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La situazione degli affidi e degli affidatari in Italia

Il presente lavoro si articola in due sezioni che se apparentemente tra loro distinte sono in realtà fortemente interconnesse. 

La prima parte prevede un breve profilo del CNDM e la specificazione delle attività svolte e delle funzioni attribuitegli per legge. A partire dal quadro di tali attività e funzioni, si innesta la seconda parte che offre una panoramica delle attività di ricerca svolte dal Centro nell’ambito della tematica sui “minori fuori dalla famiglia” focalizzandosi specificamente sulla ricerca attualmente in atto sui bambini, le bambine e gli adolescenti in affidamento familiare.

Prima un breve excursus storico.

Il Centro nazionale è operativo dal marzo del 1996 ed ha sede presso l’Istituto degli Innocenti di Firenze. Istituito che inizialmente con un Decreto del Ministro per la famiglia e la solidarietà sociale del 20 marzo 1995, prende avvio con il nome di Centro nazionale per la tutela dell’infanzia. Con legge 23 dicembre n. 451/97 ne ridefinisce i compiti, le funzioni e gli organi, cambia la denominazione e diventa, sotto il Ministro Livia Turco, quella attuale di Centro nazionale di documentazione per l’infanzia e l’adolescenza svolgendo funzioni di supporto all’Osservatorio nazionale per l’infanzia e di supporto tecnico per l’azione politica.

Uno dei primi risultati delle attività svolte nel ’96 è stato la pubblicazione del Rapporto sulla condizione dei minori in Italia e l’avvio della costituzione di un sistema informativo sull’infanzia e l’adolescenza, concretizzatosi nell’attivazione di un apposito sito web dove viene riversata tutta la documentazione prodotta. Gli anni successivi hanno visto proseguire l’attività di analisi della condizione dell’infanzia e dell’adolescenza nel paese con la redazione di un secondo rapporto nazionale dal titolo “Un volto una maschera? I percorsi di costruzione dell’identità” e con il consolidamento del sistema informativo, mediante l’ampliamento delle banche dati statistiche, legislative e bibliografiche.

L’approvazione delle leggi 285/97 e 451/97 dà infine ulteriori nuovi impulsi all’attività di documentazione del Centro, affiancandola ad iniziative finalizzate alla promozione e all’implementazione di queste leggi. A questo riguardo occorre ricordare la pubblicazione di un manuale sulla legge 285/97, di una collana di quaderni di documentazione e la realizzazione di una banca dati dei progetti finanziati con la legge 285/97, nonché l’organizzazione con il Dipartimento per gli affari sociali della prima Conferenza nazionale sull’infanzia e l’adolescenza tenutasi il 20 novembre 1998 a Firenze.

Le attività del Centro

Le attività del Centro nazionale riguardano alcune competenze previste dalla L. 451/97 e dalla L. 285/97. Specificamente le funzioni attribuite con la L. 451/97 riguardano:

· Mantenimento e sviluppo del sistema di documentazione sulla condizione minorile
Il centro nazionale attua la raccolta, la catalogazione e lo spoglio dei documenti sull’infanzia e sull’adolescenza. La documentazione catalogata e suddivisa in ambiti viene riversata in archivi informatici resi disponibili per la consultazione on line nel sito web del Centro. Ciò consente di individuare, selezionare ed elaborare in una struttura unica e secondo criteri organici, le informazioni

riguardanti i vari aspetti della condizione di vita dei minori.       Il sistema informativo è articolato su 4 basi dati: ambito bibliografico, ambito legislativo e giurisprudenziale, ambito internazionale e ambito statistico. E’ inoltre, prevista un’area di servizi all’utenza (biblioteca, attività di reference, sito Web, materiale promozionale);

· Funzione di analisi delle problematiche minorili
Si articola in diverse azioni così sintetizzabili:

a. definizione dei flussi informativi tra Regioni e Centro nazionale per la realizzazione della mappa dei servizi territoriali e delle risorse destinate all’infanzia;

b. predisposizione della bozza per il Rapporto biennale sulla condizione minorile in Italia, su argomenti e temi indicati dall’Osservatorio nazionale per l’infanzia e quella del rapporto all’ONU sull’applicazione in Italia della Convenzione internazionale sui diritti del fanciullo;

c. attività di ricerca specifica finalizzata alla conoscenza e all’approfondimento di aspetti particolari della condizione dell’infanzia e dell’adolescenza nel nostro Paese.

