 
opportunità e la partecipazione attiva, e 
migliorare l'occupabilità; 

ii. l'integrazione socioeconomica delle comunità 
emarginate quali i rom; 

iv. miglioramento dell'accesso a servizi accessibili, 
sostenibili e di qualità, compresi servizi sociali e 
cure sanitarie d'interesse generale;  

 per l'Obiettivo Tematico 11 "Rafforzare la capacità 
istituzionale delle autorità pubbliche e delle parti 
interessate e promuovere un'amministrazione pubblica 
efficiente":  

i. investimento nella capacità istituzionale e 
nell'efficacia delle amministrazioni pubbliche e 
dei servizi pubblici a livello nazionale, regionale e 
locale nell'ottica delle riforme, di una migliore 

 per l'Obiettivo Tematico 9 "Promuovere l'inclusione 
sociale e combattere la povertà e ogni discriminazione":  

i) l'inclusione attiva, anche per promuovere le pari 
opportunità e la partecipazione attiva, e 
migliorare l'occupabilità;  

ii) l'integrazione socioeconomica delle comunità 
emarginate quali i rom;  

iv) miglioramento dell'accesso a servizi accessibili, 
sostenibili e di qualità, compresi servizi sociali e 
cure sanitarie d'interesse generale;  

 per l'Obiettivo Tematico 11 "Rafforzare la capacità 
istituzionale delle autorità pubbliche e delle parti 
interessate e promuovere un'amministrazione pubblica 
efficiente":  

i) investimento nella capacità istituzionale e 
nell'efficacia delle amministrazioni pubbliche e 
dei servizi pubblici a livello nazionale, regionale 
e locale nell'ottica delle riforme, di una migliore 

                                                           
1 Nei diversi assi prioritari le quote delle risorse ricevute dalle diverse tipologie di regioni cambiano leggermente; in particolare le regioni 
meno sviluppate ricevono il 77% delle risorse destinate all’asse 1 e circa il 50% negli altri assi. 
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regolamentazione e di una buona governance. 

 

regolamentazione e di una buona governance; 

ii) rafforzamento delle capacità di tutti i soggetti 
interessati che operano nei settori 
dell'istruzione, della formazione permanente, 
della formazione e delle politiche sociali e del 
lavoro, anche mediante patti settoriali e 
territoriali di mobilitazione per una riforma a 
livello nazionale, regionale e locale. 

Fonte: PON inclusione (versioni di settembre 2014 e di novembre 2014) 

 

A questi assi sono anche associati 7 Risultati Attesi/Obiettivi Specifici degli Obiettivi Tematici 9 (inclusione 
sociale) e 11 (capacità istituzionale) definiti nell’Accordo di partenariato (AdP) sottoscritto con la Commissione 
Europea.  

Tabella 1 – Modifiche dotazione finanziaria tra la prima versione e la versione definitiva del PON Inclusione per 

assi e per fondo 

 
FSE Fondi nazionali Costo totale % FSE % costo totale 

Prima versione del PON Inclusione 

Asse 1 - Sostegno all’inclusione attiva 728.450.000 350.816.667 1.079.266.667 88,1 87,1 

Asse 2 - Innovazione sociale 13.015.616 7.984.384 21.000.000 1,6 1,7 

Asse 3 - Economia Sociale, integrazione e 
antidiscriminazione 

41.954.154 26.045.845 67.999.999 5,1 5,5 

Asse 4 - Capacità amministrativa e azioni di 
sistema 

10.730.229 6.626.037 17.356.266 1,3 1,4 

Asse 5 - Assistenza Tecnica 33.000.001 20.243.734 53.243.735 4,0 4,3 

Totale 827.150.000 411.716.667 1.238.866.667 100,0 100,0 

VERSIONE DEFINITIVA  del PON Inclusione 

Asse 1 - Sostegno all’inclusione attiva nelle 
regioni più sviluppate 

133.325.000       133.325.000       266.650.000  16,1 21,5 

Asse 2 – Sostegno all’inclusione attiva nelle 
regioni meno sviluppate e in transizione  

  593.280.000      216.336.667       809.616.667  71,7 65,4 

Asse 3 – Sistemi e modelli d’intervento sociali    61.126.204          37.830.063         98.956.267  7,4 8,0 

Asse 4 - Capacità amministrativa e azioni di 
sistema 

      6.418.796           3.981.204         10.400.000  0,8 0,8 

Asse 5 - Assistenza Tecnica    33.000.000          20.243.733         53.243.733  4,0 4,3 

Totale  827.150.000       411.716.667   1.238.866.667  100,0 100,0 

Fonte: PON inclusione (versione novembre 2014) 

L’Asse 1, incentrato sull’OT9, della prima versione è stato diviso in due assi nella versione definitiva: l’Asse 1 
ora è rivolto alle sole regioni più sviluppate, mentre il nuovo Asse 2 è diretto alle regioni meno sviluppate e in 
transizione. Questo sdoppiamento ha consentito di differenziare le risorse stanziate per obiettivo territoriale, 
privilegiando le regione meno sviluppate dove i bisogni legati alla povertà sono molto più accentuati. In ogni 
caso, come il vecchio Asse 1, gli attuali Assi 1 e 2  assorbono una quota molto elevata di risorse e da soli 
rappresentano gran parte della strategia del PON.  

Gli Assi 2 e 3 della prima versione, anch’essi dedicati all’OT9, sono stati uniti nell’Asse 3 della versione 
definitiva, che riceve comunque poche risorse (6,4%). Per l’Asse 4 permane il piccolo stanziamento già previsto 
nella prima versione del PON (1,3%), ma ora esso si concentra sull’OT 11 e non prevede più investimenti anche 
sull’OT 9. Infine, l’AT nell’asse 5 riceve il 4% delle risorse complessive. 
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Nella pagina successiva la figura riassume la struttura del PON Inclusione nella versione definitiva; i colori 
aiutano in modo intuitivo a comprendere il collegamento tra assi prioritari, obiettivi specifici e priorità di 
investimento. 

Gli Asse 1 e 2 sono entrambi finalizzati allo sviluppo di un Sostegno all’inclusione attiva. Essi rappresentano il 
perno dell’intero PO in termini di risorse e di rilevanza strategica. Gli assi hanno l’obiettivo di sperimentare uno 
strumento di contrasto alla povertà che si rivolge alle famiglie in condizioni di povertà e con minori a carico e 
integra un sostegno finanziario (parte passiva) e un supporto verso l’attivazione educativa, lavorativa e sociale 
dei loro membri (parte attiva). La parte passiva dello strumento dovrebbe essere finanziata con risorse 
nazionali al di fuori del PON, mentre la parte attiva è finanziata dal PON con il FSE e il cofinanziamento 
nazionale. 

L’Asse 3, Sistemi e modelli di intervento sociale, sperimenta una vasta gamma di interventi volti a rinnovare le 
politiche di inclusione sociale e di welfare. Queste sperimentazioni sono sottoposte ad una rigorosa valutazione 
al fine di individuare esempi di successi e trasferirli ad una più ampia platea di amministrazioni e contesti 
sociali. L’asse realizza, inoltre, progetti pilota e azioni di sistema nel campo delle reti di collaborazione tra 
amministrazioni e attori del terzo settore e svolge azioni di sensibilizzazione e rafforzamento a sostegno 
dell’economia sociale. Inoltre, contribuisce alla Strategia nazionale d’integrazione dei Rom, Sinti e Camminanti 
con sperimentazioni di ampio raggio. L’asse comprende anche altri interventi, sempre a carattere 
prevalentemente dimostrativo, per misure rivolte ai soggetti a rischio discriminazione e scambio di best 
practice nel settore dei servizi per la famiglia. Esso finanzia, inoltre, azioni di sistema per implementare un 
sistema informativo unico dei servizi e delle prestazioni sociali e per sostenere la definizione e il 
riconoscimento sul territorio nazionale delle professioni sociali. 

L’Asse 4, Capacità amministrativa, prevede sia azioni per migliorare la trasparenza e l’interoperabilità 
dell’accesso ai dati pubblici in materia di politiche di inclusione, sia interventi di sviluppo delle competenze nel 
campo delle politiche sociali. 

L’Asse 5,  Assistenza Tecnica, promuove azioni finalizzate a sostenere l’esecuzione del programma, realizzare le 
sue valutazioni, dare ampia visibilità all’azione dell’UE, migliorare le procedure e l’affidabilità della gestione e 
dei controlli e, ove possibile, sviluppare nuove procedure di uso dei costi semplificati.  
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Figura 1 - Struttura definitiva del PON Inclusione per assi, azioni, risorse, obiettivi specifici e priorità di investimento 

Progetti nelle principali aree urbane  per i senza dimora  (9.5.9)

Progetti nelle principali aree urbane  per i senza dimora (9.5.9)
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Fonte: elaborazioni Ismeri Europa su PON inclusione (versione inviata alla CE novembre 2014) 
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In merito alla prima versione del PON Inclusione, la VExA aveva concluso che il Programma si configura come 
una sperimentazione su vasta scala finalizzata a rinnovare profondamente e in modo sistematico le politiche 
sociali e di inclusione socio-lavorativa del nostro paese. In questo senso si muove all’interno degli indirizzi in 
materia proposti dall’UE nelle raccomandazioni al paese degli ultimi anni e del sistema nazionale di competenze 
in materia di politiche di inclusione, le quali assegnano al Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (MLPS) un 
ruolo di indirizzo e di fissazione degli standard di assistenza e alle Regioni e ai comuni - individualmente o come 
ambiti territoriali - la programmazione e l’implementazione dei servizi sul territorio. 

Nella versione definitiva del PON Inclusione, le modifiche agli assi del programma, proposte dal valutatore 
indipendente e poi sostenute dalla CE ritenendo eccessivamente frammentate le risorse degli assi minori,  sono: 

 la distinzione del Supporto all’inclusione attiva nell’Asse 1, rivolto alle Regioni più sviluppate, e 

nell’Asse 2, rivolto alle regioni meno sviluppate e in transizione; 

 l’accorpamento dei temi dell’innovazione sociale, delle sperimentazioni pilota per gruppi target 

specifici (tra cui i Rom) e dello sviluppo dell’economia sociale, prima divisi in due assi, nell’attuale 

Asse 3.  

Tali  modifiche non inficiano la logica e il ruolo del Programma già rilevato nella prima versione, anzi ne 
rendono più compatto e chiaro il disegno. La suddivisione del Supporto all’inclusione attiva in due assi distinti 
per obiettivo territoriale consente di modulare gli interventi in base all’intensità dei problemi e ai vincoli definiti 
da regolamento. Per quanto riguarda l’Asse 3, seppur ricomprendendo azioni fra loro abbastanza eterogenee, 
ha il pregio di raggruppare tutti gli interventi di sistema in un unico asse, mentre nella versione precedente del 
PON queste erano sparpagliate in tre assi diversi.    

 

2. CENNI METODOLOGICI SULLA VALUTAZIONE EX-ANTE 

La VExA deve verificare se le ipotesi su cui si basa la programmazione sono solide e i risultati attesi sono 
plausibili e, attraverso una interazione costante, aiutare i programmatori a riflettere e rettificare i loro indirizzi.  
Per fare questo la VExA risponde alle questioni sollevate nell’art. 55 del Regolamento generale. A questo scopo, 
e in coerenza con le linee guida comunitarie per la realizzazione della VExA, sono state realizzate: l’analisi della 
strategia, l’analisi degli indicatori monitoraggio e del sistema di gestione, l’analisi delle allocazioni finanziarie e 
l’analisi del contributo alla strategia Europa 2020.  

Nella pagina seguente si propone una sintesi delle attività di valutazione riassunte in una tabella 
comprendente:  

a) le quattro principali componenti della VExA (contributo a Europa 2020, strategia, monitoraggio e 

indicatori, allocazione finanziaria), secondo un’aggregazione coerente con le indicazioni del Documento 

di orientamento della Commissione Europea;  

b) le 14 questioni/attività previste dall’articolo 55 del Regolamento 1303/2013; 

c) le principali domande di valutazione per ciascuno delle attività di cui al punto precedente; 

d) una sintesi dei principali metodi di analisi e verifica utilizzati per rispondere alle domande di 

valutazione. 

La VExA, inoltre, si è svolta con una collaborazione e un interscambio continuo con i responsabili della 
programmazione del Ministero del Lavoro. Infatti, la VExA non è una certificazione finale dell’adeguatezza o 
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meno di un programma, bensì un processo di accompagnamento per calibrare al meglio le diverse parti della 
programmazione. La consegna alla CE di una prima versione del PON inclusione da parte del Ministero del 
Lavoro non ha inficiato questo approccio, che si è sviluppato dall’avvio del contratto, 5 agosto 2014, alla 
consegna di questo rapporto finale il 16 settembre 2014. 

Seppure i tempi previsti dal servizio siano stati molto brevi, questi principi di affiancamento non sono venuti 
meno e, oltre a continui scambi di informazioni e note, sono stati realizzati i seguenti incontri con il 
responsabile Ministero del Lavoro e il team di programmatori: 

 5 agosto 20914, 

 2 settembre 2014, 

 18 settembre 2014, 

 14 novembre 2014 (acquisizione e discussione bozza in progress della versione definitiva del PON 

Inclusione).  

Risulta anche evidente che il lavoro finalizzato alla verifica ex-ante del PON Inclusione potrà essere rafforzato e 
migliorato a seguito delle indicazioni della Commissione Europea durante il negoziato. 
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Tabella 2 – Sintesi del processo di valutazione della VExA del PON Inclusione 
Componenti VExA Punti da Art.55 (3) Reg. 1303/2013  Principali domande di valutazione Modalità di analisi e verifica  

A)  Contributo a 
Europa 2020 

1) Contributo alla strategia dell'UE per una 
crescita intelligente, sostenibile e 
inclusiva 

 In che misura il programma è in grado di contribuire con la 
Strategia Europea 2020?  

 Sono sufficientemente rilevanti gli interventi previsti per influire 
sulla Strategia Europea? 

 Esame del PON in relazione al PNR e agli obiettivi quantitativi 
del della strategia Europa 2020 

 Relazione tra quadro logico degli interventi e risultati della 
Strategia Europea 

B) Strategia del 
Programma 

2) La congruenza degli obiettivi tematici 
selezionati, delle priorità e dei 
corrispondenti obiettivi dei programmi 
con il QSC, l’accordo di partenariato e le 
raccomandazioni specifiche per l’Italia 

 La strategia del programma risponde alle priorità europee e 
nazionali? 

 È assegnato il giusto peso alle diverse linee di intervento in 
relazione a quelle priorità? 

 Vengono colti le principali sfide e bisogni del paese in termini di 
inclusione sociale? 

 Confronto tra PON, QSC, PNR 2013 e 2014 e relative 
raccomandazioni del Consiglio europeo e della CE 

 Verifica della rilevanza degli obiettivi tematici e della priorità 
selezionate in relazione a sfide e fabbisogni 

3) La coerenza interna del programma o 
delle attività proposte e il rapporto con 
altri strumenti di rilevanza 

 Quale è la relazione esistente tra obiettivi specifici di ciascun asse 
prioritario?  

 Vi sono sovrapposizioni o ridondanze, oppure sinergie e 
complementarietà tra gli obiettivi di ciascun asse prioritario? e tra i 
diversi assi?  

 Come si integrano le azioni del PON con quelle dei POR FSE? Come 
si relazione le azioni del PON con gli altri PON (Piano Garanzia per i 
Giovani e Inclusione)? 

 Analisi del PON, e di eventuali documenti preparatori, 
attraverso i criteri di integrazione, complementarietà e 
rilevanza per esaminare le relazione tra obiettivi specifici di 
ogni asse e tra gli obiettivi specifici dei vari assi 

 Analisi del PON e di altri strumenti nazionali e europei per 
evidenziare le finalità comuni e le specificità strategiche ed 
operative  

4) In che modo i risultati attesi 
contribuiranno al conseguimento degli 
obiettivi 

 Quasi sono le relazioni causali tra azioni previste, loro output  e 
risultati attesi (RA)? Queste relazioni sono  individuate 
chiaramente nel PON? 

 Si tiene in conto delle lezioni delle passate programmazioni e delle 
criticità che  potrebbero compromettere il raggiungimento dei RA?  

 Ricostruzione del quadro logico proposto dal PON e suo esame 
secondo informazioni prese dal passato, dalla teoria economica 
e sociale e dalle indicazioni di attori chiave  

 Analisi da effettuare per ogni asse prioritario  

5) La logica alla base della forma di 
sostegno proposta 

 Le forme di supporto sono correttamente correlate con gli obiettivi 
del PON e con le tipologie di beneficiari da attivare? 

 La scelta delle forme di supporto ha tenuto in conto dei possibili 
rischi ed ha quindi individuato quelle più efficaci? 

 Verifica che la scelta delle forme di sostegno sia supportata da 
un’analisi adeguata della loro pertinenza ed efficacia 

  Verifica dei risultati e dell’efficacia passata delle diverse forme 
di supporto attivate dal PON e di eventuali altri utilizzabili 

6) Adeguatezza delle scelte programmate 
per promuovere le pari opportunità 

 Le azioni del PON promuovono in modo adeguato le pari 
opportunità e il contrasto alla discriminazione? 
 

 Analisi di come è stato recepito l’obiettivo di promozione delle 
pari opportunità, sia in termini di mainstreaming sia di azioni 
dirette  

 Integrazione del PON in materia di pari opportunità con altre 
azioni nazionali 

7) Adeguatezza delle scelte programmate 
per promuovere lo sviluppo sostenibile 

 Come contribuisce il PON agli obiettivi di sostenibilità ambientale? 
Qual è il contributo allo sviluppo della green economy? 

 verificare che si consideri il principio di sostenibilità nella 
predisposizione, implementazione e monitoraggio del PON 
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Componenti VExA Punti da Art.55 (3) Reg. 1303/2013  Principali domande di valutazione Modalità di analisi e verifica  

C) Indicatori 
monitoraggio e 
valutazione 

8) Pertinenza e chiarezza degli indicatori 
del programma proposto 

 Gli indicatori scelti riflettono in modo adeguato le operazioni e gli 
obiettivi degli assi prioritari? 

 L’interpretazione dell’indicatore è di facile comprensione ed è 
univoca? 

 Sono descritte le modalità con cui verranno raccolte le 
informazioni necessarie agli indicatori? La raccolta delle 
informazioni è agevole e non troppo onerosa?  

 Sono stati assunti gli “indicatori comuni” nel set di indicatori? 

 Verifica della sensibilità dell’indicatore di output e di risultato 
alla politica, ossia del loro mutamento al mutare  degli input 
della politica  

 definizione inequivocabile e comprensibile degli indicatori 

 esistenza di almeno un indicatore di risultato per ogni asse e 
uso degli indicatori comuni 

 robustezza degli indicatori di risultato e loro validità statistica  

9) Realismo dei valori obiettivo 
quantificati relativi agli indicatori  

 Il metodo seguito per la definizione dei valori target è affidabile? 
Sono stati utilizzati i dati più recenti? 

 Il target degli indicatori di risultato è stato quantificato? 

 Verifica ed analisi delle modalità di calcolo dei valori target e di 
eventuali metodi alternativi 

 Esame anche dell’aggiornamento e completezza  delle baseline 
di riferimento 

10) Idoneità delle tappe fondamentali 
(milestone) selezionate per il quadro 
riferimento 

 I milestone colgono le informazioni essenziali relativamente 
all’avanzamento dell’asse? 

 Il metodo seguito per la definizione dei milestone è affidabile? 

 Cosa potrebbe ostacolare o rallentare il perseguimento dei 
milestone?  

