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Premessa 

Nel nostro paese siamo in presenza di una crescente domanda dei genitori, che chiedono maggiori servizi educativi per i loro figli, anche al di sotto dei 3 anni di età. Esiste attualmente la rete degli asili nido, istituiti nel 1971, a prevalente gestione comunale. Tuttavia, la presenza dei nidi è assai difforme sul territorio nazionale. Di fronte ad una “copertura” media del servizio pari al 9,6% (ma i dati sono in continua evoluzione) ci sono regioni che superano il 25% (come l’Emilia-Romagna e la Toscana) ed altre che oscillano attorno al 5%. Siamo assai lontani dai parametri europei che indicano una quota del 33% di copertura dei servizi educativi tra 0-3 anni. La soluzione dell’anticipo di 4 mesi dell’età di accesso alla scuola dell’infanzia, contenuta nella legge 53/2003, non è sembrata adeguata e rispettosa delle caratteristiche dell’età evolutiva, oltre che essere condizionata da fattori spesso casuali (esistenza di strutture, disponibilità di posti, organico dei docenti, ecc.). 

È  sulla base di questa analisi che nel disegno di legge relativo alla legge finanziaria per il 2007 (art. 68, comma 7), si prevede il potenziamento della rete degli asili nido (attraverso un apposito fondo), ma si ipotizza anche la sperimentazione di nuove tipologie di servizi educativi per bambini al di sotto dei tre anni. Esistono, infatti, alcune esperienze innovative realizzate in Italia, in particolare le sezioni primavera in Emilia-Romagna e le sezioni-ponte avviate in diversi Comuni (Roma, Terni, Prato, Genova), che delineano un ambiente educativo coerente e “dedicato” alle caratteristiche della fascia di età 2-3 anni, orientato alla “cura educativa”, intesa come attenzione ai bisogni primari di accoglienza, sicurezza, benessere ma anche di investimento sulle potenzialità di sviluppo cognitivo, sociale ed affettivo. 

Le nuove soluzioni organizzative (gruppi “omogenei” di bambini tra i due ed i tre anni, accolti presso locali idonei allestiti nelle scuole dell’infanzia, da personale docente disponibile e con specifica preparazione professionale) potranno essere realizzate dai soggetti che storicamente gestiscono la scuola dell’infanzia italiana (Comuni, Stato, Enti privati “paritari”). L’intervento sperimentale dello Stato (per il quale ci si avvale di una norma contenuta del Regolamento dell’autonomia, l’art. 11 del Dpr 275/99) può favorire una migliore diffusione degli interventi in questa fascia di età, in tempi relativamente contenuti. Ci si riferisce, in prima istanza, ai bambini che compiono i tre anni tra gennaio ed aprile (dell’anno successivo) e che non avranno più a disposizione l’anticipo della legge 53/2003. 

Al di sotto dei tre anni non c’è solo mera “assistenza”, ma principalmente “educazione”: questo è il rilievo che ha fatto la Corte Costituzionale quando, con la sentenza n. 370/2003, riconosce il carattere pienamente educativo dei servizi rivolti alla prima infanzia. Scrive la Corte che “la relativa disciplina non può che ricadere nell’ambito della materia dell’istruzione”. Questo motiva anche l’intervento del Ministero della Pubblica Istruzione, pur nella consapevolezza della centralità della legislazione regionale in materia. Infatti, gli standard di funzionamento dei nuovi modelli organizzativi e le procedure di realizzazione del nuovo servizio educativo saranno definite nella sede di concertazione della Conferenza Stato-Regioni-Autonomie locali.

La preoccupazione che deve orientare il legislatore e le pubbliche amministrazioni è quella di garantire la massima qualità del complesso dei servizi educativi rivolti all’infanzia. Ci si riferisce a diverse tipologie di servizi (asili nido, micronidi, centri gioco per bambini, poli infanzia 0-6 anni, educatori familiari e domiciliari) che possono comprendere anche le c.d. “sezioni primavera”, cioè strutture in genere aggregate a scuole dell’infanzia. Questa soluzione (che non è alternativa alle precedenti, ma complementare) offre la possibilità di sperimentare modalità innovative di continuità educativa nell’ambito della prima infanzia, arricchendo il panorama delle relazioni, degli scambi, delle opportunità per bambini di diversa età. A tal fine, il nuovo ambiente dovrà offrire le necessarie garanzie sul piano strutturale (arredi, servizi, ecc.) e pedagogico (progettazione, tempi di apertura, adeguata presenza di personale qualificato).

Nella legge finanziaria si parla di sezioni “sperimentali” proprio per sottolinearne il carattere esplorativo dell’ipotesi. Il Ministero della Pubblica Istruzione è intenzionato a “sperimentare” il nuovo modello, mettendo a disposizione posti di personale docente e chiedendo agli enti locali di assicurare il loro apporto (in termini di locali, strutture, materiale didattico). È  l’intero sistema integrato dei servizi all’infanzia (Stato, Comuni, privato paritario) che può attivarsi per assicurare la massima qualità della risposta ad una domanda crescente delle famiglie. È  auspicabile che, a livello territoriale, apposite convenzioni tra i soggetti interessati definiscano le forme di collaborazione, tecnica, pedagogica, professionale, finanziaria, necessarie per la migliore riuscita dell’iniziativa.

La sezione primavera che si intende sperimentare non è una alternativa ai nidi, ma un elemento complementare di una offerta che dovrà diventare assai più vasta ed articolata di quella attuale, se non altro per avvicinarsi agli standard europei. In questa ottica un’attenzione particolare dovrà essere rivolta agli oltre 5.600 comuni italiani con meno di 5.000 abitanti. In questi territori spesso non esistono nidi d’infanzia e sarà difficoltoso attivare sezioni primavera; per essi occorrerà studiare soluzioni più flessibili che consentano la presenza di bambini al di sotto dei tre anni nella scuola dell’infanzia, con particolari condizioni ed accorgimenti (riduzione del numero dei bambini, inserimento di figure professionali). 

Sulla base degli orientamenti della Corte Costituzionale siamo in presenza di un settore educativo in cui la potestà legislativa è “concorrente”. L’iniziativa legislativa primaria spetta alle Regioni salvo le norme generali ed i livelli essenziali delle prestazioni che dovranno essere definiti a livello statale. Ecco perché la Conferenza Stato-Regioni-Autonomie locali si presenta come la sede più opportuna per garantire una “qualità diffusa” dei servizi educativi per l’infanzia, anche nel caso dell’offerta per bambini dai due ai tre anni. Il Ministero della Pubblica Istruzione si farà carico, unitamente a quelli della Solidarietà (welfare) e delle Politiche familiari, alle Regioni e all’ANCI, di promuovere tutte le intese necessarie a condividere un comune quadro di riferimento ed una stretta collaborazione tra i diversi partner, per la ricerca di soluzioni originali, ma sempre rispettose della centralità dei bambini. Questa è anche la “mission” affidata alle sezioni primavera: stimolare una rinnovata attenzione all’infanzia, ai suoi bisogni educativi, con risposte di qualità in un’ottica 0-6 anni, rispettose dell’identità dei due tradizionali segmenti 0-3 anni (i nidi) e 3-6 (le scuole dell’infanzia).

Parte I – I Servizi Educativi esistenti per i bambini dai 2 ai 3 anni 

1. Ricognizione della domanda e dell’offerta di servizi educativi (0-3 anni)

1.1
La disponibilità di servizi educativi 0-3 anni (asili nido)

In relazione al problema del fabbisogno, dagli ultimi dati resi disponibili dal Centro Nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e l’adolescenza con la ricerca “ I nidi e gli altri servizi educativi per la prima infanzia”, pubblicata nel marzo 2006 in Questioni e Documenti’ ​​​–  Quaderno n. 36, emerge che il dato relativo alla percentuale di “copertura” del sistema dei nidi in Italia è di circa il 10%. È  questo il risultato dei dati coordinati provenienti dai sistemi informativi delle Regioni e delle Province autonome.  Le tabelle coordinate sono state costruite tenendo conto dei dati “più aggiornati” forniti da parte di ognuno dei soggetti interpellati. Questi dati, salvo alcuni più recenti, sono in gran parte riferiti al 31.12.03. In qualche caso il riferimento risale al 2000.

Nonostante si registri un significativo incremento superiore al 35%, dei servizi educativi per la prima infanzia, passati dai 3.008 asili nido del 2000 agli attuali oltre 4880, si dispone di soli 163.527 posti rispetto a 1.643.826 di bambini potenzialmente interessati.

Tavola 1 – Diffusione di asili nido e servizi educativi integrativi in Italia

	
	Asili nido
	Servizi educativi integrativi

	Regioni
	pubblici
	privati
	totale
	pubblici
	privati
	totale

	Piemonte
	212
	139
	351
	51
	156
	207

	Valle d'Aosta
	11
	0
	11
	15
	2
	17

	Lombardia
	550
	174
	724
	n.d.
	n.d.
	467

	Provincia Bolzano
	10
	24
	34
	0
	129
	129

	Provincia Trento
	51
	0
	51
	2
	91
	93

	Veneto
	396
	494
	890
	50
	39
	89

	Friuli-Venezia Giulia
	50
	72
	122
	24
	29
	53

	Liguria
	n.d.
	n.d.
	126
	n.d.
	n.d.
	132

	Emilia Romagna
	437
	246
	683
	n.d.
	n.d.
	265

	Toscana
	317
	96
	413
	137
	40
	177

	Umbria
	69
	n.d.
	69
	31
	n.d.
	31

	Marche
	125
	17
	142
	35
	50
	85

	Lazio
	220
	94
	314
	127
	n.d.
	127

	Abruzzo
	75
	81
	156
	9
	13
	22

	Molise
	6
	2
	8
	n.d.
	n.d.
	4

	Campania
	48
	54
	102
	13
	n.d.
	13

	Puglia
	13
	34
	47
	3
	2
	5

	Basilicata
	27
	0
	27
	0
	n.d.
	0

	Calabria
	20
	85
	105
	1
	2
	3

	Sicilia
	199
	231
	430
	529
	0
	529

	Sardegna
	69
	7
	76
	46
	6
	52

	Totali
	2905
	1850
	4881
	1073
	559
	2500


La potenzialità ricettiva della rete è passata dai 118.517 posti del 2000 agli attuali circa 163.527 per una percentuale di “copertura” del 9,57% dell’utenza potenziale, dunque con un incremento di oltre 2 punti percentuali rispetto alla precedente percentuale di accoglienza del 7,4% registrato nel 2000.

