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Promozione della partecipazione femminile al mercato del lavoro.

Azione E. 1.5. Ricerca finalizzata alla definizione
di un modello adeguato alla realtà locale

per la riduzione del gender gap.

Le Politiche occupazionali
nell’ambito del Settore sociale

Ricerca sul rapporto tra strategie locali per l’occupazione in nuovi
bacini lavorativi di area sociale ed organizzazioni che sul
territorio si muovono nell’ambito delle politiche sociali
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1. lntroduzione:
dal libro Bianco alla Costituzione Europea

Un documento recente1  dell’Eurostat, dedicato a “povertà ed esclu-
sione sociale nell’Ue”, ha evidenziato lo squilibrio esistente in Europa fra
la popolazione agiata e quella disagiata: il 20% più ricco della popolazione,
infatti, disporrebbe di un reddito di 4,4 volte superiore a quello del 20% più
povero.

 Tale squilibrio è meno presente in Paesi come la Danimarca, dove il
divario è pari a 3 volte, o la Francia (4 volte), mentre risulta essere più
accentuato nei Paesi “mediterranei” (Portogallo 6,5 - Grecia 5,7 - Spagna
5,5 - Italia 4,8) ed in Gran Bretagna (4,9 volte).

La soglia del rischio di povertà corrisponde al 60% del valore centra-
le della distribuzione dei redditi individuali, che per l’Italia è pari ad Euro
6.240  per i single e ad Euro 13.103 per una coppia con due figli.

Sulla base dei dati raccolti, un/a italiano/a su cinque vive con redditi
inferiori a questa soglia; è stato, inoltre, calcolato l’impatto delle politiche
sociali sul rischio di povertà, che sarebbe ridotto mediamente di 9 punti
percentuali grazie ai trasferimenti sociali. In assenza di questi, in pratica, il
rischio di povertà  coinvolgerebbe il 39% della popolazione dell’Unione ed
il 42% di quella italiana.

Le categorie maggiormente colpite dal rischio di povertà sono i gio-
vani, le coppie con figli e soprattutto i disoccupati.

Il Libro Bianco di Jacques Delors, presentato dalla Commissione
Europea nel dicembre 1993, proponeva un traguardo ambizioso: la creazio-
ne di 15 milioni di nuovi posti di lavoro entro il 2000, attraverso scelte di
politica economica di sostegno ad una crescita di medio termine.

I nuovi bacini d’impiego individuati nel documento sono i servizi
zonali di assistenza, le nuove tecnologie dell’informazione, della comuni-
cazione e l’audiovisivo, le attività ricreative e culturali, il miglioramento

1 Statistics on focus, dal sito www.europa.eu.int/comm/eurostat; i dati sono riferiti al 2001
dell’Unione Europea a 15.
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della qualità della vita, lo sviluppo dei trasporti pubblici locali, la protezio-
ne ambientale.

Nella delicata fase attuale, all’indomani della firma, da parte di tutti
i Paesi, della Costituzione dell’Unione Europea, i cui contenuti sono oscuri
alla stragrande maggioranza dei cittadini europei, lo stesso Jacques Delors
ha firmato una petizione (insieme a 250 parlamentari e cittadini di nove
Stati europei) a favore di un vero trattato dell’Europa sociale, in cui siano
previste garanzie forti relative al finanziamento dei sistemi di sicurezza
sociale ed all’intangibilità dei servizi pubblici (Le Monde, 9 giugno).

La sfida della creazione di nuovi posti di lavoro, in un’epoca di
delocalizzazione degli impianti produttivi e di concorrenza globale delle
imprese, si gioca molto su questo campo, poiché il settore dei servizi è ad
alta intensità di lavoro, e si pensa che tali servizi di prossimità non potranno
mai essere sostituiti dall’automazione elettronica.

E’ sul campo delle strategie dell’occupazione nel settore dei servizi
alla persona ed alle comunità che si gioca la grande sfida della crescita
dell’occupazione europea.
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La presente ricerca è stata realizzata all’interno del  progetto “Agenzia di
Negoziazione Sociale: Femminile Plurale”, promosso dalla Provincia di
Teramo, e realizzato a cura dell’Associazione Temporanea di Impresa com-
posta da Sviluppo Italia Abruzzo e Legacoop Servizi.

Il progetto è finalizzato a definire strategie locali per l’occupazione
nell’ambito dei servizi sociali innovativi, a carattere prevalentemente fem-
minile, per favorire nuove opportunità occupazionali e la crescita comples-
siva del territorio provinciale. Uno degli Obiettivi specifici del progetto è
sviluppare strategie condivise tra i diversi territori nell’ambito delle politi-
che occupazionali relative al settore sociale ed il presente lavoro mira infat-
ti a fornire strumenti agli attori territoriali nella definizione di politiche oc-
cupazionali del settore.

La ricerca si è avvalsa di due fasi, la prima relativa alla fase di docu-
mentazione e raccolta dati, la seconda relativa alla ricerca sul campo, svolta
tramite tecniche di indagine di tipo qualitativo.

Le interviste in profondità, raccolte nel mese di luglio e di agosto
2004, sono state somministrate ad esperti e testimoni-chiave che, per la
loro professione o per il loro ruolo istituzionale, sono in grado di rispondere
a quesiti relativi allo stato delle politiche sociali e del lavoro in Abruzzo. Le
interviste, svolte sulla base di una griglia promemoria, sono state effettuate
presso il luogo di lavoro degli intervistati; la durata di ogni intervista è stata
di circa un’ora.

2. La metodologia della ricerca
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Elenco esteso intervistati:
1. Bruno Sabatini, Assessore Regione Abruzzo a: Sicurezza e Pro-

mozione sociale, Cooperazione Sociale, Famiglia, Associa-
zionismo, Volontariato, Politiche Giovanili, Pari Opportunità, Im-
migrazione, Promozione Culturale.

2. Rossella Di Meco, Direzione qualità della vita, beni ed attività
culturali, sicurezza sociale e promozione sociale, Vigilanza e
controllo di qualità dei servizi sociali - promozione rapporti con
soggetti e strutture, Ufficio Qualità dei servizi sociali,
Cooperazione sociale, Vigilanza su servizi e strutture della
Regione Abruzzo.

3. Vittorio Ravanesi, presidente uscente di Federsolidarietà-
Confcooperative Abruzzo, Pescara.

4. Rosaria Nelli, presidente di Confcooperative Abruzzo, Pescara.
5. Enio Scuteri, segretario generale CISL Teramo.
6. Carla Petrella, sindacalista CGIL Teramo.
7. Antonio Flamminij, dirigente Politiche del lavoro della Provincia

di Teramo.
8. Irene Liguori, responsabile di Ge.Vi, società di fornitura di lavoro

temporaneo, sede di Teramo; Gabriele Verni, responsabile coop.
Interamnia Serenità Privata Assistenza, di Teramo.

Tab 1: Criteri di scelta di testimoni-chiave ed esperti

S e t t o r e Ruolo

Politico

Tecnico

Privato sociale
no-profit

Associazione
Cooperative

Tecnico

Organizzazioni
sindacali

Agenzia fornitura
lavoro temporaneo

Politiche
sociali

Car ica N o m e

Assessore
regionale

Dirigente
Assessorato

Responsabile coop.
Attiva nell’assist.

Ex-dirigente
uscente ed attuale

Dirigente
Amm. Prov.

Dirigente CISL

Sindacalista CGIL

Responsabile
filiale locale

Bruno Sabatini

Rossella Di Meco

Gabriele Verni

Vittorio Ravanesi
Rosaria Nelli

Antonio Flamminij

Enio Scuteri

Carla Petrella

Irene Liguori

Politiche
del lavoro
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3.1 Quadro demografico regionale
L’obiettivo principale della presente ricerca è quello di evidenziare

le possibili strategie per l’occupazione, nel settore dei servizi alla persona,
più adeguate al contesto locale. E’ quindi opportuno analizzare in questa
sede le dinamiche salienti che caratterizzano la regione nel suo complesso
e, fra queste, il bilancio demografico assume un rilievo particolare.

Il contesto regionale è, infatti, segnato da un progressivo invecchia-
mento della popolazione, come evidenziano i dati presentati di seguito trat-
ti dagli annali Istat e dal Centro regionale di studi e ricerche economiche e
sociali (CRESA), riferiti all’anno 2002.

L’Abruzzo è una regione con popolazione “matura”, dove la natalità
è scarsa, la popolazione giovane è in diminuzione mentre le classi anziane
aumentano di rilevanza.

La composizione strutturale è la seguente: la popolazione fra 0 e 14
anni è più esigua della media nazionale dello 0,4%2 , la popolazione in età
attiva è inferiore alla media nazionale dell’1,6%3 , mentre la popolazione
degli ultrasessantacinquenni è di 2 punti percentuali superiore rispetto al
dato nazionale4 . Il numero di figli per donna (1,11) è leggermente più basso
del livello nazionale (1,26) e gli indici di vecchiaia (147,1 contro 130,3), di
dipendenza strutturale (52,5 contro 49,1) e di dipendenza degli anziani (31,2
contro 27,8) appaiono tutti al di sopra della media nazionale.

Il saldo naturale negativo prosegue da circa un decennio, e la conte-
nuta crescita di popolazione che si è registrata nel territorio è dovuta princi-
palmente ai movimenti migratori, alimentati sia dalle migrazioni di cittadi-
ni immigrati, sia dalle migrazioni di ritorno5 .

Anche se la speranza di vita per donne ed uomini abruzzesi è mag-
giore che altrove6, emergono, tuttavia, dal quadro delineato problematiche

2 Rappresenta solo il 13,9% della popolazione, contro il 14,3% media nazionale
3 Rappresenta il 65,5% della popolazione, mentre a livello nazionale è del 67,1%.
4 20,5% dell’Abruzzo contro il 18,5% dell’Italia nel complesso.
5 Il rientro dei cittadini emigrati all’estero, o delle seconde generazioni, è un fenomeno
molto presente, in particolar modo di abruzzesi emigrati nei Paesi latino-americani (Argen-
tina, Venezuela).
6 77,7 anni per gli uomini, 83,9 anni per le donne

3. I mutamenti di contesto
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urgenti che vanno affrontate nella direzione di politiche sociali capaci di
attivare servizi diffusi sul territorio e di attivare politiche attive del lavoro
in grado di valorizzare le potenzialità occupazionali di una regione caratte-
rizzata dalla dicotomia fra la costa, economicamente attiva, e le zone mon-
tane dell’interno, colpite dallo spopolamento e dall’invecchiamento della
popolazione.

La popolazione abruzzese è, infatti, caratterizzata da un forte dualismo
che polarizza il quadro demografico. Ad un estremo, infatti, si registra la
presenza, meno numerosa, della popolazione dei centri montani e rurali,
che è insediata in piccoli comuni dove i tassi di invecchiamento sono eleva-
ti e la mortalità è alta.

Inoltre, i tassi di natalità sono vicini allo zero, e neppure la presenza
di immigrati è tanto significativa da migliorare la situazione, poiché i saldi
migratori sono negativi.

All’altro estremo, la popolazione dei centri urbani maggiori e soprat-
tutto dei comuni della costa registra saldi demografici positivi principal-
mente in conseguenza dei movimenti migratori; a ciò si aggiunge il fatto
che i tassi di natalità sono più sostenuti e gli indici di invecchiamento risul-
tano essere meno elevati rispetto ai comuni dell’interno.

Fra le province abruzzesi, le più dinamiche a livello demografico
sono la provincia di Teramo e di Pescara, mentre le provincia dell’Aquila e
di Chieti, dove maggiore è la percentuale di territorio montuoso, sono le più
esposte allo spopolamento.

I Comuni più piccoli sono quelli più interessati dal fenomeno: in
base alle previsioni del CRESA, la tendenza è di una diminuzione della
popolazione dell’1/2% su base annua, mentre i comuni in contesti margina-
li fino al 2/3%. E’, inoltre, evidenziata una tendenza di fondo che associa lo
spopolamento all’altitudine media del territorio, poiché la popolazione di-
minuisce nei comuni di montagna medio-alta (superiore agli 800 m.) ed
aumenta nei comuni collinari e della costa.

In un contesto caratterizzato da un costante ed inarrestabile invec-
chiamento della popolazione, la necessità di servizi alla persona ed alla
comunità sono amplificati dallo stato di isolamento e, a volte, di
emarginazione degli anziani che vivono in zone montane dell’interno.

In tali aree la disponibilità di posti di lavoro è quasi nulla, ed è questo
uno dei principali motivi che spinge molti dei suoi abitanti (specie i più
giovani) a spostarsi in altri centri, in cerca di opportunità occupazionali.
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3.2 Condizione occupazionale femminile a livello regionale, na-
zionale ed europeo.

L’occupazione in Abruzzo, in base all’ultimo rapporto della Banca
d’Italia sui risultati dell’economia abruzzese, è incrementata nel 2003 di
circa 10.000 unità, e tale aumento è stato registrato prevalentemente nel
settore dei servizi.

Le accresciute opportunità occupazionali hanno riguardato princi-
palmente il settore del lavoro dipendente, con una crescita di 15.000 unità
(pari al 4,1%), e la componente femminile, con un aumento di 9.000 unità
(pari al 10%).

In base ai dati forniti dall’Osservatorio per l’Inclusione Sociale di
Abruzzo Lavoro, nel periodo 1994-2003, l’occupazione femminile è cre-
sciuta principalmente nel settore dei servizi: dei 44.000 nuovi posti di lavo-
ro creati, il 70,4% ha riguardato le donne, che sono passate da 148.000 a
179.000 unità.

Il tasso di occupazione si attesta quindi sul 31,6%, ben al di sotto
della media europea, ed il gap di genere, in media del 20%, risulta essere
più marcato nella fascia di età fra i 25 ed i 44 anni, quando il 90% degli
uomini ha un lavoro retribuito, ma per le donne la percentuale si attesta sul
67%. Nonostante esista una tendenza consolidata che vede le donne entrare
nel mondo del lavoro più tardi e permanervi più a lungo, il matrimonio e la
maternità costituiscono ancora motivi di fuoriuscita dal mercato del lavoro,
per cause culturali, sociali ed economiche. I settori nei quali sono principal-
mente impiegate sono la salute, l’educazione, i servizi domestici, i servizi
alla persona, il settore alberghiero e della ristorazione. Sulla base di questi
dati, il ricorso a contratti part-time delle lavoratrici abruzzesi rappresenta il
13% dell’occupazione femminile; un’alta concentrazione nel settore pub-
blico e nelle piccole e medie imprese ha come conseguenza il fenomeno
della segregazione orizzontale, dato che le donne sono sottorappresentate
fra i manager, nelle professioni matematiche, fisiche, agricole e militari e
sono invece sovrarappresentate nelle professioni sanitarie, educative, di cura
della persona, nella vendita e nei servizi domestici. Nel periodo in esame
(1994-2003) l’analisi registra un aumento della rappresentanza femminile
nella dirigenza; tuttavia, negli alti livelli le donne sono ancora troppo po-
che, così come sono poco presenti fra gli occupati autonomi. Una recente
indagine, commissionata dalla provincia di Teramo, evidenzia alcune
problematiche collegate alla condizione occupazionale femminile. Interro-
gate sulle situazioni di svantaggio ed insoddisfazione, le lavoratrici intervi-
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state hanno risposto, in primo luogo, di non avere prospettive di sviluppo
professionale all’interno del proprio luogo di lavoro7 , in secondo luogo di
desiderare un altro tipo di occupazione, ed in terzo luogo di avere aspira-
zioni professionali irrealizzate.

Inoltre, molte valutano il rischio di disoccupazione come medio-alto,
e pensano di non riuscire ad utilizzare appieno le competenze maturate at-
traverso la formazione scolastica, esprimendo anche un’esigenza di forma-
zione specifica per svolgere le proprie mansioni. Per quanto riguarda i fat-
tori di disagio, che limitano le lavoratrici sul luogo di lavoro, sono stati
individuati lo stress, la fatica fisica, la ripetitività ed i ritmi di lavoro. Sono
stati inoltre delineati gli elementi critici che riguardano il lavoro: la diffi-
coltà di conciliare il lavoro con le esigenze personali, l’impossibilità di ac-
quisire nuove competenze professionali, la grande difficoltà nel gestire tempi
e flessibilità sul lavoro ed il limitato riconoscimento economico. Inoltre, le
lavoratrici hanno espressamente indicato altri fattori, fra i quali il tempo di
percorrenza casa-lavoro, l’assenza di servizi all’interno dell’azienda, la dif-
ficoltà nei rapporti umani, l’impossibilità di influenzare le politiche mana-
geriali e l’esclusione dall’organizzazione del lavoro. [Benini R., Casasanta
R., Serrao M., a cura di, Occupazione al femminile: opportunità e disagi
nella provincia di Teramo, Provincia di Teramo, Teramo, 2003].

Le problematiche sopra evidenziate, relative alla crescita dell’occu-
pazione femminile, risentono di caratteristiche culturali legate ai ruoli di
genere che, soprattutto nei Paesi meridionali, hanno storicamente legato la
donna al ruolo materno ed alla cura degli spazi domestici. Ma la situazione
a livello nazionale non è affatto omogenea.