 Confronti con l’evoluzione dei PO e di interventi simili a quelli 
proposti nel periodo 20017-2013 

 Verifica dell’influenza di fattori esterni sugli indicatori prescelti 
e quindi possibili rischi 

11) Adeguatezza delle risorse umane e della 
capacità amministrativa per la gestione 
del PO 

 L’assetto organizzativo e strumentale e la dotazione delle risorse 
umane dell’AdG e degli Organismi Intermedi (OI) consente una 
gestione efficace ed efficiente? 

 Le regole e gli strumenti di governo del PON sono adeguati a 
supportare le relazioni tra AdG, OI e beneficiari? 

 Esame dell’esperienza pregressa e valutazione delle possibili 
strozzature che possono frenare la gestione, il monitoraggio e 
la valutazione 

 Verifica della capacità amministrativa degli organismi intermedi 
sulla base di performance passate o simili 

12) Idoneità delle procedure per la 
sorveglianza del PO e per la raccolta dei 
dati necessari all'effettuazione delle 
valutazioni 

 Il monitoraggio copre le principali esigenze informative e 
garantisce la qualità e tempestività dei dati? 

 Ci sono potenziali colli di bottiglia che possono pesare 
negativamente sull’efficienza dei processi di gestione e 
monitoraggio? 

 Analisi d elle procedure di monitoraggio in relazione a 
completezza, qualità del dato, omogeneità delle informazioni 
da fonti differenti e tempestività 

 Esame delle modalità di verifica della qualità dei dati previste 
dal PON 

13) Idoneità e portata delle misure intese a 
ridurre gli oneri amministrativi a carico 
dei beneficiari 

 Quali misure prevede il PON per ridurre gli oneri amministrativi? 

 Che portata hanno queste misure per i beneficiari? 

 Verifica semplificazioni gestionali introdotte o che si vuole 
introdurre (es. costi standard) 

 Verifica che come possibile fonte informativa, siano stati 
considerati i database amministrativi esistenti 

D) Consistenza 
allocazioni 
finanziarie 

14) Coerenza dell'assegnazione delle risorse 
di bilancio con gli obiettivi del 
programma 

 Le risorse assegnate sono correttamente dimensionate rispetto 
agli obiettivi prefissati? 

 E’ assicurato il principio di concentrazione delle risorse sancito dai 
Regolamenti generali e FSE? 

 Esame delle ripartizioni finanziarie in relazione alle sfide e ai 
fabbisogni individuati (rilevanza e capacità di influenza) 

 Esame della concentrazione sia in relazione agli obblighi 
regolamentari sia in relazione alle tipologie di intervento 
previste 
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3. RISULTATI DELLA VEXA 

Questa parte del rapporto contiene i risultati della valutazione ex-ante del PON inclusione. Le diverse analisi 
sono presentate in accordo con lo schema contenuto nella precedente sezione metodologica, quindi 
nell’ordine: il contributo del PON alla strategia UE, l’analisi della strategia del programma, l’analisi degli 
indicatori della valutazione e di alcuni aspetti gestionali, e l’adeguatezza delle risorse previste. 

 

3.1. CONTRIBUTO ALLA STRATEGIA DELL’UE PER UNA CRESCITA INTELLIGENTE, SOSTENIBILE E 

INCLUSIVA  

In base al Regolamento generale dei Fondi Strutturali d’investimento (SIE) 1303/2013 (punto 3.a, art. 55) il 
presente capitolo analizza la congruità ed il contributo del programma agli obiettivi della Strategia Europa 
2020. A tal fine sono esaminate due questioni principali: la congruenza dei fabbisogni nazionali individuati 
dal programma in tema di lotta alla povertà e all’esclusione sociale con la  strategia europea e il contributo 
potenziale del PON al conseguimento in ambito nazionale degli obbiettivi europei.  

In coerenza con gli obiettivi della Strategia Europa 2020, il PON Inclusione vuole essere lo strumento 
attraverso il quale individuare modelli di intervento universali di contrasto alla povertà e promuovere azioni 
innovative di integrazione sociale. A livello comunitario la definizione di povertà è data dalla lettura 
congiunta di tre indicatori: 1) povertà relativa, intesa come distanza dal reddito mediano; 2) povertà 
assoluta, intesa come grave deprivazione materiale misurata su uno stock di beni essenziali; 3) assenza o 
bassa intensità di lavoro all’interno del nucleo familiare. A seguito della crisi economica, in Italia l’indicatore 
sintetico della povertà ha subito un notevole peggioramento e in misura più elevata rispetto alla maggior 
parte degli altri paesi europei. Il peggioramento della povertà assoluta è comunque il fenomeno più grave e 
preoccupante di questi anni e indica una diretta ed effettiva misura del peggioramento delle condizioni di 
vita dei cittadini. I dati mostrano, inoltre, crescenti divari territoriali evidenziando un ampliamento dello 
svantaggio delle regioni del Mezzogiorno rispetto a quelle del Centro-Nord. Il PON si concentra sulla 
povertà assoluta, la quale rappresenta l’aspetto più grave della povertà e più foriero di danni sociali 
difficilmente recuperabili nel tempo e molto onerosi, anche dal punto di vista finanziario, per la società. 
Pertanto la strategia del PON è volta a colmare l’assenza in Italia di uno strumento universale ed 
automatico di contrasto della povertà, come il reddito minimo; quest’assenza ci accomuna a soli altri due 
paesi europei che non hanno tale strumentazione di welfare.  

Il PON da solo non può finanziare un sistema di quella portata ma intende contribuire a porre le basi per 
arrivare nei prossimi anni alla definizione, comune e condivisa fra i diversi livelli di governo, di un istituto 
nazionale per il contrasto alla povertà assoluta (Sostegno all’Inclusione Attiva – SIA).  

In accordo con la Raccomandazione CE del 2008 sull’Inclusione sociale, il SIA coniuga misure attive e passive 
a sostegno di fasce di cittadini in povertà ed è articolato su tre pilastri: 1) supporto al reddito, 2) mercato 
del lavoro inclusivo, 3) accesso a servizi personalizzati di qualità. Nello specifico il PON contribuisce alla 
realizzazione del secondo e del terzo pilastro, finanziando misure di accompagnamento lavorativo e 
rafforzando l’insieme dei servizi sociali. Al tempo stesso, il programma concepisce l’accesso e la 
permanenza nel mercato del lavoro come uno strumento privilegiato per uscire dalla condizione di povertà, 
e attraverso differenti misure di attivazione e qualificazione professionale contribuisce a realizzare le due 
“iniziative faro” comunitarie: “Piattaforma europea contro la povertà e l’esclusione sociale” e “Un’agenda 
per nuove competenze e nuovi posti di lavoro”2.  

In tema di inclusione sociale, l’obiettivo primario della Strategia Europa 2020 è quello di far uscire dalla 
condizione di povertà ed esclusione sociale almeno 20 milioni di persone; il Piano di Riforma Nazionale 

                                                           
2 Comunicazioni della CE al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, 
La Piattaforma europea contro la povertà e l’esclusione sociale: un quadro europeo per la coesione sociale e territoriale, 2011; 
Un'agenda per nuove competenze e per l'occupazione: Un contributo europeo verso la piena occupazione, 2010. 
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(PNR) 2013 dell’Italia rimodula questo valore a livello nazionale e lo fissa a 2,2 milioni di persone. Il PON 
concorrere significativamente alla realizzazione di tale obiettivo attraverso la sperimentazione su poco 
meno del 10% di questa platea di nuovi ed efficaci modelli di servizio e presa in carico delle persone.  

Il PON individua come principale target di riferimento le famiglie a basso reddito con minori. Questa scelta, 
coerente con le indicazioni del Position Paper dei servizi della CE e con le raccomandazioni europee (cfr. 
capitolo successivo), mira ad incidere positivamente sull’elevato tasso di povertà minorile. Per i minori in 
Italia, infatti, il rischio di esclusione sociale e povertà è maggiore rispetto al totale della popolazione (34% 
contro 30%) ed è aumentato durante la crisi in misura più elevata di quanto sia stato registrato nella media 
comunitaria. Come indicato nella già citata iniziativa faro “Piattaforma europea contro la povertà e 
l’esclusione sociale”, povertà ed esclusione minorile sono sinonimi di minori opportunità di realizzazione 
personale e di beneficio per la società, oltre che di spreco di capitale umano. Il programma pertanto, 
puntando sulla messa a punto di uno strumento per la riduzione degli elevati tassi di povertà minorile che 
ostacolano lo sviluppo personale e influiscono negativamente su salute, istruzione e benessere generale 
degli individui, mira a contrastare il meccanismo di emarginazione che si propaga di generazione in 
generazione. Inoltre, attraverso l’attivazione di percorsi di inclusione in collaborazione con gli istituti 
scolastici il PON intende favorire la regolare frequenza scolastica, contribuendo indirettamente all’obiettivo 
di Europa 2020 di riduzione dell’abbandono scolastico.  

Seppur secondari rispetto alla strategia di contrasto alla povertà assoluta, ulteriori priorità del PON sono il 
sostegno all’economia sociale, l’integrazione attiva delle comunità Rom, la promozione di interventi per le 
pari opportunità e per combattere le discriminazioni e il rafforzamento della capacità di programmazione e 
gestione delle politiche sociali.  

Per quanto riguarda il primo di questi elementi, il sostegno all’economia sociale, coerentemente con la 
Comunicazione della Commissione del 2011 sull’imprenditoria sociale, in cui si riconosce il ruolo rilevante 
delle imprese sociali nell’ambito dei servizi di accompagnamento e supporto all’inserimento lavorativo dei 
soggetti più svantaggiati, il PON vuole promuovere le attività economiche profit e no profit a contenuto 
sociale. Questa priorità è coerente anche con il Social Investments Package3 che sottolinea la necessità di 
integrare l’azione pubblica in materia di inclusione sociale con risorse private e del terzo settore. L’accento 
sull’utilizzo del potenziale dell’economia sociale è coerente, inoltre, con la strategia individuata nella 
Piattaforma europea contro la povertà e l’esclusione sociale.  

La strategia di integrazione dei Rom proposta dal PON si raccorda alla Comunicazione CE n.173 del 2011 e 
alla Comunicazione CE n. 454 del 2013 che sollecitano gli Stati Membri ad adottare misure globali per 
l’integrazione dei Rom e a fissare obiettivi realizzabili su scala nazionale in campo educativo, occupazionale, 
sanitario e abitativo. Il PON prevede di attuare azioni di sistema e progetti pilota per favorire l’accessibilità 
ai servizi da parte della popolazione Rom e per coordinare e rafforzare la Strategia nazionale di inclusione 
dei Rom, in modo tale da contribuire al raggiungimento dell’obiettivo principale di ridurre povertà ed 
esclusione sociale. Queste azioni sono in linea anche con il Position Paper della Commissione, il quale 
esorta a puntare sulla rigenerazione fisica ed economica delle comunità urbane e rurali più degradate 
nonché a favorire l’inclusione sociale dei gruppi a rischio di discriminazione. Si prevede inoltre che le azioni 
per l’inserimento lavorativo dei Rom facciamo riferimento al modello del Programma Acceder, riconosciuto 
a livello europeo come buona pratica.  

Gli orientamenti del programma in tema di pari opportunità e non discriminazione contribuiscono agli 
obiettivi di Europa 2020 laddove la strategia europea di crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, 
incorpora tali principi e intende sostenere gli individui maggiormente vulnerabili e rischio di esclusione 
sociale. A questo proposito il Position Paper della CE sottolinea che l’Italia è tra i Paesi che presentano il 
maggiore differenziale di genere nel rischio di povertà e di esclusione sociale. La realizzazione di progetti 
pilota e di progetti integrati di inclusione attiva previsti dal PON si rivolge prioritariamente alle donne 
vittime di violenza e grave sfruttamento.  

                                                           
3 CE, DG Employment, Investing in social Europe, 2013. 



18 
 

Oltre alla coerenza strategica del PON con i crescenti problemi di povertà e con gli indirizzi europei in 
materia di contrasto alla povertà, il PON può dare un contributo alla strategia europea anche in relazione 
agli effetti diretti. Infatti, la caratteristica sperimentale non impedisce al programma di avere anche un 
significativo impatto diretto sul contrasto alla povertà. Negli ultimi anni il Fondo Nazionale per le Politiche 
Sociali (FNPS), unico fondo nazionale che sostiene azioni di attivazione e inclusione sociale simili a quelle 
del PON, ha visto un progressivo calo di risorse. Tale calo è il risultato congiunto dei piani di federalismo, 
che avrebbero dovuto spostare direttamente le risorse alle regioni abolendo il fondo, e, soprattutto, della 
riduzione della spesa pubblica che ha colpito prioritariamente le azioni di attivazione. 

Figura 2 – Risorse del Fondo Nazionale per le politiche sociali (periodo 2005-2014, dati in Meuro) 

 

Fonte: Ministero del lavoro, vari Decreti di riparto delle risorse del FNPS 

Sulla base di questi dati il PON inclusione consentirebbe, in pratica, un aumento di risorse per gli interventi 
di  attivazione all’interno delle politiche sociali pari a circa il 50% delle risorse nazionali già previste a questo 
scopo4. Questo allargherebbe anche la quota di risorse per le politiche sociali attribuita secondo una 
programmazione territoriale, la quale è stata introdotta proprio dal FNPS e trova ora un ampliamento nel 
PON.   

In complesso il PON risulta sicuramente coerente con le indicazioni della Strategia Europa 2020 e dei 
principali documenti comunitari in tema di inclusione sociale a carattere europeo, come anche risulta 
coerente con le raccomandazioni rivolte distintamente al nostro paese nell’ambito del semestre europeo e 
del Position Paper. Il sostegno del PON alla sperimentazione del SIA contribuisce alle definizione dei livelli 
minimi di prestazioni da garantire sull’intero territorio nazionale, con l’obiettivo di contrastare la povertà e 
l’esclusione sociale. Inoltre, seppur l’applicazione del programma è prevista a livello nazionale, particolare 
attenzione ed un significativo ammontare di risorse verrà destinato alle regioni del Mezzogiorno, in cui gli 
indicatori di povertà ed esclusione sociale risultano particolarmente negativi. In tal modo il PON contribuisce 
a rinforzare la coesione territoriale tra Sud e Centro-Nord e a migliorare anche la complessiva competitività 
del Paese. Infine, è anche apprezzabile il possibile effetto positivo sull’attuale insieme di risorse per le 
politiche sociali e l’inclusione attiva. 

                                                           
4 Si ricorda che la spesa complessiva per le politiche sociali è stata di circa 6-7 miliardi negli ultimi anni e che ad essa concorrono 
regione o comuni con risorse proprie, le quali comprendono in larga parte trasferimenti e spese per il personale e le strutture. 
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3.2.  STRATEGIA DEL PROGRAMMA  

3.2.1. Coerenza degli Obiettivi del PON con PNR, Raccomandazioni Specifiche e Accordo di 
Partenariato 

Questa sezione mira ad individuare il grado di congruenza delle sfide del PON Inclusione con i fabbisogni 
nazionali e i documenti strategici nazionali ed europei (Piano Nazionale di Riforma, Accordo di Partenariato 
e Raccomandazioni del Consiglio), come indicato nel Regolamento 1303/2013 articolo 55, comma 3, punto 
d. 

Congruenza con il Piano Nazionale di Riforma 2013 e 2014 

Rimodulando il target al 2020 fissato a livello comunitario (20 milioni di persone), i Piani Nazionali di 
Riforma (PNR) del 2013 e del 2014 stabiliscono l’obiettivo di fare uscire dalla condizione di povertà almeno 
2,2 milioni di persone. L’indicatore sintetico del rischio di povertà ed esclusione sociale rileva infatti che la 
quota di persone che sperimentano condizioni di grave deprivazione materiale, che sono a rischio povertà 
anche dopo i trasferimenti sociali o che appartengono a famiglie a intensità di lavoro molto bassa, è 
cresciuto in Italia in maniera significativa. Per contrastare tale preoccupante fenomeno i PNR prevedono 
che vengano intraprese le seguenti misure: 

 estensione della sperimentazione della cosiddetta “nuova” social card all’intero territorio 

nazionale; 

 realizzazione del Piano Casa per far fronte al disagio abitativo; 

 applicazione della riforma dell’Indicatore della Situazione Economica Equivalente (ISEE); 

 sostegno alle politiche sociali innovative con particolare attenzione per i servizi di cura e assistenza 

delle famiglie; 

 sviluppo delle imprese sociali; 

 riorganizzazione dei flussi informativi funzionali alla programmazione ed al monitoraggio degli 

interventi, per rendere più efficienti ed efficaci le prestazioni sociali; 

 consolidamento delle misure di conciliazione vita-lavoro per le madri lavoratrici;  

 realizzazione di un programma di azione biennale per la promozione dei diritti e l’integrazione delle 

persone con disabilità; 

 realizzazione di programmi per l’integrazione della popolazione immigrata.   

Il PON si colloca in modo coerente nella strategia di intervento tracciata nei PNR, laddove il programma 
mira a supportare in maniera sostanziale uno dei pilastri della strategia tracciata dal Governo: la 
sperimentazione dell’istituto denominato Sostegno per l’Inclusione Attiva (SIA), una misura universale di 
contrasto alla povertà assoluta, condizionata alla partecipazione a percorsi di attivazione lavorativa e già 
avviata nei 12 Comuni italiani con più di 250 mila abitanti. Gli Assi 1 e 2 sono interamente dedicato a 
supportare tale priorità, attraverso l’integrazione del sostegno economico (finanziato con fondi nazionali) 
con servizi di supporto e attivazione del nucleo familiare. L’azione del PON contribuisce, inoltre, alla priorità 
nazionale di avviare una misura di contrasto alla povertà in quanto aiuta a definire i livelli essenziali di 
prestazione (LEP), il funzionamento dei sistemi informativi e il profilo delle professioni necessarie. In 
definitiva, il PON consente di progettare accuratamente le “infrastrutture” e le risorse necessarie ad un 
sistema universale di contrasto alla povertà in Italia, che comunque dovrà trovare realizzazione all’interno 
delle politiche nazionali.  

Le indicazioni del PNR 2013 in materia di imprese sociali sono recepite nell’Asse 3, obiettivo specifico 9.7, in 
riferimento alla necessità di mobilitare le istituzioni profit e no profit per concorrere alla riduzione della 
povertà. Il tema della tutela dei minori è esplicitato in maniera trasversale in tutti gli assi ma 
particolarmente all’interno dell’obiettivo specifico 9.1 degli Assi 1 e 2 (Riduzione della povertà, 
dell’esclusione sociale e promozione dell’innovazione sociale). 
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Il PON risulta pertanto lo strumento attraverso il quale una parte consistente della strategia nazionale di 
contrasto alla povertà esplicitata nei PNR viene sostenuta con l’aiuto delle risorse comunitarie; tuttavia, è 
da notare come il programma privilegi un approccio sperimentale e dimostrativo, in particolare con il SIA 
ma anche con le altre politiche. Questo approccio è coerente con le competenze del MLPS in materia di 
indirizzi e definizione degli standard nazionali, oltre ad essere un’esigenza condivisa con le Regioni e gli enti 
locali.  

Coerenza con le Raccomandazioni specifiche all’Italia 

Nel 2013 l’Italia ha ricevuto, per la prima volta dall’avvio della Strategia Europa 2020, una raccomandazione 
da parte del Consiglio dell’Unione Europea in materia di lotta alla povertà. Il Consiglio (CSR n. 4) invita 
l’Italia a rendere maggiormente efficaci i trasferimenti sociali mirando meglio le prestazioni, specie nei 
confronti delle famiglie a basso reddito con figli. La successiva CSR del 2014, oltre a ribadire la centralità 
delle famiglie a basso reddito con figli come target privilegiato degli interventi, sollecita l’estensione a tutto 
il territorio nazionale del regime pilota di social card in atto, in regime di compatibilità di bilancio.  