Tavola 2 – Asili nido (ricettività, iscrizioni, liste d’attesa)

	
	Asili nido
	

	Regioni
	Ricettività (bambini accolti 
contemporaneamente nei nidi d'infanzia
	Utenza potenziale 
	Percentuale di accoglienza
	bambini in lista di attesa
	% bambini in lista di attesa

	Piemonte
	14.000
	107.217
	13,1
	7.989
	7,5

	Valle d'Aosta
	415
	3.386
	12,3
	193
	5,7

	Lombardia
	33.784
	261.098
	12,9
	0
	0

	Provincia Bolzano
	928
	15.885
	5,8
	313
	2

	Provincia Trento
	2.075
	15.090
	13,8
	349
	2,3

	Veneto
	26.058
	130.744
	19,9
	6.630
	5,1

	Friuli-Venezia Giulia
	3.130
	29.260
	10,7
	n.d.
	n.c

	Liguria
	4.183
	34.572
	12,1
	n.d.
	n.c.

	Emilia Romagna
	25.518
	106.716
	23,9
	5.816
	5,4

	Toscana
	13.784
	87.690
	15,7
	8.671
	9,9

	Umbria
	2.504
	21.173
	11,8
	778
	3,7

	Marche
	4.447
	38.326
	11,6
	2.496
	6,5

	Lazio
	13.699
	144.694
	9,5
	7.634
	5,3

	Abruzzo
	1.340
	32.771
	4,1
	n.d.
	n.c.

	Molise
	262
	7.680
	3,4
	51
	0,7

	Campania
	4.603
	204.369
	2,3
	n.d.
	n.c.

	Puglia
	1.311
	127.441
	1
	n.d.
	n.c.

	Basilicata
	838
	16.049
	5,2
	n.d.
	n.c.

	Calabria
	1.167
	59.799
	2
	n.d.
	n.c.

	Sicilia
	7.374
	160.012
	4,6
	n.d.
	n.c.

	Sardegna
	2.107
	39.854
	5,3
	n.d.
	n.c.

	Totali
	163.527
	1.643.826
	9,57
	40.920
	--


Tuttavia, il dato della copertura media al di sotto del 10% rappresenta una sottostima della realtà per i seguenti motivi:

a. le strutture private non sono ancora completamente riconoscibili all’interno dei registri elaborati da Comuni, Province e Regioni sui servizi attivi;

b. i casi di accoglienza di bambini nel terzo anno di vita all’interno di scuole dell’infanzia non sono registrati (cfr. paragrafo successivo);

c. i posti disponibili per bambini al di sotto dei tre anni in sezioni di nido aggregate a scuole dell’infanzia sembrano essere computati solo in alcuni casi.

1.2 L’anticipo nella scuola dell’infanzia (legge 53/2003)

I dati dei bambini iscritti alla scuola dell’infanzia in base all’età, individuata secondo l’anno di nascita, sono stati desunti dal sistema informativo del Ministero della Pubblica Istruzione che da anni provvede alle rilevazioni integrative, rispetto ai normali indicatori del sistema.

La rilevazione, effettuata parallelamente per la scuola statale e per quella non statale, ha preso in considerazione preliminarmente l’anno scolastico 2002-2003 – l’ultimo secondo l’ordinamento vigente prima della riforma della legge 53/2003 – e poi, in successione, gli anni scolastici 2003-2004, 2004-2005 e 2005-2006 nei quali la previsione normativa degli anticipi di iscrizione alla scuola dell’infanzia ha trovato applicazione, se pur in modo contenuto e graduale.

Tavola 3 – Iscrizioni anticipate alla scuola dell’infanzia (2002-2006)

	
	Scuola statale
	Scuola non statale

	Anno scolastico
	Alunni iscritti
	Alunni di 2 anni
	%
	Alunni iscritti
	Alunni di 2 anni
	%

	2002/2003
	925.650
	---
	---
	552.236
	23.515
	4,26

	2003/2004
	951.859
	19.285
	2,03
	608.629
	29.817
	4,90

	2004/2005
	1.005.789
	25.812
	2,57
	654.210
	39.226
	6,00

	2005/2006
	1.014.301
	30.467
	3,00
	663.878
	41.404
	6,24


Fonte: Elaborazione dati a cura del MPI-Direzione Generale per gli Ordinamenti 

Il fenomeno degli anticipi che si presenta in modo molto articolato e differenziato, sia con riferimento alla natura delle istituzioni (statali e non) che a quella dei diversi territori. Rispetto all’anno scolastico 2002-2003 (ultimo del previgente ordinamento) è opportuno precisare che vigeva una disposizione amministrativa che consentiva in via eccezionale l’iscrizione anticipata di bambini che compivano tre anni di età entro il 31 gennaio. Il loro inserimento a scuola era tuttavia consentito al compimento dell’età richiesta. 

Dai prospetti si può rilevare che nella scuola dell’infanzia statale non risultano dati di iscrizione anticipata di tale genere (probabilmente per le modalità e le date delle rilevazioni integrative), mentre nella scuola non statale il fenomeno era già piuttosto consistente (23.515 iscritti, pari ad una percentuale del 4,26%) e, probabilmente, non circoscritto alla sola situazione di bambini che compivano i tre anni di età entro il 31 gennaio, in quanto si ha notizia di sezione “primavera” sperimentali e dell’adozione di altre soluzioni autonomamente definite.

Per quanto riguarda la scuola non statale, i dati sono ripartiti in modo pressoché omogeneo tra strutture a gestione privata (laiche o religiose) e strutture a gestione pubblica (enti locali), ma sono invece notevolmente diverse tra le diverse aree del Paese (intorno al 3% al Nord: il doppio al Cento, Sud e Isole).

Un esame analitico della situazione per i diversi territori consente di rilevare una maggiore intensità del fenomeno al Sud e nelle Isole, dove, peraltro, come è noto, è molto carente il servizio di strutture per la primissima infanzia.

Tavola 4 – Iscrizioni anticipate alla scuola dell’infanzia per Regione- a.s. 2005/2006
	
	Scuola statale
	Scuola non statale

	Regione
	Alunni iscritti
	Alunni di 2 anni
	%
	Alunni iscritti
	Alunni di 2 anni
	%

	Abruzzo
	 27.880
	 965
	3,46
	 6.715
	 660
	 9,83

	Basilicata
	 13.593
	 607
	4,47
	 3.309
	 291
	 8,79

	Calabria
	 45.474
	 2.378
	5,23
	 14.572
	 1.958
	13,44

	Campania
	139.107
	 4.579
	3,29
	 64.682
	 6.030
	 9,32

	Emilia-Romagna
	 46.985
	 453
	0,96
	 58.592
	 2.006
	 3,42

	Friuli-Venezia Giulia
	 16.731
	 233
	1,39
	 13.059
	 562
	 4,30

	Lazio
	 82.855
	 2.291
	2,77
	 57.354
	 3.579
	 6,24

	Liguria
	 20.187
	 492
	2,44
	 16.796
	 1.288
	 7,67

	Lombardia
	107.717
	 1.954
	1,81
	153.296
	 5.968
	 3,89

	Marche
	 32.962
	 869
	2,64
	 7.404
	 568
	 7,67

	Molise
	 6.069
	 194
	3,20
	 1.870
	 140
	 7,49

	Piemonte
	 66.668
	 1.183
	1,77
	 41.715
	 1.884
	 4,52

	Puglia
	 96.791
	 3.942
	4,07
	 33.831
	 3.378
	 9,98

	Sardegna
	 28.503
	 1.031
	3,62
	 13.579
	 1.022
	 7,53

	Sicilia
	117.168
	 4.924
	4,20
	 36.670
	 3.505
	 9,56

	Toscana
	 61.636
	 774
	1,26
	 28.246
	 1.518
	 5,37

	Umbria
	 16.778
	 358
	2,13
	 5.051
	 537
	10,63

	Veneto
	 41.723
	 862
	2,07
	 92.565
	 4.552
	 4,92

	ITALIA
	1.014.301
	30.476
	3,00
	663.878
	41.404
	 6,24


Fonte: Elaborazione dati a cura del MPI-Direzione Generale per gli Ordinamenti 

1.3
Nota metodologica sui dati disponibili

L’attuale quadro conoscitivo relativo ai nidi d’infanzia in Italia, dopo un lungo silenzio informativo successivo alla rilevazione del Centro nazionale di documentazione e analisi per l’infanzia e l’adolescenza del 2000, si è arricchita di tre rilevazioni diverse nella metodologia, e in parte per le finalità e gli obiettivi per le quali sono state realizzate:

a. La ricerca del Centro nazionale “ I nidi e gli altri servizi educativi integrativi per la prima infanzia” realizzata in collaborazione con le Regioni e le Province Autonome, e pubblicata nei quaderni del Centro nel marzo del 2006.

b. L’Indagine sugli interventi e i servizi sociali dei comuni singoli o associati realizzata da Istat, Ministero del lavoro e delle politiche sociali, Ragioneria generale dello Stato, Centro interregionale per il sistema informatico ed il sistema statistico, relativa ai dati del 2003;

c. L’indagine multiscopo “Aspetti della vita quotidiana” del 2005, attraverso un modulo specifico sull’infanzia e realizzata da Istat. L’indagine è stata condotta su 24mila famiglie – il 29,2% delle quali con figli minori.

I risultati salienti delle tre indagini sono così sintetizzabili:

a. La ricerca del centro nazionale censisce, rispetto agli ultimi dati disponibili e in possesso delle Regioni e delle Province Autonome, 163.527 bambini accolti nei nidi d’infanzia per un tasso di accoglienza – bambini accolti ogni 100 bambini di 0-2 anni – pari a 9,6%.

b. L’indagine Istat, Ministero del lavoro censisce al 2003, 145.310 bambini accolti per un tasso di accoglienza pari a 9,1%.

c. L’indagine multiscopo Istat stima in 240mila i bambini che iscritti all’asilo nido nel corso del 2003 per un tasso di accoglienza del 15,4%.

In merito a questi risultati si possono svolgere alcune considerazioni:

a. C’è perfetta coerenza tra i risultati dell’indagine del Centro e quella Istat, Ministero del lavoro. La lieve differenza di meno di un punto percentuale si spiega con il fatto che l’indagine del Centro è temporalmente più aggiornata, mediamente di due anni.

b. L’indagine multiscopo per essere un’indagine di tipo campionario pone diverse questioni di comparabilità e di attendibilità dei risultati:

· i risultati sono frutto di stima e per questo affetti da un margine di errore;

· dalle dichiarazioni delle famiglie risulta che le risposte date non sono in linea con le definizioni normative. Per esempio, un bambino iscritto alla scuola materna – sezione primavera può essere segnalato come iscritto genericamente all’asilo e, per il questionario in oggetto, viene rilevato come iscritto al nido d’infanzia;

· non essendo prevista tra le modalità di risposta “frequenza di un servizio educativo integrativo al nido” è verosimile che le famiglie abbiano indicato tali frequenze, erroneamente, nella modalità di risposta “nido d’infanzia”. Peraltro l’indagine del Centro stima in circa il 2% il tasso di accoglienza in tali servizi integrativi al nido, cosa che riduce il divario con l’indagine multiscopo;

· la voce nel questionario Istat sull’iscrizione non permette di distinguere tra iscritti ed effettivamente accolti e iscritti ma in lista d’attesa.

