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INTRODUZIONE

I nidi e gli altri servizi educativi per

la prima infanzia rappresentano,

nell’esperienza italiana, una fonda-

mentale risorsa per garantire op-

portunita e qualita alla crescita e

all’educazione delle bambine e dei

bambini.

Ne sono testimonianza:

* |a produzione scientifica di set-
tore;

¢ il forte radicamento dei servizi in
tutte le aree del Paese dove so-
no piu presenti;

® |a crescente domanda di ac-
cesso, che purtroppo si associa
spesso al fenomeno delle liste
di attesa.

L'importanza dei nidi e dei servi-

zZi integrativi si connette poi ad al-

tri aspetti non secondari. Esiste in-

fatti una sempre piu forte evidenza

—che diverse ricerche segnalano in

modo convergente — di una preci-

sa correlazione fra la forte presen-

za dei servizi educativi per I'infan-
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zia, I'incremento del tasso di na-
talita e la maggiore presenza delle
donne nel mercato del lavoro; pro-
spettive e obiettivi che non casual-
mente sono all’attenzione da tem-
po della stessa Comunita Europea.

E pur vero che il quadro della real-

ta dei servizi educativi per la prima

infanzia presenti sul nostro territo-
rio ha subito, soprattutto negli ulti-

mi 25/30 anni, forti trasformazioni

in relazione a:

* diversificazione delle tipologie
dei servizi;

* presenza, accanto ai servizi a ti-
tolarita pubblica, di servizi a tito-
larita e gestione privata.

E owvio che in un panorama come
questo - caratterizzato da una cre-
scente complessita — il tema del-
la governance del sistema integra-
to dei servizi educativi per la prima
infanzia si pone oggi in modo de-
cisamente diverso rispetto agli an-
ni '70 e '80, quando i Comuni rap-
presentavano gli unici titolari e ge-
stori di questi servizi.

*] Direttore Area Educativa — Istituto degli Innocenti di Firenze.

**] Ricercatore — Istituto degli Innocenti di Firenze.
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Ma come & cambiato il sistema
della governance di questi servizi
e, soprattutto, qual é stata la loro
evoluzione?

In questo ci pud essere di aiuto ri-
percorrere (brevemente) il proces-
so di sviluppo delle norme su que-
sti servizi a livello nazionale, regio-
nale, locale.

LEVOLUZIONE NORMATIVA
A LIVELLO NAZIONALE

I nidi hanno realizzato diversi signi-
ficativi passi evolutivi in meno di un
secolo.

Inizialmente servizi a finalita sani-
taria e assistenziale (1925 OMNI), i
nidi diventano servizi sociali di in-
teresse pubblico (. 1044/1971),
caratterizzandosi come servizi per
la custodia temporanea dei bam-
bini e per dare adeguata assisten-
za alla famiglia, oltre che per faci-
litare I'accesso della donna al la-
voro (anche le sentenze della Cor-
te costituzionale n. 319/1983 e n.
139/1985 ribadiscono il ruolo so-
ciale dei nidi d’infanzia).

Sara poi la legge finanziaria del
2002 a parlare del nido come di un
servizio educativo e sociale, fina-
lizzato a garantire “la formazione e
la socializzazione delle bambine e
dei bambini di eta compresa tra i
tre mesi e i tre anni e a sostenere le
famiglie e i genitori...” e a favorire
la conciliazione tra esigenze pro-
fessionali e familiari (art. 70, com-
mi 2 e 5 della legge n. 448/2001).
Un ulteriore passo avanti viene fat-
to con la revisione del Titolo V del-
la Costituzione. Il nuovo quadro
costituzionale sancisce che, per
quanto riguarda i servizi in que-
stione, & competenza dello Stato
definire i livelli essenziali e le linee
generali di indirizzo, lasciando al-
le Regioni e Province autonome la
facolta di intervenire sulla materia

con interventi particolari (i nidi so-
no materia concorrente).

La sentenze della Corte costituzio-
nale n. 370/2003 statuira che [...]
“per quanto gia evidenziato in re-
lazione alle funzioni educative e
formative riconosciute loro, non-
ché in considerazione della finali-
ta di rispondere alle esigenze dei
genitori lavoratori, & indubbio che,
utilizzando un criterio di prevalen-
za, la relativa disciplina non pos-
sa che ricadere nell’ambito del-
la materia dell’istruzione [...], non-
che per alcuni profili nella tutela del
lavoro [...]", mentre la successiva
sentenza n. 320/2004 ribadira che
la disciplina di questi servizi rica-
de nell’ambito della materia dell’i-
struzione, riconfermando che il ni-
do e materia di legislazione con-
corrente.

Infine, nella legge sul federalismo
fiscale, con particolare riferimen-
to alle norme transitorie, si par-
la di finanziamenti per varie mate-
rie tra cui anche “funzioni di istru-
zione pubblica, ivi compresi i ser-
vizi per gli asili nido [...]” (legge 5
maggio 2009, n. 42, art. 21, com-
ma 3, lett. ¢).

Cio ricordato, non si pud non ri-
levare come si sia da poco con-
clusa una prolungata fase di stallo
delle politiche di settore. Se infatti
escludiamo tutti gli interventi in cui
la materia dei servizi educativi vie-
ne affrontata solo in maniera mar-
ginale, dal 1977 al 2007 (eccezione
fatta per il 1997, anno di emana-
zione della |. 285/1997 in cui all'art.
5 vengono in qualche modo identi-
ficati e normati quelli che oggi so-
no i servizi integrativi al nido) non
ci sono stati interventi legislativi ri-
levanti.

Durante il prolungato stallo delle
politiche nazionali le esperienze si
sono sviluppate per la coraggiosa
sensibilita dei Comuni e delle Re-

gioni, ma in modo purtroppo note-

volmente disomogeneo.