L’impegno del PON nella direzione indicata a livello europeo è assicurato dagli importanti investimenti 
previsti nell’ambito degli Assi 1 e 2 a sostegno della sperimentazione del programma di inserimento sociale 
SIA e del rafforzamento dei servizi di accompagnamento e attivazione.  

Coerenza con l’Accordo di Partenariato 

La strategia del PON è stata costruita sulla base dell’Obiettivo Tematico 9 (OT 9) dell’Accordo di 
Partenariato (AdP) relativo all’inclusione sociale. Le sfide, i fabbisogni e le modalità di intervento 
identificate nei due documenti, PON e AdP, sono corrispondenti. L’AdP indica, infatti, le seguenti priorità in 
tema di lotta alla povertà ed all’esclusione sociale: 

 dedicare un programma operativo nazionale a supporto della sperimentazione del Sostegno per 
l’Inclusione Attiva rafforzando sia la capacità dei servizi sociali territoriali di prendere in carico i nuclei 
familiari beneficiari, attraverso la predisposizione di progetti personalizzati alla cui adesione risulta 
condizionata l’erogazione del sussidio economico, sia la capacità delle amministrazioni regionali e locali 
di operare in rete in materia di servizi per l’impiego, tutela della salute e istruzione, nonché di 
collaborare con soggetti privati attivi nell’ambito degli interventi di contrasto alla povertà, con 
particolare riferimento agli enti non profit; 

 promuovere interventi di inclusione attiva realizzati attraverso il rafforzamento dell’economia sociale e 
la promozione della responsabilità sociale di impresa. 

L’Asse 1, l’Asse 2 e l’obiettivo specifico 9.7 (Rafforzamento dell’economia sociale) nell’Asse 3 intervengono 
negli ambiti e con le modalità indicate nell’AdP. Con esso condividono, inoltre, la logica di intervento basata 
sull’attivazione sociale e lavorativa e sul sostegno all’inserimento occupazionale delle persone 
maggiormente distanti dal mercato del lavoro, in modo coerente con la Direttiva Europea del 2008 
sull’inclusione attiva che prevede tre tipi di sostegno: economico, di orientamento professionale e di 
inserimento lavorativo, e di accesso a servizi sociali di qualità. 

Anche gli interventi riferiti all’obiettivo specifico 9.5 (Riduzione della marginalità estrema e interventi di 
inclusione a favore delle persone senza dimora e delle popolazioni Rom, Sinti e Camminanti, presente sia 
negli Assi 1 e 2 che nell’Asse 3), trovano pieno riscontro nelle indicazioni dell’AdP, in cui si sottolinea che 
interventi a sostegno delle comunità maggiormente emarginate pur essendo meno rilevanti dal punto di 
vista della dimensione della popolazione coinvolta sono ugualmente urgenti dal punto di vista dei bisogni 
rappresentati.  

La sperimentazione di progetti di innovazione sociale da sottoporre a rigorosa valutazione di impatto (Asse 
3, obiettivo specifico 9.1), e la realizzazione di azioni di sistema e di progetti pilota per definire misure 
rivolte a soggetti a rischio di discriminazione, quali le vittime di violenza e grave sfruttamento, i minori 
stranieri non accompagnati e i beneficiari di protezione internazionale (Asse 3, obiettivi specifici  9.1 e 9.2), 
rientrano anch’essi negli indirizzi di rafforzamento delle politiche sociali previsti nell’AdP. Il PON, però, 
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dovrebbe specificare come queste azioni possono poi sostenere l’azione dei POR e coordinarsi con essi a 
livello territoriale.  

In complesso, il PON mostra un elevato grado di coerenza con le indicazioni di policy provenienti dall’UE e 
dagli indirizzi della programmazione UE 2014-2020.  

 

3.2.2. Coerenza interna del programma e rapporto con altri strumenti di rilevanza 

Questa sezione analizza la coerenza tra gli obiettivi generali e gli obiettivi specifici del PON e, quindi,  la 
relazione tra assi prioritari e obiettivi. Lo scopo di questa analisi è quello di verificare che le relazioni causali 
tra le diverse componenti del PON Inclusione siano valide e giustificate e siano sfruttate al meglio le 
possibili sinergie e complementarietà tra i diversi assi e, all’interno di questi, tra gli obiettivi specifici. 

Come mostrato in precedenza, l’obiettivo finale del PON è quello di definire modelli innovativi di inclusione 
sociale e di integrazione delle comunità e delle famiglie a rischio di emarginazione. Questo obiettivo si 
realizza principalmente attraverso la sperimentazione e la definizione a livello nazionale di una misura 
universale di contrasto attivo alla povertà. 

In coerenza con la strategia del PON e con le sfide e i fabbisogni individuati nell’analisi di contesto,  l’Asse 1 
e l’Asse 2 assorbono quasi il 90% delle risorse e rappresentano gli assi portanti dell’architettura del PO 
rispetto ai quali i restanti assi sono complementari. Quindi, la prima questione relativa alla coerenza interna 
è quella della relazione tra gli Assi 1 e 2 e gli altri assi. Da questo punto di vista è ovvia la centralità dei primi 
due assi intorno al quale ruotano gli interventi degli altri assi, tutti di valenza molto più ridotta; tuttavia, i 
diversi assi sono accumunati dal carattere sperimentale e dall’obiettivo condiviso di definire nuove 
modalità di azione per le politiche sociali. 

  

Considerazioni rispetto alla versione definitiva del PON Inclusione 

La struttura degli assi e delle priorità d’investimento del PON Inclusione è sintetizzata nella tabella 
successiva ed è messa in comparazione con la versione precedente del PON. 
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Tabella 3 – Struttura per obiettivi del PON Inclusione e percentuale delle risorse per asse  

Assi prioritari OT 
Risorse 

FSE 
(%) 

Priorità di investimento (Reg. 1304/2013) 

VERSIONE DEFINITIVA 

Asse 1 – Sostegno a 
persone in povertà e 
marginalità estrema – 
Regione più sviluppate  

9 16% 
9i – l'inclusione attiva, anche per promuovere le pari opportunità e la 
partecipazione attiva, e migliorare l'occupabilità 
9ii – l’integrazione socioeconomica delle comunità emarginate quali i rom  

Asse 2 – Sostegno a 
persone in povertà e 
marginalità estrema – 
Regione meno sviluppate 
e in transizione 

9 72% 
9i – l'inclusione attiva, anche per promuovere le pari opportunità e la 
partecipazione attiva, e migliorare l'occupabilità 
9ii – l’integrazione socioeconomica delle comunità emarginate quali i rom  

Asse 3 – Sistemi e modelli 
d’intervento sociale  

9 7% 

9i – l'inclusione attiva, anche per promuovere le pari opportunità e la 
partecipazione attiva, e migliorare l'occupabilità 
9ii - l'integrazione socioeconomica delle comunità emarginate quali i Rom 
9iv - miglioramento dell'accesso a servizi accessibili, sostenibili e di qualità, 
compresi servizi sociali e cure sanitarie d'interesse generale  

Asse 4 – Capacità 
amministrativa e azioni di 
sistema 

11 1% 

11i - investimento nella capacità istituzionale e nell'efficacia delle 
amministrazioni pubbliche e dei servizi pubblici a livello nazionale, regionale e 
locale nell'ottica delle riforme, di una migliore regolamentazione e di una buona 
governance 
11ii – rafforzamento delle capacità di tutti i soggetti interessati che operano nei 
settori dell’istruzione, della formazione permanente, della formazione e delle 
politiche sociali e del lavoro, anche mediante patti settoriali e territoriali di 
mobilitazione per una riforma a livello nazionale, regionale e locale 

Asse 5 –  AT AT 4% 
Sostenere l’esecuzione del PO nelle sue principali fasi di preparazione, gestione, 
sorveglianza e controllo 

VERSIONE PRECEDENTE 

Assi prioritari OT Risorse 
FSE 
(%) 

Priorità di investimento (Reg. 1304/2013) 

Asse 1 – Sostegno per 
l’inclusione attiva 

9 87,1 9i – l'inclusione attiva, anche per promuovere le pari opportunità e la 
partecipazione attiva, e migliorare l'occupabilità  

Asse 2 – Innovazione 
sociale 

9 1,7 9i – l'inclusione attiva, anche per promuovere le pari opportunità e la 
partecipazione attiva, e migliorare l'occupabilità  

Asse 3  - Economia sociale, 
integrazione e 
antidiscriminazione 

9 5,5  9i – l'inclusione attiva, anche per promuovere le pari opportunità e la 
partecipazione attiva, e migliorare l'occupabilità 
9ii - l'integrazione socioeconomica delle comunità emarginate quali i Rom  

Asse 4 – Capacità 
amministrativa e azioni di 
sistema 

9, 
11 

1,4 9iv - miglioramento dell'accesso a servizi accessibili, sostenibili e di qualità, 
compresi servizi sociali e cure sanitarie d'interesse generale  
11i - investimento nella capacità istituzionale e nell'efficacia delle 
amministrazioni pubbliche e dei servizi pubblici a livello nazionale, regionale e 
locale nell'ottica delle riforme, di una migliore regolamentazione e di una buona 
governance 

Asse 5 –  AT AT 4,3 Sostenere l’esecuzione del PO nelle sue principali fasi di preparazione, gestione, 
sorveglianza e controllo 

Fonte: elaborazioni Ismeri Europa su PON inclusione (versione novembre 2014) 

Si conferma quanto già rilevato nella VExA rispetto alla coerenza tra gli obiettivi e gli assi del PO. Il nuovo 
disegno e la revisione dei contenuti degli assi hanno fatto sì che venissero pienamente sfruttati i margini di 
miglioramento dell’integrazione indicati dalla valutazione.  

In merito agli Assi 1 e 2, oltre a quanto già detto rispetto all’opportuna scelta di distinguere la 
programmazione del Supporto all’inclusione attiva per obiettivo territoriale, va visto come una 
razionalizzazione della programmazione anche lo spostamento su questi assi della priorità d’investimento 
9ii riguardante l’integrazione socioeconomica delle comunità svantaggiate, che verrà utilizzata per 
fronteggiare il crescente e allarmante fenomeno della popolazione senza fissa dimora.   

L’attuale Asse 3 si muove lungo tre direttrici: 

• azioni rivolte a rafforzare gli attori non istituzionali dei processi di innovazione sociale, quali 
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imprese socialmente responsabili, imprese sociali, terzo settore e società civile; 

• azioni pilota rivolte a target specifici, individuati dal Governo italiano anche sulla base delle 
indicazioni provenienti dall’Unione europea; 

• azioni di sistema, volte a favorire una maggiore efficacia dell’azione amministrativa in tema di 
interventi sociali, quali: sistema informativo dei servizi e delle prestazioni sociali utilizzabile dalle 
Amministrazioni; definizione di profili professionali comuni e rafforzamento delle competenze degli 
operatori del sociale; integrazione dei servizi sociali in rete con le altre filiere amministrative. 

Attraverso progetti pilota, azioni di rafforzamento di reti e azioni di sensibilizzazione a sostegno 
dell’economia sociale, questo Asse si pone come una sorta di “cassetta degli attrezzi” per stimolare e 
accompagnare l’innovazione sociale ad ampio raggio perseguita dal PON Inclusione, come per esempio la 
messa a punto dei livelli essenziali di prestazione sociale. 

Nel complesso il PON intende costruire l’infrastruttura di un nuovo sistema di contrasto all’esclusione 
sociale; il PON stesso, infatti, prevede che il centro (MLPS) definisca il quadro delle regole, sostenga i 
territori nell’attuazione e ne verifichi la qualità dell’impiego. In questo quadro è anche importante che il PO 
consenta di individuare eventuali difficoltà operative da parte dei Comuni e degli Ambiti territoriali durante 
l’attuazione degli interventi e inizi a definire anche regole di governo e di coordinamento istituzionale che 
saranno sicuramente fondamentali nello sviluppo del SIA o di altri interventi su vasta scala.  

E’ importante e ragionevole il coinvolgimento del terzo settore, il quale può avere un ruolo fondamentale 
nel favorire l’inclusione attraverso le proprie strutture, l’integrazione tra servizi pubblici attraverso funzioni 
di brokeraggio e l’offerta di servizi specialistici che il settore pubblico non può fornire in modo economico. 
Inoltre il terzo settore, per via del proprio radicamento sul territorio, potrà avere anche un ruolo di 
informazione, comunicazione, ed anche di trasparenza, per la programmazione e la crescita delle politiche. 
E’ però importante che lo sviluppo del terzo settore avvenga attraverso modalità di crescita delle relazioni 
con i servizi pubblici e di crescita manageriale dei suoi soggetti, non devono invece crearsi mercati protetti 
che finirebbero per ridurre l’efficienza complessiva delle politiche di inclusione. 

Il PON Inclusione non fa riferimento alle sinergie da attuare con le azioni previste dai POR FSE per 
promuovere l’inclusione sociale, seppure un coordinamento permanente con le Regioni sarà istituito per la 
realizzazione della sperimentazione sul SIA. L’integrazione con i POR non è da sottovalutare sia perché 
alcune Regioni intendono attivare strumenti di supporto all’inclusione attiva simili al SIA (ad esempio: il 
COPES in Basilicata, oppure si vedano le esperienze della Provincia Autonoma di Trento) sia perché le altre 
sperimentazioni del PON dovrebbero trovare nei POR un primo terreno di diffusione. Questo rapporto con i 
POR al momento non presenta problemi di “incoerenza”, ma si suggerisce di chiarirlo meglio nelle prossime 
versioni del PON in modo da favorire nei limiti del possibile l’integrazione reciproca. 

Il PON tiene in dovuta considerazione la ricerca di un impiego come strumento chiave per l’uscita dalla 
condizione di povertà nel medio e lungo termine. Tuttavia, il PON non contiene riferimenti ad altri 
strumenti attivati di recente come la Garanzia Giovani, la quale rappresenta un mezzo importante per 
favorire l’attivazione e l’inclusione lavorativa dei giovani più vulnerabili. A questo proposito si raccomanda, 
soprattutto nel dettagliare le azioni ora previste nell’Asse 3 (Obiettivo specifico 9.3), di esplicitare le 
potenziali sinergie con il Programma Garanzia Giovani. 

La coerenza tra gli obiettivi generali e gli assi del PO è nel complesso adeguata. Esistono margini per 
aumentare sia l’integrazione tra assi e che la loro coerenza interna (soprattutto tra Asse 3 e Asse 4), questi 
elementi non sono preclusivi al funzionamento efficiente del PON ma possono aumentarne la 
concentrazione e forse l’efficacia, in quanto permetterebbero una lettura e una realizzazione più integrata 
delle azioni dei diversi assi. Le complementarità tra le azioni del PON e quelle dei POR regionali, così come 
quelle con le possibilità offerte dal Programma di Garanzia, potrebbero essere meglio definite e sviluppate, 
tuttavia anche queste non rappresentano al momento un grave ostacolo. 
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3.2.3. In che modo i risultati attesi contribuiranno al conseguimento degli obiettivi 

Questa sezione ha l’obiettivo di identificare il contributo dei risultati attesi al raggiungimento degli obiettivi 
e quindi di analizzare le relazioni causali ipotizzate dal PON nei diversi assi. L’analisi approfondisce la logica 
del programma all’interno degli assi attraverso l’analisi delle relazioni tra azioni e obiettivi e attraverso 
l’analisi dei risultati previsti.  

Di seguito, per ciascun asse, presentiamo un aggiornamento dei risultati della valutazione, riprendendo i 
risultati della valutazione della prima versione del PON e analizzando le modifiche introdotte nella versione 
definitiva.  

Tabella 4 - Asse 1 “Sostegno per l’inclusione attiva nelle regioni più sviluppate” e Asse 2 “Sostegno 

all’inclusione attiva nelle regioni meno sviluppate e in transizione”  
Azioni Obiettivo specifico/Risultato atteso 

VERSIONE DEFINITIVA  

9.1.1 - Supporto alla sperimentazione di una misura d’inclusione 
attiva (SIA). L’erogazione del sussidio è accompagnata da un 
patto di inserimento  differenziato a seconda delle 
caratteristiche individuali. Il supporto alla sperimentazione 
prevede azioni personalizzati di presa in carico dei nuclei 
beneficiari, azioni di supporto all’attivazione di un sistema 
coordinato di interventi e servizi sociali e la promozione di 
accordi di collaborazione tra amministrazioni competenti sul 
territorio (servizi per l’impiego, tutela della salute e 
dell’istruzione, contrasto alla povertà). 

9.1 – Riduzione della povertà, dell’esclusione sociale e 
promozione dell’innovazione sociale 

9.5.9 - Finanziamento progetti nelle principali aree urbane e nei 
sistemi urbani di interventi mirati 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 

9.5 - Riduzione della marginalità estrema e interventi di 
inclusione a favore delle persone senza dimora e delle 
popolazioni Rom, Sinti e Camminanti 

 Fonte: PON inclusione (versione novembre 2014) 

 

In riferimento agli Assi 1 e 2 sono confermati gli aspetti positivi già rilevati dalla valutazione ed emergono 
alcuni elementi migliorativi della qualità della programmazione.  

La giustificazione per la selezione delle priorità d’investimento fa riferimento alle principali indicazioni di 
policy comunitarie (Europa 2020, Raccomandazioni del Consiglio e della Commissione Europea all’Italia, 
Position Paper della CE del 2012) e di quelle rivolte al nostro paese (PNR 2014). Nel complesso esiste quindi 
un insieme di indirizzi nazionali ed europei a sostegno di questa iniziativa. Seppure indicazioni  sulla povertà 
siano state fornite nell’introduzione, la valutazione della versione precedente del PON ha suggerito che la 
giustificazione contenesse informazioni essenziali sulla povertà in Italia delle categorie contemplate 
dall’Asse, ossia i nuclei familiari in condizioni economiche e lavorative di estremo disagio in cui sono 
presenti minori. 

Come più volte ricordato, nell’ultima versione del PON si è scelto, con riferimento al SIA,  di dedicare un 
asse alle regioni più sviluppate e un asse alle regioni meno sviluppate e in transizione. La coerenza interna 
dell’Asse 1 e dell’Asse 2 può considerarsi buona, nel senso che essi la sperimentazione del SIA è sostenuta 
da azioni sulla rete di servizi adeguate al raggiungimento del risultato atteso della riduzione della povertà e 
dell’esclusione sociale.  

Con la logica di distinguere gli assi per tipologia di azione, tenendo separate le azioni dirette alle persone da 
quelle dirette ai sistemi e dalle azioni pilota che coinvolgono un numero molto limitato di destinatari, ai 
primi due assi è stato assegnato anche l’obiettivo specifico di ridurre la marginalità estrema aiutando i 
senza fissa dimora delle principali città (ovvero dove si concentra il fenomeno) a intraprendere percorsi 
verso l’autonomia abitativa (azione 9.5.9 dell’AdP), prima inserito negli altri assi. Ciò non pregiudica la 
coerenza interna dei due assi, già rilevata nella valutazione della prima versione del PON Inclusione. 
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E’ stata poi chiarita la logica del Supporto all’inserimento attivo specificando che il SIA non è un mero 
sussidio economico bensì un programma di inclusione attiva di natura sperimentale in vista della futura 
introduzione di una misura ordinaria di supporto contro la povertà. Il programma intende rafforzare i servizi 
di accompagnamento e le misure di attivazione, che dovrebbero portare alla definizione di livelli essenziali 
di assistenza validi per tutto il territorio nazionale. Inoltre i criteri di accesso al SIA (nuclei familiari con 
minori nei quali almeno un componente abbia avuto un lavoro regolare nel periodo recente) è finalizzato 
ad evitare che beneficino del sussidio coloro che lavorano in maniera irregolare (fenomeno ancora molto 
diffuso, in specie al Sud).  

Resta però poco chiaro cosa accadrebbe qualora i fondi nazionali necessari al sussidio non fossero 
effettivamente disponibili.  