In base ai dati Istat 2002, i tassi di occupazione femminile8  vedono
l’Emilia Romagna al primo posto (58,89%), seguita da Valle d’Aosta
(56,20%), Trentino Alto Adige (54,69%), e Marche (52,73%), mentre
l’Abruzzo è in tredicesima posizione, con  il 41,06%, com’è evidenziato
nella successiva tabella.

7 Tutte le lavoratrici intervistate sono assunte in  aziende private.
8 Una pubblicazione della Commissione Europea [European Commission (1998), Employment
Performance in the Member States. Employment Rates report 1998, Brussels] ha indicato
una via nuova per confrontare i mercati del lavoro nazionali: piuttosto che paragonare i tassi
di disoccupazione, relativi solamente a coloro che sono attivamente alla ricerca di un lavoro,
è opportuno infatti confrontare i tassi di occupazione, che misurano invece il rapporto fra
occupati e fascia di popolazione attiva (15-64 anni), in modo da valutare un dato oggettivo:
la presenza di un lavoro extra-domestico retribuito
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Regioni

Emilia Romagna

Valle d’Aosta

Trentino

Marche

Lombardia

Friuli V.G.

Piemonte

Toscana

Veneto

Umbria

Liguria

Lazio

Abruzzo

Molise

Sardegna

Basilicata

Puglia

Calabria

Sicilia

Campania

I tassi di occupazione femminile disegnano così un mappa dell’Italia
in cui le regioni possono essere raggruppate nel modo seguente:

a) gruppo del 50%: 9 regioni, situate nel Nord e nel Centro;
b) gruppo del 40%: 4 regioni, situate nel Nord-ovest e nel

Fonte: Demo Istat 2003

% Occupazione Femm. 2002

58,59

56 ,20

54 ,69

52 ,73

51 ,78

51 ,66

51 ,58

50 ,60

50 ,68

47 ,78

46 ,78

41 ,12

41 ,06

36 ,75

31 ,20

29 ,41

27 ,51

26 ,37

24 ,23

24 ,11

Tab. 2: Tassi di occupazione (15-64 anni) femminile
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     Centro;
c) gruppo del 30%: 2 Regioni, un’isola e una regione situata
     nel Centro;
d) gruppo del 20%: 5 Regioni ubicate nel Sud.
La percentuale di lavoratrici nel settore dei servizi è molto alta: in

Lombardia è del 71,5%, in Veneto del 67,0% (più presenti opportunità oc-
cupazionali nell’industria), in Emilia Romagna del 71,5%, nel Lazio
dell’87,63%, ed in Abruzzo del 73,5%; la media dell’Italia centro-setten-
trionale è del 74,3%, mentre nel Mezzogiorno è  pari all’80,1%.

In Italia, si assiste da anni ad un fenomeno di femminilizzazione del-
la manodopera e di terziarizzazione dell’occupazione, che sembrano tutta-
via in fase di stabilizzazione.

Nonostante il tasso di sviluppo tendenziale dell’occupazione femmi-
nile sia diminuito rispetto al precedente biennio, esso ha comunque assor-
bito il 56% dell’aumento totale dei posti di lavoro. L’ampliamento della
base occupazionale ha interessato in misura più consistente la componente
femminile, cresciuta rispetto all’anno precedente del 2,2% (pari a 177.000
unità), mentre l’occupazione maschile ha manifestato nel 2002 un progres-
so su base annua dell’1,0% (138.000 unità), analogo a quello dell’anno
precedente. L’incremento dell’occupazione ha continuato a concentrarsi nel
terziario: nella media del 2001 il numero degli occupati nel settore è cre-
sciuto dell’1,9% (254.000 unità), contribuendo per circa i due terzi all’au-
mento complessivo dell’occupazione, grazie alla crescita del comparto “com-
mercio” e dell’aggregato “altri servizi”. Nel terziario tuttavia il numero di
occupati è aumentato a un ritmo meno sostenuto rispetto al precedente bi-
ennio.

Nel corso del 2002 si è ulteriormente consolidata l’espansione del-
l’occupazione femminile, che per il complesso del terziario ha evidenziato
su base annua una crescita del 3,0%, corrispondente a 181.000 unità (dopo
il 4,7% registrato nella media del 2001), registrato principalmente fra le
posizioni lavorative alle dipendenze. All’interno dei diversi comparti del
settore, i servizi alle imprese (+8,1% su base tendenziale) hanno contribui-
to in misura determinante al nuovo ampliamento occupazionale, sotto la
spinta dei continui processi di outsourcing. La creazione netta di occupa-
zione, peraltro, ha riguardato anche il comparto del commercio, alberghi e
pubblici esercizi (1,5%), nonché quello dei servizi alle famiglie (1,4%).
Aumenti più contenuti sono stati registrati nel comparto della pubblica am-
ministrazione (+0,9%) e dell’intermediazione finanziaria (+0,6%); quello
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REGIONI

Abruzzo tot.

ITALIA tot.

Nord-Centro tot.

Mezzogiorno tot.

Abruzzo di cui  donne

ITALIA di cui donne

Nord-Centro di cui donne

Mezzogiorno di cui donne

2 8

1.096

5 5 5

5 4 1

1 2

3 5 0

1 7 5

1 7 5

1 4 9

6.932

5 .421

1 .510

3 4

1.655

1 .451

2 0 4

2 9 5

1 3 . 8 0 2

9 . 6 6 1

4 . 1 4 1

1 2 8

6 . 2 3 2

4 . 7 0 3

1 . 5 2 9

4 7 2

21.829

15.637

6 .192

1 7 4

8.236

6 .328

1 .908

 Agricoltura   Industria    Servizi    Totale

OCCUPATI

dei trasporti e delle comunicazioni è l’unico comparto del settore nella media
del 2002 a presentare un saldo occupazionale  negativo (-1,1%). [Rapporto
Istat 2003].

I risultati di uno studio realizzato da Unioncamere-Ministero del La-
voro, indicano l’Emilia Romagna come la regione nella quale sono previste
nel 2004 il maggiore numero di assunzioni femminili, con il 22,5%; la me-

Tab. 3. Occupati per sesso ed area territoriale (dati in migliaia)

Fonte: Istat 2003

dia nazionale si attesta sul 18,5% e l’Abruzzo supera leggermente tale per-
centuale, raggiungendo il 19,1%.

I dati del sistema Excelsior indicano, inoltre, i settori e le professioni
nei quali è stata indicata una preferenza da parte dei datori di lavoro per
lavoratori o lavoratrici: in base alla classificazione ATECO 91, nella classe
85 “Servizi sanitari privati ed altri servizi sociali privati” la preferenza per
lavoratori uomini è stata espressa dal 6,8% dei datori di lavoro, per lavora-
trici donne il 27,3% ed il 65,9% ha dichiarato una pari preferenza per uomi-
ni e donne.

In base alla classificazione ISCO classe 5 “Servizi alla vendita ed
alle famiglie”, invece, la preferenza accordata agli uomini è del 19,1%, alle
donne del 31,1%, mentre il 49,8% ha non ha espresso preferenze. E’ da
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notare, inoltre, che all’aumentare della classe dimensionale delle imprese
diminuisce la preferenza per gli uomini: dal 59,4% di preferenze per impre-
se da 1 a 9 dipendenti, di arriva al 16,3% delle imprese con più di 500
dipendenti, e nello stesso tempo aumenta la percentuale di datori di lavoro
che non hanno particolare preferenze di genere (dal 19,2% al 66,9%). Dai
dati Excelsior appare in crescita la richiesta di assistenti sociali (+2.700), e
di professioni qualificate nei servizi alla persona; nella classe 85 “Servizi
sanitari privati ed altri servizi sociali privati” sono previste in Italia 5.490
nuove assunzioni: 1147 in Lombardia (+2,0%), 427 in Veneto (+1,9%), 753
in Emilia Romagna (+2,6%), ma le migliori performance sono state regi-
strate nel Centro-Sud: +3,0% in Abruzzo, +2,7% nelle Marche, +2,6% nel
Molise, + 2,6% in Sardegna.

Le possibilità di sviluppo del settore sono quindi reali e potrebbero
essere utili iniziative volte a valorizzare, in termini culturali ed economici,
il lavoro nel sociale.

Nell’epoca del post-fordismo, segnato dal declino della grande pro-
duzione industriale, la disponibilità di posti di lavoro primario (regolare,
tutelato) convive con un mercato del lavoro secondario, fatto di lavoro
sottopagati, prestati in nero, particolarmente presente nelle economie me-
diterranee.

Il fenomeno della segmentazione del mercato del lavoro riguardava
da vicino la componente femminile, che poteva accettare attività seconda-
rie considerate compatibili con i compiti familiari o considerate adatte alle
“peculiari” attitudini femminili.

Nel mercato del lavoro odierno, caratterizzato da una regolazione
informale e personalistica9 , la figura del male breadwinner10  è ancora do-
minante, tanto che la penuria di occupazione è scaricata sulle madri e le
figlie [Reynieri 1996].

I dati sull’occupazione in Italia continuano a destare preoccupazioni
in seno alle istituzioni dell’Unione, poiché i tassi di partecipazione al mer-
cato del lavoro non sono ancora in linea con gli altri Paesi dell’Unione a 15:
analizzando i dati disaggregati per sesso, è evidente che tale ritardo sia
attribuibile ad una scarsa partecipazione femminile al mercato del lavoro.
In base a dati Eurostat, relativi al 2002, l’Italia è all’ultimo posto nei tassi di

9 I requisiti ricercati per l’assunzione riguardano sempre più l’interazione personale e la
fiducia, dimensioni premoderne riemerse nei rapporti di lavoro [cfr. Ambrosini M., 2001].
10 Il padre di famiglia che  provvede con il proprio lavoro alle necessità del proprio nucleo
familiare.
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occupazione (55,5%), superata anche dagli altri Paesi mediterranei (Spa-
gna 58,4%, Grecia 56,7%, Portogallo 68,2%); la classifica è guidata dai
Paesi nordeuropei, con la Danimarca al 75,9%, l’Olanda al 74,8%, la Sve-
zia al 73,6%, il Regno Unito al 71,7%; in questi Paesi, soprattutto in Olan-
da, è evidente come l’elevata partecipazione delle donne al mercato del
lavoro sia assicurata da una percentuale di part-time elevata (33,9%), che in
Italia è appena un terzo di essa (l’11,9%).

La tabella 4 evidenzia i tassi di occupazione femminili dell’ Unione a
15: i dati, relativi agli anni 2000 e 2001, evidenziano una forbice di che
vede l’Italia ad un capo e la Danimarca all’altro; l’Italia è quindi il fanalino
di coda dell’Ue a 15 per quanto concerne l’occupazione femminile.

Tab. 4: Tassi di attività Paesi UE 15
(Fonte: Eurostat, Labour Force Survey Results 2001)

Tasso di attività (%)Paesi e anni di riferimento

Belgio
2 0 0 0
2 0 0 1

Danimarca
2 0 0 0
2 0 0 1

Germania
2 0 0 0
2 0 0 1

Grec ia
2 0 0 0
2 0 0 1

Spagna
2 0 0 0
2 0 0 1

Francia
2 0 0 0
2 0 0 1

I r l anda
2 0 0 0
2 0 0 1

I t a l i a
2 0 0 0
2 0 0 1

M

73,8
72,7

84,1
83,3

78,8
78,8

77,1
76,2

77,1
77,8

75,3
75,1

79,0
79,0

73,8
73,7

F

56,6
54,5

75,8
75,0

63,0
63,7

49,7
48,8

50,7
51,4

62,5
62,3

55,6
56,0

46,2
47,1

MF

65,2
63,6

80,0
79,2

71,0
71,3

63,0
62,1

63,7
64,5

68,8
68,6

67,3
67,6

59,9
60,3

segue >
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Lussemburgo
2 0 0 0
2 0 0 1

Paesi Bassi
2 0 0 0
2 0 0 1

A u s t r i a
2 0 0 0
2 0 0 1

Por toga l lo
2 0 0 0
2 0 0 1

Finlandia
2 0 0 0
2 0 0 1

Svezia (b)
2 0 0 0
2 0 0 1

Regno Unito
2 0 0 0
2 0 0 1

U . E .
2 0 0 0
2 0 01

76,6
76,1

83,9
84,2

80,0
79,0

78,8
79,3

79,3
79,6

77,2

83,0
82,5

78,1
78,0

51,4
52,0

65,7
66,9

62,5
62,3

63,6
64,5

74,1
74,7

73,4

67,8
67,7

59,8
60,1

64,1
64,1

74,9
75,7

71,3
70,7

71,0
71,7

76,8
77,1

75,3

75,5
75,2

68,9
69,0

(a) Nella classe d’età 15-64 anni.
(b) Dati 2001 non disponibili.
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La “Strategia europea per l’Occupazione”, che ha preso avvio nel-
l’ottobre 1997, in seguito alla sottoscrizione del Trattato di Amsterdam, si
basa su quattro pilastri fondamentali: occupabilità, imprenditorialità, adat-

4.1 Dall’occupazione al welfare
Lo studio della Commissione europea, già menzionato, sottolineava

l’importante nesso fra crescita complessiva dell’occupazione e crescita del
lavoro nei servizi. I tassi, riferiti ai singoli settori (tab. 5), evidenziano una
crescente importanza dell’economia del terziario, che assorbe una quota
crescente dei nuovi occupati.

4. Strategie locali per l’occupazione

Paesi

Belgio

Danimarca

Germania

Grecia

Spagna

Francia

Italia

Paesi Bassi

Gran Bretagna

UE 15

Agr ico l tu ra

1,4

3,5

2,6

16,6

6,5

4,1

5,2

3,1

1,4

4,2

Indust r ia

25,5

25,4

32,8

22,8

31,6

26,0

31,7

21,6

24,9

28,7

Altre Att.

73,1

71,1

64,6

61,2

61,9

69,9

63,1

75,3

73,7

67,1

Fonte: Eurostat “Labour Force Survey Results” 2001

Tab. 5: Composizione percentuale occupati per attività economica
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tabilità e pari opportunità.
Inoltre, il Consiglio di Lisbona che ha avuto luogo nel 2000 ha indi-

cato la dimensione locale quale importante linea di intervento per le politi-
che occupazionali dell’Ue.

La “Strategia europea per l’occupazione”, creata per garantire la con-
vergenza fra le politiche nazionali relative al mercato del lavoro e per coor-
dinarne le azioni, è stata modificata in senso locale quando la politica na-
zionale ha mostrato i suoi limiti nella lotta per l’occupazione.

La Comunicazione della Commissione Europea denominata “Agire
a livello locale per l’occupazione - Attribuire una dimensione locale alla
strategia europea per l’occupazione”11  indica, infatti, la necessità di poten-
ziare il ruolo delle collettività locali, forti sulla base di questa analisi di
quattro virtù fondamentali: la vicinanza, il potere economico, il potere de-
cisionale ed uno stretto contatto con la società dell’informazione.

La direttiva afferma che la prossimità geografica rende le collettività
competenti a comprendere i problemi e ad individuare le soluzioni più adatte.
Avendo a disposizione bilanci a volte cospicui, sono esse stesse creatrici di
posti di lavoro e, in conseguenza di ciò, hanno la facoltà di influenzare la
domanda di lavoro delle imprese sociali.

Le collettività locali sono in contatto con il sistema educativo e con
le infrastrutture e possono quindi facilitare il contatto fra la società e le
tecnologie dell’informazione e della comunicazione.

Gli attori principali della crescita occupazionale sono, quindi, indivi-
duati nel terzo settore, nelle agenzie sociali dei servizi pubblici dell’occu-
pazione e nelle parti sociali, poiché la creazione di micro-imprese rappre-
senta la soluzione a più alta intensità occupazionale.

Tuttavia, i limiti alla crescita dell’occupazione sono strutturali e sono
necessari interventi profondi al fine di stimolarne un incremento duraturo.

La gestione dei tempi di vita e di lavoro, la possibilità di conciliare la
vita professionale e familiare, sono i temi che sono stati affrontati nel marzo
2002, durante il Consiglio europeo di Barcellona, quando sono stati stabiliti
gli indicatori per l’assistenza all’infanzia. Questi dovranno essere disponibi-
li, entro il 2010, per il 90% dei bambini fra i 3 anni e l’età dell’obbligo scola-
stico, e per almeno il 33% dei bambini al di sotto dei 3 anni. Tale misura ha lo
scopo aumentare la partecipazione femminile nel mercato del lavoro, in

11 Comunicazione della Commissione COM(2000) 196 def.
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particolar modo nei Paesi dell’Europa meridionale, producendo una crescita
complessiva nei tassi di occupazione.

In questo scenario, durante l’ultimo Consiglio dei Ministri del lavoro
tenutosi a Bruxelles, il 2 e 3 giugno 2003, sono state emanate le linee guida
e le raccomandazioni per la politica occupazionale degli Stati membri.