· Pubblicazione dei Quaderni periodici di documentazione e di analisi
Si tratta di pubblicazioni rivolte al supporto dell’azione degli amministratori locali e degli operatori dei servizi; le pubblicazioni saranno diffuse anche ai parlamentari, responsabili delle amministrazioni centrali e regionali, giudici minorili, studiosi, servizi. Fino ad ora ha previsto tre monografie, un annuario statistico, due raccolte di leggi regionali e documentazioni.

· Formulazione di progetti pilota e riflessione sulle conseguenze introdotte nel settore da nuove normative e leggi
Prevede l’attivazione di strumenti di approfondimento e di elaborazione di progetti pilota finalizzati a migliorare le condizioni di vita dei soggetti in età evolutiva. A partire dalle indicazioni che emergono dalla raccolta di dati e informazioni sulla condizione dell’infanzia e dell’adolescenza e sullo stato dei servizi territoriali nel settore che alla raccolta e l’elaborazione di proposte pervenute al Centro nazionale dall’Osservatorio e dalle istituzioni locali. Inoltre, nell’ambito di specifici seminari, verrà dato spazio al confronto tra diversi soggetti istituzionali sulle problematiche e sulle difficoltà connesse all’adozione di nuove leggi e normative nazionali.

Le funzioni attribuite per l’anno 1999 con la L. 285/97 si articolano anch’esse in quattro settori:

· Prosecuzione della Banca dati e delle esperienze promosse a livello locale con i fondi della 285/97
Prevede la stretta collaborazione con le Regioni e le Città riservatarie per il completamento e la raccolta dei materiali di informazione e documentazione sulle attività realizzate dai progetti, a livello di ogni ambito territoriale. E’ prevista la catalogazione dei materiali, la pubblicizzazione della banca Dati e la stesura di una relazione per il Ministro della solidarietà sociale sullo stato di attuazione della legge nel Paese.

Comprende pertanto tutti i progetti e gli interventi attuati in applicazione della legge 285/97. La banca dati è in fase operativa; grazie alla fattiva collaborazione tra il gruppo tecnico Politiche Minori e il Centro nazionale sono stati raccolti e catalogati i piani di intervento territoriale, compresi quelli delle 15 città riservatarie, completi di progetti esecutivi e delibere e degli accordi di programma nell’ambito della legge. Le schede catalogate sono disponibili sulle pagine web del Centro nazionale con la possibilità di accedere ai diversi progetti (anche per tipologia e articolato della legge) e alle informazioni riguardanti i singoli ambiti e regioni.

· Informazione e comunicazione a sostegno della legge 285/97
Quaderni, annuario statistico e Cd-Rom contenente tutte le pubblicazioni del Centro

· Formazione
· Ricerche nazionali
La funzione si concretizza in due ricerche sul territorio nazionale finalizzate a raccogliere informazioni e dati sulle strutture educativo-assistenziali di accoglienza residenziale per minori e sui soggetti accolti in esse e sui servizi per l’affidamento familiare e i minori in affidamento familiare.

Da quanto espresso, le due ricerche nazionali sui “minori fuori dalla famiglia” coordinate dal CNDM si collocano pertanto all’interno delle funzioni attribuite a entrambe le leggi. Entrambe le indagini sono state volute dal Ministero della solidarietà sociale impegnato a perseguire le finalità della L. 285/97 nei diversi filoni individuati dall’articolato ma con particolare attenzione alla priorità della promozione di misure alternative all’istituzionalizzazione di bambini, bambine e adolescenti.