E solo la legge finanziaria 2007

(n. 296/20086, art. 1, comma 1259)

che, dopo questo lungo periodo

di latitanza, introduce novita nelle

politiche per I'infanzia e per la fa-

miglia:

* piano straordinario per lo svi-
luppo dei servizi socio-educati-
vi per la prima infanzia;

* livelli essenziali;

s superamento degli squilibri tra
le varie Regioni;

* monitoraggio del Piano;

* sezioni sperimentali aggrega-
te alle scuole dell'infanzia per
bambini 24-36 mesi (finanziaria
2007, art. 1, comma 630).

La successiva legge finanziaria
2008 riserva fondi per la creazio-
ne di servizi socio-educativi pres-
so enti e reparti del Ministero del-
la difesa (legge n. 244/2007, art. 2,
comma 458).
Tali iniziative si collocano in un
guadro generale di forte differenza
e frammentazione delle situazioni
presenti a livello territoriale. Que-
sta fortissima e disordinata diso-
mogeneita degli interventi e del-
le tipologie dei servizi suggerisce
I’'urgenza di intervenire e cosi — do-
po lunghe e non semplici discus-
sioni - la Conferenza delle Regio-
ni e delle Province autonome, il 29
ottobre 2009 approva il “Nomen-
clatore interregionale degli inter-
venti e dei servizi sociali”, che fi-
nalmente definisce in modo chia-
ro le principali tipologie di servizio
educativo per l'infanzia.

Il sistema integrato dei servizi risul-

ta cosi composto:

* nidi d’'infanzia: comungue or-
ganizzati e denominati, compre-
se |le sezioni per bambini 24-36
mesi;

e servizi integrativi:

— (ex legge 285/1997) — Spazio

L —
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gioco per bambini e Centro
per bambini e famiglie;
— servizi e interventi educativi in
contesto domiciliare.
L'approvazione del “Nomenclato-
re interregionale degli interventi e
dei servizi sociali” e il conseguen-
te tentativo, da parte delle Regio-
ni e Province autonome, di conver-
gere su una nomenclatura “condi-
visa” di questi servizi, rappresen-
tano una prima risposta a una se-
rie di bisogni ritenuti improrogabili:
¢ politiche forti che incrementino
I'attenzione verso questi servizi
e soprattutto le risorse destinate;
e una legge nazionale rispettosa
del Titolo V della Costituzione,
che tuteli lo sviluppo e il benes-
sere dell’infanzia, che detti le
norme generali, i principi fonda-
mentali e i livelli essenziali delle
prestazioni dei servizi su tutto il
territorio nazionale.

LEVOLUZIONE NORMATIVA
A LIVELLO REGIONALE
E LOCALE

Come qualcuno ricordera, gia 'art.

6 della I. 1044/1971 demandava

alle Regioni e Province autonome

la normazione specifica dei nidi.

Cio ha determinato una eviden-

te disomogeneita non solo relati-

vamente ai contenuti, ma anche ai
tempi di aggiornamento delle nor-

me. Se infatti proviamo a leggere il

quadro di sviluppo normativo delle

diverse Regioni e Province autono-
me vediamo che ci sono situazioni
molto differenziate:

* Regioni rimaste alle leggi degli
anni '70 (es. Basilicata, Cala-
bria, Sicilia);

e Regioni che hanno aggiornato in
modo disorganico (es. Campa-
nia, Friuli-Venezia Giulia, Lazio,
Lombardia, Molise, Piemonte,
P/A Bolzano, Veneto);

¢ Regioni con sistema aggiorna-
to (es. Abruzzo, Emilia-Roma-
gna, Liguria, Marche, P/A Tren-
to, Puglia, Sardegna, Toscana,
Umbria, Valle d’Aosta).

Solo poche Regioni hanno leggi

recenti che tengono presente I'in-

tero sistema dei servizi 0-3 anni

(nidi e servizi integrativi, compresi

quelli domiciliari). Una buona par-

te di esse ha privilegiato la strate-
gia di far fronte al governo di nuo-

vi servizi con deliberazioni di giun-

ta, bandi o altro: strumenti molto

fragili.

Se perd soffermiamo I'attenzio-

ne sulle normative di carattere ag-

giornato possiamo notare che so-
no caratterizzate da alcuni tratti
comuni qualificanti:

e descrizione delle funzioni dei di-
versi organi istituzionali prepo-
sti al governo della rete dei ser-
vizi (Regione, Provincia-Ambito,
Comune);

s finalita della legge;

s sistema integrato;

e standard strutturali e organizzativi;
e criteri di autorizzazione al fun-
zionamento e accreditamento.
Solitamente questi “buoni esempi”
sono anche il risultato di un per-
corso di consultazioni e confron-
ti sia a livello istituzionale — fra Re-
gione, Province e Comuni — che
con il terzo settore, le organizza-
zioni sindacali e i cittadini interes-

sati.

Questo quadro, abbastanza varie-

gato, delle norme regionali dipen-

de, con tutta probabilita, anche da
una scarsa comunicazione e/o suf-
ficiente interazione, su questi argo-
menti, tra le Regioni. A tale scopo
lo scambio/confronto interregiona-
le pud rappresentare uno strumen-
to importante per riflettere, insie-
me, su questi servizi (non solo sul-
la guantita ma anche e soprattut-
to sulla loro qualita) e, nel tempo,

puo costituire un contributo per la
definizione dei principi fondamen-
tali e/o livelli essenziali.

Certo & che la disomogeneita e va-
rieta riscontrata a livello regionale
si riflette anche a livello locale. Sui
singoli territori, cosi come previsto
dalle normative regionali, ci sono
soggetti titolari e/o gestori diffe-
renti dei servizi (pubblico/privato)
e servizi diversi (nidi e servizi in-
tegrativi).

Tutto questo deve essere gover-
nato. E necessario pensare a buo-
ne leggi che possano essere facil-
mente adottate dal territorio anche
attraverso la definizione di Regola-
menti da parte dei Comuni, che in
questo modo si impegnano a go-
vernare responsabilmente questi
servizi.

iL TEMA
DELLA REGOLAZIONE
E DEL CONTROLLO

Altro aspetto importante per il
“buon governo” del sistema & co-
stituito dalle procedure di regola-
zione e controllo; si intendono in
particolare quelle relative ai se-
guenti aspetti:

e autorizzazione al funzionamento;
e accreditamento;

e convenzionamento.