La giustificazione dei due assi potrebbe dare maggiore spazio ad alcune delle cause alla base dell’esclusione 
sociale. Ad esempio, si potrebbe porre maggiore enfasi sul fatto che l’esclusione sociale dipende 
dall’insufficienza di servizi disponibili in modo omogeneo sul territorio nazionale così da chiarire 
nuovamente la necessità di miglioramento della rete di servizi. Inoltre, si potrebbe tenere conto anche della 
dimensione dinamica dell’esclusione sociale per cui le famiglie possono ritrovarsi in maniera differente e 
con diversa gravità nel tempo nello stato di povertà; in questo senso il rafforzamento dei servizi sociali e 
della rete dei servizi volti all’inclusione sociale può favorire la comprensione delle problematiche di 
partenza e la personalizzazione delle soluzioni. 

Per quanto riguarda le azioni, sono state scelte dal “menù” individuato dall’Accordo di Partenariato e 
meglio specificate rispetto alla prima versione del PON. In particolare, sono stati chiariti i servizi e le azioni 
che ciascun ambito territoriale dovrà attivare per assistere le famiglie destinatarie del SIA. In merito alla 
mancata previsione dei costi, i decisori politici sono consapevoli del problema ma non possono stimarli ex-
ante, infatti la sperimentazione del SIA servirà proprio a standardizzare i costi e quindi a definire, come già 
accennato, i livelli essenziali delle prestazioni sociali5. 

 

                                                           
5 Cfr. Accordo di Partenariato, sezione 1A, p. 39: “Più in generale, alla alta proporzione di famiglie in condizione di 
deprivazione materiale e di esclusione lavorativa, si associa una estrema eterogeneità nella diffusione dei servizi sul 
territorio cui corrisponde una elevata sperequazione della spesa sociale, che va da 300 euro procapite nelle Provincia 
autonoma di Trento a 25 euro nella Regione Calabria, con il Sud che spende in media circa un terzo del Nord”.  
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Tabella 5 -  Asse 3 “Sistemi e modelli d’intervento sociale” 
Azioni Obiettivo specifico/Risultato atteso 

VERSIONE DEFINITIVA 

9.1.2 Servizi sociali innovativi di sostegno a nuclei familiari multiproblematici e/o a persone 
particolarmente svantaggiate o oggetto di discriminazione  
Progetti di diffusione e scambio di best practice di “sussidiarietà circolare” 
9.1.4 - Sperimentazione progetti innovazione sociale sottoposti a valutazione di impatto 
 
9.2.2 - Interventi di presa in carico multi professionale finalizzati all’inclusione lavorativa di 
persone maggiormente vulnerabili e a rischio di discriminazione 
9.2.3 - Progetti integrati di inclusione attiva rivolti alle vittime di violenza, di tratta e grave 
sfruttamento, ai minori stranieri non accompagnati, ai beneficiari di protezione 
internazionale, sussidiaria ed umanitaria 
 
9.7.1 Progetti e partenariati tra pubblico, privato e privato sociale per l’innovazione sociale, 
alla responsabilità sociale di impresa e allo sviluppo del welfare community 
9.7.2 - Promozione inclusione attraverso la responsabilità sociale d’impresa 
9.7.3 - Rafforzamento delle imprese sociali e delle organizzazioni del terzo settore in termini 
di efficienza ed efficacia della loro azione 
9.7.4 - Rafforzamento delle attività delle imprese sociali di inserimento lavorativo 
9.7.5 – Sperimentazione progetti di innovazione sociale nel settore dell’economia sociale  
 
9.5.1 – 9.5.3 – 9.5.4 – 9.5.5 Azioni rientranti nella Strategia di inclusione dei Rom, Sinti e 
Camminanti riguardanti abbandono scolastico, prevenzione sanitaria, presa in carico 
famiglie e trasferimento buona pratica programma Acceder  
 
9.3.9 - Implementazione del Sistema informativo dei servizi e delle prestazioni sociali 
9.3.10 - Percorso di definizione della denominazione dei contenuti delle professioni sociali e 
del loro riconoscimento uniforme sul territorio nazionale 

9.1 - Riduzione della povertà, 
dell’esclusione sociale e promozione 
dell’innovazione sociale 
 
9.2 - Incremento dell’occupabilità e 
della partecipazione al mercato del 
lavoro delle persone maggiormente 
vulnerabili 
 
9.7 - Rafforzamento dell'economia 
sociale 
 
9.5 Riduzione della marginalità 
estrema e interventi di inclusione a 
favore delle persone senza dimora e 
delle popolazioni Rom, Sinti e 
Camminanti 
 
9.3 – Aumento,  consolidamento, 
qualificazione dei servizi e delle 
infrastrutture di cura socio-educativi 

Fonte: PON inclusione (versione novembre 2014) 

 

L’Asse 3 della versione definitiva del PON, “Sistemi e modelli d’intervento sociale”, ha unito i precedenti 
Assi 2 “Innovazione sociale” e 3 “Economia sociale” e la parte dell’Asse 4 dedicata alle azioni di sistema.  

La strategia del PON intende rispondere alla necessità, individuata già dall’Accordo di Partenariato, di 
definire livelli essenziali delle prestazioni attraverso il rafforzamento dei meccanismi e degli strumenti di 
governo delle politiche sociali. E’ rilevante in questo senso la scelta delle azioni di sistema (TO9) dal 
momento che queste rappresentano uno strumento fondamentale per l’innovazione delle politiche a cui 
tende il PON e per assicurare che questa passi attraverso meccanismi capaci di attivare un processo multi-
livello. E’ altrettanto significativo che il PON si ponga come elemento di raccordo tra la dimensione 
regionale e locale delle politiche di inclusione e comprenda a fondo la necessità di costruire 
un’”infrastruttura” nazionale per questo tipo di politiche. 

L’Asse 3 raggruppa ora tutte le azioni di sistema e le azioni pilota che prima erano dislocate in varie parti 
del programma. Come abbiamo già sottolineato, questo è di per sé positivo in quanto rende più chiaro il 
disegno complessivo del programma. Inoltre l’ammontare delle risorse (61,1 Meuro), sebbene ancora 
molto minore a quello degli Assi dedicati al SIA, è tale da giustificare la definizione di un asse prioritario a sé 
stante. Certamente, si accentua l’eterogeneità delle azioni qui previste, già segnalata nella valutazione 
precedente, tuttavia ora la strategia dell’Asse è ora più chiara. In estrema sintesi, si tratta di un Asse che 
affronta contemporaneamente le seguenti questioni strategiche per lo sviluppo delle politiche sociali: 

 Sostenere l’innovazione sociale, anche in connessione con il SIA e facendo a rigorose valutazioni 

d’impatto; 

 Investire nell’economia sociale per promuovere forme di sussidiarietà nelle politiche sociali e 

sperimentare nuovi approcci di presa in carico; 

 Sviluppare interventi specifici per target problematici  tra cui Rom, Sinti e Camminanti, vittime della 

violenza, detenuti, ecc.; 
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 Realizzare le azioni di sistema necessarie allo sviluppo della governance (sistema informativo delle 

prestazioni sociali e repertorio delle professioni sociali). 

La tipologia di azioni è stata ampliata notevolmente rispetto alla prima proposta del PON Inclusione. Ciò 
appare giustificato dal fatto che gli interventi si rivolgono a casi multi-problematici, i cui bisogno variano 
non solo per motivi soggettivi ma anche per motivi oggettivi legati al territorio in cui si vive. E’ dunque 
evidente come sia stato necessario prevedere un ampio raggio di possibili azioni, sfruttando la meglio 
quanto previsto nell’Accordo di Partenariato in termini di azioni finanziabili. 

Le azioni previste a favore dell’innovazione sociale mirano a promuovere modelli e a identificare standard 
comuni d’intervento attraverso la loro sperimentazione e verificandone l’efficacia, così da favorire il 
percorso di definizione di livelli essenziali delle prestazioni da garantire su tutto il territorio nazionale. E’ 
necessario premettere che questo approccio (sperimentazione  valutazione  diffusione delle pratiche) 
è sempre stato debole nella pratica delle politiche pubbliche nazionali, le quali raramente prevedono una 
rapida verifica valutativa e nelle quali l’approccio burocratico di conformità al mandato prevale quasi 
sempre sull’evidenze di ordine pratico ed operativo. Da questo punto di vista l’Asse 3 di per sé rappresenta 
una innovazione e deve essere sviluppato con attenzione.  

Il cambiamento atteso dall’investimento sull’innovazione sociale è quello di provare modelli innovativi 
d’intervento in cui siano valorizzate multidimensionalità, flessibilità e personalizzazione dei servizi e poi 
sottoporli a una rigorosa valutazione di impatto. Le azioni previste sono ampie: promuovere la prevenzione 
del disagio e favorire l’inclusione sociale, valorizzare le persone e le famiglie cercando di evitare il ricovero 
in istituti, sviluppare e potenziare i sistemi di governance aprendoli a soggetti non convenzionali. 
L’approccio che si intende adottare è quello di un numero limitato di sperimentazioni secondo regole 
comuni in diversi sistemi territoriali. Tale approccio può considerarsi rispondente alle finalità e in linea con 
il cambiamento atteso.  

E’ significativo, inoltre, che il PO affronti la dimensione della governance che permette al MLPS, nell’ambito 
delle proprie competenze, di porre le basi per un maggiore coordinamento nazionale e allo stesso tempo di 
attivare la partecipazione dei sistemi territoriali verso la definizione di standard comuni. Le giustificazioni 
addotte alla realizzazione di interventi di innovazione sociale paiono ragionevoli dal momento che fanno 
riferimento agli orientamenti di policy comunitari i quali prescrivono una maggiore efficacia nei 
trasferimenti sociali e un’applicazione uniforme delle politiche su tutto il territorio nazionale 
(Raccomandazione CE n. 5).  

Come il SIA, l’Asse 3 contribuisce all’obiettivo specifico 9.1 (Riduzione della povertà, dell’esclusione sociale 
e promozione dell’innovazione sociale), ma ora è più chiaro quale sia il suo apporto. Infatti l’Asse 3, in 
parallelo con la sperimentazione del SIA, realizzerà azioni di rete per sviluppare servizi innovativi rivolti a 
specifici target;  azioni di diffusione e scambio di buone pratiche nel campo della “sussidiarietà circolare”; 
valutazioni di impatto controfattuale di alcuni progetti d’innovazione sociale. Si tratta di azioni che possono 
qualificare la sperimentazione del SIA ponendo una forte enfasi sul concetto d’innovazione sociale, mentre 
il SIA si concentra sull’attivazione sociale basata sul principio del Conditional Cash Transfer.   

La scelta di utilizzare prevalentemente un metodo controfattuale nelle valutazioni dell’innovazione scoiale 
e del SIA è certamente condivisibile, ma è consigliabile che vengano offerti maggiori dettagli sul tipo di 
obiettivi che la valutazione si deve porre (p.e. successo dei modelli sperimentali, condizioni di successo e 
loro trasferibilità, efficienza in termini di costo e rispondenza alle domande sociali, ecc.). Questo potrebbe 
evitare preconcetti metodologici e consentire lo sviluppo di una attività valutativa diretta da una chiara e 
rilevante domanda iniziale di valutzione. In questo quadro potrebbe essere utile creare anche uno 
strumento (un forum, o un gruppo di lavoro formato dai rappresentanti degli ambiti territoriali) per un 
cross-project assessment. La valutazione congiunta faciliterebbe la costruzione di un’infrastruttura 
nazionale e potrebbe aiutare a chiarire cosa implica promuovere l’innovazione sociale nei diversi territori.  

La seconda componente dell’Asse 3 riguarda lo sviluppo dell’economia sociale. L’analisi di contesto e la 
strategia del programma sottolineano le difficoltà di esperienze non profit nell’ambito dell’inclusione attiva 
e nell’inserimento lavorativo dei soggetti più vulnerabili. Altri problemi a cui la strategia del PON vuole dare 
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risposta sono: le disparità nella diffusione delle organizzazioni non profit nelle diverse aree territoriali; la 
poca interazione di tali organizzazioni con le attività pubbliche e la mancanza di un ruolo di coordinamento 
da parte dei soggetti pubblici nel valorizzare il contributo di altri attori; la limitata diffusione della gestione 
pubblico-privata di progetti sociali. Rispetto alla priorità d’investimento 9i il PO esibisce una buona 
correlazione tra obiettivi specifici e azioni da finanziare. Infine, la giustificazione per le scelte compiute 
nell’ambito dell’economia sociale sono ragionevoli perché seguono i principali orientamenti comunitari in 
materia di economia sociale6.  

La terza componente dell’Asse 3 si rivolge allo sviluppo di azioni pilota per gruppi target, con particolare 
riferimento alla Strategia nazionale per l’integrazione di Rom, Sinti e Camminanti. La Strategia del PON in 
questo ambito è descritta, oltre che con riferimento ai principali indirizzi comunitari e nazionali7, alla luce 
delle principali caratteristiche e fabbisogni dei Rom presenti sul territorio italiano. Le problematiche che 
ispirano l’azione del PON richiamano il disagio abitativo, il rischio sanitario cui sono soggetti questi gruppi 
scoiali, il basso livello d’istruzione e di partecipazione scolastica e lavorativa. I dati principali fanno 
emergere che circa il 60% dei Rom inattivi sono disponibili a lavorare. E’ ragionevole che l’approccio che il 
PON intende seguire sia quello di favorire il coordinamento e rafforzamento dell’azione dei territori.  

Nell’ottica di garantire l’accesso ai servizi con le stesse modalità su tutto il territorio nazionale, 
l’implementazione di un sistema informativo unico e la definizione dei contenuti delle professioni sociali 
sono elementi necessari, anche se non sufficienti, a realizzare una progressiva equità di accesso ai servizi su 
tutti i territori. 

In generale, le azioni tipo per l’attuazione degli obiettivi specifici dell’Asse 3 risultano pertinenti ai risultati 
attesi anche se l’integrazione e la multidimensionalità di tali servizi potrebbe essere meglio specificata. Ad 
esempio rispetto all’inclusione dei Rom, Sinti e Camminanti è positiva l’inclusione delle scuole tra i 
beneficiari anche se le azioni tipo presentate non sembrano enfatizzare la relazione tra queste e il settore 
non profit, cruciale per favorire il raggiungimento degli studenti potenziali e per mediare le relazioni scuola-
famiglie. Inoltre, in relazione alle azioni mirate all’inclusione lavorativa, non viene considerata l’eventuale 
disparità territoriale nelle capacità dei CPI di intercettare i potenziali beneficiari, soprattutto se non iscritti 
ai CPI, e di fornire loro servizi adeguati trattandosi in genere di persone difficilmente collocabili per via delle 
basse qualifiche.  

Come gli interventi pilota impattino sulla qualità dei sistemi rimane l’aspetto critico dell’Asse 3. Ciò è ben 
presente ai decisori politici, ma costituisce un problema di non facile soluzione, dato che, per via 
dell’assetto istituzionale del Paese e della ripartizione delle competenze in materia delle politiche sociali, i 
modelli sperimentati di successo non potranno essere imposti a Regioni ed Enti Locali dall’Amministrazione 
centrale. Si raccomanda tuttavia di rinviare la questione in sede attuativa e di costruire una solida 
collaborazione con le Regioni, che coinvolga anche i loro livelli politici, fin dall’ideazione degli interventi.  

Tabella 6 - Asse 4 “Capacità amministrativa” 

                                                           
6 Documento della Commissione sull’inclusione attiva (2008), Comunicazione della Commissione “Iniziativa per l’imprenditoria 
sociale” (2011), Position Paper della Commissione (2012), Comunicazione della Commissione investire nel sociale a favore della 
crescita e della coesione, in particolare attuando il FSE nel periodo 2014-2020 (2013), Documento della Commissione “Guide to 
social innovation” (2013). 
7 Comunicazione della Commissione Europea “Un quadro dell’Unione Europea per le strategie nazionali di integrazione dei Rom 
fino al 2020” (2011), Strategia nazionale per l’inclusione dei Rom, Sinti e Camminanti per il periodo 2012-2020.  
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Azioni Obiettivo specifico 

VERSIONE DEFINITIVA 

11.1.3 - Azioni per il miglioramento dei processi organizzativi per una migliore 
integrazione e interoperabilità delle basi informative e statistiche 
11.1.4 - Progettazione e sviluppo di sistemi conoscitivi per lo scambio, 
l’elaborazione e la diffusione dei dati disponibili 
 
11.3.2 - Definizione di standard di servizio, sviluppo di sistemi di qualità, 
monitoraggio e valutazione delle prestazioni 
11.3.3 - Azioni di qualificazione ed empowerment dei soggetti coinvolti, azioni di 
rafforzamento della collaborazione interistituzionale 
11.3.6 – Sviluppo e rafforzamento della collaborazione in rete interistituzionale e 
di coinvolgimento degli stakeholder 
11.3.9 – Sensibilizzazione e formazione sugli aspetti sociali  

11.1 – Aumento della trasparenza e 
interoperabilità e dell’accesso ai dati pubblici 
 
 
11.3 - Miglioramento delle prestazioni della 
pubblica amministrazione 

Fonte: PON inclusione (versione novembre 2014) 

 

L’Asse 4 riconosce l’importanza fondamentale del funzionamento efficace della pubblica amministrazione 
che governa i processi di inclusione sociale attiva, da attuare attraverso azioni di rafforzamento della 
capacità istituzionale e amministrativa (OT 11).  

L’Asse 4 è stato rivisto per scorporare le azioni di sistema e trasferirle nell’Asse 3. Come abbiamo visto, tali 
azioni di sistema sono finalizzate a definire livelli essenziali di prestazioni sociali attraverso i risultati che 
darà la sperimentazione del SIA. L’Asse ora si concentra sull’OT 11 “Capacità amministrativa”, questo aiuta 
decisamente a tracciare, contrariamente dalla prima versione, una più chiara demarcazione tra gli 
interventi di sistema e gli interventi di  capacitazione amministrativa.   

Le azioni del PON sono in linea con gli obiettivi specifici dell’OT11: aumento della trasparenza e 
interoperabilità e dell’accesso ai dati pubblici (RA 11.1) e Miglioramento delle prestazioni della pubblica 
amministrazione (RA 11.3). Si sottolinea che le azioni previste nell’ambito del RA11.1 impattano 
positivamente sulla coerenza del PON dal momento che valorizzano e integrano i risultati delle azioni di 
sistema (OT9) tese ad implementare un sistema informativo unico dei servizi e delle prestazioni. 

L’azione complessiva dell’Asse 4 sembra cogliere le problematiche cruciali legate all’attuazione delle 
politiche di inclusione e sembra rispondervi mettendo in piedi azioni adeguate al raggiungimento degli 
obiettivi del PON, ossia quella di supportare la definizione dei livelli essenziali delle prestazioni da garantire 
su tutto il territorio nazionale. 

 

 

3.2.4. La logica alla base della forma di sostegno proposta  

Questa sezione analizza se le forme di supporto previste sono coerenti ed efficaci in relazione agli obiettivi 
del PON.  

Gli strumenti di intervento sono, in generale, servizi alle persone o alle amministrazioni nelle azioni di 
sistema. Le modalità di assegnazione di questi servizi a soggetti pubblici, privati o del terzo settore è 
prevista mediante diverse procedure tutte di evidenza pubblica. Anche i principi guida per la selezione delle 
operazioni sono simili nei diversi assi del PON.  

Gli strumenti sono quindi conformi alle normative nazionali ed europee in vigore e coerenti con le azioni 
previste, seppure la numerosità dimensione dei differenti progetti negli assi 3 e 4 e l’elevato numero degli 
attori coinvolti suggerisca una certa complessità gestionale. 