2 – Caratteristiche dei diversi servizi offerti e quadro normativo

2.1
Dalla legge 1044/71 ad oggi

Il piano di realizzazione degli asili nido in Italia viene ufficialmente inaugurato con la legge 1044 del 1971 e già all'art. 1 della legge stessa si dispone che:

· essi siano programmati attraverso leggi regionali e gestiti dai Comuni;

· siano intesi come servizi sociali inscritti nel quadro di una politica volta al sostegno degli impegni familiari; 

· siano finalizzati alla custodia temporanea dei bambini, all'assistenza alla famiglia e all'accesso della donna nel mondo del lavoro.

L'asilo nido nasce nel contesto del Ministero della Sanità (art. 2), in linea con la tradizione che collocava la sicurezza sociale nell'orbita della sanità (in precedenza gli asili ONMI dipendevano dal Ministero degli Interni ed erano caratterizzati da una forte valenza igienico-sanitaria). I ruoli istituzionali dei diversi soggetti (Stato, Comuni, Regioni) sono ben disegnati nel testo della legge 1044, che in qualche modo ha anticipato l’equilibrio della attuale legislazione costituzionale, in quanto assegnava allo Stato l'obbligo di definire gli indirizzi principali e di finanziare il piano degli asili nido, assegnando i fondi alle Regioni, allora appena costituitesi. Le Regioni, dal canto loro, avrebbero dovuto legiferare sui criteri generali relativi alla costruzione, alla gestione, al controllo e alla partecipazione delle famiglie e delle formazioni sociali territoriali. Alle Regioni competeva anche la definizione delle caratteristiche del personale che secondo la legge istitutiva doveva essere "qualificato, sufficiente e idoneo a garantire l'assistenza sanitaria e psico-pedagogica del bambino" (art. 6).

A distanza di oltre trent'anni la 1044/71 è una legge ormai superata, sia nei contenuti sia negli effetti di promozione di nuove strutture: infatti, dei 3800 nidi previsti per il quinquennio 1972-76, nel 1983 ne erano stati realizzati solo 1388 per effetto della legge, e di questi la maggioranza localizzati nel centro nord. Il piano nazionale è stato rifinanziato solo una volta dalla legge 29 novembre 1977, n. 891. Il confronto tra le diverse regioni evidenzia il permanere di notevoli disparità: ad esempio, nel 1983 in Sicilia erano stati costruiti 5 nidi, mentre in Emilia-Romagna 197, nonostante che la Regione Sicilia avesse ottenuto quasi il doppio dei fondi introitati della Regione Emilia-Romagna nello stesso periodo.

Fino alle soglie degli anni ‘90 si registra un vuoto legislativo in materia di politiche per l’infanzia e l’adolescenza recuperato solo in parte oltre la metà degli anni 90 con la legislatura 1996-2001, caratterizzata da una produzione legislativa e normativa consistente, innovativa per quanto riguarda la famiglia, la promozione dei diritti per l'infanzia e l'adolescenza e per la riforma dello stato sociale nel suo complesso. 

A partire da questo impulso legislativo per la prima volta le politiche sociali vedono lo Stato, le Regioni, gli Enti locali, ognuno con un proprio ruolo ben definito ma insieme convergenti verso l’obiettivo di accompagnare gli individui e le famiglie lungo l’intero percorso della vita, in particolare contrastando la fragilità, rispondendo ai bisogni che sorgono nel corso della vita quotidiana e nei diversi momenti dell’esistenza (in riferimento all’età, alla presenza di responsabilità familiari o all’esigenza di conciliare queste ultime con quelle lavorative), sostenendo e promuovendo le capacità individuali e le reti familiari, ben riconducibili agli obiettivi di ben-essere sociale e alla valorizzazione delle potenzialità individuali come risorsa.

Da questa prospettiva vale la pena seppure sommariamente ricordare: 

· Legge 285/97 “Disposizioni per la promozione di diritti e di opportunità per l’infanzia e l’adolescenza” che ha avviata una nuova stagione di rapporti interistituzionali e con il privato sociale;

· Legge 451/97 “Istituzione della Commissione parlamentare per l’infanzia e dell’Osservatorio nazionale per l’infanzia” (vedi rapporti sull'infanzia e l'adolescenza e la produzione di documenti importanti quali i Piani d'azione);

· Legge 53/2000 “Disposizioni per il sostegno della maternità e della paternità, per il diritto alla cura e alla formazione e per il coordinamento dei tempi delle città”;

· Legge 328/2000 “Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali” (chiara affermazione dell'universalismo delle politiche sociali e della promozione delle potenzialità di sviluppo della persona per il benessere del singolo e comunitario, grazie ad una politica concertata e ad una rete integrata di interventi ed azioni);

· Legge Cost. 3/2001 “Modifiche al Titolo V della parte seconda della Costituzione” (da correlare con Legge 131/2003 “Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3”.

2.2
I livelli essenziali delle prestazioni 

I nuovi assetti costituzionali e legislativi pongono con rilievo il tema dei LEP/LEAS (livelli essenziali delle prestazioni). Bisogna partire dalla finalità che la Costituzione connette ai LEP nell’assegnare allo Stato la: determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale.

L’obiettivo da raggiungere tramite i LEP è quello di mantenere una tutela omogenea dei diritti di cittadinanza attraverso la garanzia che prestazioni (un concetto qualitativo) e livelli (un concetto quali/quantitativo) delle stesse, ritenuti essenziali dall’ordinamento per il soddisfacimento di particolari diritti, siano assicurati sull’intero territorio nazionale.

 La messa in opera dei LEP è sicuramente molto complessa, in riferimento alla definizione del singolo livello essenziale. Infatti si sottolinea che i LEP devono costituire definizioni puntuali delle caratteristiche quali-quantitative di una prestazione sociale, definendo specifici standard di servizio e la determinazione di vincoli dell’autonomia organizzativa dei servizi stessi.

Già la legge 328/2000 era intervenuta su un contesto piuttosto articolato, cercando in primo luogo di definirne una governance complessiva, basata su una logica istituzionale multi-livello - con forte compenetrazione istituzionale e circolazione delle informazioni all’interno d’un sistema informativo dei servizi sociali da definire – ed un ancoraggio ai principi della programmazione integrata e del decentramento degli interventi, anche con ricorso a partnership pubblico/privato nella loro gestione La legge 328/2000 ha chiamato i diversi livelli di governo ad interagire tra loro. Più in particolare, la legge ha assegnato: 

· allo Stato funzioni di programmazione nazionale, definizione dei livelli essenziali ed uniformi delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali (LEP), fissazione di requisiti nazionali per l’offerta/partecipazione al sistema (in materia di accreditamento come in materia di professioni sociali), ripartizione del Fondo nazionale per le politiche sociali per il raggiungimento degli obiettivi della riforma e, comunque, all’interno di una logica di cofinanziamento delle iniziative regionali e locali;

· alle Regioni compiti di definizione (con modalità concertate con il sistema degli enti locali) degli ambiti territoriali di offerta e delle principali caratteristiche organizzative e gestionali dei servizi, nonché l’adozione dei Piani sociali regionali;

· alle Province funzioni di raccolta di informazioni sui bisogni, sulla domanda e l’offerta di servizi;

· Ai Comuni funzioni di presidio diretto delle funzioni gestionali e amministrative dei servizi, nonché di programmazione degli interventi a livello locale all’interno del Piano di zona. 

· Inoltre, nello spirito integrazionista della legge, agli attori pubblici succitati si era aggiunto il cosiddetto privato sociale, che doveva assolvere una fondamentale funzione di partecipazione della società civile alla gestione dei servizi, alla progettazione degli interventi ed alla stessa pianificazione complessiva del sistema, ad esempio proprio nel settore degli asili nido. La predetta legge aveva favorito anche la presenza di operatori for profit. 

Infine, luogo principe di questa complessa interazione era la cosiddetta zona, individuata dalla legge come ambito ottimale di offerta (integrata) dei servizi. La identificazione delle zone (e la definizione dei Piani di Zona), avrebbe dovuto indurre un processo di integrazione dei Comuni di ridotte dimensioni; attraverso la definizione di zone di norma coincidenti con i distretti sanitari (secondo la previsione dell’art. 8 della legge) si sarebbe dovuta favorire la gestione congiunta degli interventi ad integrazione socio-sanitaria.

2.3
I problemi di attuazione del Titolo V

Il nuovo quadro costituzionale (Legge Cost. 3/2001) ha reso più complesso il processo di attuazione della legge quadro del 2000, nel rapporto tra Stato e Regioni, in materia di competenze e di finanziamento:

· la legge di riforma del Titolo V della Costituzione (2001) conferma l’impianto ispiratore della legge 328/2000, specie per quanto concerne l’opzione sull’ente locale come soggetto istituzionale preposto all’erogazione dei servizi (sussidiarietà verticale) e per la promozione di partnership pubblico/privato (sussidiarietà orizzontale). Sempre in continuità con la legge n. 328 del 2000, si confermava l’ancoraggio dell’offerta dei servizi al riconoscimento di veri e propri diritti sociali, la cui identificazione veniva affidata allo Stato tramite i Livelli Essenziali delle Prestazioni (LEP), a temperamento della attribuzione in via esclusiva alle Regioni delle competenze legislative in materia di politiche sociali. 

· si pone un problema di passaggio della funzione nazionale di programmazione e di indirizzo, anche tramite normative quadro - a quella prevista dal nuovo assetto costituzionale – in cui al livello nazionale compete in primo luogo la definizione dei LEP, stante la potestà legislativa esclusiva delle Regioni in materia di politiche sociali; 

· sul piano del finanziamento del sistema, l’articolo 119 della Costituzione – comunque non attuato - non ha previsto fondi di settore con caratteristiche simili a quelle del preesistente Fondo nazionale per le politiche sociali (FNPS).

Va ricordato che il Piano Nazionale dei Servizi e degli interventi Sociali, allo scadere della prima triennalità, nel dicembre 2003, non è stato rinnovato, né sono state adottate le normative quadro previste dalla legge del 2000 (adozione parziale per l’art. 11, mancata adozione per gli artt. 12 e 13), tanto meno sono stati identificati i LEP. È così rimasto in essere il tradizionale meccanismo allocativo annuale con risorse che di anno in anno – pur se ora con minori vincoli di destinazione
 – passano dallo Stato centrale alle Regioni, e quindi in ultima istanza ai comuni, senza un quadro certo e stabile di prestazioni da garantire e risorse finanziarie su cui poter contare. 

Per le ragioni appena espresse gli interventi pubblici relativi alla rete dei servizi sociali territoriali sono prevalentemente posti in essere a livello comunale. Anche le risorse appositamente stanziate dallo Stato e/o dalle Regioni (e in taluni casi dalle Province) sono poi di fatto utilizzate direttamente dai Comuni o dalle Associazioni di Comuni all’uopo costituite.