In particolare, la ricerca sulle strutture residenziali educativo-assistenziali, svolta nel 1998, ha previsto la raccolta di una mole considerevole di dati relativi alle oltre 2000 strutture contattate (di cui 1802 rilevate) e ai 14.945 bambini e ragazzi con meno di 18 anni accolti al 30 giugno 1998 in tali strutture suddivise secondo quattro tipologie definite nella Conferenza Stato-Regioni (comunità di tipo familiare, comunità educativa, comunità di pronto intervento, istituto  per minori). Globalmente, tenendo conto dei dimessi annuali, si può ragionevolmente ritenere che il numero dei soggetti in età evolutiva accolti nelle strutture residenziali educativo-assistenziali sia di circa 20.000. Gli obiettivi della ricerca si possono riassumere in un unico accettabile: raccogliere gli elementi di conoscenza sulla condizione dei minori nelle strutture residenziali educativo assistenziali per individuarne le criticità, per orientare il miglioramento della qualità dell’accoglienza e per favorire l’utilizzo ove possibile, di interventi alternativi all’allontanamento dei minori dalla famiglia di origine.

Dal rapporto di ricerca che verrà pubblicato a breve, nel mese di novembre, nel Quaderno n. 9 del Centro nazionale, emergono tre direttrici di impegno nel processo di deistituzionalizzazione dei minori nel nostro Paese:

La prima, prioritaria, è l’intervento sulla famiglia di origine per tutelare il diritto del minore ad essere educato al suo interno con l’impegno dei servizi competenti a realizzare ogni ragionevole sforzo affinché siano mantenute le condizioni educative minime necessarie affinché queste condizioni possano essere ripristinate entro un tempo definito nel caso di allontanamento del minore.

La seconda direttrice è lo sforzo di adeguare sempre più le strutture residenziali educativo-assistenziali alle necessità dei minori accolti.

La terza e ultima, ma non ultima, direttrice riguarda l’importanza di un effettivo e diffuso sviluppo dell’affidamento familiare come strumento di promozione e sostegno reale ai minori in difficoltà e alla sua famiglia di origine. La ricerca sugli affidamenti familiari rappresenta pertanto il necessario contraltare alla ricerca sui minori accolti nelle strutture residenziali, completando il quadro dei minori fuori dalla famiglia.  Gli orientamenti e le indicazioni emerse dalla prima Conferenza nazionale sull’affidamento familiare svoltasi a Reggio Calabria nel 1997, comprese le conclusioni del Ministro Livia Turco in cui c’era l’impegno a realizzare tali ricerche, rappresentano ancora oggi una pista concreta da perseguire con rinnovato entusiasmo e con maggiore energia.

Attualmente non si dispone però di dati nazionali sull’entità quantitativa e qualitativa del fenomeno, sia nel suo sorgere (in numero di affidamenti familiari disposti), che nel suo sviluppo (numero di casi interrotti, numero di casi trasformati in pre-adozione o in altre forme di affido) che nella sua conclusione (numero di casi che hanno portato al reinserimento positivo del minore nella società e nella realtà familiare di origine) che nella sua durata (affidi a tempo determinato e affidi a tempo indeterminato).

Disegno di indagine e finalità

La prima domanda a cui rispondere è questa: “Quanti sono realmente i bambini in affidamento familiare in Italia?”

E “Quanti e come sono organizzati i servizi titolari nella gestione degli affidamenti familiari?” Sono mancate fino ad oggi cifre complessive che potessero permettere una stima attendibile del fenomeno e che potessero soprattutto favorire una programmazione calibrata per lo sviluppo di tale strumento. Non tutte le amministrazioni regionali, infatti, possiedono un sistema di rilevazione dei dati relativo al fenomeno. Inoltre, come emerso dal confronto con le Regioni, il territorio nazionale, per quanto riguarda le iniziative per i minori, si presenta a pelle di leopardo non essendovi omogeneità rispetto alle competenze, all’organizzazione dei servizi e alle tipologie.