Per autorizzazione al funzionamen-
to si intende I'atto finale di un per-
corso amministrativo che riconosce
a quel determinato servizio il pos-
sesso dei requisiti strutturali e orga-
nizzativi richiesti da leggi e norme
regionali e da regolamenti comunali
o intercomunali o di ambito. E pre-
occupante la prospettiva che tale
procedimento possa essere ricon-
dotto a una DIA (Dichiarazione Ini-
zio Attivita) o semplice autodichia-
razione, mentre sembra opportu-
no ribadire la necessita di avere su
questi servizi un controllo preven-
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tivo non solo di tipo documentale,

ma anche “reale” attraverso un so-

pralluogo diretto sulle strutture.

Per accreditamento si intende I'at-

to finale di un percorso amministra-

tivo da parte del dirigente compe-
tente che riconosce a quel deter-
minato servizio il possesso dei re-

quisiti aggiuntivi richiesti da leggi e

norme regionali. | requisiti aggiunti-

vi maggiormente utilizzati fanno ri-

ferimento, soprattutto, a standard

organizzativi, con particolare riferi-
mento ai seguenti aspetti:

* accoglienza di bambini disabili
e/o in difficolta socio-economi-
ca o culturale;

* definizione di un programma an-
nuale di formazione del perso-
nale operante nel servizio;

¢ disponibilita operativa della fi-
gura del coordinatore pedago-
gico del servizio;

e previsione, nel progetto orga-
nizzativo del servizio, di modali-
ta articolate e flessibili di parte-
cipazione incontro e collabora-
zione delle famiglie;

e adozione di strumenti per la va-
lutazione della qualita.

La verifica rispetto alla presenza e
al rispetto di questi requisiti costi-
tuisce la prerogativa indispensa-
bile per accedere ai finanziamen-
ti pubblici.
L'analisi comparata delle normati-
ve che, nelle diverse Regioni e Pro-
vince autonome, regolano il siste-
ma dei servizi educativi per la pri-
ma infanzia, pone in evidenza I'e-
sistenza di variazioni negli stan-
dard anche molto evidenti. In que-
sto caso puo essere di aiuto ricor-
rere a qualche esempio, con riferi-
mento ai nidi, e esaminare:

e |aricettivita minima e massima;

® | mg. minimi per bambino;

¢ || rapporto educatori/bambini’.

La tavola 1 evidenzia come i valori

minimi oscillino tra 11 e 25 bambini

Minima Massima

Abruzzo

Tavola 1 — Ricettivita minima e massima — Nido d'infanzia

*] In base al Reg. reg. 13/2006, art. 8, la definizione della ricettivita minima e massima & demandata al
Comune competente che la stabilisce utilizzando come standard il rapporto numerico superficie utile
netta — ricettivita, cosi come fissato all'art. 6, comma 7 dello stesso Regolamento.

(6 nel caso dei micro-nidi) e quelli
massimi tra 50 e 75.

Anche nel grafico 1 si notano al-
cune differenze: il numero dei me-
tri guadrati indicati come neces-
sari per ogni bambino accolto e
compreso, a seconda dei casi, fra
un minimo di 5 (come I’Abruzzo)
e un massimo di 10 (come la Pro-
vincia autonoma di Trento). La dif-
ficolta dell’interpretazione di que-
sto dato e da attribuire al fatto
che, nel caso di alcune Regioni
e Province autonome (es. Provin-
cia autonoma di Trento e Regio-
ne Umbria) i mq per posto bambi-
no sono riferiti al netto dell’intera
superficie del servizio e non agli
spazi riservati ai bambini, come
nel caso delle altre Regioni.
Anche nel caso dei requisiti orga-
nizzativi (grafico 2) non mancano
differenze, talvolta evidenti, tra le

diverse Regioni e Province auto-
nome.

Per quanto riguarda il rappor-
to educatore/bambini all’inter-
no dei nidi va da un minimo di 1
educatore ogni 4 bambini (quan-
do si prendono in considerazione
i bambini piccoli) a un massimo
di 10 (quando si prendono in con-
siderazione i bambini pit grandi).
Nel caso del Molise e della Val-
le d’Aosta si parla rispettivamen-
te di rapporto medio di 1/8 e di
1/6, per 'lUmbria invece di “rap-
porto massimo di 1 unita ogni 8
bambini, tenendo conto dell’ora-
rio di funzionamento giornaliero
e dell’organizzazione del servizio
anche con riferimento all’eta dei
bambini accolti e alla frequenza
degli stessi”.

Sempre il grafico 2 ci aiuta a com-
prendere la sussistenza di un di-
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Grafico 2 — Rapporto educatori/bambini — Nido d'infanzia

verso modo di interpretare e appli-
care lo standard.

Appare pero strano che un fatto-
re come il rapporto numerico — im-

portante per garantire condizioni di
qualita e di benessere ai bambini e
agli operatori che lavorano nei ser-
vizi — possa essere definito solo in

base a scelte contingenti e/o eco-
nomiche.
In quest’ultimo caso & chiaro che
il rapporto numerico fra educatori
e bambini rappresenta il principale
elemento condizionale del costo di
gestione di un servizio educativo,
in quanto legato al numero di per-
sonale da impiegare.
Stando cosi le cose, emerge evi-
dente la necessita, da parte del-
le Regioni e Province autonome,
di prestare maggiore attenzione a
questo aspetto cosi da riflettere in
modo attento e coerente su come
assicurare I’economicita del servi-
zio senza che cio incida negativa-
mente sulla qualita proposta.
Tornando al tema pit generale del-
la regolazione e del controllo del-
la rete integrata dei servizi educa-
tivi per la prima infanzia, pur es-
sendo un argomento su cui solo di
recente si e focalizzata con mag-
giore chiarezza |'attenzione degli
amministratori, & gia conosciuto
da tempo poiché rientra nel qua-
dro della riforma degli Enti locali
in vigore ormai a partire dall’inizio
degli anni Novanta (si veda la leg-
ge 142/1990 e successive modifi-
cazioni e integrazioni). La necessi-
ta di riflettere su questo importan-
te aspetto del governo del siste-
ma é stato dettato da almeno due
aspetti fondamentali:

* complessita e diversificazione
assunti dal sistema dell'offerta
dei servizi;

® crescente e progressiva presen-
za di soggetti privati come tito-
lari o gestori di servizi.