In merito al quadro sinora descritto, un attento e adeguato monitoraggio di informazioni e di variabili significative costituirebbe un primo tassello informativo utile per il processo di definizione dei LEP come ad esempio le interdipendenze tra la situazione di forte differenziazione geografica nell’offerta di prestazioni sociali e la natura di set indifferenziato e omogeneo di servizi da garantire che è propria dei LEP. Rimane quindi da colmare il gap informativo al fine di rendere concretamente operativa la norma sui LEP.

2.4
I Piani nazionali di azione per i diritti dell’infanzia

Negli ultimi anni l’attenzione ai diritti dell’infanzia si è concretizzata nella messa a punto di nuove politiche per l'infanzia e l'adolescenza. Importanti sono stati i contributi offerti dal primo e secondo Piano nazionale di azione e di interventi per la tutela dei diritti e lo sviluppo dei soggetti in età evolutiva, nei quali:

· viene indicata, in modo autorevole e cogente (L. 285/97, L.476/98, L. 328/2000), la strada maestra, per l'attuazione delle leggi e del Piani stessi, individuata nella metodologia della concertazione e del coordinamento delle azioni a livello nazionale e locale e della trasversalità tra i vari Ministeri, oltreché, a livello locale, tra gli Assessorati che si interessano della persona nelle varie fasi della vita;

· si insiste sul fatto di rafforzare e qualificare la rete dei servizi. Si afferma infatti che è necessario "[…] migliorare i servizi, potenziarli, renderli più moderni ed efficaci, capaci di ascolto e valutazione per rispondere davvero alle esigenze delle famiglie, dei bambini, delle bambine, dei ragazzi e delle ragazze";

· si insiste perché "[…] le leggi in favore dei soggetti in formazione possano realmente incidere nella realtà attraverso la predisposizione di strumenti adeguati di applicazione cioè che l'attività legislativa sia coniugata con una prassi amministrativa attenta alle esigenze del soggetto in formazione e rispettosa della sua personalità e dei suoi interessi[…]".

Nel primo Piano nazionale degli interventi e dei servizi sociali 2001-2003:

· si ribadisce il principio della sussidiarietà verticale, riportando l'esercizio delle responsabilità pubbliche principalmente sull'Ente locale, titolare delle funzioni sociali, considerato il fulcro del nuovo assetto sociale, che deve svolgere "[…] pienamente le funzioni di lettura dei bisogni, di pianificazione e programmazione dei servizi e degli interventi, di definizione dei livelli di esigibilità, di valutazione della qualità e dei risultati". Tale ruolo dell'Ente locale risulta ancora più evidente alla luce della riforma costituzionale del Titolo V° destinata a determinare una radicale trasformazione dell’assetto istituzionale di oggi;

· si ribadisce l'importanza di una sussidiarietà orizzontale che tenga presente la necessità di riconoscere, qualificare le esperienze presenti sul territorio e realizzare un sistema integrato di interventi e di servizi sociali finalizzati al benessere sociale che vede l'Ente locale garante della risposta fornita ai cittadini(esistenza, qualità, accessibilità dei servizi);

· si pongono tra gli obiettivi prioritari del Piano:

*
la valorizzazione e il sostegno delle responsabilità familiari, facilitando la conciliazione delle responsabilità genitoriali con la partecipazione al lavoro; sostenendo e valorizzando le capacità genitoriali, fornendo strumenti per affrontare le normali fasi di cambiamento e i momenti di crisi, in un'ottica di prevenzione…;

*
il rafforzamento dei diritti dei minori con interventi per l'infanzia e l'adolescenza contestualizzati in una logica di esigibilità dei diritti e di costruzione di opportunità, investendo energie e risorse nel Piano territoriale per l'infanzia e l'adolescenza. Il Piano fa esplicita menzione alla realizzazione di "[…] servizi per la prima infanzia, attraverso lo sviluppo e la qualificazione di nidi d'infanzia e di servizi ad essi integrativi che consentano una risposta qualificata e flessibile a bisogni sociali ed educativi diversificati" (pag. 16) tramite un sistema di protezione sociale su base comunale o sovracomunale e tramite politiche organiche di territorio e di comunità, come auspicato anche dalla legge 285/97.
2.5
Le questioni di natura costituzionale

La legislatura 1996-2001, nonostante il buon lavoro fatto, ha lasciato insoluti alcuni problemi, due dei quali appaiono oggi di urgente definizione:

· i servizi educativi per la prima infanzia sono rimasti esclusi dal "sistema educativo di istruzione"

· il disegno di legge nazionale sui servizi 0-3 anni non è stato approvato dal Parlamento.

A complicare il quadro normativo si aggiunge la sentenza della Corte Costituzionale n. 370 del 17 dicembre 2003 che, nei giudizi di legittimità costituzionale dell'art. 70 della legge 28 dicembre 2001, n. 448 avente per oggetto "Disposizioni per la formazione del bilancio pluriennale dello stato – legge finanziaria 2002 –  ha dichiarato incostituzionale gran parte dell'articolo 70 stesso, che prevedeva l'istituzione di un fondo nazionale di finanziamento degli asili nido e dei micro-nidi nei luoghi dai lavoro da ripartire tra le Regioni. 

Su questo articolo della finanziaria 2002 infatti, alcune Regioni avevano presentato ricorso alla Corte Costituzionale ritenendolo lesivo del principio sancito dal Titolo V della Costituzione nel quale si afferma che "spetta allo Stato determinare i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti sociali e civili", ma non compete ad esso l'elencazione delle tipologie e delle caratteristiche dei servizi possibili, tanto più quando essi rientrano, come per gli asili nido, aziendali e non, tra i servizi socio-educativi e quindi inclusi nell'area sociale, materia di competenza esclusiva delle Regioni. 

I giudici della Corte Costituzionale, prima ancora di esaminare le tesi proposte dalle Regioni che hanno presentato ricorso, compiono una analisi storica per poter riferire la disciplina ad un ambito che consenta di definire con precisione le diverse competenze legislative dello Stato e delle Regioni.

In questo senso la sentenza analizza i passaggi che hanno reso possibile l'identificazione del servizio di asilo nido come servizio ad alta vocazione sociale a partire già dagli sviluppi intervenuti nella società italiana nell'immediato dopoguerra fino alla legge n. 1044 del 71; in particolare viene ripreso l'art.1 secondo comma, laddove si definisce l'asilo nido come "servizio sociale di interesse pubblico" che ha tra gli altri scopi quello di "provvedere alla temporanea custodia dei bambini per assicurare una adeguata assistenza alla famiglia e anche per facilitare l'accesso della donna al lavoro nel quadro di un completo sistema di sicurezza sociale".

L'attenzione dei giudici poi si rivolge agli anni successivi e lo sguardo si allarga soprattutto a quelle Regioni e Province che avendo realizzato asili nido ne hanno anche riconosciuto le funzioni educative, investendo sulla qualificazione del personale; vengono infatti citate le leggi regionali rispettivamente della regione Toscana, Liguria, Umbria, Emilia-Romagna.

Ancora la Corte non tralascia di sottolineare che già in precedenza, cioè in occasione di una sentenza del 2002, la n. 467, essa stessa si era già espressa affermando che "il servizio fornito dall'asilo nido non si riduce ad una funzione di sostegno alla famiglia nella cura dei figli o di mero supporto per facilitare l'accesso dei genitori al lavoro, ma comprende anche finalità formative, essendo rivolto a favorire l'espressione delle potenzialità cognitive, affettive e relazionali del bambino". In questa prima sentenza richiamata dalla n. 370, si aggiunge inoltre che "pur negandosi l'inserimento degli asili nido nell'ambito delle vere e proprie istituzioni scolastiche," si è rilevata "l'assimilazione, ad opera della legislazione ordinaria, delle finalità di formazione e socializzazione perseguite dagli asili nido rispetto a quelle propriamente riconosciute alle istituzioni scolastiche".

In altre parole se la vocazione dell'asilo nido è venuta configurandosi nel tempo come educativa e formativa, la sentenza afferma che è "indubbio che la relativa disciplina non possa che ricadere nell'ambito della materia dell'istruzione (sia pure in relazione alla fase pre-scolare del bambino), nonché per alcuni profili nella materia della tutela del lavoro". Ne risulta di conseguenza che in base all'art. 117 terzo comma della Costituzione la potestà legislativa è concorrente.

In base dunque all'attuale legislazione e agli esiti di tale sentenza, allo Stato compete la sola definizione dei principi fondamentali in materia di asili nido, mentre alle Regioni spetta la potestà legislativa. Ne consegue, conclude la sentenza, che "dal momento che l'attività dello speciale servizio pubblico costituito dagli asili nido rientra palesemente nella sfera delle funzioni proprie delle Regioni e degli enti locali, è contraria alla disciplina costituzionale vigente la configurazione di un fondo settoriale di finanziamento gestito dallo Stato, che viola in modo palese l'autonomia finanziaria sia di entrata che di spesa delle regioni e degli enti locali e mantiene allo Stato alcuni poteri discrezionali nella materia cui si riferisce".

Fino a quando non si darà attuazione all'art. 119 della Costituzione, l'attuale configurazione educativa che assume la materia degli asili nido finisce per riconoscere l'elevato valore degli stessi sul piano pedagogico, senza che a ciò consegua uno specifico sostegno finanziario da parte dello Stato. Ciò costituisce certamente un problema soprattutto di fronte all’esigenza dell’estensione e qualificazione di questi servizi su tutto il territorio nazionale.

3 ​–
I costi del servizio, i piani di sviluppo e le misure di sostegno alle famiglie

3.1 
Asili nido: il sistema “integrato” a valenza pubblica 

Per quanto manchino dati sistematici relativamente ai costi degli asili nido – sia a causa del carattere estremamente diversificato delle fonti, sia per la mancanza di azioni di raccolta coordinata dei dati – si può ritenere corretto dichiarare che, nel computare i costi di gestione corrente dei nidi, è difficile registrare costi inferiori ai 7-8.000 euro all'anno per bambino. 

Il 90% circa del costo, come in generale per i servizi sociali, educativi e scolastici è legato al personale la cui consistenza è determinata da precise norme regionali, rivolte sia ai servizi a gestione pubblica sia a quelli privati. 

Il nido –  in quanto ancora ad oggi servizio a domanda individuale– ha un costo che viene recuperato anche mediante il pagamento di rette (generalmente mensili) differenziate in base alla capacità reddituale delle famiglie.

Infatti, nel caso dei nidi pubblici (qui si intendono non solo quelli a titolarità e gestione comunale ma anche quelli a titolarità comunale e a gestione appaltata al privato o anche quelli a titolarità privata legati al Comune dal meccanismo dell'accreditamento e del convenzionamento per una quota riservata di posti) è comunque il Comune ad avere in carico la maggior parte dei costi di gestione corrente, mentre al cittadino utente viene applicata una retta che corrisponde ad una parte in genere minore dell'effettivo costo. 
Ovviamente, nel caso in cui il servizio in questione sia offerto sul mercato libero da un soggetto privato che opera autonomamente (comunque dopo essere stato autorizzato al funzionamento dal Comune nel cui territorio ha sede il nido) è invece chiaro che la retta deve essere remunerativa per il gestore ed è totalmente a carico delle famiglie. 