L’obiettivo prioritario di tale indagine è, pertanto, duplice: intende anzitutto pervenire ad una quantificazione attendibile degli affidamenti familiari in Italia analizzando e unificando i dati resi disponibili dai diversi Enti (comune e Aziende USL) che offrono un servizio di affido e offrire in secondo luogo una mappatura dei servizi titolari nella gestione dell’intervento. Si tratta pertanto di una rilevazione censuaria e non campionaria degli affidamenti.

Ma l’obiettivo conoscitivo da solo non basta; occorre che i risultati di tale ricerca diventino stimolo per una più organica riflessione culturale, metodologica e politica sottintendendo un impegno fattivo rivolto alla promozione del benessere di bambini, bambine e adolescenti e all’acquisizione di una responsabilità genitoriale condivisa.

Come tale l’indagine intende perseguire e/o stimolare finalità ulteriori:

· Stimolare un monitoraggio permanente all’uso di tale strumento di tutela per dare continuità alla conoscenza del fenomeno;

· Individuare e discriminare i fattori che facilitano una conclusione positiva dell’intervento;

· Individuare le aree su cui orientare la formazione degli operatori;

· Promuovere una riflessione integrata tra Istituzioni Pubbliche e realtà del terzo settore sugli orientamenti, i percorsi, i risultati raggiunti al fine di rilanciare idonee iniziative di promozione, orientamento e formazione sempre più finalizzate ad incrementare l’utilizzo di tale strumento secondo un’ottica di reale tutela dei bambini, delle bambine e degli adolescenti e delle loro famiglie;

· Stimolare l’individuazione e realizzazione di modalità innovative di gestione dell’intervento legate a contesto, bisogni e risorse e per promuovere occasioni di confronto e di approfondimento al fine di delineare standard minimali di qualità nelle diverse fasi dell’intervento.

Oggetto dell’indagine: definizione

La legge 184/83 recita all’art. 2 : “un minore che sia temporaneamente privo di un ambiente familiare idoneo può essere affidato ad un’altra famiglia possibilmente con figli minori, o a una persona singola, o a una comunità di tipo familiare, al fine di assicurargli il mantenimento, l’educazione, l’istruzione”. Molteplici sono quindi i soggetti che possono essere “affidatari”.

L’oggetto dell’indagine è stato dunque delimitato ai bambini e agli adolescenti in affidamento familiare residenziale nel periodo 1 gennaio-30 giugno 1999, inseriti pertanto in un altro nucleo familiare rispetto a quello di origine, comprensivi degli affidamenti eterofamiliari e a parenti. Sono stati esclusi pertanto dal campo di indagine gli affidamenti a comunità (anche nel caso di comunità familiari), gli affidamenti preadottivi e gli affidamenti diurni. Inoltre, data la diversificazione nel panorama nazionale dei servizi, la ricerca ha come oggetto specifico anche le caratteristiche dei servizi titolari della gestione degli affidamenti familiari. A questo proposito, va sottolineato come l’indagine rappresenti un utile strumento di sinergia con le amministrazioni regionali che hanno collaborato nella maggior parte dei casi con ampia disponibilità sostenendo la ricerca e accompagnando i rilevatori nella complessa fase di rilevazione.

Individuazione preventiva delle popolazioni oggetto di indagine

Gli insiemi delle popolazioni da rilevare nell’indagine sono:

· I servizi titolari della gestione degli affidamenti familiari

· I minori con un affidamento familiare in corso al 30.6.99

· I minori per i quali l’affidamento familiare si sia concluso nel periodo 1.1.99 – 30.6.99

Definizione e validazione degli strumenti di rilevazione

La messa a punto delle schede di rilevazione ha comportato un lavoro di confronto e verifica delle schede attualmente in uso in alcune amministrazioni regionali del Paese, la loro ponderazione ed infine la realizzazione di alcune interviste di prova sul campo.

Gli strumenti di rilevazione sono stati poi approvati dal Gruppo tecnico Politiche Minori – Aspetti sociali dell’Assistenza materno-infantile. La complessità dell’affidamento familiare richiede l’intervento di sistemi diversi e la costituzione di gruppi di lavoro interdisciplinare per la programmazione e l’attuazione di servizi e attività formative.