Le mutate condizioni della situa-
zione inerente i servizi educativi
per la prima infanzia hanno indot-
to molte Regioni e Province auto-
nome a prestare sempre maggiore
attenzione al tema della regolazio-
ne e del controllo del sistema inte-
grato dei servizi.
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Abruzzo e e

Umbria . .
Valle d'Aosta . .
Veneto ® .

Tavola 2 — Procedure di autorizzazione al funzionamento e accreditamento con riferimento alle normative delle Regioni e Province autonome
*] In Friuli-Venezia Giulia I'autorizzazione al funzionamento é sostituita dalla Dichiarazione di Inizio Attivita (DIA).

**] | comuni normano in modo autonomo i processi di accreditamento.
***] L'apertura di un nido d’infanzia privato & subordinata alla presentazione della domanda di inizio attivita presso il SUAP (Sportello Unico delle Attivita Pro-

duttive) e successiva iscrizione all'albo comunale.

Nella tavola 2 & chiaramente visibi-
le che le normative piu recenti han-
no compreso nel loro corpo i te-
mi dell’autorizzazione al funziona-
mento e dell’accreditamento.
Quanto infine al tema della vigi-
lanza, & importante che la relazio-
ne di verifica dei servizi non sia
ne una tantum, né ogni 3 anni (se
I'autorizzazione & di durata trien-
nale), ma si identifichi come pro-
cesso costante di relazione/inte-
razione tra organismo di control-
lo e servizio, in vista di una sua
evoluzione migliorativa continua
nel tempo.

In guesta ottica sia I'organismo di
controllo, sia la procedura, ver-

ranno percepiti non piu in modo
negativo, ma pit semplicemente
come strumento che, all’interno di
un processo, risulta funzionale al-
lo sviluppo migliorativo dei servizi.
Esiste una naturale contiguita fra il
tema della regolazione e del con-
trollo e quello che da tempo pro-
pone - in misura sempre maggior-
mente condivisa - I'importanza di
sviluppare funzioni di sistema per
le attivita di direzione e coordina-
mento pedagogico dei servizi edu-
cativi. Sono proprio queste funzio-
ni —e le figure che le interpretano —
a consentire che il sistema dei ser-
vizi sia oggetto di cura continua sia
sul fronte della elaborazione ag-

giornata del suo progetto educa-
tivo, sia nella prospettiva di con-
ciliare positivamente la qualita dei
progetti con I'utilizzo razionale del-
le risorse disponibili; temi, come si
potra notare, cruciali e attuali per
lo sviluppo sostenibile delle politi-
che di diffusione dei servizi educa-
tivi per I'infanzia.

1] Per un maggior approfondimento sulla com-
parazione degli standard strutturali e organizza-
tivi dei servizi educativi per la prima infanzia e
possibile consultare il Rapporto di monitoraggio
del Piano di sviluppo dei servizi socio-educativi
per la prima infanzia al 31 dicembre 2011 pub-
blicato su: http://www.minori.it/minori/servizi-
per-linfanzia-rapporto-di-monitoraggio-del-pia-
no-nidi e il sito http.//www.minori.it/piano-stra-
ordinario-nidi.
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A PARTIRE DAI DATI *

Aldo Fortunati **

PARTENDO - IN RICORDO
DELLA 1044 -
DALLESPERIENZA DEI NIDI

Si e da poco celebrato un comple-
anno importante, che segna la sto-
ria dei servizi per I'infanzia italiani:
il 2 dicembre 1971 — proprio qua-
rant’anni fa — il Parlamento italiano
approvava la legge 1044, che se-
gna la nascita del nido come ser-
vizio sociale di interesse pubblico
nel nostro Paese.
Non e certamente semplice fare un
bilancio delle esperienze che da
quella legge — la 1044 — si sono svi-
luppate negli ultimi 40 anni in Italia;
cosi partiremo dal trattare I'argo-
mento per punti, non per esaurire
iltema ma piuttosto per sviluppare
un ragionamento che parte da una
ricognizione di fatti e dati per ten-
tare di guardare al futuro.
E possibile rileggere I'esperienza
del nido da varie prospettive:
¢ quella dello sviluppo del suo
profilo pedagogico;
* guella dell’evoluzione del suo
profilo istituzionale;
* quella dell’evoluzione del suo
profilo evolutivo.

Numeri, tendenze, problemi

IL PROFILO PEDAGOGICO
DEL NIDO

La scoperta dell’identita — e delle
potenzialita dell'identita — dei bam-
bini & probabilmente il primo ele-
mento che fa parte di questo bi-
lancio e che conduce a individua-
re i nidi e insieme i bambini come
elemento di cambiamento e rin-
novamento non solo dei modi del
crescere e dell’educare, ma an-
che come ingrediente portante del
processo di ridefinizione dei ruo-
li adulti, restituiti proprio attraver-
so le riflessioni sui bambini e sul
loro diritto all’educazione, a una
maggiore dimensione di equita e
di equilibrio reciproco: pensiamo
qui innanzitutto ai ruoli genitoria-
li delle madri e dei padri, ma subi-
to dopo a quello degli educatori.
Sara proprio lo studio piu sensi-
bile e diretto delle competenze e
delle potenzialita relazionali, affet-
tive e conoscitive dei bambini a fa-
re da sponda alla costruzione del
progetto del nido, ben oltre le pro-
spettive che laricerca e |'esperien-
za pedagogica della scuola pote-
vano suggerire e offrire.