Alla luce di quanto suddetto:

a) 
i servizi pubblici rispondono ad un interesse pubblico e si orientano alla generalità dei cittadini;
b) 
i servizi privati (come sopra definiti) offrono opportunità complementari, spesso non rispondenti alle possibilità di accesso da parte della generalità dei cittadini. 

Quando si pensa allo sviluppo della rete dei servizi di nido nel Paese, avendo come riferimento il dato medio attuale di copertura del 10% circa e l'obiettivo di arrivare alla copertura del 33% entro il prossimo quinquennio, è ovvio che la prospettiva è quella di determinare lo sviluppo di un sistema integrato pubblico dell’offerta (nidi pubblici + nidi privati accreditati e convenzionati) e non lo sviluppo di un mercato privato dei nidi. Per abbattere le liste di attesa e contenere le spese a carico dell’utenza diventa indispensabile operare una pianificazione di investimenti e di spesa corrente pubblica tale da poter sostenere il raggiungimento degli obiettivi assunti. 

3.2
I costi necessari per l’espansione dei servizi educativi 0-3 anni

Per quanto riguarda le spese di investimento, nonostante gli standard dimensionali dei nidi previsti dalle vigenti normative regionali siano piuttosto diversificati, si può stimare mediamente che il costo delle nuove costruzioni (e quello delle ristrutturazioni di immobili già esistenti) per la creazione di ogni singolo posto nido sia di circa 25.000 euro.

Stimando nel numero di 50 bambini la ricettività media di un nido, ne deriva che 3.000 nidi corrispondono a circa 150.000 posti bambino.

L’investimento necessario allo sviluppo di 3.000 nuove strutture di nido può essere dunque stimato nell’ordine di euro 3.750..000,00 (tre miliardi e settecentocinquanta milioni).

Tale ipotetica stima potrebbe essere notevolmente ridotta ove si considerasse la creazione di ”sezioni primavera” all’interno della scuola dell’infanzia (statale, comunale, paritaria) e quindi in strutture comunque già esistenti e funzionanti. 

Per quanto riguarda la spesa corrente , assumendo, ancora convenzionalmente : 

· che un posto di nido costa (difficilmente meno di) 7.500 euro all'anno; 

· che non sia ragionevole imputare la maggior parte del costo sulle famiglie; 

· che dunque il carico sulle famiglie non debba superare, in media, 1/3 circa del costo, cioè 2.500 euro all'anno, che equivalgono a 250 euro al mese. 

Da ciò deriva cheper sostenere il funzionamento di nidi pubblici (pubblici + privati accreditati e convenzionati) sono necessarie risorse pubbliche nella misura di almeno euro 5.000 all'anno per ogni posto di nido. 

Ciò vuol dire per i circa 150.000 posti derivanti dai 3.000 nuovi nidi ipotizzati, può dunque essere stimato nella misura di euro 750.000.000,00 (settecentocinquanta milioni) all'anno l’importo di parte pubblica da assumere per sostenere la gestione dei servizi
Anche questa stima può essere notevolmente abbattuta in considerazione di un possibile inserimento dei bambini dei età compresa fra i 2 e i 3 anni all’interno della scuola dell’infanzia nelle cosiddette “sezioni primavera”. 

Infine, relativamente alla problematica dei costi si evidenzia che dal Rapporto di Monitoraggio sulle politiche sociali (cfr. I servizi sociali territoriali, luglio–settembre 2006) emerge che gli asili nido sono la singola voce di spesa sociale più rilevante (quasi il 16% del totale censito nell’indagine e poco più del 41% della spesa relativa all’area famiglia e minori). In particolare è tra le regioni del Centro che questo servizio ha un peso particolarmente elevato - quasi il 23% della spesa complessiva ed il 56% di quella relativa all’area Famiglia e minori – mentre l’incidenza minima si registra nel Mezzogiorno (intorno al 10% del totale generale e tra il 21% per le regioni del Sud continentale, e poco più del 27%, per le Isole, della spesa per famiglia e minori).

3.3
Servizi a domanda individuale e meccanismi di finanziamento (riflessi delle sentenze della Corte Costituzionale)

Per quanto concerne la pianificazione di un servizio da parte dello Stato riferibile ad un target (i bambini dai 2 ai 3 anni di età) rientrante fra gli utenti di servizi a domanda individuale quali gli asili nido, è necessario tenere in considerazione i mutati rapporti di competenza fra Stato e Regioni, così come scaturiti dalla riforma del titolo V della Costituzione.

Le sentenze della Corte Costituzionale in tema di asili nido stabiliscono che:

· "… il servizio fornito dall'asilo nido non si riduce ad una funzione di sostegno alla famiglia nella cura dei figli o di mero supporto per facilitare l'accesso dei genitori al lavoro, ma comprende anche finalità formative, essendo rivolto a favorire l'espressione delle potenzialità cognitive, affettive e relazionali del bambino". Pertanto, pur negandosi l'inserimento degli asili nido nell'ambito delle vere e proprie istituzioni scolastiche, si è rilevata "la assimilazione, ad opera della legislazione ordinaria, delle finalità di formazione e socializzazione perseguite dagli asili nido rispetto a quelle propriamente riconosciute alle istituzioni scolastiche" (sentenza n. 467/2002);
· “… in considerazione della finalità di rispondere alle esigenze dei genitori lavoratori, è indubbio che, utilizzando un criterio di prevalenza, la relativa disciplina non possa che ricadere nell'ambito della materia dell'istruzione (sia pure in relazione alla fase pre-scolare del bambino), nonché per alcuni profili nella materia della tutela del lavoro, che l'art. 117, terzo comma, della Costituzione, affida alla potestà legislativa concorrente; fatti salvi, naturalmente, gli interventi del legislatore statale che trovino legittimazione nei titoli "trasversali" di cui all'art. 117, secondo comma, della Costituzione.” (sent. n. 370/03);
· “… dunque, facendo espresso riferimento alle funzioni educative e formative riconosciute agli asili nido ….., nonché in considerazione della finalità di "favorire la conciliazione tra esigenze professionali e familiari dei genitori lavoratori" …… costituisce indubbiamente esercizio di potestà legislativa concorrente, nell'ambito della quale il legislatore statale è abilitato alla determinazione dei relativi principi fondamentali (sent. n. 370/2003). 

Tali principi sono ribaditi dalla sentenza n. 320/2004 relativa alla legittimità costituzionale dell’art. 91 della legge n. 289/02 istitutivo di un fondo di rotazione per il finanziamento de asili nido nei luoghi di lavoro. Con tale sentenza la Corte afferma “…..In questi ambiti il legislatore statale può determinare soltanto i principi fondamentali della materia e non dettare una disciplina dettagliata ed esaustiva, quale quella contenuta nei primi cinque commi dell’art. 91 della legge n. 289 del 2002, mediante la quale organi statali provvedono ad agevolare la realizzazione di asili-nido nei luoghi di lavoro.” 

È  fondamentale evidenziare che la Corte Costituzionale con le sentenze nn. 370/03 e 320/04 stabilisce l’illegittimità Costituzionale delle norme istitutive sia di un Fondo Statale ad hoc da ripartire fra le Regioni (art. 70 della legge n. 448/02) che di un fondo statale finalizzato al finanziamento diretto di privati (art.91 elle legge n. 289/02) poiché configgenti con l’art. 119 della Costituzione, affermando che : 

“… nel nuovo sistema, per il finanziamento delle normali funzioni di Regioni ed Enti locali, lo Stato può erogare solo fondi senza vincoli specifici di destinazione, in particolare tramite il fondo perequativo di cui all'art. 119, terzo comma, della Costituzione” (sent. 370/03);

“… non convincenti appaiono le argomentazioni dell’Avvocatura generale relativamente al fatto che un fondo come quello di cui all’art. 91 non violerebbe l’art. 119 Cost., poiché sarebbe aggiuntivo rispetto alla finanza regionale e comunque sarebbe destinato ad essere ripartito fra soggetti privati “indipendentemente dagli (ed in chiave solo aggiuntiva rispetto agli) interventi (…) disposti secondo le proprie scelte dal legislatore regionale”: anzitutto, la definizione dell’ampiezza della finanza regionale, in conformità al nuovo Titolo V, deve essere ancora operata, ma dovrà necessariamente riferirsi alla effettiva capacità delle Regioni di “finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite” (art. 119, quarto comma, Cost.). In questa valutazione occorrerà considerare che le funzioni attribuite alle Regioni ricomprendono pure la possibile erogazione di contributi finanziari a soggetti privati, dal momento che in numerose materie di competenza regionale le politiche pubbliche consistono appunto nella determinazione di incentivi economici ai diversi soggetti che vi operano e nella disciplina delle modalità per la loro erogazione”.
3.4
I piani di sviluppo dei nidi 

Il Piano sociale nazionale e il Piano Nazionale per l’Inclusione Sociale (NAP) 2003 – 2005

Il Piano sociale nazionale 2001 – 2003 ha posto fra i propri obiettivi quello di sostenere e valorizzare le capacità genitoriali riconoscendo che il peso delle responsabilità genitoriali e, soprattutto, le difficoltà a conciliare lavoro e famiglia condizionano in modo significativo sia le scelte della coppia circa l’avere uno o più figli, sia la partecipazione delle donne al mercato del lavoro. A tal fine riveste un ruolo fondamentale la presenza sul territorio di servizi per l’infanzia in età pre-scolare in quanto importanti strumenti di sostegno del ruolo educativo della famiglia. Per tale motivo tale documento ha previsto fra le azioni da implementare lo sviluppo degli asili nido e dei servizi di cura alternativi ai sensi della legge 285/97 (Legge Turco).

Tale orientamento è stato riconfermato nel Piano Nazionale per l’Inclusione Sociale (NAP) 2003-2005 (integrato con aggiornamenti 2006) il quale ha ribadito l’importanza di questo tipo di servizi nell’ambito degli interventi di carattere sociale. In particolare facendo riferimento al Fondo per gli asili nido (300 milioni di Euro – legge finanziaria per il 2002 n. 448/01, art. 70) il Piano evidenzia che le somme sono state interamente trasferite alle Regioni e da queste ai Comuni per lo sviluppo del sistema nazionale dei servizi. Il 56,6% dei bambini che va al nido frequenta una struttura pubblica con un costo medio mensile di 145 Euro, mentre il 43,4% frequenta un nido privato, con un costo medio pari a 273 Euro. L’impegno statale e regionale ha fatto peraltro sì che negli ultimi anni il numero di strutture destinate alla cura dei bambini da 3 mesi a 3 anni figli di lavoratori, si sia triplicato sul territorio nazionale, con una varietà di soluzioni, tutte ugualmente innovative che vanno dagli asili interaziendali, a quelli gestiti in convenzione con i Comuni. 