Sono state individuate dieci priorità, a cui sono stati associati precisi
obiettivi quantitativi ed indicatori di risultato. I dieci “comandamenti”, che
dovranno essere adottati dai governi nazionali entro il 2010, consigliano di:

1. aiutare i disoccupati e le persone inattive a trovare un lavoro e a
prevenire la disoccupazione di lunga durata;
2. incoraggiare l’imprenditorialità e migliorare il contesto di avvio
delle nuove imprese;
3. promuovere l’adattabilità al cambiamento per lavoratori ed imprese;
4. provvedere ad investimenti maggiori e migliori nel capitale umano;
5. aumentare la disponibilità di manodopera e promuovere
l’invecchiamento attivo;
6. promuovere la parità fra i sessi in materia di occupazione e di
retribuzione;
7. combattere la discriminazione contro le categorie svantaggiate;
8. migliorare gli incentivi finanziari per far sì che il lavoro paghi;
9. ridurre il lavoro nero;
10. promuovere la mobilità occupazionale e geografica.

A livello nazionale, il Libro Bianco sul mercato del lavoro ha indivi-
duato alcune politiche (flessibilità del mercato del lavoro, emersione del
lavoro nero, azioni di contesto volte ad incrementare la produttività globale
dell’area) da applicare soprattutto nel Mezzogiorno, al fine di incrementare
il tasso di partecipazione al mercato del lavoro. In base alle analisi contenu-
te nel testo, l’incremento nel tasso di occupazione è realizzabile attraverso
una strategia diversificata, che prevede nel Settentrione un aumento del-
l’offerta di lavoro, mentre nel Mezzogiorno prefigura l’introduzione della
differenziazione dei salari reali fra Nord e Sud Italia.

Tuttavia, le norme relative agli ammortizzatori sociali che hanno la
funzione di armonizzare il mercato del lavoro e di proteggere i lavoratori
dalle conseguenze negative della flessibilità, e che sono necessarie alla re-
alizzazione di un sistema di workfare, non sono state ancora attuate [sulla
riforma del mercato del lavoro vedi par. 6.2]

Un terzo documento correlato riguarda il Piano di azione nazionale.
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Le strategie occupazionali previste dal National Action Plan (NAP) 2003/
2006 si basano su due pilastri, la legge di riforma del mercato del lavoro L.
30/2003, con relativo decreto attuativo D. Lgs. 276/2003 e la legge di
riorganizzazione del collocamento, D. Lgs. 297/2002. L’obiettivo stabilito
per l’anno 2005 è quello di raggiungere un tasso di occupazione generale
del 58,5%, mentre il tasso di occupazione femminile dovrebbe attestarsi sul
46%.

Le politiche di parità fra uomini e donne si basano su misure volte ad
agevolare l’accesso al lavoro a tempo parziale ed a altri contratti ad orario
modulato. L’aumento dell’occupazione femminile è sostanzialmente affi-
dato alle seguenti misure:

1. Sviluppo dell’occupazione e delle pari opportunità: misu-
re di intervento nazionali [L. 215/92 e L. 125/91] e politiche
regionali:
“Cruciale, in tal senso, il ruolo che tanto i POR, quanto i Piani
di politica del lavoro e i Masterplan regionali affidano ai Ser-
vizi per l’Impiego nel favorire l’occupazione femminile e nel-
lo sviluppare azioni di matching tra domanda e offerta di lavo-
ro, incluse nelle misure A2, A3 e B1, e iniziative per fronteg-
giare le esigenze di cura alla persona, contemplate dalla misu-
ra E1” (p. 31).

2. Valorizzazione e sostegno della rete familiare:
“l’asilo nido costituisce un servizio educativo e sociale per la
prima infanzia che accoglie bambini in età compresa tra i tre e
i trentasei mesi ed offre loro un luogo di crescita, di
socializzazione e di stimolo delle loro potenzialità cognitive,
affettive e relazionali. Per le sue finalità sociali ed educative
rientra tra i servizi di interesse pubblico che costituiscono fun-
zioni essenziali degli enti locali, delle regioni e dello Stato. I
servizi integrativi sono finalizzati: a) a consentire la frequenza
diversificata nell’arco dell’intera giornata attraverso l’utilizzo
di appositi spazi o delle stesse strutture degli asili nido; b) alla
realizzazione di nidi integrati presso le scuole d’infanzia; c) a
favorire il superamento della attuale separazione tra l’asilo nido
e la scuola materna attraverso la realizzazione di progetti
educativo-formativi volti a promuovere l’armonioso sviluppo
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psico-fisico e cognitivo dei bambini. Le Regioni possono fa-
vorire la realizzazione da parte dei comuni, in forma singola o
associata, di servizi sperimentali quali: a) nidi e micro nidi
all’interno dei luoghi di lavoro, intesi questi ultimi quali strut-
ture destinate alla cura e all’accoglienza dei figli dei lavoratori
improntate a criteri di particolare flessibilità organizzativa;
b) servizi socio-educativi sia presso il domicilio delle famiglie
sia presso quello degli educatori; c) servizi socioeducativi nel
medesimo complesso abitativo o in più complessi abitativi li-
mitrofi” (p. 33).

3. Conciliazione tempi familiari e sociali:
applicazione della L. 53/2000 sui congedi parentali, “finan-
ziamento dei progetti di flessibilità organizzativa (relativi alla
sperimentazione a part-time, flessibilità oraria, formazione du-
rante il periodo della maternità o al momento del rientro,
telelavoro, figure di sostituzione) per aziende che progettino
nuovi modelli di conciliazione del tempo di lavoro in relazio-
ne ai congedi di maternità e paternità. Per l’anno in corso sono
stati stanziati 20 milioni di euro, la medesima cifra sarà stan-
ziata per il 2004. Nella Legge Finanziaria 2003, infine, sono
previsti 161 milioni, pari al 10% del Fondo Nazionale per le
politiche sociali, per mutui prima casa, impegno questo con-
fermato anche con il progetto di Legge Finanziaria 2004(…)
Si segnala la sperimentazione di nuovi strumenti per la conci-
liazione anche attraverso l’individuazione del “voucher”. Que-
sto si presenta come un buono di acquisto di servizi di custo-
dia di bambini e comprende dei buoni pre-pagati oppure rim-
borsi spesa o assegni di servizio da utilizzare per l’acquisto di
una o più tipologie all’interno di una gamma di servizi, tutti
finalizzati alla conciliazione” (p. 33)

4. Eguaglianza nell’opportunità a livello normativo:
“È stato modificato l’art. 51 della Costituzione (luglio 2003)
che promuove le pari opportunità tra uomini e donne, al fine di
riequilibrare la rappresentanza politica e garantire la presenza
femminile nelle assemblee elettive e nei luoghi decisionali”(p.
33)
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Nel Piano di azione è inoltre enfatizzata la dimensione lo-
cale ed il ruolo di programmazione delle Regioni:
“…Gli strumenti di programmazione comunitaria all’interno
di cui si inseriscono le iniziative regionali favoriscono e so-
stengono interventi integrati tra sostegno dello sviluppo locale
e politiche del lavoro, della formazione e della inclusione so-
ciale. Esplicitamente sono previste azioni volte ad implemen-
tare i sistemi locali di sviluppo dell’occupazione, attraverso,
ad esempio, iniziative volte alla promozione dei patti formati-
vi territoriali, al sostegno dello sviluppo di reti locali nel cam-
po dell’economia sociale ed all’individuazione di nuovi baci-
ni d’impiego, allo sviluppo del più stretto legame possibile tra
le politiche formative, le politiche del lavoro e le politiche so-
ciali, al fine di renderle funzionali alle esigenze del territorio,
al coordinamento delle attività di ricerca svolte da Ammini-
strazioni centrali e locali, Università, Enti pubblici di ricerca,
mondo imprenditoriale e parti sociali, al fine di renderle coe-
renti con le differenti condizioni del territorio. In questo qua-
dro, l’attenzione alla realtà locale diventa momento unificante
per il perseguimento di una pluralità di obiettivi quali l’occu-
pazione, l’integrazione di soggetti esclusi dal mercato del la-
voro, la nascita di nuove realtà imprenditoriali, l’emersione
del sommerso, lo sviluppo della coesione e della cooperazione
sociale nel territorio, il consolidamento delle filiere produtti-
ve, garantendo allo stesso tempo, la sostenibilità ambientale
ed il rispetto delle tradizioni del territorio.” (p. 49)

Gli strumenti legislativi regionali in materia di sviluppo locale ed
occupazione sono:

1. Legge quadro regionale sull’occupazione (L.R. n. 55/1998)
2. Legge regionale sull’imprenditoria femminile (L.R. n. 143/1995 e
L.R. n. 96/1997)
3. Legge regionale sulla cooperazione sociale (L.R. n. 85/1994).

Gli strumenti diretti di politica del lavoro e di inserimento all’occu-
pazione, in ottica di legalità, lotta al sommerso, attenzione verso i soggetti
a rischio di esclusione dal mercato del lavoro, riguardano:
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1. Il Programma Operativo Regionale;
2. l’Osservatorio Inclusione Sociale ed il progetto Rise per l’emersione
del lavoro nero ad opera di Abruzzo Lavoro, ente strumentale della
Regione Abruzzo.

Il Piano regionale delle politiche attive e del lavoro, della formazio-
ne e dell’istruzione: punto di riferimento centrale nella definizione delle
strategie e degli indirizzi per l’anno 2003 è il “Patto per lo sviluppo dell’oc-
cupazione e la coesione economica e sociale in Abruzzo”, siglato fra Re-
gione Abruzzo e le Parti Sociali nel gennaio 2003:

“La Regione e le Parti convengono:
- di sostenere la flessibilizzazione dei rapporti di lavoro, allo
scopo di accrescere la capacità di adattamento dei lavoratori ai
processi di innovazione tecnologica e di flessibilità nell’orga-
nizzazione del lavoro incentivando l’utilizzo degli strumenti
previsti dalla legislazione nazionale (part-time, rapporti di la-
voro a tempo determinato, sperimentazione di formule di job-
sharing, ecc.), attivando percorsi di accompagnamento alla cre-
azione di impresa ed al lavoro autonomo (formazione, start-
up, tutoraggio, post-tutoraggio, accesso al credito ed ai servi-
zi, ecc.) e di processi di spin-off aziendale, anche attraverso
strumenti pattizi e di programmazione negoziata locale;
- di sviluppare percorsi formativi mirati sui temi della ricerca
e dello sviluppo tecnologico e della diffusione della cultura
imprenditoriale, in modo da realizzare un sistema produttivo
caratterizzato da “innovazione diffusa” e da capacità di adat-
tamento e di autoimpiego dei lavoratori.
La Regione e le Parti al fine di favorire l’incontro tra domanda
ed offerta di lavoro, in linea con le recenti riforme promuovo-
no azioni volte:
- al potenziamento del raccordo tra scuola, formazione profes-
sionale e lavoro e all’interazione tra più soggetti istituzionali;
- all’innovazione nelle metodologie e all’ampliamento delle
modalità operative di intervento a supporto dei processi di in-
serimento nel mercato del lavoro;
- all’adeguamento delle competenze del personale della pub-
blica amministrazione coinvolto in tali funzioni, per supportare
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il processo di modernizzazione in atto nel settore e
l’acquisizione di una nuova cultura gestionale orientata al clien-
te/utente.”

“Nell’intento di implementare i sistemi locali di sviluppo del-
l’occupazione, si prevede con il nuovo Piano di promuovere
azioni volte a sperimentare “patti formativi  territoriali”, alla
creazione di reti locali nel campo dell’economia sociale e dei
nuovi bacini di impiego, al rafforzamento dell’integrazione tra
politiche della formazione e dell’istruzione, politiche del lavoro
e politiche sociali e dell’integrazione tra i soggetti, che consen-
tano di garantire la realizzazione di progetti pienamente coeren-
ti con le differenziate condizioni del territorio regionale.”

In questo contesto è lecito domandarsi quali siano le reali possibilità
di creazione di nuovi posti di lavoro nel settore dei servizi alla persona ed
alla comunità, che teoricamente non sono sottoposti alla concorrenza inter-
nazionale ed alle minacce dell’automazione del lavoro.

In base ad uno studio effettuato da Emilio Reynieri [E. Reynieri,
Economia, occupazione, welfare locali, Ediesse, Roma, 2000] incrementa-
re l’occupazione femminile equivale ad aumentare la domanda di servizi
alla persona e, quindi, a creare più lavoro per le donne occupate tradizional-
mente in quei settori. Esiste tuttavia il problema del cost disease, che si
riferisce alla scarsa produttività dei servizi alla persona; è possibile affron-
tare il problema da tre punti di vista differenti:

a) modello nordamericano, in cui i servizi sono pagati direttamente
dalle famiglie;
b) modello europeo, che prevede il pagamento indiretto dei servizi
attraverso il prelievo fiscale;
c) modello terzo settore, con riduzione del sovvenzionamento
pubblico, ma senza rinunciare al principio di uguaglianza, anche grazie
all’apporto del lavoro volontario.

In Italia esiste una grande potenzialità di sviluppo delle imprese profit
e no-profit nel campo delle politiche sociali, tanto che è stata attirata offerta
di lavoro in questo settore anche da Paesi stranieri, specie dell’Est Europeo
[le cd. “badanti”].

Sono presenti però diverse criticità, che caratterizzano queste occu-
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pazioni: la precarietà del posto di lavoro (contratti atipici), la segmentazione
del mercato del lavoro con conseguente segregazione occupazionale e la
diffusa irregolarità (il lavoro in nero è stimato intorno al 30%).

Lo studio individua delle possibili vie d’uscita:
1. facilitare il passaggio da una condizione occupazionale all’altra;
2. combinare vantaggi e svantaggi (trade off retribuzione/ sicurezza
del posto);
3. sviluppare le garanzie di cittadinanza sociale;
4. stimolare nuove forme di valutazione sociale dei lavori stigmatizzati
ma indispensabili.

Lo studio, per facilitare la doppia presenza delle donne tra famiglia e
mondo del lavoro, propone la via dell’ aumento del part-time, sviluppando
i servizi alla persona e promuovendo la valorizzazione delle solidarietà cor-
te. Le istituzioni pubbliche dovrebbero sostenere la spesa pubblica per i
servizi alla persona e contenere, nello stesso tempo, i trasferimenti di dena-
ro alle famiglie, poiché disincentivano l’occupazione femminile e favori-
scono il lavoro informale. Un sistema di protezione attiva dovrebbe preve-
dere l’integrazione di pubblico e privato in un sistema “a rete”, caratteriz-
zato dalla sussidiarietà verticale ed orizzontale, dove gli enti locali operino
come “regia” (funzioni di programmazione, regolazione, controllo), attra-
verso un uso sapiente degli strumenti di politica sociale quali il voucher, gli
assegni di cura ed i buoni socio-assistenziali. Ci soffermeremo su questi
strumenti nel prossimo paragrafo. In questa sede sarà opportuno riflettere
sul ricorso a contratti di lavoro part-time, che sono indicati dall’indagine
citata come via possibile per la risoluzione della doppia presenza delle don-
ne fra mercato del lavoro e famiglia, prefigurando così un modello di lavo-
ro femminile nord-europeo, dove gli alti tassi di attività femminile corri-
spondono ad alta diffusione del part-time.

In Italia, i dati Excelsior indicano di contratti part-time all’11,7%,
contro l’11,8% del 2003, con punte particolarmente basse nel settore indu-
striale (3,7%) e nel Sud Italia (9,7%). Sulla base dei dati Istat 2002, si può
affermare che anche in Italia il part-time è più diffuso fra le lavoratrici,
poiché riguarda il 18,0% dei contratti stipulati con lavoratori uomini ed il
44,4% dei contratti stipulati a lavoratrici donne, concentrate soprattutto nel
Nord-ovest.

Il ricorso al part-time, tuttavia, non appare come la panacea di tutti i
mali, poiché può avere degli aspetti negativi sulla vita professionale delle
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donne, relegandole nelle sole posizioni professionali che consentono l’ap-
plicazione del contratto, decurtando lo stipendio percepito ed, infine, spin-
gendole ad accettare l’iniqua divisione dei carichi familiari che permette
agli uomini di avere comunque incarichi a tempo pieno, mentre le donne
devono barcamenarsi fra famiglia ed ufficio senza avere la possibilità di
mettere in discussione lo status quo. L’estensione del part-time è una solu-
zione solo parziale alla delicata questione della conciliazione dei tempi di
vita e di lavoro, poiché compromette i livelli di reddito e la protezione so-
ciale, limitando le opportunità di impiego e le prospettive di carriera. Le
soluzioni auspicabili riguardano orari di lavoro più brevi per uomini e don-
ne, disponibilità di servizi di cura all’infanzia, accesso a servizi sociali pub-
blici, elementi che potrebbero favorire una migliore suddivisione del lavo-
ro familiare. Il part-time è uno strumento molto utile, tuttavia dovrebbe
essere diffuso anche fra i lavoratori ed in tutti i settori produttivi, al fine di
evitare i fenomeni di segregazione occupazionale orizzontale e verticale
delle lavoratrici.

Il rischio è che, come tutte le affirmative actions create per ridurre le
disuguaglianze all’interno della società, potrebbe avere come effetto la cri-
stallizzazione di tali disuguaglianze ed una loro ampia accettazione a livel-
lo sociale.