Costruire intorno a una rinnovata

lettura dell’identita dei bambini la

pedagogia del nido ha voluto dire
fare un’operazione di rinnovamen-

to profondo e radicale rispetto a

tanti pre-giudizi del passato.

Questo ha voluto dire molte e di-

verse cose:

* nasce la pedagogia del conte-
sto educativo, una fondamen-
tale novita che aiuta la pedago-
gia ad allontanare dall’educa-
zione le a-simmetrie fra adulti e
bambini per offrirla al contributo
costruttivo e originale di ognu-
no dei suoi protagonisti; un am-
biente esso stesso elemento re-
lazionale che sostiene e insieme
offre maggiore equilibrio anche
alle relazioni fra adulti e bambi-
ni dando in particolare maggiore
spazio all’espressione del pro-
tagonismo dei bambini;

¢ sisviluppa l'idea dell’elaborazio-
ne collegiale del progetto edu-
cativo all'interno di un gruppo di
educatori che insieme concorre
alla sua interpretazione, un te-
ma perennemente a rischio di
decurtazioni dovute — a secon-
da dei casi - o dall'improvvisa

“] I contributo rappresenta una rielaborazione dell'intervento svolto in occasione del seminario “Asili nido: servizi educativi per la prima infanzia e welfare
locale”, organizzato da Legautonomie e Istituto degli Innocenti e svoltosi presso [I'lstituto degli Innocenti di Firenze lo scorso 8 giugno 2012.
**] Direttore Area Educativa, Istituto degli Innocenti di Firenze.
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celebrazione dell’*autonomia
individuale dell'insegnamento™
o dalla segmentazione degli or-
ganici in figure educative e fi-
gure di assistenza, un fenome-
no ancora largamente diffuso in
tante esperienze internazionali;

* ne deriva I'idea che la parteci-
pazione delle famiglie sia un fat-
to “costitutivo” del progetto di
un servizio educativo e non gia —
come taluni infaustamente pen-
sano oggi — come dimensione di
esercizio delle facolta del cliente
nei confronti di chi eroga un ser-
vizio;

* ne deriva l'idea che I'attenzione
alle opportunita e ai processi —
piuttosto che la spinta verso i ri-
sultati — sia la vera e piu promet-
tente matrice per lo sviluppo del
curriculum per la prima infanzia,
un curriculum molto diverso da
guello di una scuola e necessa-
riamente diverso da quello pro-
prio, per poter essere capace di
coltivare le potenzialita che ripo-
sano all'interno di quella straor-
dinaria e speciale risorsa che la
natura regala ai bambini con-
segnandoli ancora “immaturi”
all’esperienza della vita;

¢ infine ne deriva l'idea che la
memoria — e per essa I'assunto
che la pratica dell’osservazione
e della documentazione sia un
necessario habitus per gli edu-
catori— sia la cornice di quell’at-
titudine alla riflessione sulle
esperienze che sola fa capace
il progetto di essere rispettoso
delle differenze e capace di vi-
talita, rendendo inoltre gli adul-
ti — e anche i genitori — inseriti
in una dimensione di confronto
che li sostiene nel capire meglio
la relazione fra crescita, educa-
zione e cambiamento, non solo
per i bambini ma anche per se
stessi.

IL PROFILO ISTITUZIONALE
DEL NIDO

Come illustrato nel primo articolo di
questo Speciale “Strategie regiona-
li e locali per la regolazione dei ser-
vizi socio-educativi”, a pagina 11 il
profilo istituzionale del nido, dopo
una prima evoluzione, ha subito un
lungo periodo di stallo, fino al 2007.
Contemporaneamente le Regioni
hanno assunto provvedimenti che,
alla luce di una lettura complessi-
va, appaiano a dir poco “variegati”,
in conseguenza della mancanza di
una cornice generale di riferimento
e ogni elemento di identita tipolo-
gica, funzionale e organizzativa dei
servizi viene trattato in modo estre-
mamente diversificato. Le attivita di
monitoraggio del “piano straordina-
rio”, realizzate negli anni piu recenti
dal CNDA' comprendono una rac-
colta coordinata di dati sulle poli-
tiche regionali estremamente elo-
quente al proposito.

Non stupisce che questa forte dif-
ferenziazione dei quadri territoriali
di riferimento — conseguenza del-
la mancanza di un orientamento
nazionale delle politiche — abbia
condotto anche a una rappresen-
tazione del mondo dei servizi pie-
na di moltissimi elementi di diver-
sita. Proviamo a darne conto utiliz-
zando le fonti informative disponi-
bili pit aggiornate.

IL PROFILO EVOLUTIVO
DEL NIDO

Negli ultimi venti anni, il sistema
dei servizi educativi € notevolmen-
te, cambiato al suo interno; la di-
mensione dello sviluppo della rete
— con un cambiamento della poten-
zialita ricettiva da meno del 6% a
quasi il 18% — ha dentro di sé molte
possibili considerazioni, fra cui vor-
remmo svilupparne soprattutto tre.

e | a diversificazione delle tipologie
dei servizi.

Questo processo riguarda innan-
zitutto lo stesso nido che diventa
flessibile nella sua organizzazio-
ne e nella sua offerta, preveden-
do nella generalita dei casi diver-
se possibili formule di iscrizione e
frequenza che vanno dalle 6/7 ore
al mattino (compreso il pranzo) fi-
no alle 10/11 ore (mattino e pome-
riggio compreso pranzo e riposo).
Inoltre, soprattutto nelle aree ge-
ografiche nelle quali il nido & piu
diffuso e radicato, si sviluppano le
nuove tipologie di servizio, da tem-
po identificate come servizi inte-
grativi al nido: si tratta degli spazi
gioco e dei centri dei bambini e dei
genitori (gia riconosciuti e rilanciati
dalla legge 285/1997), nonché, piu
recentemente, dei servizi educativi
domiciliari. La figura 1 rappresenta
in sintesi la dimensione dello svi-
luppo relativo della componente
del nido d’'infanzia e dei servizi in-
tegrativi nel tempo.

e | a diversificazione dei soggetti ti-
tolari e gestori.