Nel NAP si sottolinea anche che da una recente indagine svolta sui registri per le imprese per il 2004, emerge che gli asili nido e kindergarten a cura delle imprese sono 1.449, con una crescita della spesa del 232%: 304 in Lombardia; 163 in Veneto, 140 in Piemonte, 102 in Sardegna, oltre 50 nel Lazio e in Campania.

Inoltre, in questi anni sono stati assegnati ma non trasferiti ai datori di lavoro i finanziamenti di cui al Fondo di rotazione ex articolo 91 della Legge 289/02 (Finanziaria 2003) sul quale, come già sopra evidenziato, è intervenuta la Corte Costituzionale, dichiarando l’illegittimità di fondi a destinazione vincolata. Stante lo svolgimento di tutte le procedure di assegnazione, è tuttora in corso un confronto interistituzionale per assicurare ai datori di lavoro le risorse. Le Regioni tuttavia, nell’ambito delle risorse loro assegnate, hanno destinato quote importanti finalizzate allo sviluppo dei nidi nei luoghi di lavoro.

A fianco a tali strutture aumenta inoltre il numero di servizi integrativi per l’infanzia, nei quali si ricomprendono asili condominiali, ludoteche, servizi famigliari, ai quali sono destinate tra l’altro risorse provenienti dalla legge 285/98. Lo sviluppo dei servizi ha rappresentato in questi anni un obiettivo condiviso tra centro e periferia. 
3.5
Il fondo nazionale delle politiche sociali

Il Fondo destinato a finanziare il sistema integrato degli interventi e dei servizi sociali territoriali (L. 328/00, art. 20) viene trasferito - salvo una quota residua che rimane al Ministero della Solidarietà Sociale per lo svolgimento di attività istituzionali di competenza - alle Regioni (la legge finanziaria per il 2003, in coerenza con il dettato costituzionale, ha disposto che i trasferimenti alle regioni avvengano in maniera indistinta, senza cioè alcun vincolo di destinazione quanto all’utilizzo degli stessi) e per una quota all’INPS per il finanziamento di interventi che costituiscono diritti soggettivi.

· Per il 2005 il relativo stanziamento delle somme ripartito con il Decreto Ministeriale del 22.07.05 fra le Regioni è stato pari a 518.000.000 di euro.
· Per l’anno 2006 il Decreto di riparto del Fondo Nazionale ammonta a 775.000.000  di euro
· Per il 2007 il relativo stanziamento previsto nel Disegno di legge della Finanziaria è di circa 945.000.000 di euro.

4 – 
Definizione di nuove tipologie di offerta formativa per i bambini dai 2 ai 3 anni e analisi di alcune esperienze

4.1
Gli attuali servizi educativi (asili nido)

Attualmente e in attesa di una legge nazionale che intervenga sull’intera materia dei servizi educativi dell’arco di età 0-6 anni, che tenga conto anche delle questioni di natura costituzionale circa la titolarità legislativa delle Regioni (se prevalentemente esclusiva o prevalentemente concorrente), la dizione più diffusa delle due tipologie (nido e servizi integrativi) è la seguente, anche in riferimento all'evoluzione più aggiornata in materia di servizi per la prima infanzia desunta dalle normative regionali:

Asili nido (nidi di infanzia)

Servizi socio-educativi di interesse pubblico aperti a tutti i bambini e le bambine in età compresa tra i 3 mesi e i 3 anni che concorrono con le famiglie alla loro crescita e formazione, nel quadro di una politica per la prima infanzia e della garanzia del diritto all'educazione, nel rispetto dell'identità individuale, culturale e religiosa.

Servizi integrativi ai nidi d'infanzia: 

Servizi educativi rivolti a bambini in età 12-36 mesi organizzati su frequenze giornaliere, settimanali e annuali diversificate rispetto ai nidi di infanzia e con proposte educative, ludiche, culturali e di aggregazione sociale riferite a modalità organizzative che consentono una fruizione diversificata da parte delle famiglie. Tra questi servizi possono collocarsi anche quelli che offrono opportunità di cura educativa in contesti più personalizzati e familiari in quanto si collocano o presso l'abitazione della famiglia che ne fa richiesta o presso il domicilio dell'educatrice che lo promuove.

4.2
Tipologie “innovative” di servizi educativi 2-3 anni

Nel panorama nazionale sono già state sperimentate nuove tipologie di servizi educativi in grado di rispondere a nuovi bisogni di cura, accoglienza ed educazione per i bambini dai 24 ai 36 mesi, cioè per quella fascia di età che non trova risposta nelle attuali tipologie di servizi (asili nido e servizi integrativi). Le situazioni sperimentali possono così essere sintetizzate:

Sezioni primavera

Denominazione con la quale vengono identificate le sezioni di nido aggregate solitamente a scuole dell'infanzia private paritarie gestite tradizionalmente dalla Federazione Italiana Scuole Materne (FISM) e rivolte ai bambini dai 24 ai 36 mesi; 

Sezioni cerniera /ponte 2-4 anni
denominazione con la quale possono essere identificate sezioni miste all'interno delle quali sono presenti due gruppi di bambini in età 2-3 e 3-4 anni aggregate a scuole dell'infanzia statali e progettate per potenziare due aspetti della continuità: quella che si raccorda al nido, valorizzando fino ai 4 anni una dimensione prevalentemente socio-educativa, e puntando sui 4-5 anni, attraverso un curriculum appositamente dedicato. 

Piccoli gruppi misti

denominazione con la quale vengono identificate sezioni all'interno delle quali sono presenti aggregazioni di bambini di età diverse nell'arco di età 0-6; nella fattispecie i piccoli gruppi misti potrebbero essere composti da sottogruppi di bambini accorpati per fasce di età omogenee dentro l'unità della sezione eterogenea (es. su 25 bambini 14 possono essere in età 2-3 anni) avendo cura che l'organizzazione degli spazi, dei tempi e della dotazione organica siano adeguati alla differente fruizione determinata dalla presenza di età diverse;

Delle tipologie suindicate le sezioni primavera sono praticate largamente nel territorio nazionale, mentre le restanti sono di più recente ideazione e si trovano prevalentemente nelle regioni che hanno messo a punto un sistema di servizi per la prima infanzia tale da poter offrire servizi diversamente organizzati particolarmente nelle aree territoriali più disagiate (aree montane, aree isolate, dal punto di vista geografico, dai grossi centri urbani). Si presentano di seguito alcune esperienze.

4.3
Progetto “Ponte” (Comune di Roma)

Ipotesi pedagogica

L’ipotesi vuole verificare la possibilità di creare una struttura educativa in grado di accogliere i bambini della fascia d’età 24/36 mesi. Il presupposto psicopedagogico è che i bambini di questa fascia di età possono vivere le esperienze di socializzazione, di sviluppo delle loro competenze cognitive e affettive in un contesto educativo unico in cui possano avvalersi della molteplicità di stimoli offerti da un ambiente eterogeneo, qual quello della scuola dell’infanzia. La ricchezza dell’esperienza educativa scaturisce dalla capacità del gruppo degli insegnanti di elaborare un progetto educativo capace di rispondere ai bisogni specifici di ogni fascia di età, offrendo risposte individuali a tutti i bambini. Il nuovo contesto di “raccordo” (uno spazio fisico e mentale) deve consentire ad ogni bambino, in base alle tappe raggiunte, di trovare risposta al bisogno di essere accolto emotivamente, di esplorare, di conoscere se stesso e gli altri.

Ipotesi organizzativa 

La sezione sperimentale è collocata all’interno di una scuola dell’infanzia ed accoglie 20 bambini tra i 24 e i 36 mesi di età. La scuola interessata aderisce al progetto con scelta esplicita e condivisa di tutto il personale docente.

Il tempo di funzionamento copre la fascia oraria 8-17 per gli utenti. Le scuole possono adottare un orario flessibile che risponda alle diverse esigenze dei bambini (e delle famiglie), con possibilità di uscita anche subito dopo il pranzo.

In ogni sezione operano 2 insegnanti di scuola dell’infanzia e 2 educatrici di nido. Ad ogni sezione sono assegnate due unità aggiuntive di personale non docente. L’articolazione dei turni dovrà favorire una compresenza efficace in relazione alle esigenze dei bambini. Il lavoro in gruppo si caratterizza come esperienza di alto valore formativo: il team condivide i presupposti educativi del progetto, si confronta costantemente, matura consapevolezze pedagogiche.

La struttura educativa viene predisposta con un lavoro congiunto tra esperti dell’educazione e architetti. In linea di massima sono previsti: un ambiente-atrio, un ambiente-aula, un ambiente-riposo, mensa e bagno.

4.4
Sezioni “primavera” in Emilia-Romagna

Riferimenti normativi

Le sezioni primavera trovano una prima regolamentazione nella Delibera del Consiglio Regionale dell’Emilia-Romagna 20 gennaio 2005, n. 646 (Direttiva sui requisiti strutturali ed organizzativi dei servizi educativi per la prima infanzia) sulla base delle leggi regionali 1/2000 e 8/2004.

Le “sezioni primavera” costituiscono una “variante” che rientra nella tipologia “nido d’infanzia”. Si tratta della denominazione con la quale vengono indicate le sezioni di nido aggregate a scuole dell’infanzia o ad altri servizi educativi o scolastici”; distinti dai servizi integrativi (spazi bambini e centro per bambini o genitori) e dai servizi sperimentali (educatrice familiare o educatrice domiciliare), nonché dai servizi ricreativi (es.: ludoteche). La direttiva regolamenta anche la tipologia del micro-nido (6-20 bambini) e del “polo per l’infanzia” (pluralità di tipologie compresenti) oltre a dettare criteri e standard di funzionamento comuni. 

Rapporti numerici

Di particolare interesse la regolamentazione dei requisiti organizzativi attinenti il rapporto numerico tra personale e bambini iscritti:

“Il rapporto numerico tra educatori e bambini all’interno dei nidi d’infanzia è il seguente:

a) non superiore a cinque bambini per ogni educatore, per le sezioni di bambini di età compresa tra i tre e i dodici mesi, sia per i nidi a tempo pieno che per i nidi a tempo parziale;

b) non superiore a sette bambini per ogni educatore per le sezioni di bambini di età compresa tra i dodici e i trentasei mesi nei nidi a tempo pieno e non superiore a otto bambini per educatore nei nidi a tempo parziale;

c) non superiore a dieci bambini per ogni educatore nei nidi e nelle sezioni di nido, sia a tempo pieno che a tempo parziale, anche aggregate a scuole dell’infanzia, che accolgano esclusivamente bambini in età compresa tra i ventiquattro e i trentasei mesi. È  consentito mantenere tale rapporto numerico anche nel caso in cui i bambini iscritti a settembre per il nuovo anno scolastico compiano 21 mesi entro il 31 dicembre, a condizione che la data del loro inserimento effettivo venga posticipata rispetto a quella prevista per l’accesso dei bambini in età (…).

(…) il rapporto numerico medio tra addetti ai servizi generali e bambini non può essere superiore a un addetto ogni ventuno bambini, escluso il personale di cucina.