4.2 Politiche sociali e del lavoro in Abruzzo
Dopo aver delineato un breve quadro socio-economico dell’occupa-

zione femminile, la nostra indagine sarà arricchita dalle testimonianze di-
rette di esperti e testimoni-chiave, intervistati sullo stato delle politiche so-
ciali e delle politiche del lavoro in Abruzzo.

Negli ultimi mesi sono stati presi importanti provvedimenti per quanto
riguarda le politiche sociali ed il ruolo del Terzo settore; dopo la pausa estiva,
infatti, sarà presentato al Consiglio regionale il nuovo piano sociale regiona-
le, che conterrà anche le norme per l’autorizzazione all’accreditamento delle
organizzazioni che operano nei servizi alla persona:

“…la Giunta Regionale sta per deliberare il disegno di legge
che consegnerà poi alla discussione del Consiglio, immediata-
mente dopo la pausa estiva. Quali sono i motivi dei ritardi,
essenzialmente io direi che è un percorso legislativo comples-
so, e quindi non mi meraviglia il fatto che le Regioni abbiano
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preso tutto il tempo necessario per costruire un disegno di leg-
ge che fosse effettivamente rispondente ai bisogni del territo-
rio, in particolare nella nostra regione dove noi abbiamo con-
certato con una miriade di soggetti che  non sono solamente
quelli relativi alle forze sociali, tradizionalmente intese, come
i sindacati, ma abbiamo voluto l’ausilio delle associazioni di
volontariato, del mondo dell’associazionismo in genere, dei
rappresentati delle figure professionali che operano nel settore
e prima della deliberazione della Giunta avremo anche una
fase di concertazione istituzionale nella Conferenza Regione-
Enti locali che per norma di statuto regionale deve essere
propedeuticamente adita per avere l’intesa sul disegno di leg-
ge  (Conferenza del 26 luglio 2004 n.d.r.).
Quali sono gli elementi essenziali dell’innovazione legislativa
che noi ci accingiamo ad approvare: sono essenzialmente le-
gati alla volontà di spostare il concetto della politica sociale
attuata sulla base di un bisogno presunto a quello di un biso-
gno reale. Quindi abbiamo previsto una serie di ausili normativi
e anche tecnologici che consentano di rilevare effettivamente
qual è il bisogno che emerge dal territorio, per poter quindi
configurare una risposta che sia il più confacente possibile alla
tipologia di domanda che viene di servizio. Quindi abbiamo
istituito la Carta di cittadinanza sociale, abbiamo istituito il
Sistema informativo delle politiche sociali, abbiamo istituito
un sistema per la formazione degli operatori che dovrà con-
sentire anche in termini di efficacia e di efficienza nell’intero
sistema.” [SABATINI]

Nel sistema dei servizi alla persona sono previsti due tipi principali
di prestazioni: le prestazioni pecuniarie (indennità di accompagnamento,
assegni di cura regionali) e le prestazioni in natura, gli assegni di servizio o
voucher o buoni servizio, forniti dall’ente pubblico utili ad acquistare ser-
vizi presso erogatori pubblici o privati.

Nel sistema delle politiche sociali abruzzesi saranno previste entrambi
le fattispecie. Recentemente, infatti, sono state stabilite le modalità di asse-
gnazione delle risorse a sostegno delle famiglie impegnate nell’assistenza a
domicilio di persone non autosufficienti [Deliberazione di Giunta Regiona-
le n° 358, 14/05/2004]. Sono stati stanziati  1.175.188,33 dal capitolato di
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spesa “Interventi in favore di famiglie con anziani non autosufficienti - L.
388/2000, art. 80, c. 14”; inoltre, fra le azioni innovative per il 2003 dal
Piano Sociale Regionale 2002-2004 (punto 8) è stata prevista la
“Sperimentazione di azioni sostegno alle famiglie con gravi carichi assi-
stenziali” che prevede il “Finanziamento di un progetto obiettivo per la
promozione dell’autonomia delle persone anziane non autosufficienti e per
il sostegno dei nuclei familiari di appartenenza, impegnati nell’assistenza a
domicilio” per una somma di  1.040.000. La misura, volta a favorire e
sostenere la domiciliarità dell’assistenza non autosufficiente, prevede uno
stanziamento totale di  2.215.188,33, assegnato ai 35 EAS sulla base di
tre criteri: 70% in proporzione diretta alla popolazione, 25% in proporzione
diretta all’indice di dipendenza, 5% in proporzione inversa alla densità
demografica. La cifra di  1.117.188,33 andrà a finanziare interventi a fa-
vore di famiglie che assistono persone non autosufficienti, e sarà gestita
direttamente dalle EAS. La somma di  1.040.000 sarà invece attribuita
dalle EAS ai Comuni, sulla base delle domande presentate o, se il fondo
non fosse sufficiente a coprire tutte le domande, in misura proporzionale ad
ogni Comune componente l’EAS; i Comuni, tramite bando, assegneranno
poi i fondi dalle famiglie.

Sono state previste tre categorie di destinatari degli interventi: perso-
ne disabili con certificazione in base alla L. 104/92, persone invalide al
100% che percepiscono un assegno di accompagnamento, persone definite
non autosufficienti dalla valutazione dell’Unità di Valutazione
Multiprofessionale (UVM) individuata nel Piano Sociale Regionale 2002/
2004, che avrà a disposizione tre strumenti, uno utile a valutare il livello di
autonomia rispetto alle attività elementari della vita quotidiana (ADL), l’altro
a valutare il livello di dipendenza dal servizio sociale nelle attività strumen-
tali della vita quotidiana (AIDL), l’ultimo a valutare la funzione cognitiva
del destinatario (MMSE).

Sulla base di questi criteri, saranno erogati i servizi dell’ADI (l’UVM
stabilirà tempi e personale) e sarà corrisposta una cifra di  150 mensili
alle famiglie che assistono in casa una persona non autosufficiente, tramite
un loro membro o tramite una assistente familiare o tramite il lavoro occa-
sionale previsto dalla L. 30/2003. E’ necessario quindi fare richiesta al pro-
prio Comune di residenza, al fine di essere inseriti in una graduatoria; il
compito di informare i cittadini spetterà al segretariato sociale. [“Modalità
di assegnazione delle risorse a sostegno di famiglie…” dal sito
www.osr.regione.abruzzo.it].
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Un’altra novità riguarderà l’organizzazione dei servizi sociali: l’in-
troduzione dei buoni di cura o voucher comporterà l’approvazione di un
sistema di accreditamento delle organizzazioni che operano nel settore:

“…Abbiamo fatto una scelta che ha voluto consegnare
all’utenza la possibilità di scegliere chi e come deve erogare il
servizio di cui ha bisogno e questo si traduce nel così detto
titolo di spesa o voucher che consentirà quindi all’utenza di
rivolgersi ad un gestore autorizzato ed accreditato che, rice-
vendo il voucher sconterà lo stesso nell’ambito dei flussi fi-
nanziari previsti con l’ente pubblico che emette il voucher stes-
so. In terzo luogo abbiamo, come scelta filosofica generale,
voluto il sistema della concertazione, cioè abbiamo fatto sì che
il piano sociale ed i piani di zona nascessero dalla concertazione
con tutti i soggetti in campo, dando dignità e valorizzazione ai
soggetti dell’associazionismo volontaristico, della cooperazio-
ne sociale, del mondo del sindacato, ed anche del mondo delle
professioni. Noi siamo convinti che questa logica porterà
senz’altro ad un miglioramento complessivo, perché noi oggi
purtroppo noi scontiamo un metodo di programmazione che è
essenzialmente legato alla volontà dell’amministratore, men-
tre noi vogliamo che la programmazione dei servizi venga no
realizzati sulla base dei bisogni realmente censiti e rilevati sul
territorio e per far questo il metodo della concertazione potrà
essere d’ausilio.” [SABATINI]

“Nella legge sull’autorizzazione all’accreditamento noi abbia-
mo definito tutto il percorso normativo, chi fa cosa, chi in re-
altà autorizza, cosa fa la Regione, cosa fanno le Province. Tra
l’altro abbiamo ridato, questo è un po’ l’input politico, compe-
tenze alle Province, tant’è che le Province avranno un ruolo
fondamentale nella legge sull’autorizzazione
all’accreditamento. Per cui alla Provincia verrà assegnato tut-
to ciò che riguarda la verifica ed il controllo dei requisiti, inve-
ce di scegliere altre vie che altre Regioni comunque hanno
scelto, che sono le authority o altre ispezioni, noi abbiamo in-
dividuato un organismo tecnico all’interno della Provincia che
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possa svolgere appunto questa funzione importantissima di
verifica dei requisiti e successivo controllo.” [DI MECO]

La legge di autorizzazione all’accreditamento delle cooperative so-
ciali non trova però tutti d’accordo, poiché il mondo della cooperazione
sociale si sente minacciato da una misura che potrebbe implicare meccani-
smi d’accesso al sistema troppo selettivi:

“Rispetto ad alcune bozze che ho letto dell’accreditamento,
mi sembrano un po’ troppo teoriche o poco calate sulla realtà
abruzzese.” [RAVANESI]

Il rapporto con le organizzazioni del Terzo settore, ai fini della crea-
zione di nuovi posti di lavoro, è un elemento cruciale; sono state quindi
analizzate le caratteristiche delle imprese sociali in Abruzzo e la loro attitu-
dine a creare nuovi posti di lavoro nei nuovi bacini d’impiego,  le difficoltà
nella realizzazione di tale obiettivo e le possibili soluzioni:

“La nascita delle cooperative in Abruzzo è diversa da altre re-
gioni: nel nord la cooperazione sociale è molto radicata per-
ché nasce dal volontariato, dalle parrocchie,
dall’associazionismo; in Abruzzo, sono nate dalla legge L. 63/
1986 (Mattucci), che comportò la nascita di molte cooperative
che sono poi morte dopo poco tempo. Già prima della legge
del 1991, avevano già la caratteristica di cooperative sociali;
esse nascono quindi da un’esigenza di lavoro, e nascono per
incentivare l’occupazione giovanile. Nascono quindi da un
principio diverso da quello dell’associazionismo, del
volontariato, dal mondo delle parrocchie e degli oratori. E’ un
problema quindi di scelta, di scelta di vita. Per i primi era una
scelta di vita perché credevano, lavoravano già e si occupava-
no degli altri, i secondi per scelta di lavoro, per mancanza di
lavoro. Questa caratteristica è comune a tutto il centro e il cen-
tro-sud.” [RAVANESI]

“La legge che ha fatto nascere le cooperative sociali, L. 381/
1991, ha dato una risposta ai disabili, a chi vive un disagio. Io
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non credo che questa legge abbia dato risposta nel senso che
era stato voluto dal legislatore per creare cooperazione. Le
cooperative non stanno in mano a disabili, a chi vive un disa-
gio, sono in mano a persone che se hanno una certa sensibilità,
fanno lavorare e vivere momenti di esperienza al disabile in
termini positivi, altrimenti diventano situazioni molto critiche.
L’attuale situazione non è corrispondente alla filosofia che
aveva ispirato la legge. In quali cooperative c’è il 30% di
disabili all’interno? Se ci sono, è una rarità.” [FLAMMINJI]

“Prima di aumentare, [bisogna ndr] stabilizzare prima quella
esistente. Ci sono molti contratti part-time; i contratti colletti-
vi sono bassi; come guadagno, anche un assistente sociale, un
quinto livello, monoreddito, fa difficoltà a viverci. Si dice “Alla
fine dell’anno c’è la divisione degli utili”, ma se una coopera-
tiva di tipo A risponde ad un bando ed il costo del lavoro al-
l’ora è 10, mettono 10, non mettono 11 pensando che una co-
operativa sociale è un’impresa, e per cui un 10% di spese ge-
nerali da qualche parte le spese generali le devono tirar fuori.
Le utenze, il commercialista, tutto ha un costo. Se devi rispon-
dere ad un bando, devi aggiungere un 10% [per le spese gene-
rali, ndr], altrimenti devi tagliare qualcosa.” [RAVANESI]

“Il no-profit è il settore dove esistono meno problemi contrat-
tuali, perché c’è già un accostamento particolare del lavorato-
re a questo mondo e quindi c’è una maggiore fiducia verso il
datore di lavoro, perché è un datore di lavoro particolare, non
persegue il fine di lucro,  e quindi c’è un rapporto già diverso.”
[FLAMMINJI]

“Siamo riusciti (…) a garantire alle lavoratrici il rispetto delle
regole. Negli accordi che abbiamo sottoscritto abbiamo stabili-
to che possono partecipare alle gare d’appalto solo quelle coo-
perative che dimostrano di aver rispettato i contratti di lavoro e
di aver pagato regolarmente le retribuzioni alle lavoratrici.”
D: “Che è stato poi allegato al Pdz dell’EAS Teramo…”
R: “Abbiamo anche stabilito che ogni volta che viene certifi-
cato lo stato d’avanzamento dei lavori, la cooperativa deve
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autocertificare (e ci sono risvolti penali in caso di falso) che la
cooperativa ha rispettato i contratti ed ha pagato regolarmente
le retribuzioni delle lavoratrici, e che hanno rispettato le nor-
me sulla sicurezza. Quindi, per quanto ci riguarda ci siamo
attivati non solo per migliorare la qualità e la quantità sedi
servizi offerti, ma anche per migliorare le condizioni di lavoro
soprattutto delle donne impegnate come dipendenti all’inter-
no delle cooperative. Adesso abbiamo chiesto come dicevo
prima, perché avevamo chiesto anche di occuparsi della carta
dei servizi, per informare anche le classi più deboli, di colla-
borare come sindacato alla creazione del segretariato sociale,
gestito direttamente dai nostri patronati, avevamo chiesto an-
che di aprire un tavolo di concertazione periodico per far si
che si dia continuità a quel tavolo di concertazione che è stato
avviato nel momento in cui è stato siglato il nuovo piano so-
ciale 2003/2005. Io avevo chiesto a suo tempo, come sindaca-
to, che se c’era questa esigenza di esternalizzare i servizi, chia-
ramente l’esternalizzazione significa risparmio di risorse da
parte dell’ente appaltante, e questo non può essere. Quando
l’amministrazione provinciale a suo tempo propose di
esternalizzare i servizi, poi dissi “Un attimo, possiamo essere
anche disponibili, ad una sola condizione, che creiamo a mon-
te le regole”, perché se non creiamo le regole tutto si polveriz-
za e resta tutto sostanzialmente incontrollato.” [SCUTERI]

Di seguito sono riportate alcuni brani delle interviste registrate con
esperti e testimoni-chiave sull’impatto della legge di riforma del mercato
del lavoro sul Terzo settore e sul mercato del lavoro sociale:

“Sul piano dell’occupazione, fino all’entrata in vigore del 276,
il decreto attuativo della legge 30, l’istituto che consentiva una
maggiore instaurazione di rapporti di lavoro, il contratto di
formazione (e non dico questo per difendere il contratto di for-
mazione), è stato abrogato, ed è stato sostituito da un contratto
di inserimento che però non è stato chiarito come deve essere
applicato (…) La legge 30 ha eliminato il contratto di forma-
zione ed ha inserito questo nuovo contratto di inserimento, che
stenta a decollare perché non ci sono i provvedimenti a soste-
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gno e quindi la gente [i datori di lavoro, ndr] ha timore, e si sa
che nel mercato del lavoro [questa situazione, ndr] è pericolo-
sissima. Se non si chiarisce Il contratto, che doveva essere ac-
compagnato alla verifica dei contratti, perché ha paura che poi
il contratto di lavoro si instauri a tempo indeterminato. Il mer-
cato del lavoro è molto sensibile e molto
delicato.”[FLAMMINIJ]

“D. Legge 30 e conseguenze sul mercato del lavoro sociale.
R. non penso che ci siano grandi conseguenze. Rispetto al-
l’esperienza cooperativa non ha cambiato molto, perché gran
parte delle persone lavorava già con contratti a progetto. Ogni
socio è responsabile per un settore, lo gestisce, decide gli ora-
ri. Sono 15 anni che lavoriamo in questo modo.” [RAVANESI]

Per quanto riguarda in particolare l’occupazione femminile:

“Abbiamo commissionato uno studio sulla condizione di la-
voro delle donne nella provincia di Teramo ed abbiamo riscon-
trato [una situazione di subalternità nel mercato del lavoro,
ndr]. Per poter risolvere tale problema bisogna aggiungere qua-
lità al territorio, qualità agli attori che si interfacciano nel
mercato del lavoro, bisogna intervenire sul dato culturale, sul-
la mentalità, perché si capisca che la donna è in grado di fare
tutto ciò che fa l’uomo, anzi, molte volte anche in termini più
produttivi e migliore. E’ necessario molto tempo per cambiare
una situazione del genere. E’ cambiata la condizione della don-
na nella famiglia, nel vivere sociale, perché sono cambiate
anche le condizioni esterne con il tempo, e così cambieranno
anche le condizioni di lavoro.” [FLAMMINIJI]