Questo processo riguarda in par-
ticolare il progressivo affermar-
si, nel mercato, dell’offerta di sog-
getti privati che, soprattutto prove-
nienti dalla esperienza della coo-
perazione sociale, si pongono co-
me partner centrali degli Enti locali
nella gestione e ancor di piu nello
sviluppo ulteriore delle reti locali di
servizi. La figura 2 rappresenta in
sintesi la dimensione dello svilup-
po relativo della componente dei
servizi a titolarita pubblica e priva-
ta nel tempo.

Anche se l'iniziativa di soggetti pri-
vati autonomi prende campo in al-
cune aree territoriali, cid che con-
tribuisce a rendere diffusi, genera-
lizzati ed equamente accessibili i
servizi & proprio lo sviluppo di un
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Figura 1 — La dimensione dello sviluppo relativo della componente del nido d'infanzia e dei servizi
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Figura 2 — La dimensione dello sviluppo relativo della componente dei servizi a titolarita pubblica

e privata nel tempo

sistema pubblico dell’offerta fon-
dato sul coordinamento delle ini-
ziative pubbliche e private all'inter-
no dell'orbita del supporto finan-
ziario pubblico e di una selezione
della domanda fondata su crite-
ri indipendenti dal potere di spesa
della famiglia.

* | e disparita territoriali e le liste
di attesa.

Col procedere delle esperienze
cresce anche il dato relativo alle
disparita nelle opportunita di ac-

cesso ai servizi nelle diverse aree
territoriali e, inoltre, il tema/proble-
ma delle liste di attesa emerge co-
me elemento critico esprimendosi
proprio nelle realta in cui & piu forte
e radicata la rete dei servizi e delle
opportunita disponibili per bambi-
ni e famiglie.

Le figure 3, 4 e 5 rappresentano ri-
spettivamente il diverso grado di
potenzialita ricettiva del sistema
dei nidi e dei servizi integrativi a li-
vello delle diverse Regioni e Pro-
vince autonome e la dinamica evo-

lutiva della domanda e dell’offerta
nel tempo.

Entrambi i fattori sollecitano a un
ulteriore sviluppo dei servizi: da
un lato, perché le disuguaglianze
nelle opportunita di accesso non
si conciliano con il riconoscimento
progressivo dei servizi per I'infan-
zia come ingrediente primario del
sistema nazionale dell’educazione
e istruzione, dall’altro, perché una
domanda generalizzata da par-
te delle famiglie deriva certamen-
te non solo da bisogni di suppor-
to per la conciliazione fra tempi
di lavoro e di cura ma in generale
dall’attesa del riconoscimento “na-
turale” di un diritto all’educazione
per tutti i bambini a partire dai pri-
mi anni.

Gli elementi di criticita che si evi-
denziano sono ben duri, se si pen-
sa che le Regioni con maggiore
potenzialita ricettiva nei nidi han-
no anche tutte rilevanti liste di atte-
sa, mentre ancor piu difficile & par-
lare di diffusione soddisfacente dei
servizi negli altri casi.

Pensando inoltre che le due piu ti-
piche direttrici recenti di svilup-
po del sistema - incremento del-
le iniziative private e diversifica-
zione delle tipologie — non han-
no condotto a perequare il siste-
ma sul territorio, risalta I'esigenza
di un’azione di rilancio delle poli-
tiche coordinata dal centro, quale
unica possibile strategia per con-
sentire di raggiungere I'obiettivo di
una piu equilibrata diffusione dei
servizi nel Paese.

LA SITUAZIONE ATTUALE

Cosa cidicono i dati? | dati sui ser-

vizi sono raccolti seguendo pro-

spettive di lettura diverse a secon-

da della fonte consultata:

* | dati derivanti dall’*Indagine
sulla spesa sociale dei Comuni”
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Figura 5 — La dinamica evolutiva della domanda e dell'offerta nel tempo

di ISTAT fotografano I'universo
dei servizi che entra in relazione
con il bilancio dei Comuni; dun-
que i servizi di titolarita comuna-
le e anche quelli privati legati ai
Comuni da rapporti convenzio-
nali a titolo oneroso;

e | dati disponibili nei sistemi in-
formativi — piu o meno evoluti —
delle Regioni sono invece riferiti
al piu ampio universo dei servizi
pubblici e privati autorizzati.

Ma se I'obiettivo diventa quello di

rappresentare 'universo comple-
to delle situazioni di accoglienza
di bambini al di sotto dei tre anni
all’interno di servizi educativi, oc-
corre considerare anche |'accesso
- anticipato o meno - dei bambi-
ni di meno di tre anni nelle scuole
dell’infanzia.

Secondo ISTAT? (vedi grafico 1) la
copertura media nazionale da par-
te dei nidi & dell’11,3% con una
variabilita da un minimo di 1,7% a
un massimo di 24,9%.

Se cambiamo la fonte (vedi grafi-
co 2) e leggiamo i dati raccolti dal
CNDA? scopriamo che il tasso di
copertura € il 16,0% con una va-
riabilita da un minimo del 4,9% a
un massimo del 28,2%.

La comparazione fra i due dati ci
segnala la presenza di una quota
significativa — pari a un tasso di co-
pertura del 4,7% - di servizi priva-
ti. Questi due diversi sguardi, tut-
tavia, non differiscono particolar-
mente per quanto riguarda il tipo
di diversita che si registra a livello
territoriale: le aree territoriali a pit
alta intensita di presenza di servizi
“pubblici” sono le stesse in cui so-
no presenti anche i servizi “privati”.
Pubblico e privato non si rappre-
sentano come alternativi ma piut-
tosto come complementari.