La prima scheda di rilevazione si riferisce pertanto ai servizi sonda nei seguenti aspetti: la modalità organizzativa dei servizi titolari nella gestione degli affidamenti, la tipologia di gestione, le modalità operative di intesa tra ente gestore e autorità giudiziaria minorile, l’organizzazione del personale che interviene in modo continuativo nella gestione dell’affidamento, le figure professionali che offrono prestazioni di consulenza, le funzioni svolte dal servizio in fase istruttoria e nella fase di gestione diretta dell’intervento, le attività formative, le campagne informative e promozionali sul tema, il numero di affidi realizzati dal 1996 ad oggi, la regolamentazione del contributo economico, la valutazione dell’incidenza sull’andamento dell’affidamento nel territorio di competenza di fattori specifici. 

La seconda scheda di rilevazione relativa ai bambini e adolescenti in affidamento familiare (sia in corso che conclusi) riguarda pertanto gli attori dell’affido e sonda: le caratteristiche del minore affidato, della famiglia di origine e della famiglia affidataria. E poiché un progetto di affidamento familiare è un insieme organizzato di pensiero che si traduce gestionalmente attraverso la collaborazione tra servizi ed un insieme di interventi coordinati, tale scheda prevede anche una sezione sulle modalità di gestione da parte dei responsabili del caso del progetto di affidamento (grado di partecipazione dei diversi soggetti istituzionali e non al progetto, verifiche, interventi realizzati per e con i minori, la famiglia affidataria e la famiglia di origine, l’esito dell’affidamento familiare, preparazione e valutazione del progetto alla sua conclusione, valutazione della situazione iniziale e finale del progetto tra i diversi attori).

Scelta delle modalità di rilevazione

La rilevazione riguarda tutto l’insieme delle due popolazioni oggetto di indagine; per questo l’indagine si configura come un’indagine censuaria e non campionaria del fenomeno in esame. Per assicurare il miglior esito positivo possibile alla rilevazione e per ottenere un tasso di successo in modo omogeneo nelle diverse aree del Paese, si è optato per una rilevazione diretta delle informazioni presso i servizi oggetto di indagine. La rilevazione è attualmente condotta da rilevatori appositamente addestrati e somministrata con modalità “face to face” ai responsabili di ciascun servizio e ai responsabili del caso escludendo il ricorso ad una rilevazione indiretta. Tale scelta, fermo restando altre condizioni di lavoro, è garanzia di un alto livello di affidamento dei risultati definitivi. Vale la pena sottolineare che tale tipo di rilevazione non è mai stata realizzata in precedenza su così vasta scala territoriale.

Campagna di rilevazione

La campagna di rilevazione ha avuto inizio ai primi di ottobre e darà luogo ad un primo report di indagine per fine dicembre 1999.

Non è certo nel mandato di questa ricerca suggerire strategie ed interventi per consolidare e aumentare l’uso dell’affidamento familiare come uno degli strumenti per incrementare il processo di deistituzionalizzazione; tuttavia, l’intento di offrire uno spaccato dell’esistente permette di evidenziare aspetti positivi e di forza e aspetti che necessitano di una trasformazione di uno strumento sofisticato, con precise indicazioni e controindicazioni, complesso da progettare e da gestire, ma fecondo di risultati sorprendenti di cambiamento in tutti i soggetti coinvolti.

E concludo con le parole di uno dei molti bambini in affidamento familiare da me seguiti e conosciuti: “Un bambino è come un giardino; ha bisogno di molte cure e attenzioni per crescere”. Obiettivo sovraordinato ma non meno significativo di tale ricerca, è quello di invitare tutti coloro che si occupano di affido a mettere tutta la propria cura, passione e competenza perché l’affidamento familiare sia per tutti i soggetti coinvolti e soprattutto per i bambini e le bambine coinvolte e le loro famiglie occasione di crescita e fonte di benessere.

Dott.ssa ROSSO Milena
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