In Emilia-Romagna funzionano (a.s. 2003-04) 140 sezioni “primavera”, prevalentemente aggregate a scuole dell’infanzia private paritarie (le province di maggiore diffusione sono Reggio Emilia e Forlì-Cesena). Invece, i nidi funzionanti secondo il modello “classico” sono 683 (ciascuno con una pluralità di “sezioni”).

4.5
Servizi sperimentali del Comune di Terni

Il Comune di Terni ha attivato diverse esperienze innovative per bambini al di sotto dei 36 mesi, con una varietà di situazioni flessibili:

· Centri per bambini e famiglie (retta mensile di €. 77,99) come “Centri Pollicino” per 45 bambini (h. 9-13), con 2 insegnanti comunali e 4 educatrici di cooperative sociali ed 1 ausiliaria e “La Casa di Alice” per 25 bambini (h. 9-13, con 2 insegnanti comunali e 2 educatrici di cooperative.

· Sezioni Ponte per bambini da 20 a 36 mesi (retta mensile di €. 191.73), come “Il paese dei balocchi” per 12 bambini (h. 7,45-14,15) con 2 educatrici e “Gisa Giani Valnerina” per 6 bambini (h. 8,30-14,30) con 1 educatrice dipendente comunale. 

	SEZIONI bambini 2-3 anni

	Orario funzionamento
	N° bambini
	Personale educativo
	Personale ausiliario
	Costi comprese spese di funzionamento (in euro)

	9-13
	45
	6 tra comunale e coop. sociali
	1 part-time
	

	7,45-14,15
	12
	2 comunali
	1 Personale ausiliario
	

	
	Tot. 57
	Tot 8
	Tot 2
	Tot 400.000,00 (pari a circa 7.000 € a bambino per anno)


4.6
Progetto “Primi anni” (Comune di Prato)

Il Comune di Prato con il progetto “Primi anni” intendeva dare risposta a 2 problemi: uno di carattere prettamente educativo, l’altro di carattere strutturale connesso alla necessità di un uso “intensivo” degli spazi disponibili. 

Nel Comune funzionavano 9 asili nido “tradizionali”, affiancati da 5 sperimentazioni di cui n. 2 “Ninfan” (gruppo di 10/14 bambini in scuola materna) e n. 3 “Nima” (8/10 bambini di nidi e di scuola materna). Queste sperimentazioni aumentano la disponibilità di posti per l’utenza, ma anche la domanda di servizio; diminuiscono la pressione delle domande inevase; realizzano una continuità educativa sia a carattere orizzontale (interazione adulti/ bambini”- istituzione- servizi per la popolazione del quartiere..) che verticale (rapporto nido/materna).

Per tutte le sperimentazioni furono previsti arredi specifici per le “zone “del lavoro educativo (beni durevoli) e materiali didattici ludo/motori (beni di consumo). Per gli arredi il Servizio venne autorizzato ad approvvigionarsi autonomamente di alcune categorie di beni quali gli arredi e complementi, prevalendo sulle nuove procedure valutazioni di carattere pedagogico che non consentivano la standardizzazione degli articoli.

Il calendario scolastico e l’orario dei servizi sperimentali era unificato alla materna (chiusura al 30 giugno a differenza del 14 luglio al nido); ai docenti coinvolti era dato ampio margine di autorganizzazione del modulo didattico.

Anche il congedo ordinario delle educatrici impegnate nelle sezioni nima e ninfan era quello della materna (nel senso dell’adeguamento delle diverse modalità di fruizione che non sono le stesse nei due servizi; il periodo “ a disposizione” è quello della materna).

Le sperimentazioni sono state seguite con attenzione da parte del Coordinamento Pedagogico, mediante incontri di verifica (almeno quattro in un anno).

In ambedue le tipologie, le tariffe degli utenti sono state adeguate al servizio di asilo nido per i bambini che non hanno ancora compiuto il 32° mese di età (quello valido per l’ammissione alla scuola materna); quelli di età superiore pagano solo la refezione scolastica come nella materna. 

Il Comune di Prato, per l’altro costo della iniziativa, ha concluso la sperimentazione.

	Orario funzionamento
	N° bambini
	Personale 

educativo
	Personale ausiliario
	Costi in euro comprese spese di funzionamento

	Comune di Prato

Bambini 24/36 mesi
	
	
	
	

	Tempo intero
	25
	4
	1
	200.000,00 (pari a circa 8.000 € per bambino all’anno)


Parte II – I Servizi Educativi sperimentali: caratteristiche  e sviluppo
5. Il nuovo quadro normativo e gli atti amministrativi conseguenti

5.1
Motivazioni pedagogiche delle nuove ipotesi di servizi

Le ragioni della proposta di sperimentazione di nuove strutture educative dedicate all’infanzia dai 2 ai 3 anni sono di natura sociale (contribuire ad incrementare e diversificare l’offerta formativa per bambini dai 24 mesi ai 36 mesi, che attualmente non trovano accoglienza nelle strutture esistenti), ma anche di natura pedagogica, come stimolo alla ricerca pedagogica, sulle migliori caratteristiche di un contesto dedicato in grado di favorire lo sviluppo delle potenzialità (cognitive, sociali, affettive, di creatività, ecc.) di ogni bambino.

Lo scenario culturale è quello dell’arco di età 0-6 anni, accomunato da una visione dinamica e plastica dello sviluppo dell’infanzia, ove l’attenzione ai processi di apprendimento e acquisizione di nuove competenze (motorie, percettive, logiche, linguistiche, ecc.) si coniuga con la cura educativa per gli aspetti affettivi, relazionali, corporei, di maturazione dell’identità, di progressiva conquista delle autonomie nell’alimentazione, nel controllo sfinterico, nelle routine quotidiane (riposo, pulizia, cura di sé, ecc.). 

L’ipotesi pedagogica è la costruzione di un ambiente di apprendimento, relazione e vita, che sappia accogliere il bambino dai 2 ai 3 anni, tenendo conto dei suoi bisogni e delle sue potenzialità, utilizzando un contesto (la scuola dell’infanzia) che offra ulteriori stimoli (l’incontro con bambini di età diverse) in una prospettiva di continuità di figure e di ambienti.

Le sezioni sperimentali aggregate alla scuola dell’infanzia vengono quindi a svolgere una duplice funzione: una di natura sociale ed assistenziale (ed in quanto tale ricadono sotto la potestà legislativa delle leggi regionali, sui servizi a domanda individuale), l’altra di carattere educativa (come suggerisce la stessa Corte Costituzionale con Sentenza n. 370/2003), a maggior ragione in quanto se ne propone l’assunzione di gestione, in via sperimentale, anche da parte delle scuole dell’infanzia statali, oltre che di quelle paritarie pubbliche (comunali) e private. 

5.2
Il disegno di legge “finanziaria 2007”

Nel Disegno di legge n. 1476, presentato alla Camera dei Deputati il 1° ottobre 2006, viene delineato il quadro normativo in cui collocare la sperimentazione di “sezioni primavera”.

All’art. 68, comma 7 si prevede infatti: Per far fronte alla crescente domanda di servizi educativi per i bambini al di sotto dei tre anni di età, verranno attivati, previo accordo in sede di Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997 n. 281, progetti tesi all’ampliamento qualificato dell’offerta formativa rivolta a bambini dai 24 ai 36 mesi di età, anche mediante la realizzazione di iniziative sperimentali improntate a criteri di qualità pedagogica, flessibilità, rispondenza alle caratteristiche della specifica fascia di età. I nuovi servizi possono articolarsi secondo diverse tipologie, con priorità per quelle modalità che si qualificano come sezioni sperimentali aggregate alla scuola dell’infanzia, per favorire un’effettiva continuità del percorso formativo lungo l’asse cronologico 0-6 anni. 
Il Ministero della Pubblica Istruzione concorre alla realizzazione delle sezioni sperimentali attraverso un progetto nazionale di innovazione ordinamentale di cui all’articolo 11 del decreto del Presidente della Repubblica 8 marzo 1999, n. 275 e assicura specifici interventi formativi per il  personale docente e non docente che chiede di essere utilizzato nei nuovi servizi. A tal fine vengono utilizzate annualmente le risorse previste dall’articolo 7, comma 5 della legge 28 marzo 2003, n. 53, destinate al finanziamento dell’articolo 2, comma 1, lettera e) ultimo periodo della medesima legge.

L’articolo 2 del decreto legislativo 19 febbraio 2004, n. 59 è abrogato.

Gli elementi più significativi del dispositivo legislativo in fieri riguardano:

· Il carattere “sperimentale” delle iniziative che configurano una nuova offerta formativa per i bambini dai 24 ai 36 mesi di età;

· l’esigenza di un accordo preliminare in sede di Conferenza Unificata per delineare le caratteristiche del nuovo servizio, che potrà essere attivato da soggetti pubblici (Stato, comuni) e privati (scuole paritarie, ecc.);

· la partecipazione dello Stato all’iniziativa con un proprio programma nazionale di sperimentazione (art. 11/Dpr 275);

· il carattere volontario dell’adesione dei docenti, della scuola statale, al progetto sperimentale, previa adeguata formazione in servizio; 

· il reperimento di risorse finanziarie statali aggiuntive (attinte dalla legge 53/2003 e comunque nell’ambito del fondo di cui al medesimo articolo 68 della legge finanziaria).

5.3
La fase di transizione normativa

L’orientamento del Governo è quello di procedere al superamento dell’anticipo di età di iscrizione alla scuola dell’infanzia, così come è stato configurato nella legge 53/2003, sia per motivazioni di ordine pedagogico, sia per la casualità e difficoltà delle condizioni necessarie per attuarlo. La sequenza contrattuale sottoscritta all’ARAN il 17-7-2006 ha “certificato” l’impossibilità a procedere sulla base delle norme ipotizzate nella legge 53/2003. 

Si apre una delicata fase di transizione che va governata con attenzione, alla luce delle aspettative e degli effetti determinatisi con la legislazione precedente, in parte ancora vigente, e della ricerca di nuove soluzioni ipotizzate nel disegno di legge sulla finanziaria per il 2007 (art. 68, comma 7).

Le disposizioni applicative della legge 53/2003 prevedevano l’emanazione di un decreto ministeriale per modulare –in un’ottica di gradualità- nel triennio (2003-2006) gli anticipi alla scuola dell’infanzia, che in effetti sono stati limitati ai bambini nati nei mesi di gennaio e febbraio dell’anno successivo (e quindi non estesi ai nati di marzo e aprile, come nella previsione della legge). In base al decreto legge 273/2005 convertito poi in legge (e che fece seguito a specifico accordo Conferenza Stato-Regioni del novembre 2005) tale soluzione transitoria fu prorogata anche per il 2006-2007, operativamente con D.M. 776 del 31-1-2006. 