D: “Considerando che questo settore è storicamente a prepon-
deranza femminile, in che modo si possono evitare i fenomeni
di segregazione occupazionale, per evitare quindi condizioni
di lavoro peggiori per le donne?”
R: “Guardi, sinceramente penso che questo settore risponda
alle stesse logiche del mercato del lavoro nel suo complesso.
Credo che nella nostra regione se si facesse un monitoraggio
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(noi in realtà lo stiamo facendo), quando lo avremo, penso che
la preponderanza del lavoro femminile in questo settore non
sia poi percentualmente parlando così alta rispetto al contesto
generale. E’ chiaro che ci sono alcune professionalità che ri-
spondono a certi requisiti, come per esempio il lavoro negli
asili nido, è chiaro che negli asili nido è essenzialmente legato
al lavoro femminile. Così come nella scuola in genere, per lo
meno fino alla scuola media, c’è la preponderanza di lavoro
femminile, nelle materie educative…però questo non credo
che possa determinare in qualche modo una segregazione pro-
fessionale in alcuna direzione, e comunque se dovesse in qual-
che modo paventare questo rischio credo che l’unico modo
per poterlo eliminare è essenzialmente quello di elevare il li-
vello qualitativo e quindi professionale delle …. attraverso la
formazione degli operatori e consentire la pari opportunità la-
vorativa anche in quei ruoli che sono più alti , chiamiamoli
così, rispetto agli altri.”
D: “Quindi la formazione sarà di competenza della Regione?”
R: “Si, è di competenza della Regione.” [SABATINI]

D: “Nelle strutture quante donne sono presenti?
R: “Nella cooperativa di tipo A la maggioranza sono donne,
nelle altre sono gli uomini. E’ un classico, nella  A le donne e
uomini nelle B al 90%; la percentuale è inversa”.
 D: “Mi conferma quindi la tendenza di una maggiore presen-
za femminile nel settore dei servizi alla persona…”
“Essendo donna è psicologicamente più portata, non a caso il
Padreterno ha fatto partorire la donna e non l’uomo. O no?.”
[RAVANESI]
“Se vuoi, c’è anche una condizione femminile che porta molto
spesso ad occuparsi delle persone quindi di tutti i servizi alla
persona. E’ una realtà contrattualmente poco difesa e valoriz-
zata, infatti questo è uno dei grandi problemi. Anche l’opinio-
ne pubblica in realtà quando parliamo di operatori sociali non
ha ben chiaro il concetto di cosa un operatore sociale va a fare
quindi in uno scenario così precario… Lo dicevo anche duran-
te alcuni convegni che abbiamo fatto, dobbiamo ridare dignità
ed orgoglio agli operatori di lavorare nel sociale, altrimenti
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sembra la classica attività di serie B, di cui si può fare a meno
quando non ci sono risorse, che può essere surrogata da altre,
da altro tipo di interventi, da sostegni economici. Questa è una
visione mia molto particolare.” [DI MECO]

“La maggior parte dei servizi vengono offerti da cooperative,
perché gli enti hanno esternalizzato i servizi; per la maggior
parte sono donne che lavorano nel sociale ed appunto per far
sì che venga stabilizzato questo tipo di lavoro…specialmente
qui, le donne lavorano 4/5 mesi in una cooperativa, poi vanno
via,  vanno in disoccupazione…non c’è continuità di lavoro e
stabilità.” [SCUTERI]

In conclusione, sono stati approfonditi i punti di forza e di debolezza
del sistema delle politiche sociali e le possibilità per il futuro del settore:

 “Il sistema è riuscito a creare un sussidiarietà verticale ed oriz-
zontale, sia istituzionale quindi sia con gli altri attori non isti-
tuzionali, che ha funzionato e funziona molto bene, per cui
laddove lo stato sociale non è riuscito a dare la risposta, v’è
riuscita l’associazione di volontariato, piuttosto che un’orga-
nizzazione no-profit o un’organizzazione comunque di utilità
sociale. E questo è il maggior punto di forza che noi abbiamo.
L’altro punto di forza è che il sistema è riuscito ad innovarsi in
maniera piuttosto rapida, e questa è probabilmente l’unica re-
gione che è al secondo piano sociale, ci sono regioni in cui
non ridisegnano ancora il primo, il nostro piano sociale è ve-
nuto fuori prima ancora che la L. 328 entrasse in vigore. Per-
ché la legge 328 ha avuto una maturazione lenta in Parlamen-
to, per questo sul disegno di legge si è tentata una
sperimentazione con il piano sociale regionale. La cosa poi ha
avuto consolidamento con il secondo piano sociale ed avrà
ancora più con il primo piano sociale che sarà approvato dal
2005 e il 2006. E questa capacità  di innovazione del sistema è
stata garantita da una scelta del legislatore che è stata quella di
destinare il 35% del Fondo sociale regionale alle così dette
azioni innovative. Sono azioni che ogni anno sperimentano
nuove forme di organizzazione dei servizi, di nuove
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metodologie dei servizi stessi, nuova soluzione per quanto ri-
guarda la tipologia dei servizi. E questo processo sta dando
grande, sta mettendo in grado a macchia di leopardo ma con
una capacità di esplosione poi su tutto il territorio di ambiti
sociali di crescere dal punto di vista della loro capacità opera-
tiva.” [SABATINI]

“Sono favorevole al welfare mix, penso che non ne possiamo
più fare a meno, non può essere tutta una cosa [finanziamento
pubblico, ndr] o tutta un’altra [finanziamento privato, ndr].
Dobbiamo essere molto attenti, perché possiamo trovare mol-
te formule, il privato (Onlus, quello che sia) comunque, in
qualche modo, deve vivere di questa cosa. Quindi, secondo
me, noi dobbiamo come ente pubblico, come Stato, investire
di più sulle politiche sociali, dato che le uniche realtà che ri-
mangono per il lavoro sono nei servizi alla persona. Le grandi
industrie stanno chiudendo, tutto quello che c’è in giro non
assicura la possibilità di un lavoro successivo. Tutto si va ridu-
cendo, [mentre l’occupazione ndr] nei servizi alla persona [au-
menta ndr],  per una serie di esigenze: per i minori, perché i
genitori lavorano, per i portatori handicap, perché vanno po-
tenziati gli interventi, per gli anziani soli, ecc…” [DI MECO]
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4.3 Welfare ed organizzazioni in Abruzzo
In base al D Lgs. 276/2000 del TUEL (Testo Unico Enti Locali), art.

113-116, alcune EAS hanno optato fra le seguenti possibilità previste dalla
legge:

• in economia, quando per le  modeste dimensioni o caratteristiche
del servizio non sia opportuno costituire un’istituzione, un’azienda
speciale o società di capitali costituite o partecipate dagli enti locali;
• in concessione a terzi, quando sussistono ragioni tecniche, econo-
miche e di opportunità sociale;
• a mezzo di Istituzione, che è l’organismo strumentale dell’ente lo-
cale per l’esercizio di servizi sociali senza rilevanza imprenditoriale,
dotato di autonomia gestionale, ma non dotato di personalità giuridi-
ca, né di proprio statuto dal momento che il suo funzionamento è
disciplinato dalla statuto e dai regolamenti dell’ente locale da cui
dipende;
• a mezzo di Azienda speciale, ente strumentale dell’ente locale do-
tato di personalità giuridica, autonomia statutaria e gestionale, depu-
tato alla gestione  di più servizi a rilevanza economica ed imprendi-
toriale;
• a mezzo di Società per azioni a prevalente capitale pubblico locale,
costituite o  partecipate dall’ente titolare del servizio, qualora sia op-
portuno in relazione alla natura dei servizi la partecipazione di più
soggetti pubblici e privati;
• a mezzo di Società per azioni, senza il vincolo delle proprietà pub-
blica maggioritaria.

4.3.1 Enti d’ambito sociale
L’Abruzzo, in seguito all’applicazione della L. 328/2000, è stato sud-

diviso in 35 ambiti territoriali, i quali sono composti da un solo Comune
(ambiti monocomunali) o da più Comuni (consorzi o ambiti pluricomunali),
nei quali la gestione dei servizi sociali è affidata ad uno dei Comuni (il più
grande, e/o più popoloso), ad un consorzio di essi, o ad un altro ente locale
(ad es., le Comunità montane).
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4.3.2 Aziende municipalizzate
Il report più volte citato sottolinea inoltre la scarsa propensione

all’unitarietà nella gestione dei servizi: esisteva, infatti, nello scorso giu-
gno, quando il report è stato pubblicato, una sola Unione dei Comuni (i
Comuni della Val Vibrata) e la totale assenza di Consorzi, mentre la delegha
di gestione alle Asl era poco diffusa. A più di un anno di distanza, una
nuova tendenza sta emergendo, incoraggiata dallo stesso Assessorato re-
gionale alle politiche sociali [vedi intervista al dott. Sabatini]. In questa
sede sarà analizzato il caso del Comune di Montesilvano, che ha creato già
da circa un anno l’Istituto Deborah Ferrigno, ed altri Comuni stanno pren-
dendo in considerazione tale possibilità (Giulianova, Teramo, Pescara). Il
Comune ha creato un’Istituzione, un organismo strumentale dell’ente loca-
le per l’esercizio di servizi sociali senza rilevanza imprenditoriale, dotato
di autonomia gestionale, ma non dotato di personalità giuridica, né di pro-
prio statuto dal momento che il suo funzionamento è disciplinato dallo sta-
tuto e dai regolamenti dell’ente locale da cui dipende.

La valutazione sull’utilizzo di tali forme organizzative incontra pa-
reri alquanto contrastanti: se, da un lato, l’Assessore regionale alle Politi-

Grafico 1: Enti d’ambito sociale in Abruzzo

Fonte: Accordi di Programma12

12 Dal report “Lo Stato di attuazione della riforma del welfare locale in Abruzzo” del Formez,
Giugno 2003.
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Grafico 2: Soggetti gestori dei servizi

Fonte: Report Formez giugno 2003

che sociali ha indicato questa via come una prassi eccellente, un modello
quindi da seguire per le altri EAS abruzzesi, il mondo della cooperazione
sociale esprime un parere ben diverso:

“Il Comune di Montesilvano ha creato un’azienda per la ge-
stione dei servizi sociale. Per mantenere  una società mista
quali risorse userà? Probabilmente quelle del piano sociale, 25
anni fa questi servizi erano stati destatalizzati, perché lo stato
non riusciva più a gestirli, ora si creerà un nuovo accentra-
mento.” [RAVANESI]

4.3.3 Il privato sociale
In seguito alla distinzione introdotta dalla  legge finanziaria del 2002

(L.448/2001) fra servizi pubblici a “rilevanza industriale” e “senza rilevanza
industriale”, gli enti locali possono rivolgersi ai soggetti no-profit per la
gestione servizi alla persona, classificabile come “servizi privi di rilevanza
industriale, senza ricorrere necessariamente a procedure di evidenza pub-
blica, bensì attraverso affidamento diretto dei servizi tramite convenzioni o
accordi contrattuali.
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Nel report del Formez, citato nella nota 12, è stato sottolineato come
i soggetti del terzo settore e del privato sociale compaiono negli accordi di
programma come soggetti partecipanti alla fase propedeutica del Pdz (Grup-
po di piano), ma non appaiono mai quali sottoscrittori che contribuiscono,
con proprie risorse, alla realizzazione degli interventi sociali.

Dal grafico 3 è possibile individuare quali sono i settori nei quali
l’affidamento dei servizi ai soggetti del privato sociale è più marcato: i
servizi per soggetti con dipendenze superano il 60%, seguiti dai servizi per
l’immigrazione, per gli anziani e per l’infanzia e l’adolescenza.

Fra i servizi effettuati in economia, spiccano quelli per le responsabi-
lità familiari, mentre i servizi di contrasto per la povertà non sono struttura-
ti in maniera chiara, essendo spesso affidata alle organizzazioni caritatevoli
religiose.

In conclusione, il report del Formez individua alcune criticità nel
rapporto fra EAS e privato sociale:

1. difficoltà di organizzazione e di individuazione di ruoli e
competenze;
2. conflittualità tra i vari soggetti del Terzo Settore;
3. scarse competenze di programmazione e di progettazione del
Terzo Settore;

Grafico 3

Fonte: Report Formez giugno 2003
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4. difficoltà di raccordo tra il Piano di Zona precedente e il nuovo
Piano di Zona, relativamente a interventi e servizi di nuova progettazione;
5. carenza di coordinamento ed integrazione tra i servizi attivati dal
pubblico e i servizi attuati e svolti dal privato sociale;
6. difficoltà nel condurre un’azione coordinata e partecipata dovendo
coinvolgere numerosi soggetti portatori di molteplici istanze e
interessi, e diversi per cultura, sensibilità e funzioni.

Al fine di un fornire un panorama completo delle realtà emergenti
nel settore dei servizi sociali privati, è necessario affrontare due temi im-
portanti: l’assistenza coabitante continuativa fornita dalle donne immigrate
e l’assistenza privata offerta da società in franchising come, ad esempio,
l’agenzia Privata Assistenza.

Il primo aspetto è stato approfondito nel capitolo relativo alle buone
prassi, mentre il secondo aspetto è stato approfondito attraverso un’intervi-
sta concessa dal responsabile di una cooperativa teramana che gestisce
un’agenzia che utilizza il marchio, conosciuto a livello nazionale.

La cooperativa è nata due anni fa da un progetto di imprenditoria
femminile finanziato dalla L. R. 143/’95 e 96/’97; è stato richiesto un pic-
colo finanziamento, per l’acquisto di arredi e computer; gli introiti sono al
100% privati, anche se:

“Abbiamo partecipato ad una gara d’appalto del Comune di Teramo,
forse parteciperò ad altre gare d’appalto però è difficile. E’ difficile inserirsi
in queste gare dove oramai ci sono altre cooperative, consolidate nel tem-
po, che hanno esperienza, hanno mezzi, per poi…non che io non li abbia,
ma se io dovessi vincere una gara d’appalto per la gestione di una casa di
riposo, il personale che lavora in quella casa di riposo al momento del pas-
saggio di gestione sarebbe assorbito dalla nuova cooperativa, il personale
resterebbe. Ci sono tanti altri fattori […] Ci sono nei bandi dei requisiti
minimi a cui bisogna rispondere, ad es. il fatturato, l’esperienza pregressa,
altre cose, che chi arriva e si trova sul mercato per la prima volta non può
avere, così deve agganciarsi ad un consorzio [il consorzio di Privata Assi-
stenza, ndr], come ho fatto io, o rimane fuori dalle gare.”

La realtà locale è caratterizzata dalla grande presenza di lavoro nero:

“Il problema grosso di questo tipo di lavoro è che in altri setto-
ri c’è una concorrenza che è visibile, (se io vendo le camice,
posso vedere i miei concorrenti che le producono e le vendo-
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no) mentre in questo settore c’è una concorrenza invisibile,
fatta di pensionate, pensionati, infermiere, il 98% di chi fa
questo lavoro è di sesso femminile, quindi parliamo di pensio-
nate, infermiere, casalinghe che, per arrotondare i propri in-
troiti mensili svolgono questo lavoro in nero. Io credo che la
fetta più grossa del lavoro nero sia in questo settore; in nero,
quindi senza dare nessuna garanzia alle persone. Ho intrapre-
so questa attività per dare visibilità a questo lavoro, ma è diffi-
cile, perché chi lavora in nero e per conto proprio è abituato a
guadagnare delle somme che io, con i prezzi che sono in giro,
non posso garantire loro”.

Inoltre, la questione del regime contrattuale è altrettanto spinosa,
poiché l’organizzazione, non avendo appalti pubblici e finanziandosi inte-
ramente sul mercato può contare, quindi, solamente sulla disponibilità eco-
nomica delle famiglie.

“La cooperativa è composta da quattro persone, di cui due soci
volontari e due soci lavoratori. Le persone che fanno assisten-
za sono assunte con un contratto di collaborazione a progetto,
circa 15-20 persone. Il mio è un lavoro un po’ particolare: il
problema dell’assunzione è centrale, perché io non posso per-
mettermi il lusso di assumere delle persone a tempo indeter-
minato perché non ho la sicurezza del lavoro. Non sono in
grado di dire ad una persona quanto tempo lavorerà e quando,
perché se il mio telefono non squilla, e non chiedono servizi,
molto probabilmente questa persona non lavorerà mai. Non
sono in grado di assumere, perché nel momento in cui non ho
lavoro, non ho servizi, se queste persone sono state assunte,
che cosa faranno? Ed è per questo che ricorro [a questi con-
tratti, ndr], perché questo è un vero e proprio lavoro occasio-
nale, nel senso che il lavoro che facciamo è spesso occasiona-
le, dato che le persone mi chiamano per una, due, tre notti in
ospedale, non sappiamo quante. Se magari la prima notte il
parente viene dimesso o purtroppo muore, delle 3-4 notti pre-
ventivate, ce ne sarà solo una. E’ questa caratteristica che con-
ferisce occasionalità al lavoro. Non posso programmarmi il
lavoro, anche se non posso nemmeno dire che è un lavoro alla
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giornata, perché ci sono dei servizi che sono richiesti di fre-
quente, non dico sempre, magari due volte alla settimana, un
giorno si e uno no, ad ore; inoltre non sono mai servizi lunghi,
sono sempre brevi, massimo tre ore.”