Crediamo importante soffermarsi sull’Asse 1 e sull’Asse 2 e quindi sulla sperimentazione del SIA, il quale 
per ammontare di risorse e complessità operativa è sicuramente l’asse più impegnativo. Di seguito si 
presenta in modo molto sintetico lo schema di attuazione che il PON intende seguire per questa misura con 
alcune osservazioni circa le possibili criticità. 
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Tabella 7 - Fasi, responsabilità e criticità 
 Principali Fasi Responsabilità Possibili criticità 

Coordinamento con le Regioni per 
definire il riparto delle risorse 
attribuite a ciascuna Regione e 
Ambito territoriale e per  assicurare 
condivisione e collaborazione 
all’azione del MdL 

MdL e Regioni Nessuna in particolare, attenzione comunque ai tempi per  evitare 
che questa fase si prolunghi eccessivamente. Può essere anche il 
tavolo in cui si risolvono possibili sovrapposizioni o 
complementarietà con le azioni dei POR 

Lancio bando non competitivo 
rivolto a Comuni e ambito territoriali 
e animazione dei territori  

MdL, con supporto 
di AT 

Questa fase è delicata perché nuova e quindi richiede indirizzi 
chiari in materia di: richieste degli interventi da realizzare; 
dimostrazione di capacità tecnica e operativa dei beneficiari; 
impegni che il beneficiario si assume (p.e. coinvolgimento diversi 
servizi, monitoraggio), determinazione dei costi ammissibili.. 
L’alta numerosità degli ambiti territoriali (circa 600) impone qui, 
come di seguito,un elevata capacità di coordinamento. 

Presentazione di progetti (previsti al 
momento di durata triennale)  

Comuni e ambiti 
territoriali 

Completezza e qualità delle proposte sono un elemento essenziale, 
la procedura non competitiva può consentire più facilmente 
miglioramenti in fase negoziale ma allo stesso temo è necessario 
assicurare celerità alla selezione 

Selezione e firma delle convenzioni MdL Tempi non eccessivamente lunghi e chiarezza degli obblighi e dei 
vincoli con sui si contrattualizzano gli ambiti territoriali ed i comuni 
sono gli aspetti cruciali. 

Avvio delle attività e creazione delle 
reti di collaborazione tra servizi 

Comuni ed ambiti 
territoriali 

Alcuni elementi possono essere molto improtanti per questa fase: 

 Chiarezza da parte del MdL sui costi ammissibili  e sulle 
modalità di utilizzo delle risorse per ogni singolo caso (dote 
standard, flessibilità in funzione del piano individuale, ecc.) 
per evitare il mancato riconoscimento delle spese, ma anche 
adeguata flessibilità nella gestione dei piani individuali di 
inclusione; 

 Buona capacità di realizzazione delle procedure pubbliche per 
contrattualizzare altri enti e società da parte di Comuni ed 
ambiti territoriali per evitare anche inq nuesto caso il non 
riconoscimento delle spese  

 Buon funzionamento dei dispositivi informativi e del 
coordinamento con INPS necessari a riconoscere 
l’ammissibilità delle famiglie ai benefici del SIA 

Monitoraggio e valutazione MdL E’ necessario un adeguato coinvolgimento dei beneficiari e della 
rete dei servizi per realizzare il monitoraggio e la valutazione, i 
quali dovranno essere particolarmente approfonditi in relazione al 
carattere sperimentale dell’azione. 

Fonte: PON inclusione (versione novembre 2014) 

 

Anche nell’asse 3 le risorse sono assegnate ai beneficiari attraverso bandi non competitivi definiti dall’AdG 
in collaborazione con le Amministrazioni regionali. I bandi sono rivolti agli ambiti territoriali che poi a loro 
volta attiveranno interventi rivolti ai destinatari finali. Il PO indica di seguire “orientativamente” le seguenti 
procedure:  

 Appalti pubblici di servizio; 

 Avvisi per il finanziamento di attività in concessione con cui assegnare contributi per le attività 

formative, di work experience e di orientamento;  

 Avvisi per l’assegnazione di contributi, con cui finanziare azioni di incentivazione, i servizi alle 

persone e alle imprese;  

 Avvisi per l’affidamento di incarichi professionali. 

Nel caso dell’Asse 3 si prevedono anche gare rivolte alle organizzazioni di livello nazionale non profit per la 
selezione di proposte progettuali sulla base di indicazioni nazionali di definizione degli interventi di 
innovazione sociale.  
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Nell’ambito degli assi 3 e 4 gli ambiti selezioneranno le operazioni da finanziare attraverso procedure 
aperte quali: avvisi per il finanziamento di operazioni in concessione e appalti pubblici. Il PO indica di 
seguire “orientativamente” le stesse quattro procedure usate per gli Assi 1, 2 e 3. 

La strumentazione utilizzata sembra adeguata alle finalità del PON. L’utilizzo dei bandi non competitivi per 
l’assegnazione delle risorse agli ambiti territoriali, strumento cruciale negli Assi 1, 2 e 3, è adeguato per 
favorire lo sviluppo di una progettualità “dei territori”, ma deve essere correttamente seguito e animato 
per evitare ritardi o altre complicazioni gestionali. E’ anche necessario evitare che si creino mercati protetti 
per alcuni segmenti, come il terzo settore, creando rendite di posizione e inefficienze, si suggerisce invece 
di operare principalmente con metodi competitivi e aperti tra gli operatori privati così da favorire 
l’efficienza e il merito. 

Nelle politiche del lavoro, per esempio, è in corso una ampia riflessione sulle modalità di coinvolgimento 
dei soggetti privati, profit e no-profit, e l’orientamento generale è quello di andare sempre più verso 
contratti “a risultato” in cui tutto o una parte del compenso dipende dal raggiungimento di target 
predefiniti. Nel settore delle politiche sociali i target possono risultare a volte meno determinabili a priori, 
ma comunque criteri di efficienza possono esser introdotti nelle forme di collaborazione tra diversi servizi. 
Questo creerebbe anche la necessita di una maggiore capacità di coordinamento, verifica e controllo da 
parte del Comune o dell’ambito territoriale rispetto agli altri soggetti locali. 

L’insieme di questi elementi sottolineano, come anche riconosciuto esplicitamente dal PON, la centralità 
del buon funzionamento delle reti di servizi che si vanno creando per lo sviluppo del SIA. Il funzionamento 
delle reti di servizi meriterà quindi una continua attenzione e un’accurata valutazione durante la 
realizzazione del PON e le lezioni apprese dovranno prontamente essere introdotte nei nuovi bandi e 
diffuse nei diversi territori. A questo proposito sarebbe utile indicare in che modo i risultati delle valutazioni 
delle sperimentazioni saranno utilizzati e messi a disposizione egli operatori (torneremo più avanti su 
questo aspetto). 

Risulta anche molto importante che il PON sia sostenuto da una assistenza tecnica presente in tutti i 
territori che sia in grado di aiutare gli operatori locali, oltre che il MLPS, a sperimentare il SIA affrontando i 
risvolti interistituzionali e di coordinamento che questo comporta. Anche in questo caso si suggerisce di 
attivare procedure competitive per l’individuazione dell’AT evitando mercati protetti  e con modalità che 
premino efficienza ed efficacia; forse anche utilizzare più soggetti per coprire il territorio nazionale 
potrebbe essere più complesso, ma potrebbe anche evitare situazioni monopolistiche e sperimentare 
diversi modelli e soluzione parzialmente differenti di approccio all’accompagnamento degli enti locali. 

Inoltre, al momento non risulta chiaro se le risorse a disposizione dell’ambito territoriale o del comune per 
l’attivazione andranno spese secondo un ammontare per famiglia, per individuo oppure potranno essere 
modulate a seconda delle singole esigenze fermo restando il vincolo delle risorse complessive. Questo 
aspetto non rappresenta una precisazione  burocratica, ma può incidere molto sulle modalità di erogazione 
dei servizi. 

L’ampiezza delle azioni possibili a sostegno delle famiglie richiederà anche una particolare attenzione 
all’individuazione delle spese ammissibili, a questo proposito l’esperienza del PIC Equal nel 2000-2006 
crediamo possa essere molto utile, perché lì si affrontavano in modo sostanziale l’innovazione delle 
politiche sociali e molti di questi problemi erano stati affrontati. La costruzione di linee guida e modelli di 
gestione dei progetti andrà attentamente sviluppata e, vista la caratterizzazione sperimentale del PON, tali 
linee guida dovranno permettere margini di flessibilità rispetto alle spese tradizionali.  

In sintesi, gli strumenti definiti per la gestione dei progetti e l’assegnazione delle risorse sono in linea con le 
finalità del PON. Alcuni aspetti dovrebbero essere meglio chiariti, anche solo più avanti in fase operativa,  
quali le modalità di collaborazione con le amministrazioni regionali, il trasferimento dei finanziamenti agli 
enti erogatori dei servizi, e i vincoli nelle modalità di costruzione delle reti sul territorio. Per quanto riguarda 
le problematiche connesse alla definizione delle spese ammissibili, si è già detto come ciò non sia fattibile ex 
ante (si veda conclusione al capitolo 3.2.3).  
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3.2.5. Adeguatezza delle scelte programmate per promuovere le pari opportunità 

In linea con la finalità di favorire l’inclusione sociale, il principio di pari opportunità è implicito a tutto il 
PON. E’ riconoscibile lo sforzo dell’AdG di offrire garanzie per il rispetto dei principi di pari opportunità e di 
non discriminazione sia in termini di interventi rivolti a target a rischio, di mainstreaming, che di 
coinvolgimento e sviluppo delle reti per l’inclusione dei soggetti maggiormente vulnerabili.  

Gli obiettivi specifici e le azioni di tutti gli assi avranno un impatto positivo sui soggetti esclusi e a rischio 
discriminazione.  Il PON mostra di porre adeguata attenzione destinando gli interventi a persone esposte al 
rischio di discriminazione: donne vittime di violenza e alle persone vittima di sfruttamento, vittime di tratta, 
vittime di discriminazione etnico-razziale, per orientamento sessuale e per identità di genere. Oltre a questi 
gruppi il PO pone attenzione a stranieri titolari di permessi per motivi umanitari e d’asilo e i minori stranieri 
non accompagnati. L’attenzione a tali soggetti viene propriamente giustificata dal fatto che tali soggetti 
necessitano supporto dal momento che sono fuori dal sistema di norme, prassi e relazioni informali che 
sostengono l’inclusione nella società. A questo fine il PON sembra finalizzato a creare le condizioni affinché 
si realizzino le precondizioni per l’accesso ai servizi e alle opportunità, in particolare:  

 l’Asse 1 e l’Asse 2 generano nuove opportunità e possibilità di inserimento lavorativo e inclusione 
sociale per un’ ampia platea di famiglie in difficoltà e socialmente deboli; 

 l’asse 3 intende sperimentare modelli innovativi di servizi a persone che vivono in condizione di 
particolare fragilità (minori a rischio di allontanamento dal nucleo familiare, persone non autosufficienti 
e con limitazioni dell’autonomia, etc.). Inoltre, l’asse 3 è tra tutti gli assi quello che più specificatamente 
si focalizza sui temi delle pari opportunità e della non discriminazione dal momento che intende 
realizzare azioni rivolte a particolari categorie di soggetti a rischio di discriminazione (vittime di 
violenza, di tratta e grave sfruttamento, interventi di inclusione attiva per i minori stranieri non 
accompagnati e i beneficiari di protezione internazionale, sussidiaria ed umanitaria, detenuti). Anche il 
rafforzamento dell’economia sociale sembra essere a tale proposito uno strumento utile per ampliare il 
coinvolgimento del terzo settore e delle imprese sociali che agiscono per favorire l’inclusione dei 
soggetti maggiormente vulnerabili. 

Il rispetto del principio di pari opportunità viene promosso anche attraverso l’attenzione durante la 
selezione delle operazioni finanziate: il PO assicura che le procedure siano attuate in ottemperanza al Codice 
delle pari opportunità tra uomo e donna. Sarebbe utile che il PO specificasse tra le procedura di selezione 
delle operazioni che verranno finanziate, il rispetto dei principi orizzontali comunitari, in relazione alle pari 
opportunità. Il PO potrebbe enfatizzare la coerenza con tali principi facendo riferimento alle disposizioni 
dell’art. 7 del Regolamento (UE) n.1303/2013 assumendo il principio di pari opportunità e di non 
discriminazione quale principio guida di tutte le fasi della preparazione e dell'esecuzione del PO.  

 

3.2.6. Adeguatezza delle scelte programmate per promuovere lo sviluppo sostenibile 

Nella stesura del programma si è tenuto conto della Strategia Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile anche 
se non vi è una relazione diretta con gli interventi del PON.   

Seppure la sostenibilità ambientale rappresenta un’area d’intervento di stretta competenza del FESR, il 
Fondo Sociale Europeo può indirettamente contribuire al perseguimento di uno sviluppo sostenibile, che è 
uno dei tre pilastri della Strategia Europea 2020. Il PON Inclusione non sfrutta al massimo tale potenziale, 
potendo infatti enfatizzare maggiormente le opportunità occupazionali offerte dalla green economy e dalla 
valorizzazione degli asset ambientali locali.   

Nell’ambito dell’Asse 3,  si potrebbe prevedere l’attivazione di azioni integrate fra politiche ambientali e 
d’inclusione sociale capaci di rispondere più efficacemente ai bisogni delle persone e delle famiglie in 
difficoltà, mediante la progettazione e lo sviluppo partecipato di forme innovative di azione. Inoltre, le 
azioni previste nel RA 9.2 – incremento dell’occupabilità e della partecipazione al mercato del lavoro – al 
fine di migliorare l’occupabilità dei gruppi vulnerabili, potrebbero privilegiare progetti che prevedono 
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formazione o orientamento sulle opportunità d’istruzione, formazione e lavoro connesse allo sviluppo 
dell’economia verde e alle necessarie misure di adattamento e mitigazione del cambiamento climatico. In 
particolare, l’inclusione lavorativa dei gruppi sociali interessati dal PON potrebbe passare attraverso 
esperienze di tirocinio o lavoro nella salvaguardia del territorio, nella gestione dei rifiuti, nello sviluppo 
della raccolta differenziata, nella diffusione di tecnologie verdi per usi residenziali, ecc. 

L’attenzione al tema dello sviluppo sostenibile potrebbe anche riflettersi nella selezione delle operazioni 
attraverso la definizione di specifici criteri che premino i progetti che contribuiscono allo sviluppo 
sostenibile.  
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3.3. INDICATORI, MONITORAGGIO E VALUTAZIONE 

3.3.1. Pertinenza e chiarezza degli indicatori del programma proposto 

In accordo con l’articolo 55 comma 3(e) del Regolamento n. 1303/2013, questa sezione verifica che il set di 
indicatori selezionati nel PON risponda a criteri di pertinenza rispetto alla strategia, ovvero che rifletta le 
operazioni e gli obiettivi degli assi prioritari, e di chiarezza nella loro definizione.  

Gli indicatori sono stati radicalmente rimaneggiati a seguito delle indicazioni del valutatore e delle 
osservazioni della CE, pertanto il presente capitolo presenta i principali risultati dell’analisi della batteria di 
indicatori proposta in via definitiva. 

Prima di presentare l’analisi degli indicatori del PON Inclusione è bene fare una premessa sul contesto in cui 
essi sono definiti. Le modalità di adozione degli indicatori di risultato e di output non dipendono 
unicamente da scelte del MLPS ma sono disciplinate nell’Accordo di Partenariato (indicatori nazionali) e nei 
Regolamenti UE (indicatori comuni a livello UE).  

Gli indicatori di output misurano le realizzazioni delle operazioni attivate e possono essere indicatori 
comuni europei o indicatori specifici di programma. Essi servono a far comprendere se l’azione intrapresa si 
sta avviando verso i risultati attesi e dovrebbero fornire delle informazioni aggiuntive rispetto 
all’avanzamento desumibile dai dati finanziari. Gli indicatori di realizzazione hanno anche un ruolo di 
accountability, devono cioè far comprendere ai cittadini (taxpayer) come sono state spese le risorse 
pubbliche.  

Queste regole sono state abbandonate quando a livello comunitario e nazionale si è preferito utilizzare 
indicatori come “numero di progetti realizzati” o “numero di imprese finanziate”. Si tratta di indicatori 
pressoché inutili, come sottolineato in varie valutazioni8, che non forniscono maggiori informazioni rispetto 
ai dati finanziari. Il valutatore è consapevole che questi indicatori possono essere utilizzati in base agli 
accordi esistenti, ma ne sconsiglia l’adozione perché molto poco utili a comprendere l’evoluzione del 
programma.  

Nel caso degli indicatori di risultato, i quali forniscono informazioni sulla direzione del PO verso il 
cambiamento prefissato, l’AdP fornisce una lista di indicatori associati ad ognuno dei Risultati Attesi. Questi 
indicatori, che il programma acquisisce per omogeneità con il resto dei programmi operativi, sono rilevanti 
ma non sufficienti a rappresentare la sua azione, in quanto definiti su scala nazionale. Nel caso del FSE è 
possibile in aggiunta adottare uno o più indicatori comuni di risultato definiti nell’Allegato I del 
Regolamento 1304/2013.  

Si sottolinea, quindi, che vi può essere un problema di inadeguatezza di alcuni indicatori prescelti che si 
colloca a monte del PON Inclusione e deriva da vincoli e decisioni prese a un livello sovraordinato al 
programma.  

Nella tabella alla pagina seguente sono riassunti gli indicatori di risultato e di realizzazione proposti 
nell’ultima versione del PON Inclusione. 

 

                                                           
8 Si vedano per esempio i diversi lavori compiuti nell’ambito della rete di valutatori indipendenti, della DG Regio (EVALNET) 
http://ec.europa.eu/regional_policy/information/evaluations/index_en.cfm#2. 
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Tabella 8 - Indicatori di risultato e realizzazione del PON Inclusione e indicatori scelti per il performance framework  
 

Obiettivo specifico 
Indicatori di realizzazione Indicatori di risultato 

Descrizione  
Target 2023 

(numero) 
Descrizione   

Baseline – 
Target 2023 

Asse 1 
  
Asse 2 

RA 9.1 - Riduzione della povertà, dell’esclusione sociale e 
promozione dell’innovazione sociale 

Partecipanti le cui famiglie sono senza 
lavoro (Maschi/Femmine) 
(performance framework) 

130.000 regioni 
PS 
21.100 regioni 
TR 
115.000 regioni 
MS 

Partecipanti svantaggiati impegnati nella ricerca di 
un lavoro, in un percorso di istruzione/formazione, 
nell’acquisizione di una qualifica, in una 
occupazione, anche autonoma, al momento della 
conclusione della loro partecipazione all’intervento 

55% 

RA 9.5 - Riduzione della marginalità estrema e interventi di 
inclusione a favore delle persone senza dimora e delle 
popolazioni Rom, Sinti e Camminanti in coerenza con la 
strategia nazionale di inclusione 

I senza tetto o le persone colpite da 
esclusione abitativa (Maschi/Femmine) 
 

10.500 

Beneficiari senza tetto o persone colpite da 
esclusione abitativa inseriti in piani di sostegno o che 
abbiano superato la condizione acuta di bisogno ad 
un anno dalla presa in carico  

60% 

Asse 3 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

RA 9.1 - Riduzione della povertà, dell’esclusione sociale e 
promozione dell’innovazione sociale 

Linee guida, prototipi e modelli  
(performance framework) 

12 
Linee guida, prototipi e modelli  adottati dai diversi 
soggetti  beneficiari  ad un anno dalla conclusione 
del progetto 

50% 

RA 9.2 - Incremento dell’occupabilità e della partecipazione 
al mercato del lavoro delle persone maggiormente 
vulnerabili46 

Network/reti/partenariati tra pubblico, 
privato e privato sociale  

6 
Network/reti/partenariati operativi ad 1 anno dalla 
creazione  

20% 

RA 9.7 - Rafforzamento dell'economia sociale 

Imprese sociali, organizzazioni del terzo 
settore e imprese for profit coinvolte in 
progetti di attuazione di modelli, prototipi 
o certificazioni 

70 

Imprese sociali, organizzazioni del terzo settore e 
imprese for profit, che utilizzano i modelli, prototipi 
o certificazioni al momento della conclusione della 
loro partecipazione all’intervento 

70% 

RA 9.5 - Riduzione della marginalità estrema e interventi di 
inclusione a favore delle persone senza dimora e delle 
popolazioni Rom, Sinti e Camminanti in coerenza con la 
strategia nazionale di inclusione 

Linee guida, prototipi e modelli 4 
Linee guida, prototipi e modelli  adottati nell’ambito 
dell’attuazione della Strategia di integrazione dei 
Rom 

50% 

RA 9.3 - Aumento/ consolidamento/ qualificazione dei 
servizi e delle infrastrutture di cura socio-educativi rivolti ai 
bambini e dei servizi di cura rivolti a persone con limitazioni 
dell’autonomia e potenziamento della rete infrastrutturale 
e dell’offerta di servizi sanitari e sociosanitari’ territoriali47 

Amministrazioni regionali/Province 
autonome supportate per l’alimentazione 
del Casellario delle prestazioni sociali 

21 

Enti erogatori delle principali prestazioni agevolate 
che alimentano il Casellario dopo sei mesi dalla 
conclusione dell’intervento di supporto alla 
Amministrazione di riferimento. 