Gli elementi di criticita sono ben
duri, se le Regioni con maggiore
potenzialita ricettiva nei nidi hanno
le piu rilevanti liste di attesa, men-
tre ancor piu difficile & parlare di
diffusione soddisfacente dei servi-
zi negli altri casi. Va inoltre ricor-
dato che le due piu tipiche direttri-
ci di sviluppo del sistema — incre-
mento delle iniziative private e di-
versificazione delle tipologie — non
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Grafico 1 — Utenti dei nidi d’infanzia ogni 100 bambini residenti di 0-2 anni per Regione. Dati al
31 dicembre 2009
Fonte: elaborazione da ISTAT, “Indagine spesa sociale”
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Grafico 2 — Posti dei nidi d’infanzia ogni 100 bambini residenti di 0-2 anni per Regione. Dati al 31
dicembre 2009
Fonte: elaborazione da CNDA, “Monitoraggio Piano Nidi”

hanno condotto a meglio distribu-
ire la rete dei servizi sul territorio.
L'effetto perequativo I’hanno avu-
to semmai gli accessi anticipati alle
scuole dell’infanzia*, a dimostrazione
che se i nidi sono significativamente
diffusi si utilizza solo marginalmen-
te I'accesso anticipato alla scuola
dell’infanzia, che diventa invece op-
portunita prevalente nei casi di ca-
rente sviluppo dell’offerta dei nidi.
Interessanti, a questo proposito, i
dati derivanti dall’incrocio fra tas-
so di copertura dei nidi e tasso di
copertura offerto dall’accesso “an-
ticipato” dei bambini nelle scuole
dell’infanzia.

Nell’analisi per macro aree territoria-
li (vedi grafico 3), possiamo leggere
due ltalie ben diverse tra loro. Men-
tre infatti il nido costituisce la parte
prevalente del sistema delle oppor-
tunita nell’ltalia del nord e del cen-
tro, nel Mezzogiorno la situazione
si rovescia perché la maggioranza
dei bambini 0-2 accolti in un servi-
zio educativo frequenta, come “an-
ticipatario”, una scuola dell’infanzia.
Come dire: se i nidi sono significa-
tivamente diffusi, non si utilizza al-
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Grafico 3 — Posti dei nidi d’infanzia e anticipi
per macroarea. Composizione percentuale.
Dati al 31 dicembre 2009

Fonte: elaborazione da CNDA, “Monitoraggio
Piano Nidi e da dati Uffici scolastici regionali”
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Cartogramma A — Posti dei nidi d’'infanzia per 100 bambini residenti. Dati al 31 dicembre 2009
Fonte: elaborazione da CNDA, “Monitoraggio Piano Nidi"
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Cartogramma B — Anticipi alle scuole dellinfanzia per 100 bambini residenti di 0-2 anni. Dati al
31 dicembre 2009
Fonte: elaborazione da dati Uffici scolastici regionali

tro che marginalmente I'opportuni-
ta di accesso anticipato alla scuo-
la dell’infanzia, che diventa inve-
ce opportunita prevalente solo nei
casi di carente sviluppo dell’offer-
ta dei nidi.
| due cartogrammi A e B rappre-
sentano in modo molto eloquente
e immediato questo aspetto.
Ma I’altra grande novita degli ultimi
venti anni & I'integrazione fra offer-
ta pubblica e offerta privata, sia a
livello nazionale sia — ancor di piu
— a livello delle Regioni a piu alto
tasso di sviluppo dei servizi, dove
il radicamento del pubblico ha so-
stenuto lo sviluppo del protagoni-
smo privato.
La situazione nazionale (vedi gra-
fico 4) & di un crescente aumen-
to dell’iniziativa privata accanto a
quella pubblica in una linea tenden-
ziale di sostanziale equilibrazione
progressiva delle due componenti.
Leggendo il dato a livello regiona-
le della Toscana (una delle Regio-
ni a piu alto tasso di sviluppo del-
le politiche e dei servizi), la situa-
zione (vedi grafico 5) segnala che
la sostanziale “parita” fra pubblico
e privato si é realizzata.
Ci sono dungue numerosi elementi
di differenza nel mondo dei servizi
educativi per I'infanzia che bambini
e famiglie incontrano - o possono
incontrare — nella loro esperienza:
e differenze nella distribuzione
territoriale dei servizi;
¢ differenze dovute all’affianca-
mento fra soggetti titolari e ge-
stori pubblici e privati;
¢ differenze dovute a forme di ac-
cesso guidate da leggi di mer-
cato o da principi di equita in-
termediati dalla parte pubblica;
» differenze fra gli standard am-
bientali e organizzativi;
e differenze, infine, fra il riferi-
mento ad un sistema di servi-
zi per la prima infanzia o ad un
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Grafico 4 — Posti dei nidi d’infanzia a titolarita pubblica e privata e totale. Italia, anni 1992, 2000
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Grafico 5 — Posti dei nidi d’infanzia a titolarita pubblica e privata: Toscana, anno 2009
Fonte: elaborazione da Centro Regionale di documentazione presso Istituto degli Innocenti

uso “estensivo verso il basso”
di scuole organizzate per acco-
gliere bambini piu grandi.

Lltalia si compone in realta di mol-

te e diverse ltalie:

* il troppo diverso grado di diffu-
sione dei servizi sul territorio di-
stingue fra Italie in cui il diritto di
cittadinanza dei bambini passa
anche attraverso la naturale at-
tesa della disponibilita di un ser-
vizio come il nido o — all’oppo-
sto — di Italie con bambini rele-
gati — molto spesso insieme alle

loro mamme - in una dimensio-
ne di vita “domestica”;

¢ quando la parte pubblica non so-
stiene — direttamente o indiretta-
mente — il funzionamento dei ni-
di, la prospettiva dell’accesso ge-
neralizzato ed equo - attesa na-
turale in alcune aree del Paese -
tramonta per ri-dare spazio all’i-
dea che I'educazione dei bambini
non & responsabilita pubblica ma
questione strettamente ed esclu-
sivamente privata;

e quando - infine - I'idea di un si-

stema integrato di servizi guida-
to da regole comuni si trasfigu-
ra in una alternativa fra la pos-
sibilita di accedere a un nido o
la necessita di adattarsi al ripie-
go di un accesso “anticipato” in
una scuola dell’infanzia, quella
che si apre di fronte ai bambini e
alle famiglie & I'alternativa fra la
possibilita di essere partecipi di
un progetto educativo e la umi-
liante prospettiva del semplice
badantato.