In conclusione, la richiesta di assistenza coabitante continuativa è in
costante aumento, ma la tendenza a rivolgersi ad agenzie specializzate è
ancora poco diffusa, a causa di fattori culturali che spingono coloro che
necessitano assistenza per sé stessi o per i propri familiari ricorrono ancora
largamente alla rete estesa delle relazioni sociali, che vanno dalla famiglia
allargata, agli amici, al vicinato. Le reti di solidarietà sono ancora presenti
in piccole città di provincia, ed è a tali circuiti che ci si rivolge in momenti
di bisogni, al fine di veicolare una risorsa fondamentale, la fiducia. Tutta-
via, la natura pecuniaria del rapporto e la propensione allo sfruttamento del
lavoro di cura (come è ben documentato nel caso delle “badanti” immigra-
te) sono le due facce di un cambiamento nella struttura sociale che investe
la famiglia, a causa soprattutto della diversa attitudine femminile verso il
lavoro extradomestico.

Perché il lavoro nei servizi alla persona ed alla comunità sia valoriz-
zato e possa fornire nuovi posti di lavoro nel futuro, bisogna che la cultura
del “dovere di cura” (che riguardava principalmente le donne) si trasformi
in una “professione dell’amore”, nella quale le relazioni di aiuto e la realiz-
zazione lavorativa siano le due facce della stessa medaglia.

4.4 Conclusioni
Dal quadro delineato è possibile trarre alcune conclusioni relative ad

aspetti organizzativi, normativi e economici dei soggetti operanti nell’am-
bito delle politiche sociali. In primo luogo è auspicabile un coordinamento
efficiente fra l’Assessorato alle politiche del lavoro, l’Assessorato alla sa-
nità e l’Assessorato alle politiche sociali, allo scopo di definire politiche
volte alla creazione di maggiori opportunità occupazionali nel settore dei
servizi alla persona ed alla comunità, in particolar modo nelle zone colpite
dallo spopolamento dove la necessità di servizi territoriali è più urgente.

In secondo luogo, le norme in discussione in questo periodo, utili ad
avviare le procedure per ottenere l’autorizzazione all’accreditamento delle
organizzazioni del Terzo settore, potrebbero porre nuovi problemi alle coo-
perative sociali, poiché comporterebbero l’obbligo di riqualificazione del
personale o l’assunzione di professionisti. In una situazione di cronica ca-
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renza delle risorse, qual è quella locale, si teme una concorrenza da parte di
organizzazioni meglio equipaggiate in termini di risorse umane e finanzia-
rie provenienti da altri ambiti, o da altre regioni. D’altronde, l’introduzione
di un siffatto strumento di regolamentazione del mercato, già previsto dalla
L. 328/2000 e recepito dal D.M. 308/2001, rappresenta un modo utile alla
riorganizzazione della filiera dei servizi alla persona ed alla comunità, in
modo da garantire la qualità del servizio offerto al cittadino e le maggiori
tutele per i lavoratori del sociale.

La procedura di evidenza pubblica, con cui si riconosce a un servizio
o a un’impresa il sussistere di requisiti di qualità, consente, infatti, di supe-
rare le gare d’appalto, regolando la concorrenza fra le organizzazioni e cre-
ando un mercato aperto. E’ di fondamentale importanza conoscere gli indi-
catori di qualità e le agenzie incaricate di svolgere i controlli periodici
[Toniolo Piva P., Buone pratiche per la qualità sociale, Ediesse, Roma,
2002]. Purtroppo non è stato possibile conoscere, dalle interviste effettuate,
la natura degli indicatori utilizzati, ma saranno presto resi pubblici dalle
istituzioni competenti; per quanto riguarda il secondo punto, saranno le Pro-
vince ad essere investite, con tutta probabilità, di questo compito.

Il terzo punto delle conclusioni di questo paragrafo riguardano le
tutele del lavoro sociale. Da parte di alcuni enti d’ambito sociale è stato
sperimentato uno strumento che consente la verifica della presenza di lavo-
ro irregolare nelle cooperative sociali che hanno in gestione i servizi alla
persona. E’ stata infatti sottoscritta una piattaforma di concertazione sinda-
cale, in sede di approvazione del Piano di zona, da parte dell’ente d’ambito
sociale (il Comune di Teramo) e le organizzazioni sindacali CGIL, CISL,
UIL e FeNaL13  che prevede l’applicazione del contratto nazionale di riferi-
mento ed il controllo delle posizioni lavorative attraverso le informazioni
disponibili nelle base dati dell’INPS e dell’INAIL.  Bisogna tuttavia preve-
dere delle modalità specifiche di attivazione della presente procedura che,
in sé meritoria, potrebbe apparire poco praticabile da parte di enti locali alle
prese con procedure costose e laboriose.

La questione delle tutele è ancora aperta in particolare per le donne
lavoratrici: i nuovi contratti atipici (specie i contratti a progetto, che hanno
sostituito i co.co.co.) non contemplano il sostegno alla maternità e preve-

13 In base al comma 6, art. 1, della L. 328/2000.
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dono la mera sospensione della durata del contratto per tre mesi.
Infine, vorrei concludere questo capitolo sostenendo che le risorse

necessarie al funzionamento di un sistema di qualità dei servizi alla persona
non sembra potersi finanziare principalmente sul mercato privato, perché
difficilmente esso potrebbe sostituire in toto l’apporto economico pubbli-
co. Un sistema di welfare mix deve essere in grado, come sostiene Paola
Toniolo Piva [op. cit.], di promuovere l’iniziativa e lo scambio privato in
un quadro di regole precise.

Nel prossimo capitolo saranno presentati alcuni esempi di organiz-
zazione dei servizi alla persona in tre aree dell’Italia, caratterizzate da dif-
ferenti tassi di occupazione femminile, da una diversa tradizione del welfare
e dalla presenza di gradi divergenti di “fiducia” fra i cittadini.
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5.1 In Italia
Le best practices, o prassi eccellenti, sono esperienze che si sono

distinte per l’efficacia dei risultati raggiunti, o per il contributo offerto nella
soluzione di particolari problemi, o per le caratteristiche stesse dell’espe-
rienza in termini di innovazione, trasferibilità e valore aggiunto.

Al fine di illustrare diverse strategie locali per l’occupazione in rela-
zione ai diversi contesti che caratterizzano il mercato del lavoro femminile
in Italia, saranno illustrate le caratteristiche di buone prassi in tre diversi
contesti: di alta occupazione femminile (Emilia Romagna), di media occu-
pazione femminile (Toscana) e di bassa occupazione femminile (Sicilia).

Il “Modena Progetto Serdom”, individuato dal libro di Paola Toniolo
Piva [Buone pratiche per la qualità sociale, Ediesse, Roma 2002] ed i cui
dati sono stati aggiornati in seguito ad un contatto telefonico intercorso con
il responsabile dei servizi sociali del Comune di Modena Carlo Nicoli14 ,
prevede:

1. creazione di un albo di imprese e di assistenti familiari accreditati;
2. l’incontro fra domanda ed offerta di lavoro nel settore dei servizi
alla persona;
3. il sostegno economico alle famiglie che hanno assunto assistenti
familiari.
La necessità di regolamentare il mercato dei servizi alla persona, so-

prattutto rispetto all’assistenza alle persone anziane, ha spinto il Comune a
creare un modello che, nella sua fase sperimentale, si è avvalso di un finan-
ziamento relativo ad un progetto transnazionale del Fondo Sociale Euro-
peo; in seguito, il Comune ha predisposto risorse finanziarie notevoli per

5. Buone Prassi

14 In data 26 agosto 2004, alle ore 16
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l’implementazione del progetto, che è stimabile sui 200.000 , mentre il
fondo buoni di servizio è stato finanziato dalla Fondazione Cassa di Rispar-
mio di Modena, per circa 500.000  annui, dal 2001 al 2004.

L’albo conta, dopo tre anni, 1070 operatrici accreditate (erano 96 nel
2002), di cui circa il 10% sono di nazionalità italiana, ed una minima per-
centuale è costituita da uomini; l’assunzione avviene, nella stragrande mag-
gioranza dei casi, tramite contratto di collaborazione domestica; infatti è
stato siglato un solo contratto di collaborazione coordinata e continuativa
perché, secondo il parere del responsabile intervistato, sono più difficili da
gestire per le famiglie. Il contratto nazionale è considerato rispondente alle
esigenze delle famiglie, e le qualifiche previste nel contratto di “colf” po-
trebbero essere graduate rispetto alle competenze delle lavoratrici, in modo
da avere una retribuzione congrua. Negli sviluppi futuri, è contemplata an-
che la possibilità di utilizzo del lavoro alternato previsto dalla L. 30 di rifor-
ma del mercato del lavoro; tuttavia, mancando i decreti attuativi, risulta
difficile prevedere gli esiti dell’utilizzo di questa forma contrattuale, che
potrebbe andare incontro alle esigenze delle donne migranti che, spesso,
desiderano scambiare il proprio posto di lavoro con parenti o amiche al fine
di rientrare nel Paese d’origine ed allentare la pressione psicologica che
questo particolare lavoro di cura comporta.

L’ufficio che funge da punto di incontro fra domanda ed offerta non
è però a conoscenza del tipo di contratto sottoscritto dalle lavoratrici; è
possibile però stimare quali e quanti contratti siano stati firmati sulla base
dei contributi economici richiesti all’ente. Il 50% delle persone che ricorro-
no all’aiuto di un‘assistente familiare, infatti, ricevono un sostegno econo-
mico da parte del Comune; i percettori di indennità di accompagnamento,
inoltre, sono al 50% datori di lavoro di assistenti familiari, ma spesso il
lavoro è prestato al nero. Dopo un periodo di emersione, infatti, è stata
registrata un’ondata di ritorno di lavoro nero, in conseguenza del rilascio di
permessi di soggiorno validi un anno che, in seguito del decesso degli assi-
stiti, hanno spinto le donne a cercare lavori anche non regolari, nonostante
che il Comune abbia siglato un “Codice di comportamento professionale
per l’assistenza familiare”.

In questa prima buona prassi ci siamo soffermati particolarmente sui
servizi per gli anziani, poiché, come ricordato dal dott. Nicoli, i servizi
educativi sono assicurati, nella Regione, dal servizio pubblico e da alcune
cooperative convenzionate con il pubblico; inoltre, la rete familiare è più
efficiente verso i piccoli, considerando il loro numero esiguo.
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Una seconda buona prassi individuata riguarda il Comitato di Ente
per le Pari Opportunità Uomo-Donna del Comune di Siena, Amministra-
zione Comunale di Siena, Servizi Demografici, ente promotore, negli anni
1996-1999, di un Progetto NOW (IC/0845/N) per la creazione di attività
autonoma di donne nel settore dei servizi sociali. Sono stati coinvolti i se-
guenti attori: Comune di Siena, Regione Toscana, Ministero del Lavoro e
della Previdenza Sociale, Comunità Europea; i partners internazionali era-
no le organizzazioni Anko (Grecia) e Afpa (Francia).

Le principali destinatarie del progetto sono state 30 donne non occu-
pate, con scolarizzazione di base differenziata, e le donne che hanno effet-
tivamente frequentato il corso sono state 23.

Il progetto ha potuto contare su oltre un miliardo di vecchie lire di
budget (Lire 1.091.172.327), finanziato in parte del Fondo Sociale Europeo
ed in parte dall’Amministrazione Comunale (Lire 109.117.196), che ha
corrisposto la somma in termini di servizi, attrezzature e mettendo a dispo-
sizione dei locali per tutta la durata del progetto.

I contenuti e l’attuazione del progetto riguardano un percorso di for-
mazione per la professionalizzazione della figura di educatrice nei servizi
all’infanzia e di baby-sitter. Il progetto si è svolto nel periodo fra giugno
1996 e dicembre 1997, con l’obiettivo di costituire un Centro per servizi
all’infanzia ed all’adolescenza a cui è seguito un periodo di tirocinio guida-
to presso le strutture socio-educative del territorio. E’ stata, inoltre, redatta
un’indagine sull’offerta e la domanda di servizi rivolti ai minori nel territo-
rio di Siena e Comuni limitrofi. Dal mese di gennaio ’98 è stata avviata la
fase di formazione alla creazione di impresa.

Le partecipanti, preventivamente selezionate, hanno offerto un con-
tributo molto attivo, motivato e stimolante. Esse hanno dato vita ad una
Cooperativa, “Giocolenuvole”, ed a un’Associazione, “Trovatate”, entram-
be operanti presso il Centro Polivalente di Servizi-Ludoteca di Costafabbri,
centro di servizi rivolti all’infanzia ed all’adolescenza - con sede in una
scuola elementare appositamente ristrutturata dall’Amministrazione Comu-
nale - capace di offrire servizi flessibili e differenziati ad integrazione del-
l’offerta dei servizi pubblici esistenti.

La cooperativa è stata creata da dodici donne, quattro delle quali ne
sono uscite dopo pochi giorni, sostituite nel giro di un anno da nuove socie.
Attualmente la cooperativa conta 14 socie e 40 collaboratrici (di cui 2 uo-
mini). I contratti sono prevalentemente co.co.co., anche se le modificazioni
introdotte dalla L. 30 non sono viste in maniera positiva: la fluidità e la
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flessibilità nei servizi, assicurate dal precedente regime contrattuale non
possono più essere garantite, poiché il contratto a progetto, che da ottobre
sostituirà i co.co.co., sarà vincolato all’obiettivo e non consentirà il trasfe-
rimento del personale da un servizio all’altro, così come non permetterà di
effettuare sostituzioni di personale in caso di assenza o malattia. Sono allo
studio altre forme contrattuali previste dalla legge ma, mancando i decreti
attuativi di tutti i contratti prefigurati, sarà difficile effettuare un’analisi
comparata delle possibilità che si prospetteranno per il prossimo futuro.

Per quanto riguarda le convenzioni, la cooperativa si avvale del fi-
nanziamento pubblico (convenzioni con il Comune) nella misura del 60%,
il restante 40% proviene da privati (famiglie)15 .

 La terza realtà che si intende presentare si riferisce al territorio ita-
liano caratterizzato dai più bassi tassi di occupazione femminile imputabili,
non solo ad una effettiva minore partecipazione ad attività retribuite
extradomestiche, ma anche ad una radicata presenza del lavoro irregolare.
Un progetto NOW16  avviato nel 1997 riguarda infatti le regioni meridionali
di Sicilia, Calabria, Campania e Puglia. In base ai dati forniti dal sito web
realizzato [www.smile.it/bambini/progetto.html] e da un contatto telefoni-
co intercorso con la sig.ra Marinella Mileni17 , amministratrice di una coo-
perativa nata a conclusione del progetto (Albero Azzurro), è stato possibile
ricostruire il percorso intrapreso da un gruppo di donne siciliane. Nel 1997,
18 donne hanno risposto ad un concorso, bandito anche in altre 3 regioni
meridionali, per accedere ad un corso di formazione che, a quanto riferito,
avrebbe potuto portare ad un’assunzione formale. Il coordinatore del pro-
getto, infatti, aveva presentato alle donne selezionate, con titolo di studio
minimo di diploma magistrale, l’opportunità di formazione come una futu-
ra certezza di lavoro presso gli enti locali.

Dopo una prima settimana di orientamento, durante la quale il coor-
dinatore ha motivato le partecipanti a portare fino in fondo il proprio impe-
gno, l’attività di formazione è stata incentrata principalmente sulla costru-
zione di capacità d’impresa. Il giudizio della persona intervistata sulla qua-
lità dei corsi è molto positivo: docenti modenesi hanno trattato le materie
(gestione d’impresa, business plan e progettazione servizi all’infanzia, ge-

15 Dall’intervista telefonica con una delle socie fondatrici, in data 31 agosto 2004.
16 N-1997 IT 537
17 In data 31 agosto 2004, alle ore 11,15.
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stione risorse umane, gestione conflitti di gruppo, ecc…) per un totale di
500 ore di teoria e 200 ore di tirocinio, svolto presso strutture di Agrigento.
Il corso si è concluso con uno stage presso la coop. Gulliver di Modena, che
gestisce servizi alle persone (anziani, disabili, bambini); è stato poi rila-
sciato un attestato di “tecnico della gestione e progettazione centri per l’in-
fanzia”.

A conclusione del progetto formativo, l’appoggio e la motivazione
ricevuti da parte dell’équipe sono venuti meno ed il percorso è diventato
più difficile: delle 18 iniziali, solo 7 hanno partecipato alla creazione di
un’associazione, realizzando attività ludiche per bambini con animazione
in spiaggia. L’attività, volontaria e quindi non retribuita, ha ricevuto una
buona accoglienza, ma l’obiettivo era quello di ricevere una retribuzione e
di creare opportunità di indipendenza economica. La cooperativa, anche
tramite il contributo concesso dal progetto (circa 2.400.000 di vecchie lire),
è stata creata con 7 socie ma, secondo l’intervistata, “c’erano troppe teste”
e mancava un clima di fiducia all’interno del gruppo. Inoltre, la carenza di
fondi non permetteva loro di sostenere le spese per la creazione di una
ludoteca.