30% 

Asse 4 

RA 11.1 - Aumento della trasparenza e interoperabilità, e 
dell’accesso ai dati pubblici 
 
RA 11.3 Miglioramento delle prestazioni della pubblica 
amministrazione 
 
 

Uffici/unità organizzative coinvolte in 
progetti di miglioramento organizzativo o 
nella definizione delle procedure 
 

16 regioni PS 
5 regioni TR 
9 regioni PS 

Uffici/unità organizzative coinvolte in progetti di 
miglioramento organizzativo che hanno introdotto 
nuove forme di organizzazione del lavoro o 
procedure a sei mesi dalla conclusione 
dell’intervento 

30% 
 
 

Operatori destinatari di interventi 
formativi volti al rafforzamento della 
capacità amministrativa  
(performance framework) 

450 regioni PS 
90 regioni TR 
720 regioni MS 

Partecipanti alla formazione che hanno concluso il 
percorso 

80% 

Fonte: PON inclusione (versione novembre 2014) 
Nota:In rosso gli indicatori di output selezionati per il quadro di riferimento di efficacia. 
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Di seguito vengono riportate le valutazioni rispetto alla pertinenza/sensibilità degli indicatori e rispetto alla 
chiarezza degli stessi, sia a livello qualitativo che attraverso un giudizio sintetico (Pertinenza e Chiarezza: 
Bassa, Medio-Bassa, Medio-Elevata, Elevata). 
 

Tabella 9 – Assi 1 e 2 del PON Inclusione: chiarezza e pertinenza degli indicatori di output e risultato  
Indicatore Tipo Pertinenza/sensibilità Chiarezza 

I partecipanti le cui famiglie sono 
senza lavoro  

Output 

Media-elevata 
Più pertinente l’indicatore “I 

partecipanti le cui famiglie sono 
senza lavoro con figli a carico” 

Elevata: Definizione chiara, specificate le 
fonti informative e le modalità di 

rilevazione 

Partecipanti svantaggiati impegnati 
nella ricerca di un lavoro, in un 
percorso di istruzione/formazione, 
nell'acquisizione di una qualifica, in 
un'occupazione, anche autonoma, 
al momento della conclusione della 
loro partecipazione all'intervento 

Risultato  Elevata 
Medio: Definizione chiara ma non 
specificate le fonti informative e le 

modalità di rilevazione 

I senza tetto o le persone colpite 
da esclusione abitativa 

Output Elevata 
Elevata: Definizione chiara, specificate le 

fonti informative e le modalità di 
rilevazione 

Beneficiari senza tetto o persone 
colpite da esclusione abitativa inseriti 
in piani di sostegno o che abbiano 
superato la condizione acuta di bisogno 
ad un anno dealla presa in carico 

Risultato 

Medio-elevata: sarebbe utile 
specificare che la fase acuta di 
bisogno coincide con l’accesso 

stabile all’abitazione  

Elevata: Definizione chiara, specificate sia 
le fonti informative e le modalità di 

rilevazione sia cosa s’intende per presa in 
carico* 

 Fonte: elaborazioni Ismeri Europa 
*Per  presa in carico s’intende l’aver stabilito un contatto stabile con la persona senza dimora da parte degli operatori sociali, e la 
persona sia conosciuta dagli operatori anche se non necessariamente identificata anagraficamente.  
 

Gli Assi 1 e 2 supportano la sperimentazione del SIA, in particolare il programma FSE interviene sui servizi di 
accompagnamento e di attivazione con l’obiettivo ultimo di favorire la riduzione della povertà assoluta e 
l’inserimento sociale delle persone.  

Gli assi hanno individuato un primo indicatore di realizzazione tra quelli comuni di output previsti dal 
regolamento 1304/2013, “I partecipanti le cui famiglie sono senza lavoro”. Tra i vari indicatori previsti dal 
regolamento citato l’aver scelto un indicatore che valorizza la dimensione familiare risulta appropriato, in 
quanto la sperimentazione del SIA focalizza l’attenzione sui nuclei familiari (si veda decreto 3 Maggio 2013 
del Ministero del lavoro, articolo 4). D’altra parte l’attenzione data dal SIA alla presenza di minori all’interno 
dei nuclei familiari, richiamata anche dal PO nella descrizione delle attività dell’Asse 1 e Asse 2, 
suggerirebbe una maggiore pertinenza dell’indicatore comune “I partecipanti le cui famiglie sono senza 
lavoro con figli a carico”. 

Anche il secondo indicatore di realizzazione, “I senza tetto o le persone colpite da esclusione abitativa”,  è 
stato individuato tra quelli comuni definiti da regolamento. Anche questa scelta risulta appropriata in 
quanto solo il PON Inclusione e il PON Città metropolitane (FESR) si occupano specificatamente del target 
summenzionato attraverso l’azione 9.5.9.  

Per quanto riguarda gli indicatori di risultato, il PON ha adottato un indicatore comune a breve termine del 
regolamento 1304/2013 e associato, dall’AdP, al RA9.1: “Partecipanti svantaggiati impegnati nella ricerca di 
un lavoro, in un percorso di istruzione/formazione, nell'acquisizione di una qualifica, in un'occupazione, 
anche autonoma, al momento della conclusione della loro partecipazione all'intervento”. Questo indicatore 
è più appropriato di quello comune a lungo termine relativo alle persone svantaggiate che hanno un lavoro 
entro i sei mesi successivi alla partecipazione all’intervento. Infatti, scopo del SIA e delle misure di presa in 
carico è quello di trattare soggetti multi problematici per i quali l’attivazione è pre-condizione necessaria 
all’inserimento lavorativo e richiede percorsi di avvicinamento al mercato del lavoro di medio-lunga durata.   
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Il secondo indicatore di risultato non appartiene né agli indicatori comuni, né a quelli specifici dell’AdP, ma 
è stato suggerito dalla stessa CE con la nota del 4/11/20149. Tale indicatore è particolarmente appropriato 
per i senza fissa dimora in quanto il superamento della fase acuta di bisogno, che di fatto coincide con 
l’accesso stabile all’abitazione anche se non viene specificato nel PON, rappresenta la condizione necessaria 
per il superamento della marginalità sociale e la partecipazione a successivi percorsi di attivazione 
lavorativa.    

In generale, i due indicatori di risultato degli Assi 1 e 2 rappresentano bene il cambiamento e, come 
prescrive la CE, si tratta di indicatori direttamente influenzabili dalle azioni previste dal PON10.  

                                                           
9 Ares(2014)3657764 – 04/11/2014. 
10 L’indicazione proveniente dai documenti europei (per esempio le linee guida alla valutazione ex-ante del FSE, di Gennaio 2013) è 
che gli indicatori di risultato dovrebbero chiaramente “rappresentare” gli effetti degli interventi sulle persone o enti finanziati.  
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Tabella 10 – Asse 3 del PON Inclusione: Chiarezza e pertinenza degli indicatori di output e risultato   
Indicatore Tipo Pertinenza/sensibilità Chiarezza 

Linee guida, prototipi e modelli output 

Elevata: indicatore più adeguato 
dei semplici partecipanti per 
rilevare la formalizzazione di 

metodi e modalità d’intervento 
innovative 

Elevata: monitora uno dei principali 
prodotti delle azioni di sistema/pilota 

Linee guida, prototipi e modelli 
adottati dai diversi soggetti 
beneficiari 

risultato 

Elevata: rappresenta 
adeguatamente il fine delle 

azioni di sistema/pilota che è 
trasferire innovazione 

Medio-bassa: non è specificato quando 
un modello può considerarsi adottato e 

non tiene conto del numero dei 
beneficiari 

Network/reti/partenariati tra 
pubblico, privato e privato sociale 

output 

Elevata: coglie un aspetto 
strategico delle azioni di 
sistema/pilota in campo 

sociale11  

Medio-bassa: non sono specificati i criteri 
secondo cui distinguere una rete da una 

collaborazione o aggregazione di soggetti. 
Non sono specificate le fonti informative 

e le modalità di rilevazione 

Network/reti/partenariati 
operativi ad 1 anno dalla 
creazione 

risultato 

Elevata: la sostenibilità delle 
reti/prassi di lavoro 

sperimentate è la principale 
criticità delle azioni di 

sistema/pilota 

Medio-bassa: non sono specificati i criteri 
secondo cui distinguere una rete da una 

collaborazione o aggregazione di soggetti. 
Non sono specificate le fonti informative 

e le modalità di rilevazione 

Imprese sociali, organizzazioni del 
terzo settore e imprese for profit 
coinvolte in progetti di attuazione 
di modelli, prototipi o 
certificazioni  

output Elevata 
Medio-Elevata: potrebbe essere utile 
definire criteri univoci per stabilire il 

coinvolgimento di un soggetto   

Imprese sociali, organizzazione 
del terzo settore e imprese for 
profit che utilizzano i modelli, 
prototipi o certificazioni al 
momento della conclusione della 
loro partecipazione all’intervento  

risultato  Elevata  

Medio-bassa: le informazione 
dovrebbero essere raccolte con 

un’apposita indagine, ma non viene 
specificato nel PON 

Amministrazioni regionali/Province 
autonome supportate per 
l’alimentazione del Casellario delle 
prestazioni sociali 

output Elevata  Elevata 

Enti erogatori delle principali 
prestazioni agevolate che alimentano 
il Casellario dopo sei mesi dalla 
conclusione dell’intervento di 
supporto alla Amministrazione di 
riferimento. 

risultato  

Media: coglie un aspetto 
strategico delle azioni di 
sistema/pilota in campo 

sociale12, ma sarebbe stato più 
utile considerare “gli enti che 
alimentano correttamente il 

sistema” 

Elevata: la fonte informativa dovrebbe 
essere il sistema stesso che sarà costruito 

Fonte: elaborazioni Ismeri Europa 

L’Asse 3, “Sistemi e modelli d’intervento sociale”, finanzia azioni di sistema finalizzate a: promuovere 
l’economia sociale; sperimentare progetti pilota per target specifici (Rom, Sinti, Camminanti, vittime della 
tratta/violenza, detenuti, ecc.); creare il sistema informativo delle politiche sociali e sviluppare il repertorio 
delle professioni sociali; sperimentare progetti di innovazione sociale sottoposti a valutazione d’impatto in 
connessione con la sperimentazione del SIA degli Assi 1 e 2.  

Il PO ha tenuto conto sia degli indicatori presenti nell’Accordo di Partenariato, sia degli indicatori comuni 
europei. In primo luogo, si apprezza il numero contenuto di indicatori prescelti, nonostante la varietà di 
obiettivi specifici e la numerosità di azioni contenute nell’Asse (5 RA/Obiettivi specifici e 12 azioni). Gli 

                                                           
11 L’Accordo di Partenariato individua nell’integrazione dei servizi sociali in rete con le altre filiere amministrative 
(sanità, scuola, servizi per l’impiego) una dei quattro fattori strategici per rafforzare gli strumenti e i meccanismi di 
governance delle prestazioni sociali, che “possono accompagnare quel processo definitorio proprio della politica 
ordinaria”, Sezione 1A, p. 239. 
12 Il sistema informativo sulle prestazioni sociali è un altro fattore strategico, per lo sviluppo della governance delle 

politiche sociali, identificato dall’Accordo di Partenariato. Cfr. Sezione 1°, p. 239. 
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indicatori di realizzazione e risultato relativi a “linee guida, prototipi e modelli” sono ripetuti per 2 obiettivi 
specifici: “Riduzione della povertà, dell’esclusione sociale e promozione dell’innovazione sociale (RA9.1), e 
“Riduzione della marginalità estrema e interventi di inclusione a favore delle persone senza dimora e delle 
popolazioni Rom, Sinti e Camminanti […]” (RA9.5).   Questa scelta consente di monitorare nel dettaglio 
prodotti e risultati del PON secondo la logica per target, ma allo stesso tempo consente agevoli 
aggregazioni delle informazioni a livello di asse. 

Gli indicatori dell’asse, sia essi di risultato che di realizzazione, presentano un elevato grado di pertinenza e 
sensibilità rispetto agli obiettivi e alle azioni previste  

Poiché le azioni pilota e di sistema possono incidere solo limitatamente e indirettamente sulle condizioni 
sociali e lavorative delle persone, gli indicatori di realizzazione e risultato prescelti risultano adeguati 
perché si focalizzano sulla produzione di strumenti di policy e sul loro trasferimento agli enti e ai soggetti 
potenziali beneficiari, ossia Comuni, Ambiti territoriali, imprese sociali e terzo settore. Inoltre, esiste una 
stringente relazione tre gli output e i risultati che saranno monitorati, ovvero, come prescrive la CE, 
l’indicatore di realizzazione costituisce effettivamente la base per l’indicatore di risultato.  

In particolare, risulta pertinente la scelta di monitorare: 

 il numero di linee guida, modelli e prototipi messi a punto dell’asse e la loro percentuale di 

recepimento; 

 il numero di network e partenariati promossi e la loro sostenibilità a un anno dalla fine 

dell’intervento; 

 il numero di soggetti, che per comodità definiamo genericamente del terzo settore, coinvolti in 

progetti di attuazione di modelli innovativi e il numero di questi soggetti che effettivamente usano i 

modelli dopo la conclusione dell’intervento; 

 il numero degli enti erogatori supportati per alimentare il casellario sociale.   

L’indicatore relativo alla percentuale di enti coinvolti nella costruzione del casellario giudiziario e che 
alimentano effettivamente il casellario dopo sei mesi  dalla loro partecipazione all’intervento, è pertinente 
ma migliorabile considerando gli “enti che alimentano correttamente il casellario giudiziario”. Data la 
natura di sistema di questa azione che quindi dovrebbe potenzialmente interessare tutti gli attori pubblici 
chiamati a fornire informazioni, forse in questo caso sarebbe ancor più indicato considerare la “percentuale 
dei beneficiari del SIA registrati nel casellario sociale” come indicatore di risultato. 

Più problematico è invece capire come le informazioni saranno raccolte e attraverso quali fonti, ma 
soprattutto come verranno “operativizzati” alcuni concetti che definiscono i risultati attesi, ad esempio: 

 servirebbero dei criteri chiari per stabilire quando un modello/prototipo è stato effettivamente 

adottato dai beneficiari e un metodo per “pesare” l’adozione dei modelli in relazione ai soggetti 

coinvolti;  

 le reti sono un risultato strategico per il PON, ma un network è qualcosa di più di semplici 

collaborazioni e aggregazioni formali tra soggetti e pertanto anche in questo caso occorre stabilire 

dei criteri univoci per l’individuazione del risultato (p.es. sulla base dei soggetti coinvolti nella rete e 

dell’intensità delle loro relazioni). 

Il problema è ben presente ai responsabili del programma e in questa sede si consiglia di pervenire il prima 
possibile a una definizione univoca dei risultati. 
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Tabella 11 – Asse 4 del PON Inclusione: chiarezza e pertinenza degli indicatori di output e risultato 
Indicatore Tipo Pertinenza/sensibilità Chiarezza 

Uffici/unità organizzative 
coinvolte in progetti di 
miglioramento organizzativo o 
nella definizione delle procedure 

output Elevata 
Medio-elevata: servirebbe un chiarimento sulle 

modalità di rilevazione le fonti informative 

Uffici/unità organizzative 
coinvolte in progetti di 
miglioramento organizzativo che 
hanno introdotto nuove forme di 
organizzazione del lavoro o 
procedure a sei mesi dalla 
conclusione dell’intervento  

risultato  Elevata 
Medio-elevata: servirebbe un chiarimento sulle 

modalità di rilevazione le fonti informative 

Destinatari di interventi formativi 
volti al rafforzamento della capacità 
amministrativa 

output Elevata Elevata 

Partecipanti alla formazione che 
hanno concluso il percorso  

risultato Elevata  Elevata 

Fonte: elaborazioni Ismeri Europa 

L’Asse 4, a seguito della revisione della struttura degli assi, non si occupa più di azione di sistema ma si 
focalizza, attraverso gli RA/Obiettivi specifici 11.1 e 11.3 sulla capacità amministrativa, sviluppando sistemi 
conoscitivi e partenariati pubblici e rafforzando le competenze. 

Tra quelli comuni non vi sono indicatori pertinenti per quest’asse e anche quelli suggeriti dalla nota di 
novembre 2014 della CE risultano poco pregnanti per misurare gli aspetti di capitazione perseguiti dall’Asse 
4. Pertanto risulta corretta la scelta di costruire degli indicatori specifici di programma per quest’asse.  

Molto pertinente risultano gli indicatori di realizzazione e risultato relativi agli uffici/unità organizzative 
coinvolte e alla percentuale di esse che hanno adottato i cambiamenti a sei mesi dalla conclusione 
dell’intervento. Ciò rappresenta un notevole passo in avanti rispetto a come è stata misurata fino ad oggi 
l’efficacia delle politiche di capacità istituzionale/amministrativa, concentrandosi per lo più su prodotti e il 
gradimento, quando invece il problema di questo tipo di politiche è produrre effetti concreti e verificare 
l’effettività del cambiamento nel modo di lavoro e negli strumenti utilizzati dalla pubblica amministrazione.  

Nella valutazione della prima versione del PON il set di indicatori proposto era nel complesso 
sufficientemente in linea con le indicazioni generali della programmazione e con gli obiettivi e le attività 
previste dal programma. Tuttavia si notava la necessità di alcune modifiche e integrazioni, soprattutto in 
alcuni indicatori di risultato. Nella versione finale del PON Inclusione la scelta degli indicatori costituisce un 
vero e proprio salto di qualità ed essi potrebbero dare un contributo informativo fondamentale se 
correttamente alimentati. Permane, tuttavia, qualche riserva nelle modalità di misurazione e soprattutto 
preme segnalare che occorre risolvere alcune questioni metodologiche e definitorie circa i prodotti e i 
risultati attesi.  

 

3.3.2. Realismo dei valori obiettivo relativi agli indicatori 

Questa sezione verifica l’affidabilità del metodo utilizzato per calcolare i valori obiettivo degli indicatori, 
come richiesto dal Regolamento 1303/2013 art.55 (3)(g). I valori target degli indicatori sono riportati nella 
tabella vista in precedenza. 

Come si è visto precedentemente il PON ha recepito le numerose osservazioni del valutatore indipendente 
e poi della CE, rivedendo completamente la batteria degli indicatori. Pertanto, anche in riferimento ai valori 
target, è stata realizzata un’analisi ex novo, illustra di seguito. 