RIFLESSIONI E SPUNTI PER
IL FUTURO

Considerando il carattere com-

plesso e diversificato del sistema

dei servizi, emergono alcune im-

portanti prospettive di lavoro:

¢ identificare, sviluppare e regola-
re il sistema integrato pubblico/
privato dei servizi educativi;

¢ bilanciare I'attenzione per quali-
ta e costi, per sostenere uno svi-
luppo sostenibile del sistema;

¢ sviluppare le funzioni pubbliche
di governance collegandole al
tema delle regole e delle risorse.

IL SISTEMA INTEGRATO

Ancora oggi Regioni e Province
autonome denominano in modo
molto vario e fantasioso le diverse
tipologie di servizio; occorre ricon-
durre le denominazioni alle tipolo-
gie, individuandole in base alle ca-
ratteristiche educative e organiz-
zative della loro offerta (vedi “No-
menclatore interregionale™).

Cosi, intorno al nido d’infanzia -
tipologia centrale e abbondan-
temente prioritaria nelle richieste
delle famiglie — si possono indivi-
duare tre principali tipologie di ser-
vizi integrativi:

¢ il centro per bambini e famiglie;
* |o spazio gioco per bambini;
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¢ il servizio educativo in contesto
domiciliare.

Identificare le componenti del si-
stema & fondamentale per:

* elaborare le regole (Regioni);

® realizzare il controllo — autoriz-
zazione e accreditamento — (Co-
muni);

e animare lo sviluppo dei servizi
(Comuni e soggetti privati ope-
ranti sul territorio).

Sappiamo peraltro che, in un si-

stema integrato, il privato & attrat-

to verso I'orbita pubblica dall’ac-
creditamento e dalle convenzio-
ni con cui il Comune acquista po-
sti nei suoi servizi; in questo modo:

* |'accesso avviene attraverso la
graduatoria comunale;

¢ & individuato un corrispettivo
per ogni posto convenzionato;

* viene imposto un tetto alle tarif-
fe applicabili dal gestore.

QUALITA E COSTI

Da tempo sappiamo che ci so-
no costi incomprimibili per gesti-
re servizi di qualita, ma anche che,
oltre il livello dei costi necessa-
ri a garantire lo standard (corret-
to costo del lavoro degli educato-
ri e rispetto dei rapporti numeri-
ci), si apre la prospettiva di rende-
re qualita e costi dimensioni com-
plementari da coltivare non tanto
incrementando le risorse quanto
investendo sulla capacita di utiliz-
zarle bene, innanzitutto investendo
su funzioni di sistema come quelle
di direzione e coordinamento pe-
dagogico dei servizi sul territorio.
Ma qualita e costo vogliono dire
anche capire chi paga.

Quando un nido costa 500 euro al
mese questo costo e insieme trop-
po alto per essere sostenibile dal-
la generalita delle famiglie e troppo
basso perché sia garantita la qua-
lita del servizio che viene offerto.
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Grafico 6 — “Curva di Haeckman”. Gli investimenti sui primi anni di vita offrono il maggior ritorno
economico nel futuro, costituendo un potente motore per la crescita economica di una societa

| dati parlano chiaro: secondo il
rapporto ISTAT “Spesa sociale
dei comuni 2009” solo il 18% del-
la spesa relativa ai nidi & a carico
delle famiglie, il resto € a carico dei
bilanci dei Comuni.

LA GOVERNANCE

E fondamentale che la governance
del sistema sia orientata in modo
dinamico - attraverso regole chia-
re, esplicite e controllate accurata-
mente nei fatti — verso due direzio-
ni complementari:

* |a garanzia della qualita;

* |o sviluppo della qualita.

Un sistema di servizi educativi per
la prima infanzia “fondamentali”
e (per gradi progressivi da defini-
re) “garantiti” come effettivamen-
te “esigibili” chiama in causa la re-
sponsabilita pubblica di finanzia-
mento del sistema.

Anche le riflessioni dell’economia
(si veda il grafico 6 che rappresen-
ta la famosa “curva” di Haeckman)
segnalano da tempo come siano
proprio gli investimenti sui primi
anni di vita a offrire il maggior ri-

torno economico nel futuro, costi-
tuendo un potente motore per la
crescita economica di una societa.
Sarebbe interessante che un go-
verno cosi attento alle questio-
ni dell’economia tenesse conto di
quanto proprio gli economisti di-
cono a proposito dell'importanza
dello sviluppo delle politiche per
I'infanzia; sarebbe un modo per
conseguire il doppio importante ri-
sultato di affermare maggiormente
i diritti di cittadinanza dei bambini
e, al contempo, di promuovere lo
sviluppo e il benessere economi-
co del nostro Paese.

1] Cfr. Rapporto di Monitoraggio del Piano di svi-
luppo dei servizi socio-educativi per la prima in-
fanzia al 31 dicembre 2009, documento in down-
load sul sito www.minori.it e/o www.politiche-
dellafamiglia.it

2] Datawarehouse Istat, www.istat.it

3] "Monitoraggio al Piano straordinario per lo svi-
luppo dei servizi socio-educativi per la prima in-
fanzia”, documento in download sul sito www.
politichedellafamiglia.it

4] Ci si riferisce, in quest’ultimo caso, a quel-
la serie di provvedimenti che hanno legittima-
to I'accesso alle scuole dell’infanzia da par-
te di bambini pit piccoli di quelli in esse abi-
tualmente accolti: bambini che iniziano la lo-
ro esperienza di scuola in eta compresa tra i
28 e'i 32 mesi.