La successiva attività estiva di accompagnatrici turistiche, nel terri-
torio di Palma Montechiaro, ha permesso loro di creare la ludoteca, che
esiste ormai da tre anni. Le attività offerte sono servizio di asilo nido, baby-
sitting, nido ad ore, animazione per compleanni, supporto scolastico. Non
si lavora con appalti pubblici, sebbene siano stati presentati progetti al Co-
mune, ma non sono mai stati ricevuti incarichi, poiché (a parere dell’inter-
vistata) le gare sono “al massimo ribasso” e di conseguenza ci si rivolge, al
100%, al mercato privato. La concorrenza più grande è quella di un’orga-
nizzazione gestita dalle suore che, ricevendo un contributo dalla Regione,
hanno le rette più basse. Il costo di una giornata, dalle 7.30 alle 19.30, com-
prensivo del servizio mensa, è di 80  al nido privato e 40  dalle religiose;
le tariffe orarie variano dai 2 ai 3  per la custodia dei bambini, ma i clienti
le considerano troppo esose. Cinque delle socie fondatrici sono uscite dalla
cooperativa perché hanno trovato lavoro altrove, per problemi familiari, o
perché hanno intrapreso la carriera universitaria.

Le due socie rimaste sono oggi le amministratrici e prestano attività
lavorativa nella ludoteca; una è libera professionista, l’altra, la giovane
mamma da me intervistata, è insegnante.

Sono state assunte, con contratto part-time, due ragazze, aiutate da
una volontaria, per attività che coinvolgono 12/14 bambini al mattino (fino
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a 20 nei mesi estivi), 3/4 di essi per attività di supporto scolastico al pome-
riggio.

Lo stipendio percepito è davvero basso (200/250  al mese) e, nono-
stante le molte richieste di lavoro da parte delle ragazze della zona, non si è
nelle condizioni di poter assumere altre persone.

In questo periodo sono allo studio cambiamenti nell’organizzazione
della struttura, ed è probabile che cambierà anche la forma societaria, da
cooperativa ad impresa.

Concludendo, vorrei incentrate l’attenzione sui prossimi sviluppi del
settore dei servizi alla persona ed alla comunità, partendo dall’analisi dei
dati emersi sinora:

1. Al crescere della disponibilità di lavoro retribuito, le donne autoctone
tendono a non accettare più lavori poco prestigiosi e poco retribuiti,
creando così un gap nel mercato del lavoro che crea un fattore di attra-
zione per la forza di lavoro migrante, che colma i vuoti.
2. Il bassissimo tasso di natalità, registrato in Italia, rende sempre più
scarsa la disponibilità di posti di lavoro nei servizi all’infanzia ed
educativi, appannaggio delle lavoratrici autoctone; tale tendenza viene
in parte compensata dalle nascite di figli di immigrati/e, per i quali
sarebbe utile una formazione ad hoc per la loro accoglienza da parte
del personale preposto.
3. In conseguenza di ciò, i servizi alla persona ed alla comunità do-
vrebbero essere incentrati sui servizi volti a favorire l’insediamento
e la socializzazione, su base paritetica, dei e delle migranti.
4. In contesti in cui la tradizione associativa è mono sviluppata, inizia-
tive di formazione e di sviluppo delle capacità imprenditoriali possono
essere utili alla creazione di opportunità occupazionali, anche se la
loro ricaduta sarà meno estesa, a causa della carenza di quella risorsa
centrale nel lavoro cooperativo che è la fiducia18 , sia nel rapporto fra le
lavoratrici, sia nel rapporto fra esse e gli enti locali.

Nel prossimo paragrafo sarà descritto uno strumento di analisi delle
politiche pubbliche, che potrebbe essere adottato nelle amministrazioni re-
gionali italiane, al fine di evidenziare il diverso carico di lavoro non retri-

18 cfr. Mutti A., Il capitale sociale, Il Mulino, Bologna, 1998
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buito che grava nelle famiglie e nelle diverse aree territoriali della penisola.

5.2 A livello internazionale
Il modello italiano delle politiche sociali può essere considerato come

appartenente al “modello mediterraneo” [Scisci A., Vinci M., Differenze di
genere, famiglia, lavoro, Carocci, Roma, 2002] per alcune sue caratteristi-
che:

1. la cura delle persone non autosufficienti è tradizionalmente affida-
ta alle responsabilità familiari;
2. i servizi domiciliari pubblici sono scarsamente presenti;
3. i carichi assistenziali gravano principalmente sulle donne.

Lo strumento del “Gender Auditing”, può essere particolarmente uti-
le in questo contesto, al fine valutare l’impatto dell’ammontare dei costi per
la spesa sociale delle politiche pubbliche nelle leggi di bilancio sulla quan-
tità di lavoro non retribuito svolto dalle famiglie. I tagli alla spesa sociale,
infatti, rappresentano spesso, più che un effettivo risparmio di costi, un
trasferimento degli stessi dallo Stato alla famiglia e, all’interno di esse, alle
donne, che tendono a farsi carico del lavoro di cura non retribuito più degli
uomini. Nel parere di molti [cfr. interviste] esiste una predisposizione natu-
rale o biologica delle donne ad occuparsi dei membri della famiglia non
autosufficienti.

Nei Paesi del Commonwealth (in particolare in Sud Africa, Austra-
lia, Canada, Gran Bretagna, Uganda) è stato ideato ed utilizzato uno stru-
mento utile allo studio dell’impatto delle politiche pubbliche e della distri-
buzione delle risorse su uomini e donne, attraverso l’analisi dei nessi fra
voci di bilancio e politiche perseguite dagli enti locali. La distribuzione
ineguale del lavoro non pagato implica, infatti, un diverso impatto di gene-
re delle politiche pubbliche: è necessario quindi  considerare i tagli alle
spese pubbliche (ad esempio, sanità e servizi sociali) non come un rispar-
mio di costi, ma come un trasferimento di costi verso le donne. Conseguen-
temente, si potranno valutare le conseguenze sul lungo periodo sul capitale
umano delle donne.

Il Gender Auditing ha come effetto indiretto la messa in evidenza
delle carenze nella disponibilità di dati disaggregati per sesso e si incentra
sull’analisi della distribuzione delle risorse all’interno delle famiglie e del-
le priorità rispetto alla spesa.

In relazione alle prime applicazioni in Italia19, molti elementi teorici,
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che costituiscono le basi del gender auditing dei bilanci e delle politiche
pubbliche, sono presenti in diverse analisi sul mercato del lavoro e sul welfare
state in Italia , ed è probabilmente la consapevolezza delle differenze di
genere nel mercato del lavoro e dell’importanza economica del lavoro non
pagato ad aver contribuito ad un crescente interesse da parte di un gruppo
di studiosi in Italia verso il tema e la pratica del gender auditing dei bilanci
pubblici anche a livello locale.

Un importante momento di incontro, fra chi aveva già sperimentato
la pratica del gender auditing in altri Paesi e i ricercatori e amministratori e
funzionari pubblici interessati alla sua sperimentazione, avviene a Roma
nel settembre del 2000 durante il convegno “Gender Auditing of
Governments Budgets”, promosso dal Dipartimento per le Pari Opportuni-
tà e dalla Commissione Nazionale per la Parità Opportunità tra uomo e
donna e dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri.

L’esigenza della costruzione di una rete di sensibilizzazione e colla-
borazione tra vari soggetti ha continuato a svilupparsi anche in altre occa-
sioni seminariali. Citiamo ad esempio l’incontro sul gender auditing dei
bilanci pubblici tenuto a Modena nel marzo 2001, nell’ambito del ciclo di
incontri “Che Genere di Economia – tempo, lavoro, risorse”.20

Altri seminari, che hanno visto il coinvolgimento sia di studiosi che
di amministratori di enti locali, sono stati svolti nel maggio 2001 a Genova
e nel febbraio 2002 a Siena. Nel maggio 2002 si è tenuto a Modena un
incontro internazionale sul gender auditing dei bilanci pubblici nell’ambito
dell’incontro organizzato da UNIFEM Vado-Wave Italia21 sul tema “Ripen-
sare Genere, Democrazia e Sviluppo. Decentrare rende più efficace la voce
politica delle donne?”.

Questi incontri hanno, certamente, contribuito a diffondere l’interes-

19 Tindara Addabbo “Gender auditing dei bilanci e delle politiche pubbliche”, maggio 2003,
dal sito: www.comune.prato.it/tempi/lav/pdf/433.pdf
20 Questo ciclo di seminari è stato promosso e organizzato proprio dal Comitato Pari Oppor-
tunità dell’Università di Modena e Reggio Emilia, dal Centro Documentazione Donna, dal-
l’Assessorato Pari Opportunità del Comune di Modena e dall’Assessorato Pari Opportunità,
Commissione Pari Opportunità della Provincia di Modena.
21 Vado-Wave Italia: Visoni Alternative di Donne Ovunque, nel cui comitato scientifico fa
parte Antonella Picchio, è un’Associazione di Donne con sede a Bologna, rete di donne
nelle Università, nelle associazioni e nelle Istituzioni, che praticano relazioni internazionali
dentro e fuori la cooperazione per lo sviluppo
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se verso il gender auditing dei bilanci pubblici anche in Italia e alla creazio-
ne di reti per l’applicazione del gender auditing sui bilanci di enti locali.

Applicazioni attualmente in corso in Italia riguardano la Regione
Emilia Romagna, il comune di Modena e le province di Modena, Siena e
Genova; sono in corso anche progetti per la messa in rete delle esperienze
svolte a livello locale. L’esperienza di gender auditing che ha interessato la
Regione Emilia Romagna ha visto l’applicazione dell’approccio delle ca-
pacità all’ambito regionale con una lettura del DPEF rispetto ad assi di
empowerment ed uno studio di fattibilità sull’applicazione di questo ap-
proccio, che racchiude in se la possibilità di osservare, da un’ottica di gene-
re, il formarsi di uno standard di vita, esteso nelle sue diverse dimensioni e
componenti.

Questo studio a livello comunale, oltre a ripercorrere la classifica-
zione delle spese e delle entrate in base al possibile diverso impatto che
esse possono avere su uomini e donne, utilizza l’approccio degli indicatori
(confrontando gli indicatori costruiti per il Comune con indicatori riferiti
ad altri contesti territoriali) per verificare quali siano le aree di debolezza
del contesto locale analizzato. Lo studio si articola, poi, in un’analisi sul-
l’impatto possibile di alcuni tipi di spese, relative ai servizi per l’infanzia
(per bambini di età inferiore ai 3 anni), agli assegni di genitorialità e al
Centro per le famiglie ed ai trasporti, mostrandone la rilevanza di genere e
suggerendo cambiamenti nel disegno delle politiche e indicazioni di policies.

L’analisi di genere dei settori di spesa e delle politiche, anche se non
diretta esplicitamente alle donne, è quindi utile a rivelare perdite di effi-
cienza nel disegno generale delle politiche sociali a causa della cecità al-
l’impatto di genere ed alle differenze nei comportamenti e nella distribu-
zione del lavoro retribuito e non.
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6.1 Analisi SWOT
Il termine SWOT è un acronimo che sintetizza quattro vocaboli in-

glesi, “Stenghts” (forza), “Weakness” (debolezza), “Opportunities” (oppor-
tunità) e “Threats”(rischi o minacce). Attraverso l’analisi SWOT è possibi-
le evidenziare i punti di forza e di debolezza al fine di far emergere gli
elementi che possono favorire, ovvero ostacolare o ritardare, il
perseguimento di determinati obiettivi. Si distinguono quindi i fattori
endogeni, che si riferiscono ai punti di forza e debolezza, da quelli esogeni
che riguardano le opportunità ed i rischi. L’efficacia di questa metodologia
d’indagine dipende, principalmente, dalla capacità di effettuare una lettura
“incrociata” di tutti i fattori individuati nel momento in cui si definiscono le
politiche; è necessario, infatti, appoggiarsi sui punti di forza e smussare i
difetti per massimizzare le opportunità e ridurre i rischi. Gli aspetti più
importanti evidenziati da presente studio sono evidenziati di seguito.

Fra i punti di forza, sono stati rilevati due aspetti cruciali del mercato
del lavoro sociale, in relazione alle caratteristiche della domanda e dell’of-
ferta di lavoro. Il mercato del lavoro di cura è infatti caratterizzato da una
forte domanda di servizi alla persona, in particolar modo per le persone non
autosufficienti. Dal lato dell’offerta, un numero crescente di persone, so-
prattutto giovani e donne, è attirata da questo tipo di lavori. E’ presente
inoltre un numero crescente di giovani lavoratori, che intraprendono corsi
di studio specifici o che si rivolgono al mondo della cooperazione sociale
dopo aver prestato lavoro volontario presso organizzazioni del Terzo setto-
re, in particolar modo in seguito all’esperienza maturata durante il periodo
di servizio civile. Un terzo punto di forza si riferisce alla conoscenza delle
problematiche locali da parte del Terzo settore, che rappresenta una risorsa
fondamentale da valorizzare, come è avvenuto ad esempio in nella fase di
stesura del piano di zona, quando le organizzazioni hanno fornito il loro

6. Premesse per l’azione
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sostegno ai fini della mappatura dei servizi esistenti e della lettura dei feno-
meni emergenti.

I punti di debolezza sono di diversa natura e riguardano aspetti eco-
nomici, culturali e sociali. Nel settore del lavoro sociale, la segregazione
occupazionale investe principalmente le donne impiegate in lavori consi-
derati poco retribuiti e poco qualificanti, indipendentemente dal titolo di
studio, che può però influire sul periodo di permanenza in determinate po-
sizioni lavorative. E’ stata riscontrata una diffusa propensione verso il lavo-
ro volontario laico e religioso che, in una situazione di programmi formati-
vi carenti, e di poca chiarezza sul contenuto dei profili professionali, può
peggiorare la condizione occupazionale dei lavoratori e compromettere la
qualità dei servizi. Un punto di debolezza sistemico, infine, riguarda l’as-
senza di un coordinamento stabile ed efficiente fra politiche sociali, del
lavoro, sanitarie e migratorie, che favorirebbe l’implementazione di strate-
gie locali per l‘occupazione efficaci.

In relazione ai fattori di natura esterna, i rischi si articolano su tre
livelli. Dal punto di vista economico, il processo di privatizzazione del
welfare produce effetti negativi sull’accessibilità e sulla qualità dei servizi
sulle fasce più deboli della popolazione; a livello politico, pratiche di tipo
clientelare possono costituire ostacoli all’operato degli attori sociali coin-
volti, producendo uno scollamento tra istituzioni pubbliche e privato socia-
le. Il possibile isolamento culturale del soggetto di privato sociale, che non
viene investito della fiducia necessaria ad operare sul territorio, infine, co-
stituisce una minaccia di tipo culturale, capace di creare ostacoli difficili da
superare.

In conclusione, le opportunità rappresentate dal processo di riforma
delle politiche sociali, che implica nuove regole per la gestione dei servizi
alla persona, con l’approvazione nel 2005 del nuovo Piano Sociale Regio-
nale, e con la prossima emanazione delle regole per l’autorizzazione
all’accreditamento delle organizzazioni che operano nelle politiche sociali,
con nuovi percorsi professionali finanziati da fondi regionali, costituiscono
i prossimi terreni di confronto per l’elaborazione di strategie locali capaci
di implementare una crescita nell’occupazione del settore.
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Punti di debolezza

Lavoro:
- segregazione occupazionale delle
donne in lavori considerati poco retri-
buiti e poco qualificanti;

Lavoro in rete:
- carenza di coordinamento fra politi-
che sociali, del lavoro, sanitarie e
migratorie;

Formazione:
- pluralità di attestati di formazione
per gli/le operatori/rici sociali, poca
chiarezza nei profili professionali;

Professionalità:
- eccessiva rilevanza dell’apporto del
lavoro volontario laico e religioso;

Culturale:
- forte impronta di genere del lavoro
di cura (considerato “naturalmente
femminile”), con conseguente segre-
gazione occupazionale

Rischi

Economico: aumento della concorren-
za anche da parte di organizzazioni di al-
tre regioni;

politico: favoritismi di tipo clientelare
che incidono sull’attività delle organizza-
zioni del privato sociale;

culturale: possibile isolamento cultu-
rale del soggetto di privato sociale che
non viene investito della fiducia necessa-
ria ad operare sul territorio.