L’indicatore di realizzazione “Partecipanti le cui famiglie sono senza lavoro” rappresenta coloro che 
beneficeranno del sussidio SIA (risorse nazionali) e che saranno presi in carico con attività del PON. La 
sperimentazione nazionale del sussidio contro la povertà prevede di coprire il 10% delle famiglie in povertà 
assoluta, privilegiando quelle con minori (125.000, corrispondenti a circa 370.000 persone). Poi è previsto 



41 
 

che solo la metà dei beneficiari del sussidio riceva anche la presa in carico. Infine, assumendo che il 60% 
delle prese in carico avvenga tramite il PON Inclusione, risulta un obiettivo finale di prese in carico tramite il 
PON al 2023 pari a circa 266.000 persone.  

La previsione di coprire il 60% delle prese in carico è stata stabilita mettendo in relazione le risorse PON 
disponibili (FSE e cofinanziamento) con una stima dei costi necessari per potenziare le politiche sociali di 
attivazione collegate all’importo del sussidio. Si è assunto che: per le regioni più sviluppate (caratterizzate 
da servizi ordinari più avanzati) il costo per il potenziamento dei servizi fosse pari al 20% delle risorse per la 
parte passiva; per le regioni meno sviluppate (caratterizzate da servizi molto deboli) fosse circa il 50%; e per 
le regioni in transizione fosse una percentuale intermedia tra le regioni più sviluppate e le regioni meno 
sviluppate. Le percentuali di costo sono ricavate da un’analisi della letteratura internazionale sulle politiche 
sociali in paesi caratterizzati da differenti livelli di ricchezza e di reddito pro-capite. 

Gli assunti da cui scaturiscono le stime dei target sono in parte “politici” e quindi non passibili di una 
valutazione tecnica. Si può solo dire che il target previsto copre comunque un numero rilevante del bacino 
potenziale. Ciò considerato, il metodo di stima applicato ai parametri stabiliti politicamente, tenuto conto 
delle difficoltà metodologiche e della mancanza in Italia di un dato storico cui far riferimento, appare 
ragionevole e fondato.      

Ipotizzando che almeno 1 miliardo di euro delle risorse complessivamente stanziate per gli Assi 1 e 2 (1,07 
miliardi di euro) saranno assorbiti dalla presa in carico del SIA, si ottiene un budget medio pro capite di 
circa 3.500-3.800 euro da destinare alle attività di inclusione lavorativa e sociale. I dati appaiono realistici e 
in grado di coprire diverse tipologie di servizio. Ad esempio, prendendo come parametro di costo per 
attività di formazione individuale 20 Euro ora/allievo, come stimato da ISFOL sulla base dei dati di spesa del 
FSE nel periodo 2000-200613, questa cifra consentirebbe un corso di media lunghezza e altre attività di 
inserimento sociale. 

Per quanto riguarda l’indicatore di partecipanti impegnati nella ricerca di lavoro, in un percorso di 
istruzione/formazione o in una occupazione alla fine del percorso il PON presenta un target pari al 55%. 

Per quanto riguarda l’indicatore relativo ai “senza fissa dimora”, la baseline è costituita dalle persone con 
disagio abitativo (oltre 47mila) raggiunte da appositi servizi ogni anno (circa il 40% nel 2011)14. L’obiettivo è 
quello di estendere la copertura degli attuali trattati del 20% (15% nelle Regioni più sviluppate dove i servizi 
sono più avanzati) entro il 2023, accrescendo le prese in carico di oltre 3.000 unità l’anno per un totale 
stimato, alla fine del periodo, pari a 10.500 unità di senza fissa dimora presi in carico. Il target è stato 
stimato considerando un avvio abbastanza lento delle prese in carico e il raggiungimento del target negli 
ultimi anni del programma. In termini generali, l’obiettivo risulta rilevante dal punto di vista quantitativo e 
tiene adeguatamente conto delle potenzialità difficoltà che potrà incontrare il programma. 

Con riferimento l’Asse 3, il PON ha definito dei valori target almeno per un indicatore per ogni priorità 
d’investimento. Si prevede di realizzare almeno 16 tra linee guida, prototipi e modelli  e che almeno il 50% 
di questi venga adottato dai potenziali soggetti beneficiari. Non è possibile calcolare le risorse medie 
disponibili per prototipo/modello, tuttavia si stima che gli investimenti potranno essere dell’ordine delle 
centinaia di migliaia di euro. Pertanto, vi saranno risorse disponibili anche per finanziarie attività di 
trasferimento delle sperimentazioni, da cui deriva che il target di risultato, sebbene ambizioso (almeno 8 
modelli trasferiti), risulta al contempo fattibile  e alla portata del programma.  

L’obiettivo di del 30% di  enti che  continuano ad alimentare il casellario dopo la conclusione 
dell’intervento, risulta un obiettivo apprezzabile ma non molto ambizioso. Si consiglia, in questo caso, di 
rivedere al rialzo il target. 

Per quanto riguarda infine i target relativi all’OT 11, i partecipanti alla formazione sono stati stimati sulla 
base dei costi medi relativi a questo tipo d’interventi, registrati dal Ministero del Lavoro e delle Politiche 

                                                           
13 ISFOL, 2009. Il monitoraggio dei costi delle attività formative. Anche ipotizzando una rivalutazione basata sugli indici dei prezzi al 
consumo il costo orario sarebbe intorno ai 23€ al 2014. 
14 Istat, Fio.PSD, Caritas Italiana e Ministero del Lavoro e delle Politiche Scoiali. Le persone senza fissa dimora. 
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Sociali (circa 3mila euro pro capite per percorsi strutturati di formazione continua). Le unità 
organizzative/uffici che si prevede di supportare sono invece 30 su tutto il territorio nazionale e 
considerando il budget dell’Asse (circa 10 milioni di euro) ciò comporterebbe un costo unitario per output 
molto migliore di quante registrato nell’asse capacità istituzionale del PON FSE Governance e Azioni di 
Sistema 2007-13. Tale stima appare giusta per due ordini di motivi: in primo luogo se l’obiettivo è incidere 
realmente sulla capacità amministrativa nelle politiche sociali, un intervento nazionale deve 
necessariamente prevedere un livello di output come questo fissato dal PON Inclusione; d’altra parte il 
target è anche in linea con l’esigenza di migliorare l’efficienza degli interventi per la capacità amministrativa 
che, in Italia, si sono caratterizzati per costi eccessivamente elevati, nonostante la scarsa efficacia. 

  

3.3.3. Idoneità delle tappe fondamentali (milestone) selezionate per il quadro riferimento 

Sulla base di quanto richiesto dal Regolamento 1303/2013 art. 55 (3) (k), questa sezione analizza la 
pertinenza dei target intermedi (milestone) del Quadro della Performance del PON Inclusione. I milestone 
sono rilevanti in quanto sulla base del loro raggiungimento viene assegnata la riserva di performance di 
efficacia, dopo la verifica di efficacia attuativa a partire dal 2019 (art. 22 Reg. 1303/2013). 

Nella tabella successiva si riepilogano gli indicatori scelti per il quadro di Performance del PO inclusione. 

Tabella 12  - Assi, indicatori e target intermedi e finali, al 2018 ed al 2023 
Asse  Indicatore scelto per il performance framework Target 2018 Target 2023 

Assi 1 e 2 

Partecipanti le cui famiglie sono senza lavoro  50.000 regioni PS 
8400 regioni TR 
46.000 regioni MS 

130.000 regioni PS 
21.000 regioni TR 
115.000 regioni MS 

Ammontare complessivo della spesa certificata 26% 100% 

Asse 3 
Linee guida, prototipi e modelli  6 16 

 Ammontare complessivo della spesa certificata 26% 100% 

Asse 4 

Operatori destinatari di interventi formativi volti al rafforzamento della 
capacità amministrativa 

288 PS 
36 TR 

180 MS 

720 PS 
90 TR 

450 MS 

Ammontare complessivo della spesa certificata 26% 100% 

Fonte: elaborazioni Ismeri Europa da PON Inclusione (versione novembre  2014). 
Nota: MS = meno sviluppate; TR = transizione; PS = più sviluppate. 

Vi sono diversi elementi da sottoporre all’attenzione.  

In primo luogo, tutte gli indicatori prescelti per il quadro di riferimento di efficacia sono adeguati in quanto 
consentono di capire chiaramente si l’avanzamento della sperimentazione del SIA, sia la capacità del 
programma di realizzare azioni di sistema e interventi di miglioramento amministrativo.  

In secondo luogo, il programma non offre dettagli sulle scelte effettuate per il performance framework15 e 
quindi non è facile valutare il realismo dei milestone proposti. Relativamente al primo target intermedio 
dell’Asse 1 e dell’Asse 2 (“Partecipanti le cui famiglie sono senza lavoro”) ha una significativa rilevanza 
rispetto agli obiettivi del PO, indicando il numero complessivo di destinatari con interventi personalizzati da 
raggiungere, il quale costituisce lo scopo principale di questi assi rispetto al più ampio sistema del SIA.  

Secondo il Decreto Interministeriale del 2013 gli interventi personalizzati dovrebbero riguardare all’incirca 
la metà delle famiglie beneficiarie del SIA, ovvero circa 370.000 persone l’anno corrispondenti a circa 
125.000 famiglie. Di queste persone, il PON dovrà coprire poco meno del 60% entro il 2023, ovvero 247.100 
individui a livello nazionale. Appare adeguato il milestone al 2018 pari al 40% (quasi 105.000 persone) del 
target finale, corrispondente a oltre il 14% di tutti i beneficiari del SIA. Si sottolinea che questi target sono 
stati rivisti al ribasso sulla base delle perplessità avanzate dalla valutazione sui valori obiettivo contenuti 
nella precedente stesura del PON, che apparivano decisamente ambiziosi poiché non consideravano la 
complessità degli interventi SIA in termini di soggetti coinvolti (Ministero, Regioni, comuni e ambiti 
territoriali) e di attività previste (piani personalizzati su diversi fronti, lavorativo e di inserimento sociale). 

                                                           
15 In tutti gli assi la sezione che segue la tabella 6 e che serve a spiegare la logica delle scelte effettuate è vuota. 
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In ultimo, l’indicatore di avanzamento della spesa certificata16 è presente in ogni asse, con un target 
intermedio al 2018 sempre uguale al 26%. Questo target appare piuttosto “conservativo”: da un lato è 
sicuramente coerente con quanto realizzato da PON Governance e Azioni di Sistema nel periodo di 
programmazione 2007-2013 (si veda la figura successiva, in cui il PON Governance e Azioni di Sistema ha un 
avanzamento di spesa al 31 Dicembre 2011 pari al 26,2%); dall’altro, va osservato che il 2007-2013 si è 
caratterizzato per una eccessiva lentezza della spesa, anche rispetto al periodo 2000-2006, e questo non 
solo in Italia17. Anche i dati di monitoraggio finanziario dell’IGRUE evidenziano questa netta caduta di 
performance finanziaria nel 2007-2013, come evidenziato nella tabella a destra della figura. 

 

Figura 3 - Andamento delle spese certificate nel periodo 2007-2013 dal 2009 al 2011 (sx) e confronto tra 

avanzamento dei pagamenti (dati IGRUE) del FSE tra il 31/12/2004 ed in 31/12/2011 (dx) 

 

Fondo e 
Obiettivo 

Pagamenti al 
31-12-2004* 

Fondo e 
Obiettivo 

Pagamenti al 
31/12/2011* 

FSE Ob.3 49,2% FSE POR 
Competitività 

36,4% 

FSE Az. 
Sistema 
Ob.3 

39,6% FSE PON 
Azioni di 
sistema 
competitività 

30,2% 

FSE Ob.1 33,0% FSE POR 
Convergenza 

24,5% 

FSE PO 
ATAS 

54,7% FSE PON 
Governance 
e azioni di 
sistema 
convergenza 

25,67% 

*31 Dicembre 2004 e 31 Dicembre 2011 corrispondono al 31 
Dicembre 2018 del periodo 2014-2020 

Fonti: elaborazioni Ismeri Europa su dati open coesione per il grafico a sx e dati IGRUE per la tabella a dx 

In definitiva, il target intermedio per l’indicatore di avanzamento finanziario appare poco ambizioso, 
soprattutto se si ipotizza un ciclo economico meno depresso di quello attuale e se si tiene conto del 
dibattito istituzionale di questi ultimi anni, che ha riconosciuto come un punto di debolezza della gestione 
italiana dei fondi strutturali sia stata la sua lentezza di spesa18.  

Al momento della valutazione non erano disponibili le stime dei target intermedi relativi a linee 
guida/prototipi e ai partecipanti alla formazione. 

Nel complesso, per quanto riguarda il sistema della performance, vi sono alcuni aggiustamenti da 
apportare: rendere coerenti gli indicatori previsti nei target con quelli del programma, inserire alcuni target 
finanziari almeno nell’Asse 3 e, possibilmente, rimodulare al rialzo il valore di alcuni target intermedi di 
avanzamento finanziario.  

 
 
 
 

                                                           
16 Che interpretiamo come spesa “certificata”, sebbene non sia chiarissimo nel programma. 
17 Su questo tema, si veda Applica – Ismeri Europa, 2014. Expert evaluation network on the performance of Cohesion policy 2007-
2013 Synthesis of National Reports 2013, per quanto riguarda il FESR. 
18 Cfr. Naldini A., 2014. La severa lezione della programmazione 2007-2013, in Confindustria, 2013, La partenza ritardata e lenta. Il 
problema di attivare un processo efficiente di spesa è anche all’ordine del giorno dell’attuale governo, il quale ipotizza, all’interno 
del cosiddetto Decreto Sblocca Italia, di introdurre un meccanismo di sorveglianza più stringente di quello del passato e un potere 
sostitutivo nei confronti delle regioni inadempienti o in ritardo di spesa. 
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3.3.4. Adeguatezza delle risorse umane e della capacità amministrativa per la gestione del PO 

La presente sezione affronta il punto i), paragrafo 3 dell’art. 55 del Regolamento 1303/2013 con l’obiettivo 
di verificare l’adeguatezza delle risorse umane in relazione alla capacita amministrativa richiesta dal 
programma. 

Nella sezione 7.1 del PO, dedicata alla descrizione delle autorità e degli organismi responsabili, sono stati 
elencati sinteticamente i soggetti che ricoprono le principali funzioni di gestione, controllo  e sorveglianza 
del programma: 

 Autorità di gestione (AdG): Divisione II della Direzione Generale (DG) Inclusione e politiche sociali; 

 Autorità di certificazione (AdC): Divisione I della DG Affari generali, personale e gestione contabile; 

 Autorità di audit (AdA): Divisione II della DG Politiche attive e politiche passive del lavoro (PAPL), in 
attesa del trasferimento delle autorità presso il Segretariato Generale del MLPS che ha il compito di 
vigilare sull’azione amministrativa delle Direzioni Generali.  

Gli uffici designati appartengono al MLPS, ma sono tutti funzionalmente indipendenti l’uno dall’altro in 
quanto afferenti a diverse Direzioni Generali del Ministero.  

La DG Inclusione non ha esperienza diretta nella gestione dei fondi strutturali e non è stata coinvolta come 
organismo intermedio nei PON FSE 2007-13 a titolarità del MLPS. D’altra parte, viste le competenze 
istituzionali di cui è titolare, tra cui la gestione e il monitoraggio della spesa del Fondo Nazionale per le 
Politiche Sociali (FNPS), che attualmente finanzia la sperimentazione della Social card, questa DG 
rappresenta il candidato ideale alla guida del PON e della sperimentazione del Sostegno dell’inclusione 
attiva. La DG è anche responsabile dell’indirizzo e del coordinamento nazionale delle politiche sociali ed è 
quindi l’unico soggetto istituzionale che può promuovere una rafforzamento e una sistematizzazione 
generale del sistema delle politiche sociali disegnato con la l. 328/2000. 

Ciononostante non vanno sottovalutate le criticità che potrebbero interessare la DG nell’esercizio delle 
funzioni di Autorità di gestione del PON Inclusione. La dotazione organica dell’ufficio è inferiore a quella di 
altre Direzioni del MLPS e richiederebbe, quindi, un potenziamento per essere dimensionata alle esigenze 
del programma, magari utilizzando il trasferimento interno del personale o altre misure a “costo zero”. Una 
seconda, rilevante criticità si segnala in merito ai controlli di I livello. Come ricordato più volte, siamo di 
fronte a un intervento sperimentale per cui non esiste un’esperienza organica pregressa sulla base della 
quale definire azioni/attività e relativi costi. Inoltre, richiedendo l’attivazione socia-lavorativa una 
definizione ampia delle attività in grado di rispondere alla complessità dei bisogni, non sarà neanche 
immediata l’individuazione del paniere ottimale di servizi e delle spese ammissibili. Si tratta di fattori che 
sicuramente  complicherebbero le attività di controllo se non venissero affrontati tempestivamente e con 
attenzione. Per tale ragione, si suggerisce di investire nella “capacitazione” del personale incaricato dei 
controlli di I livello attraverso un progetto da avviare immediatamente. Il progetto dovrebbe trasferire 
stabilmente le competenze necessarie divenendo parte integrante della sperimentazione, per tale ragione 
appare opportuno finanziarlo con l’Asse 4 Capacità istituzionale anziché con l’assistenza tecnica.   

L’AdC assicura una competenza specifica nelle questioni contabili in quanto è ricoperta dalla DG che 
supervisione la gestione contabile del Ministero. 

Particolarmente adeguata appare la prospettiva  di assegnare l’AdA al Segretariato Generale, una volta 
conclusa la sua riorganizzazione. Il Segretariato, infatti, già per mandato istituzionale esercita il controllo 
sull’azione amministrativa delle diverse articolazioni del MLPS. Potendo contare su cinque Divisioni interne 
(ancora in via di definizione), il Segretariato avrà inoltre le risorse organizzative necessarie alle funzioni di 
controllo e ispezione. L’affidamento temporaneo della AdA alla DG PAPL non desta comunque 
preoccupazione in quanto questa gestisce da anni i programma nazionali del FSE e rappresenta il MLPS in 
qualità di autorità capofila nazionale del FSE nei confronti delle Regioni e delle amministrazioni centrali. 

Gli organismi intermedi per lo svolgimento di parte delle funzioni della AdG saranno individuati 
successivamente. La scelta della delega è in sé appropriata perché il PON toccherà ambiti d’intervento che 
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ricadono sotto la competenza di altra amministrazioni centrali. Probabilmente uno di questi organismi sarà 
il Dipartimento per le Pari Opportunità (DPO) della Presidenza del Consiglio dei Ministri, che ha già 
ricoperto questo ruolo nei PON FSE 2007-13 dimostrando, come verificato dalla valutazione, capacità di 
apprendimento organizzativo e di calibratura della propria azione.  

L’impianto generale delle autorità designate appare positivo, ma mancano ancora informazioni 
fondamentali circa le soluzioni organizzative adottate e la dotazione di risorse umane. Allo stato attuale non 
è possibile dare una valutazione dell’effettiva capacità amministrativa della AdG. Si raccomanda pertanto 
di: 

 Completare la sezione 7.1 del PON commentando la tabella n. 23 e spiegando i motivi che hanno 
portato all’individuazione delle autorità; 

 Specificare la dotazione organica e le  competenze presenti nell’ufficio della AdG, e definire una 
tempistica di massima per i necessari interventi di capacità istituzionale che devono anticipare 
l’attuazione degli altri assi; 

 Stilare una lista degli organismi intermedi e degli strumenti per il coordinamento con essi (p.es. 
intese, piani di attuazione, cabine di regia, ecc.). 