Mercato del lavoro sociale:
- forte domanda di servizi alla perso-
na, specialmente per persone non
autosufficienti
- forte offerta di lavoro, femminile ed
anche maschile

Conoscenza delle problematiche locali da
parte del Terzo settore:

- sostegno alle EAS nella fase di stesu-
ra del Pdz (mappatura servizi esisten-
ti, lettura fenomeni emergenti, ecc…)

Processo di riforma delle politiche sociali:
- nuove regole per la gestione dei ser-
vizi alla persona (nuovo PSR, regole per
l’autorizzazione all’accreditamento
delle politiche sociali)
- nuovi percorsi professionali finanzia-
ti da fondi regionali

Punti di forza :

Oppor tun i tà :



60 Le politiche occupazionali nell’ambito del settore sociale

>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>

6.2 Proposte
A conclusione del presente studio, che non ha potuto considerare a

fondo tutti gli aspetti del complesso tema preso in esame, saranno fornite
alcune proposte operative volte all’emersione del lavoro nero ed alla
regolazione dell’assistenza privata a pagamento. Tali indicazioni si riferi-
scono ad un contesto caratterizzato dal bilancio demografico, illustrato nel
par. 3.2. La presenza di alti tassi di invecchiamento e la richiesta crescente
di aiuto per le persone non autosufficienti, rappresentano un potenziale no-
tevole nell’area di sviluppo di opportunità occupazionali. Sulla base del
lavoro svolto e delle indicazioni emerse dal lavoro di Cristino Gori e Bar-
bara De Roit [Gori C, a cura di, op. cit.] saranno presentate alcune misure
che si riferiscono ad obiettivi di medio e lungo periodo.

Le caratteristiche del settore possono essere riassunte nel modo se-
guente:

a) la domanda relativa al lavoro di cura è molto flessibile, rispetto a
durata, intensità e tipologia della prestazione;
b) il costo delle prestazioni varia molto: se è di 1 per il lavoro irrego-
lare, sarà di 1,57 per l’assistenza ad ore, di 1,79 per l’assistenza for-
nita dalle cooperative e di 1,92 per quella fornita dalle imprese di
servizi;
c) gli oneri amministrativi e gestionali a carico delle famiglie posso-
no essere notevoli, così come gli obblighi contrattuali rispetto ad ora-
rio, giorni di riposo, ferie;
d) è un mercato ancora largamente protetto da gare ed appalti pubblici;
e) l’offerta di lavoro privata proviene principalmente da singoli ope-
ratori, meno da organizzazioni;
f) la crescita del mercato è limitata dalla debolezza della domanda pa-
gante, che si riversa nel mercato irregolare privo di criteri di qualità.

I sistemi di welfare sono generalmente compresi in tre modelli [Esping
Andersen 1990]:

1. modello continentale o corporativo;
2. modello anglosassone o liberale;
3. modello socialdemocratico o scandinavo.
A questi è possibile aggiungere un quarto modello, riscontrabile nei

Paesi mediterranei, caratterizzato da una diffusione carente di servizi pub-
blici, da un’alta incidenza di lavoro di cura affidato alla famiglia e da un’al-
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ta percentuale di lavoro informale (vedi par. 5.2).

Gli interventi dal lato dell’offerta si riferiscono principalmente a si-
stema di welfare del primo modello, in cui le tutele sociali (in particolare i
sussidi di disoccupazione e le misure di prevenzione della povertà), posso-
no scoraggiare l’occupazione in settori del mercato del lavoro contraddistinti
da basse retribuzioni e da condizioni di lavoro poco appetibili. Il sostegno,
in questo contesto, può assumere la forma diretta o indiretta. Nel primo
caso, come nel caso dell’Olanda, le aziende che assumono disoccupati rice-
vono contributi diretti dallo Stato; nel secondo caso, il costo del lavoro per
le imprese accreditate è fornito al 50% dallo Stato attraverso la riduzione
degli oneri sociali, come avviene in Danimarca. Il sostegno dal lato dell’of-
ferta di lavoro appare particolarmente rilevante anche nel caso italiano. Il
contratto di inserimento22  prevede incentivi fiscali alle imprese che assu-
mono persone appartenenti a categorie svantaggiate. Come già evidenziato,
tuttavia, non sono stati ancora stabiliti criteri univoci per la sua applicazio-
ne23 , ed inoltre bisogna ricordare che i contratti fanno riferimento a contrat-
ti a tempo parziale, per un periodo non superiore ai 18 mesi, i cui livelli
retributivi sono generalmente bassi.

La regolazione del sistema dovrebbe essere assicurata dalle future
procedure di accreditamento degli enti erogatori e dalla garanzia dei per-
corsi formativi; in questo contesto le organizzazioni del privato sociale po-
trebbero beneficiare, anche nella nostra regione, di un sostegno diretto o
indiretto utile ad abbattere i costi connessi al lavoro, in modo tale da limita-
re il ricorso al lavoro prestato in nero all’interno delle organizzazioni.

E’ molto importante valutare anche l’esperienza avviata dal Comune
di Modena, che prevede non solo l’accreditamento delle organizzazioni,
ma anche l’accreditamento dei singoli care-givers (vedi par. 5.1).

22 In sostituzione del contratto di formazione lavoro
23 In particolare, è previsto la sgravio dei contributi INPS per le donne di qualsiasi età che
risiedano in zone in cui il tasso di occupazione femminile è inferiore al 20% di quella ma-
schile o in cui il tasso di disoccupazione femminile è superiore del 10% a quello maschile.
Non è chiaro, tuttavia, quali istituzioni debbano appurare il divario e quali siano i controlli
previsti durante questa fase.
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Gli interventi dal lato della domanda si riferiscono ad azioni capaci
di coniugare le politiche sociali e le politiche del lavoro. I contributi diretti
alle persone non autosufficienti ed alle loro famiglie sono previste in diver-
si Paesi europei e prendono forme diverse, dall’indennità di accompagna-
mento, agli assegni di cura, ai buoni servizio o voucher. Tali misure, che
vanno nella direzione del riconoscimento dell’autonomia e dell’indipen-
denza di anziani e persone con handicap24, dovrebbero essere integrate da
strumenti che assicurino allo stesso tempo la qualità dei servizi acquistati.
Accade spesso, infatti, che la corresponsione di somme in denaro induca
alcuni membri della famiglia (le donne spesso) a svolgere il ruolo di assi-
stente, anche in assenza di una formazione specifica. Ciò comporta anche
la rinuncia alla propria carriera professionale, che nella società odierna non
rappresenta un mero mezzo di sussistenza, ma veicola in maniera sempre
più marcata l’identità sociale. Un’altra conseguenza riguarda il rischio, molto
concreto, di alimentare attraverso tali contributi il mercato irregolare della
cura privata. Le collaboratrici domestiche o “badanti”, specie se non italia-
ne, costituiscono una risorsa indispensabile per le famiglie italiane; tutta-
via, gli interventi volti a favorire la loro integrazione e la loro permanenza
sul territorio sono davvero sporadici. E’ opportuno investire in questo set-
tore al fine di professionalizzare i loro interventi ed evitare le situazioni

N a t u r a

Sostegno diretto

Sostegno indiretto

S t r u m e n t i

Contributi alle aziende che
assumono persone che dif-
ficilmente si collocano nel-
l’economia di mercato

Riduzione del carico con-
tributivo connesso a lavo-
ri poco qualificati

E f f e t t i

Sviluppo della economia
sociale

Riduzione del lavoro pre-
stato in nero

Tab 7: Modello 1 - Sostegno all’offerta

24 Cfr. la Risoluzione di Strasburgo del 1989
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estreme in cui sono costrette a lavorare, a volte in condizioni di semi-schia-
vitù25 .

La revisione dei requisiti per l’accesso all’indennità di accompagna-
mento e l’introduzione di norme sull’utilizzo del denaro erogato potrebbe-
ro rappresentare incentivi notevoli ai fini dell’emersione del lavoro di cura.
E’ possibile prevedere che, come condizione utile ai fini dell’erogazione
dei contributi, si debbano esibire i documenti che dimostrino l’attivazione
di un rapporto di lavoro regolare. Sarebbe inoltre utile valutare i bisogni
assistenziali individuali e la condizione economica dei richiedenti attraver-
so il modello ISEE, per poi predisporre un piano assistenziale; l’ausilio di
un monitoraggio che si protragga nel tempo è inoltre di centrale importanza
[Gori C, a cura di, op. cit.].

25 In relazione e in particolare ad orari di lavoro, giorni di riposo, ferie, situazione alloggiativa.

Tab. 8: Modello 2 - Sostegno alla domanda

N a t u r a

Prestazioni in
denaro

Prestazioni in
servizi

S t r u m e n t i

Assegni di cura, indennità
di accompagnamento

Buoni servizio

E f f e t t i

Espulsione dal mercato del
lavoro di elementi fragili,
incremento del lavoro nero

Competizione fra un nu-
mero di enti accreditati

Infine, le azioni che favoriscono l’incontro tra domanda ed offerta di
lavoro possono ispirarsi ai casi della Germania e della Francia. Nel primo
caso, sono stati creati dei “pool di servizi” che fungono da datori di lavoro
per le assistenti familiari e colf, in cui il rapporto di lavoro è instaurato con
l’agenzia, un ente a finanziamento pubblico nel quale i costi aggiuntivi
dell’intermediazione sono pagati dallo Stato, mentre in Francia, le agenzie
locali per l’impiego hanno un funzionamento simile al caso tedesco.



64 Le politiche occupazionali nell’ambito del settore sociale

>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>>

La creazione di un’agenzia di incontro fra domanda ed offerta di la-
voro di cura, gestita da un’organizzazione composta da donne autoctone e
migranti (ma aperta anche agli uomini), rappresenterebbe in questa cornice
una spinta verso l’empowerment delle lavoratrici. Una struttura accreditata,
finanziata sia dal pubblico (enti locali) che dal privato (utenti-clienti), po-
trebbe garantire l’incontro fra domanda ed offerta di lavoro, attraverso un
sistema di offerta molto flessibile. La formazione dovrebbe essere garantita
dall’ente regionale, in modo tale da conferire attestati utili sia a garantire un
servizio di qualità ai cittadini, sia ai fini della tutela della propria posizione
contrattuale. Potrebbero essere inoltre applicate le nuove forme contrattuali
previste dalla legge 30, come ad esempio il lavoro alternato, il lavoro a
chiamata, il voucher; tuttavia, in assenza dei decreti attuativi, è difficile
valutare la validità di figure contrattuali di cui non sono stati specificati
regime previdenziale e tutele sociali.

La legge di riforma del mercato del lavoro comporta infatti molte
novità, che possono essere così riassunte:

1. l’introduzione di nuovi contratti atipici:
a. contratti ad orario ridotto, modulato ed atipico (attuati i contratti per
lavoro a tempo parziale, ed a weekend; non è stato invece ancora attuato
il contratto per lavoro intermittente);
b. lavoro a progetto, già attuato, e lavoro accessorio, non ancora attuato;

N a t u r a

Ente pubblico
come facilitatore

Economia di
mercato

Mix pubblico-privato

S t r u m e n t i

Agenzie di intermedia-
zione gestite dagli enti
pubblici

Agenzie di intermedia-
zione gestite dal privato
prof i t

Agenzie di intermedia-
zione appaltate al privato
sociale

E f f e t t i

Possibili clientelismi
politici

Crescita dei costi per le
famiglie, o bassa qualità
dei servizi

Costi di intermediazione
sostenuti dagli enti pub-
blici, lavoro a rete

Tab. 9 Modello 3 -  Incontro fra domanda ed offerta



65<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<<

2. l’ingresso dei privati nel collocamento e nella intermediazione del
personale [vedi circolare 25/04 del Ministero del lavoro];
3. la costituzione della Borsa continua del lavoro, di competenza del-
le Regioni, ed ancora largamente inattuata;
4. la riforma degli ammortizzatori sociali, che prevedono
l’innalzamento del periodo di fruizione dell’indennità di disoccupa-
zione da sei a dodici mesi, con una copertura pari al 60% nei primi
sei mesi, il 40% nei successivi tre mesi, ed il 30% nei tre mesi finali;
5. l’approvazione di un “Nuovo statuto dei lavori” allo scopo di tute-
lare la posizione di lavoratori e lavoratrici precari, sempre più nume-
rosi, in modo tale da garantire quei diritti di cittadinanza che si
concretizzano nel diritto all’indennità di maternità, all’indennità di
malattia, copertura per gli infortuni, ed inoltre accesso al credito e
previdenza. Le tutele sociali dovrebbero essere garantite non sulla
base della propria condizione contrattuale, bensì in base alla cittadi-
nanza.

In questo contesto, i nuovi bacini d’impiego potrebbero rappresenta-
re per le donne, e per gli uomini, non un destino inevitabile, o un ripiego
necessario, ma una scelta che nella vita lavorativa fornisca anche la possi-
bilità di essere partecipe, in maniera collettiva, delle responsabilità e delle
gratificazioni provenienti dall’organizzazione del lavoro di cura, dal basso
verso l’alto.
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Dalle analisi condotte nell’ambito delle politiche occupazionali nel
settore sociale, rispetto alle strategie, alle risorse territoriali, ai modelli for-
mativi da adottare, nonché alle buone prassi da trasferire, emergono consi-
derazioni che aprono nuove sfide per gli attori coinvolti.

Il “ripensamento” dei servizi alla persona, in una logica integrata ad
altre tipologie di servizio, capaci di rispondere sinergicamente ai fabbisogni
del territorio e dello sviluppo dei nuovi bacini di impiego, impone la neces-
sità di investire sugli operatori degli enti di formazione per dotarli di nuove
competenze e di nuovi strumenti diagnostici di lettura ed interpretazione
delle potenzialità di crescita del mercato sociale locale.

La definizione di nuove pratiche per lo sviluppo delle competenze
sociali, passa innanzitutto attraverso una ridefinizione del modello
organizzativo delle Agenzie Formative per la creazione di servizi
polifunzionali, più aderenti ed incisivi sulle dinamiche che governano mer-
cato sociale e risorse umane locali.

Occorre favorire lo sviluppo di una cultura di rete tra le agenzie
formative, dislocate in contesti territoriali diversi, introducendo una strate-
gia di benchmarking funzionale ad un accrescimento del patrimonio di com-
petenze di cui dispongono gli enti formativi, per quanto attiene le analisi
dei fabbisogni sociali e delle relative competenze.

Il rafforzamento delle reti di interscambio informativo tra gli enti
formativi, i governi locali, le parti sociali e gli altri attori dello sviluppo
locale, permetterebbe di migliorare, in una logica integrata, la conoscenza
delle potenzialità di sviluppo di nuovi bacini occupazionali nel sociale e di
valorizzazione delle risorse endogene al territorio.

7. Nuove sfide per le politiche sociali
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Ne risulterebbe l’accrescimento del capitale di competenze degli ope-
ratori degli Enti Formativi in una logica di erogatori di servizi
plurifunzionali, in grado di flessibilizzare il servizio in funzione dei veloci
mutamenti del sociale e dei bisogni specifici degli utenti.

Le modalità di attuazione dovrebbero coinvolgere gli stessi beneficiari
per la definizione di un innovativo modello di collaborazione, intesa come
competenza trasversale di apprendimento per lo sviluppo del patrimonio
sociale di un dato territorio.

Occorre ricercare nuovi strumenti di gestione delle organizzazioni
che, a vario titolo, si occupino dei servizi sociali per far fronte alle continue
sfide del mondo del lavoro.

Emerge l’esigenza di creare strumenti di supporto al processo deci-
sionale dei funzionari pubblici nella fase di ideazione, progettazione e
implementazione di strumenti innovativi per lo sviluppo locale.

Occorre incoraggiare gli ambiti territoriali a esplicitare il fabbisogno
quantitativo e qualitativo di operatori al fine di orientare l’offerta dei corsi
di formazione, verso concrete opportunità di lavoro.

Occorre incoraggiare i soggetti istituzionali responsabili, a portare a
riconoscimento le competenze certificate degli attuali professionisti.

Un corretto trasferimento delle buone pratiche andrebbe condotto
attraverso gruppi di lavoro tra interlocutori dei diversi contesti territoriali
per l’elaborazione di strategie di adattamento al contesto locale.

Sulla base della nota metodologica dell’ ISFOL, l’individuazione delle
buone pratiche da trasferire deve avvenire nel quadro di metodologie,  mo-
delli, strumenti e prodotti che abbiano specifiche caratteristiche, tra cui:

• efficacia (aver raggiunto gli obiettivi previsti);
• riproducibilità (capacità di adeguarsi alle caratteristiche e ai vincoli

normativi, finanziari, organizzativi, di contesto, ecc.);
• trasferibilità  (capacità di riprodursi positivamente in condizioni e

contesti diversi);
• mainstreaming  (capacità di produrre mutamenti avvertibili e coe-
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renti nei destinatari,  negli utenti, nel territorio, nei sistemi di riferimento,
ecc.;

Le attività da realizzare si potrebbero articolare nei seguenti punti:
• Elaborazione del piano di scambi;
• Scambio di esperienze tra gli operatori;
• Stage presso l’Ente, Cooperativa o Associazione, ideatore e

realizzatore della buona pratica individuata
• Accompagnamento e tutoraggio per ottimizzare i risultati attraver-

so l’individuazione di nuove piste di lavoro, nuove ipotesi di applicazione
delle buone prassi e miglioramento delle stesse;

Promozione di momenti di riflessione sull’analisi di fabbisogni so-
ciali del territorio, tra organizzazioni diverse, al fine di facilitare lo svilup-
po di una comunità di apprendimento26.

26 ISFOL – Area Interventi Comunitari FSE, PROGRESS WORK - MONITORAGGIO DEI
PROGETTI “TRASFERIMENTO BUONE PRATICHE”
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