Sulla scorta dell’esperienza maturata nei PON FSE 2007-13, si raccomanda di assicurare che: 

 l’AdG preveda delle modalità di coordinamento che evitino sovrapposizioni tra l’azione di organismi 
intermedi diversi e assicurino le condizioni di sostenibilità degli interventi (p.es. reperimento di 
risorse ordinarie, strategie di trasferimento delle innovazioni sperimentali, modalità di 
coordinamento con le Regioni, ecc.); 

 gli organismi intermedi preparino una reale strategia di intervento che evidenzi le 
complementarietà con le politiche ordinarie, e assicurino una leadership istituzionale nei confronti 
delle Regioni degli enti locali che realizzano le politiche sociali. 

 
 

3.3.5. Idoneità delle procedure per la sorveglianza e per la raccolta dei dati necessari alle 
valutazioni 

Questa sezione intende verificare il punto j), paragrafo 3 dell’articolo 55 del Regolamento 1303/2013. Il 
tema del monitoraggio e valutazione è particolarmente importante nel caso del PON Inclusione. La 
sperimentazione del SIA, infatti, richiederà l’acquisizione di tutta una serie di informazione che serviranno 
successivamente per portare a regime lo strumento. Le caratteristiche innovative di larga parte del PON 
obbligano ad una attenzione particolare ed ampliata alle funzioni di monitoraggio e valutazione.  

In sostanza, il monitoraggio del PON, e in particolare del SIA, dovrà tenere conto e integrare diverse 
esigenze: 

 una esigenza di accountability, ossia la dimostrazione pubblica delle realizzazioni del PON, la quale è 
assicurata principalmente dagli indicatori ufficiali del PON ed è fortemente presidiata, anche con i core 
indicator, dalla Commissione Europea la quale è il principale finanziatore del PON. L’accountability 
richiede pochi chiari e sintetici indicatori delle realizzazioni e dei primi risultati da diffondere e discutere 
pubblicamente; 

 una esigenze gestionale, la quale deriva dall’innovazione di molti processi e dalla complessità dei 
progetti,  soprattutto negli assi 1 e 2. Questa esigenza richiede indicatori e informazioni dettagliate 
sulle capacità gestionali dei beneficiari, sulle reti attivate per assistere i destinatari, sull’avanzamento 
amministrativo e procedurale dei diversi interventi; questo monitoraggio deve quindi integrare 
informazioni operative con informazione sulle caratteristiche delle azioni attivate. L’AdG presidia 
principalmente questo tipo di informazioni e le deve utilizzare per anticipare eventuali criticità o per 
intervenire ove gli attori locali non riescano a trovare soluzioni adeguate. A questo fine è necessario 
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predisporre un sistema informativo che segua adeguatamente la gestione, che coinvolga attivamente e 
costantemente i beneficiari e che faccia conoscere all’AdG in ogni momento lo stato dei progetti19.  

 Una esigenza di valorizzazione della sperimentazione, la quale valorizzazione richiede di raccogliere ed 
elaborare molti dati sulle caratteristiche dei progetti e dei servizi prestati20 per arrivare a definire su 
base empirica e con sostanziosa evidenza i Livelli Essenziali delle Prestazioni (LEP) a cui una politica 
permanente di  inclusione attiva si deve riferire. Questo aspetto è strategico per il Ministero del Lavoro 
e richiede una analisi “di fino” da parte del monitoraggio, il quale deve richiedere ai beneficiari una 
massa importante di informazioni, le quali a loro volta devono integrarsi con le banche dati INPS e con 
la anagrafica delle prestazioni sociali, attualmente in costruzione. 

Da queste sintetiche considerazioni si comprende come il monitoraggio del PON Inclusione è una questione 
complessa che dovrà essere sviluppata anche dopo l’approvazione del programma. A questo proposito, si 
raccomanda di distinguere: 

 le diverse finalità del monitoraggio, ossia non costruire un unico monitoraggio ufficiale che integri le 
tre esigenze suddette, ma invece costruire, come sinora proposto, un monitoraggio di base che 
risponda alle esigenze ed ai regolamenti comunitari ed al tempo stesso attivare un sistema 
informativo e di monitoraggio più approfondito che assicuri la gestione e l’utilità futura del PON. 

 definire attentamente un’unità di analisi che sia coerente con le finalità di monitoraggio, alla quale 
dovrà essere assegnato il Codice Unico di Progetto (CUP). Il CUP, ossia l’identificazione del progetto, 
dovrà essere possibilmente portato a livello di ogni singolo ambito territoriale, in modo da facilitare 
la raccolta ed invio dati dei beneficiari, ma al tempo stesso dovranno essere predisposti altri 
strumenti (diario di bordo, schede informatizzate, ecc.) che consentano una unità di analisi più 
dettagliata e vicina alle diverse finalità del monitoraggio; 

 prevedere banche dati capaci di ottemperare alle diverse esigenze e che siano direttamente 
popolabili dai beneficiari con le informazioni necessarie alla gestione del programma e con le 
informazioni relative alle prestazioni erogate e allo stato di attivazione dei destinatari. 

La valutazione del PON presenta problematiche simili a quelle precedenti, ossia non è possibile immaginare 
una sola dimensione valutativa ma la complessità e la novità del PON richiedono una maggiore 
articolazione dell’approccio valutativo. 

Sicuramente la valutazione controfattuale degli effetti degli interventi sui destinatari prevista negli Assi 1, 2 
e 3,è fondamentale per comprendere gli effetti della sperimentazione del SIA sull’attivazione dei 
destinatari. E’ quindi importante e corretta la scelta dei programmatori di prevedere già nel PON questo 
tipo di valutazione come accompagnamento alla messa a punto delle sperimentazioni. D’altra parte, però, è 
essenziale che anche i meccanismi di attuazione non vengano trascurati in quanto si tratterà di meccanismi 
complessi che coinvolgeranno una filiera articolata ed estesa di soggetti istituzionali e privati.   

Alla luce di quanto appena considerato, come nel caso del monitoraggio, anche la strategia di valutazione 
dovrà essere sviluppata dopo la definizione del programma. A tal proposito si raccomanda di: 

 definire la strategia valutativa parallelamente alla programmazione operativa degli interventi. Ciò 
servirà ad assicurare le condizioni di valutabilità e la disponibilità delle informazioni necessarie, in 
particolare per le analisi di natura controfattuale che richiedono un’attenta costruzione del 
campione e del gruppo di controllo; 

                                                           
19 Su questi aspetti incide anche la definizione del Piano di rafforzamento Amministrativo (PRA) che tutte le amministrazioni devono 

predisporre prima dell’approvazione dei PON e che deve contemplare misure per assicurare l’efficienza e la capacità 

amministrativa. Al momento in cui scriviamo la prima bozza di PRA del Ministero del Lavoro  non è stata ancora consegnata. 
20 In estrema sintesi: tipologia, durata, continuità, costi dei servizi di inclusione, caratteristiche dei prestatori di questi servizi, 

modelli di piani individuali e reti territoriali, ruolo dei diversi attori e delle istituzioni del territorio.   
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 prevedere nel piano della valutazione, accanto a quella controfattuale, anche la valutazione di 
processo al fine di analizzare la logica di attuazione (il comportamento atteso degli attori coinvolti 
nella filiera attuativa) per stabilirne l’efficacia. Inoltre, la valutazione di processo deve servire a 
rimuovere gli ostacoli burocratici e di coordinamento tra centro e territori che potrebbero inficiare o 
ritardare la sperimentazione del SIA e degli altri interventi ad esso collegati.      

 

3.3.6. Idoneità e portata delle misure intese a ridurre gli oneri amministrativi a carico dei 
beneficiari 

La sezione 10 del PON, relativa alle misure intese alla riduzione degli oneri amministrativi, è trattata molto 
brevemente ma pone come priorità la semplificazione degli oneri a carico dei beneficiari del PON 
Inclusione.  

Il MLPS e l’AdG del PON per ora stanno affrontando la questione di come assegnare la gestione delle 
politiche attive a livello territoriale, una soluzione prospettata è quella di non finanziare i servizi tout court 
ma partenariati e reti che siano in grado di erogare in maniera flessibile e tempestiva attività di tutela e 
accompagnamento sociale nonché di formazione e supporto all’inserimento lavorativo. 

Sebbene siano ancora in fase di definizione le misure per la riduzione del carico amministrativo, per ora si 
apprezza come l’AdG abbia ben inquadrato le principali criticità da affrontare. In tal senso, si suggerisce di: 

 sviluppare la strategia per la riduzione degli oneri amministrativi nell’ambito del Piano di 
Rafforzamento Amministrativo (PRA); 

 prevedere un supporto centralizzato ai comuni e agli ambiti sociali nella gestione degli avvisi 
pubblici (puntando al massimo sulla definizione di modelli standard, comunità di pratiche, pratiche 
di condivisione e riutilizzo di conoscenze, ecc.). 

 
 

3.4. COERENZA DELL'ASSEGNAZIONE DELLE RISORSE DI BILANCIO CON GLI OBIETTIVI DEL 

PROGRAMMA 

Questa sezione analizza la coerenza delle risorse assegnate ai diversi assi del PON in relazione agli obiettivi 
perseguiti (art. 55 comma 3 punto c del Regolamento 1303/2013).  

Tabella 13 – Piano finanziario del PON Inclusione 

Asse prioritario 
Proposta di 

Cofinanziameno UE 
(Euro) 

Cofinanziamento 
nazionale 

(Euro) 

Totale 
(Euro) 

% 

Asse 1 -  Sostegno per l’inclusione attiva nelle regioni più 
sviluppate 

133.325.000 133.325.000 266.650.000 21,5 

Asse 2 – Sostegno a persone in povertà e marginalità estrema 
– regioni meno sviluppate e in transizione 

593.280.000 
 
216.336.667 

809.616.667 65,4 

Asse 3 -  Sistemi e modelli d’intervento sociale  61.126.204 37.830.062 98.956.266 8,0 

Asse 4 – Capacità amministrativa 6.418.796 3.981.204 10.400.000 0,8 

Asse 5 – Assistenza tecnica 33.000.000 20.243.734 53.243.734 4,3 

Totale  827.150.000 411.716.667 1.238.866.667 100,0 

Fonte: PON inclusione (versione novembre 2014) 

Il fabbisogno finanziario per la componente passiva del SIA, da finanziarie con risorse nazionali e stimato in 
circa 409 milioni di Euro l’anno (2,87 miliardi di Euro nel settennio), corrisponde  alle risorse necessarie ad 
estendere l’attuale Social card sperimentale a circa il 10% delle persone aventi diritto21. La dotazione 

                                                           
21 Cfr. art. 4 del Decreto Interministeriale del 10 gennaio 2013. 
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finanziaria dell’Asse 1 e dell’Asse 2 del PON, di 1,08 miliardi di Euro, pari all’87% del piano finanziario, è 
stata calcolata applicando alla componente passiva l’incidenza del costo per le politiche attive osservata in 
alcune esperienze internazionale simili al SIA. Si è anche tenuto conto del diverso grado di sviluppo delle 
politiche sociali all’interno del paese stimando che quest’ultime avranno un costo del 19% della 
componente passiva nelle Regioni più sviluppate, del 38% nelle Regioni in transizione e del 57,5% nelle 
Regioni meno sviluppate. La stima, grazie alle osservazioni internazionali su cui è basata, appare 
metodologicamente fondata e  coerente con l’obiettivo politico nazionale di allargare la sperimentazione di 
un sussidio sociale per l’inserimento attivo. 

In merito alle prospettive di trasformazione del PON in un intervento ordinario, il gruppo di lavoro di 
esperti incaricato dal MLPS di studiare le caratteristiche di uno strumento universale di contrasto alla 
povertà,22 ritiene che la copertura finanziaria necessaria potrebbe essere ottenuta rimodulando i criteri di 
accesso alle attuali prestazioni sociali monetarie23. La sperimentazione del PON, pertanto, s’inserisce in una 
strategia nazionale più ampia che aumenta le probabilità dell’intervento FSE di essere finanziariamente 
sostenibile una volta terminato il ciclo di programmazione 2014-2020.  

Per valutare correttamente l’allocazione delle risorse degli altri assi del programma, occorre tener conto 
delle priorità e degli obiettivi specifici selezionati dai PO regionali e dagli altri PON, che sono sintetizzati 
nella tabella successiva. 

Per quanto riguarda l’Asse 3, l’allocazione di quasi 100 milioni di Euro appare correttamente dimensionata 
rispetto alla finalità dell’asse, che è orientata all’innovazione attraverso azioni che comprendono anche la 
valutazione d’impatto (azione 9.1.4) e a realizzare azioni dirette ai gruppi più vulnerabili (in primo luogo 
Rom, Sinti e Camminanti ma anche persone senza fissa dimora, detenuti, vittime di tratta, ecc.) e azioni di 
promozione dell’economia sociale. Per quanto riguarda la prima componente, l’Asse relativa ai gruppi 
maggiormente vulnerabili e ai Rom, lo stanziamento appare corretto in quanto pochi altri PO sembra si 
rivolgono alla popolazione più deprivata e marginalizzata (p. es. per il target Rom, Sinti e Camminanti, i POR 
Lombardia, Toscana e Campania; per altri target come le persone senza dimora il PON Metro). Per quanto 
concerne, invece, la seconda componente dell’Asse 3, è perseguita attraverso il Risultato Atteso 9.7 
“Rafforzamento dell’economia sociale”. Si tratta di un tema molto presente anche nei POR (6 PO tra le 
Regioni più sviluppate, 2 PO tra quelle in transizione e 3 PO tra le meno sviluppate), che non richiede 
un’eccessiva concentrazione di risorse a livello nazionale, quanto piuttosto un impiego di quest’ultime 
attento e complementare con le strategie regionali, attraverso azioni di natura sistemica. 

L’Asse 4, relativo alla capacità istituzionale e alle azioni di sistema, è correttamente dimensionato se 
l’intenzione sarà quella che emerge dal PON (vedi esempi di azioni) di concentrarsi più sulle azioni di 
sistema (p.es. sistema informativo delle prestazioni sociali) e meno sullo empowerment degli stakeholder 
coinvolti nelle sperimentazioni del PON.  

Per l’assistenza tecnica (Asse 5) si è scelto di sfruttare la quota massima di finanziamento rispetto 
all’allocato totale. La scelta appare corretta in primo luogo per l’ovvia ragione che la AdG e molti altri attori 
coinvolti non hanno esperienza di gestione dei fondi strutturali, ma anche perché tra le finalità 
dell’assistenza ci sono alcuni obiettivi che influiscono direttamente sulla messa a regime del SIA, come per 
esempio l’esecuzioni delle valutazioni (che saranno parte integrante delle sperimentazioni previste) e 
l’adozione di costi semplificati che richiamo il tema dei Livelli Essenziali di Prestazione (LEP). 

Nel complesso, il piano finanziario del PON è coerente con gli obiettivi e le priorità d’investimento. Tuttavia 
alcuni aspetti andrebbero approfonditi nel programma per meglio valutare la coerenza dell’allocazione 
finanziaria in relazione agli obiettivi perseguiti. 

                                                           
22 Cfr. MLPS, Verso la costruzione di uno strumento nazionale di contrasto della povertà, redatto dal gruppo di lavoro istituito con 
Decreto del Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali del 13 giugno 2013. 
23 La soluzione ipotizzata è la riduzione delle prestazioni erogate con gli assegni sociali e le pensioni integrate al minimo ai 2 o 3 
decili superiori della distribuzione della condizione economica misurata dall’ISEE. Questo consentirebbe di reperire una quota di 
risorse stimata in 2-3 miliardi di Euro. Ulteriori risorse potrebbero essere reperite introducendo l’assegno unico per i figli in luogo 
delle attuali detrazione per i familiari a carico. 
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Tabella 14 – Risorse FSE investite nell’Obiettivo Tematico 9 “Inclusione sociale e lotta alla povertà”  

PO Risorse FSE (€) 
Priorità 

d’invest. 
Obiettivi specifici/Risultati attesi 

Regioni più sviluppate 

Aosta 5.520.000,00 

9i 
9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                      
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9iv 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"        

9v 9.7 "Rafforzamento dell'economia sociale"    

Emilia-
Romagna 

78.625.019,00 
9i 9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9iv 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"   

Friuli Venezia 
Giulia 

27.642.781,50 

9i 
9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                         
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9iv 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"        

9v 9.7 "Rafforzamento dell'economia sociale"     

Lazio 122.445.000,00 
9i 

9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                 
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL" 

9iv 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi" 

Liguria 35.454.477,00 
9i 

9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                 
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9iv 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi" 

Lombardia 113.550.000,00 

9i 9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9ii 9.5 "Riduzione della marginalità estrema" 

9iv 
9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"                                                                     
9.4 "Riduzione del numero di famiglie con fragilità sociali ed economiche" 

9vi 9.6 "Aumento della legalità nelle aree ad alta esclusione sociale"  

Marche 25.759.365,00 
9i 9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9iv 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi" 

Piemonte 88.250.000,00 

9i 
9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                        
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9iv 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"        

9v 9.7 "Rafforzamento dell'economia sociale"    

Toscana 73.296.322,00 

9i 9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9ii 9.5 "Riduzione della marginalità estrema"                                                    

9iv 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"                                                                      

Trento 10.997.998,00 

9i 9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9iv 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"        

9v 9.7 "Rafforzamento dell'economia sociale"  

Umbria 27.763.079,00 
9i 

9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                         
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"                                                                                                                                                                                                                                                                   
9.7 "Rafforzamento dell'economia sociale"                                                   

9iv 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi" 

Veneto 76.403.182,00 
9i 

9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                        
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9v 9.7 "Rafforzamento dell'economia sociale"                                                                                                 

Regioni in transizione 

Abruzzo 16.387.862,00 
9i 

9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9v 9.7 "Rafforzamento dell'economia sociale"                                                                                                                                                              

Molise 6.149.101,00 
9i 

9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9v 9.7 "Rafforzamento dell'economia sociale"                                                                                                                                                              

Sardegna 44.480.000,00 

9i 
9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                              
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9iv 
9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"                                                             
9.4 "Riduzione del numero di famiglie con fragilità sociali ed economiche"  

Regioni meno sviluppate 

Basilicata 38.270.213,00 
9i 

9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                        
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9iv 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi" 
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Campania 149.250.000,00 

9i 
9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                        
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"                                                                                                                                                                                                                                                                   
9.7 "Rafforzamento dell'economia sociale"                                                   

9ii  9.5 "Riduzione della marginalità estrema"                                                    

9iv 
9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"                                                                     
9.4 "Riduzione del numero di famiglie con fragilità sociali ed economiche"                                                                                            

9vi 9.6 "Aumento della legalità nelle aree ad alta esclusione sociale"                                                                                                                         

Puglia 1.700.000,00 

9i 
9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                        
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"                                                                                                                                                                                                                                                                   
9.7 "Rafforzamento dell'economia sociale"                                                   

9ii 9.5 "Riduzione della marginalità estrema"                                                    

9iv 
9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"                                                                     
9.4 "Riduzione del numero di famiglie con fragilità sociali ed economiche"                                                                                                  

9vi 9.6 "Aumento della legalità nelle aree ad alta esclusione sociale"                               

Sicilia 126.089.826,00 

9i 

9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                                                                                        
9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"                                                                                                                     
9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"                                                         
9.4 "Riduzione del numero di famiglie con fragilità sociali ed economiche 

9v 9.7 "Rafforzamento dell'economia sociale" 

9vi 9.6 "Aumento della legalità nelle aree ad alta esclusione sociale"  

PON Metro 

 

1.423.760,58 

9i 9.4 "Riduzione del numero di famiglie con fragilità sociali ed economiche"                      

9ii 9.2 "Incremento dell'occupabilità e della partecipazione al MdL"            

9iv 9.1 "Riduzione della povertà e dell'esclusione sociale"                               

9vi 9.3 "Aumento e qualificazione dei servizi di cura e socio-educativi"                             

Fonte: Accordo di Partenariato  