La legge 228/06 (cd “mille proroghe”) ha esteso di un ulteriore anno (a.s. 2007/08) il regime di transitorietà. Sulla base di questa decisione, a legislazione vigente (ed in attesa della approvazione definitiva della legge finanziaria) si rende necessario un D.M. per regolare le iscrizioni alla scuola dell’infanzia per l’a.s. 2007/08. 

Nel merito si potrebbe optare per il ripristino delle disposizioni amministrative previgenti la legge 53/2003, che consentivano l’iscrizione anche dei bambini che compivano i 3 anni entro il 31 gennaio dell’anno successivo (al compimento dell’età). Questa misura, a volte, provocava nuovi problemi di sereno inserimento nel gruppo-sezione degli ultimi arrivati. Se si opta per questa misura di rientro dall’anticipo, si potrebbe consentire la frequenza dei bambini nati nel gennaio successivo, fin dall’inizio dell’anno scolastico, ma con una strategia di graduale inserimento (in coda agli altri bambini) e con particolari accorgimenti organizzativi (es. facendo leva sull’organico funzionale di istituto). 

Questa misura va accompagnata comunque alle altre ipotesi (espansione dei nidi e di nuove tipologie, sperimentazione delle sezioni primavera). Va anche verificato quali siano i criteri previsti dai Regolamenti comunali in merito all’eventuale iscrizione alla scuola dell’infanzia dei bambini nati oltre il 31 dicembre.

5.4
Piano di innovazione nella scuola statale dell’infanzia

Lo strumento giuridico più appropriato per sperimentare l’ampliamento dell’offerta formativa gestita dallo Stato per i bambini dai 2 ai 3 anni appare l’art. 11 del Dpr 275/99 che consente di “innovare” (e quindi modificare) gli ordinamenti vigenti, in questo caso prefigurando un servizio educativo rivolto ad una fascia di età non contemplata dall’ordinamento scolastico. 

Il piano art. 11 richiede una preventiva formulazione di un progetto nazionale che individui, a maglie larghe:

· le motivazioni del progetto e la piattaforma “pedagogica”

· le caratteristiche (standard formativi ed organizzativi) del nuovo servizio

· il numero revisionale delle sezioni che possono essere attivate

· i soggetti che possono promuovere la sperimentazione e le procedure di deliberazione

· il rapporto con i genitori (libertà di scelta e criteri di ammissione)

· il ruolo dei docenti, le modalità di utilizzo, gli incentivi

· la presenza di eventuali altre figure professionali

· la formazione degli operatori coinvolti 

· i supporti scientifici e le forme di monitoraggio 

Le scuole chiedono di aderire al progetto nazionale presentando un apposito progetto sperimentale che indica le condizioni di contesto, le motivazioni dei diversi soggetti, le caratteristiche pedagogiche ed organizzative dell’iniziativa, le condizioni strutturali ed i servizi disponibili, il reperimento di risorse, il ruolo degli operatori, le forme di verifica

5.5 Assegnazione di risorse finanziarie e di personale

Si può stimare significativa la sperimentazione di almeno 300-400 sezioni primavera statali, cui si potrebbero affiancare altrettante sezioni comunali (300) e “paritarie” (400) in modo da poter accogliere circa 20.000 bambini dai 2 ai 3 anni (in circa 1.000 sezioni sperimentali “aggregate”). 

Per lo Stato questo implica l’assegnazione di circa 900/1.200 posti di insegnante (aggiuntivi o reperiti da aree di sottoutilizzo) per il funzionamento delle sezioni sperimentali (quantificando al momento un rapporto indicativo di 3 docenti ogni gruppo di 20 bambini). Tali posti dovranno essere reperiti in sede di definizione di organico di diritto e di fatto (quest’ultima soluzione appare necessitata, almeno per l’a.s. 2007-08 di primo impianto della sperimentazione).

Le scuole paritarie potrebbero utilizzare per l’attivazione del servizio una parte dei fondi aggiuntivi previsti all’interno dell’art. 68 del ddl “finanziaria 2007”, oltre che usufruire di specifici fondi regionali (nell’ambito dei piani regionali di sostegno ai servizi innovativi 0-3 anni) o collegati a convenzioni ad hoc con Enti locali.

Le Amministrazioni locali possono utilizzare fondi dai propri bilanci o messi a disposizioni da specifiche leggi regionali per nuove tipologie di servizi 0-3 anni.

6 –
Proposta di standard pedagogici, strutturali ed organizzativi di iniziative sperimentali 2 -3 anni
6.1
Obiettivi formativi e pedagogici

La scuola svolge un ruolo essenziale ai fini dello sviluppo psicologico dei bambini. È  in essa, infatti, che il bambino prova se stesso e prende la misura delle cose. Attraverso le relazioni con gli altri bambini e con adulti significativi, mediante lo scambio, soprattutto in piccolo gruppo, il bambino impara a pensare. 

Partendo da questo presupposto, è necessario immaginare una sperimentazione per bambini tra 2 e 3 anni che tenga conto delle necessità educative di questa delicata fascia d’età, che si colloca in quella linea di confine tra una prima fase, in cui il bambino ha bisogno di una “base sicura” per provarsi con gli altri e una fase successiva in cui si apre all’autonomia nello scambio con l’altro. 

Gli obiettivi di un’eventuale sperimentazione potrebbero così essere sintetizzati:

· Realizzare una struttura educativa (in forma sperimentale) collocata tra Nido e Scuola dell’Infanzia che possa promuovere una buona prassi di continuità verticale.

· Offrire a bambini, che vivono in contesti prevalentemente costituiti da adulti, uno spazio educativo in cui possano avvalersi dei molteplici stimoli offerti da un ambiente eterogeneo, che ospita bambini tra 3 e 5 anni.

· Elaborare un progetto educativo che, mediante un metodo di lavoro interdisciplinare, partendo dai bisogni specifici dei bambini di questa fascia d’età, si integri in modo armonico in un contesto di apprendimento più ampio.

6.2
Spazi strutture, arredi 

L’inserimento nella Scuola dell’Infanzia di bambini di età compresa tra 2 e 3 anni, comporta l’adeguamento degli ambienti e delle attrezzature ad esigenze particolari, come una diversa organizzazione dello spazio dedicato alle cure igieniche ed una maggiore attenzione per la sicurezza. In particolare:

· luogo dei grandi giochi (atrio, intersezione, ecc.). Zona collegata agli altri ambienti, anche visivamente, che permette la condivisione di attività laboratoriali tra i due segmenti educativi (2-3 anni e 3-4 anni) ed è adibita, come spazio intermedio tra fuori e dentro, al momento dell’accoglienza delle famiglie;

· un ambiente sezione: spazio delle scoperte per le attività in piccolo gruppo e spazio delle parole, dove stare con l’insegnante e pochi compagni per parlare e raccontare;

· un eventuale ambiente o spazio dedicato al riposo: spazio polifunzionale allestito con arredi flessibili come brandine da riporre per lo svolgimento di altre attività;

· un eventuale ambiente dedicato ai pasti: spazio dedicato nella mensa della scuola, attrezzato per evitare i disagi dell’inquinamento acustico ed offrire un ambiente raccolto;
· un bagno con arredi adeguati all’età dei bambini, con quanto è necessario per il cambio.
Gli ambienti, al di là della loro configurazione strutturale, dovranno rispondere ad esigenze funzionali in una ottica di flessibilità e integrazione. 

6.3
Polo educativo 0 – 6 anni

Si definisce polo educativo 0 – 6 anni una struttura edilizia e funzionale che, oltre al Nido, comprenda anche la Scuola dell’Infanzia e/o altre tipologie di servizi per l’infanzia come uno spazio bambini o un centro per bambini e genitori. 

Tale contiguità può agevolare la sperimentazione di passaggi graduali e flessibili per singoli bambini (o piccoli gruppi) tra un segmento e l’altro. Si potranno anche operare raggruppamenti ad hoc per bambini di età diversa, ma finalizzati a promuovere la continuità delle esperienze.

6.4
Rapporti numerici ottimali

Per assicurare piena attenzione alla dimensione affettiva, sociale e cognitiva delle relazioni, si ritiene ottimale un rapporto numerico tra educatori (insegnanti) e bambini che oscilla tra 1:8 e 1:10, sulla base dell’età dei bambini, del loro numero, della loro effettiva frequenza, dell’estensione dell’orario d funzionamento del servizio educativo. Va prevista la presenza di una unità di personale ausiliario per ogni gruppo-sezione.

Profili professionali 

· Educatrici di nido

· Insegnanti di Scuola dell’Infanzia

· Collaboratori scolastici, personale ausiliario, educatori professionali

· Coordinatori pedagogici di nido e scuola dell’infanzia

· Dirigente Scolastico

6.5
 Formazione, ricerca, coordinamento

La formazione del personale va condivisa tra i diversi profili professionali coinvolti nella gestione del servizio e vanno integrati anche gli amministrativi comunali ed il personale ATA della scuola. Oltre la formazione preliminare all’avvio dell’esperienza, si deve prevedere anche un accompagnamento in itinere. 

Il coordinamento deve coinvolgere il Coordinatore Pedagogici del nido e della scuola dell’infanzia, nonché il Dirigente Scolastico (per la scuola statale) per garantire la piena integrazione tra le diverse realtà educative.

Va previsto il coinvolgimento del mondo accademico e della ricerca, per curare lo studio e la ricerca finalizzata al monitoraggio qualitativo e quantitativo delle esperienze realizzate.

6.6
Rapporti con le famiglie

Una attiva partecipazione dei genitori alle decisioni sui bambini rappresenta uno degli indicatori chiave della qualità nei servizi per la prima infanzia.

Va previsto il coinvolgimento del Consiglio di Scuola, del Collegio dei docenti (e comunque dei competenti organi collegiali) per quanto riguarda l’organizzazione.

Come azione di sostegno alla genitorialità si può prevedere l’attivazione di laboratori per adulti per favorire la socializzazione e la condivisione del ruolo educativo tra genitori e insegnanti.

7 – Il progetto di sperimentazione di una nuova offerta formativa 2-3 anni
7.1
L’intervento dello Stato: art 11/Dpr 275 e modelli ipotizzati

Articolazione del progetto e criteri di qualità

Il progetto nazionale di sperimentazione ex art. 11 (Regolamento dell’autonomia) che si riferisce alle scuole dell’infanzia statali e paritarie dovrebbe indicare alcuni criteri di massima, cui ispirare le concrete progettualità locali:

· durata triennale del progetto di sperimentazione;

· formazione di gruppi di bambini di età omogenea (dai 24 ai 36 mesi), che nel corso dell’anno solare successivo all’anno scolastico interessato compiono via via i tre anni;

· priorità nell’iscrizione ai bambini nati nel primo quadrimestre dell’anno, come offerta sostituiva all’anticipo;

· composizione del gruppo: max 20 bambini: va assicurato un rapporto numerico che oscilla tra 1:8 e 1:10 sulla non superiore a 1:8 in base all’età dei bambini, al loro numero, all’estensione oraria del servizio;

· organico dei docenti: in relazione al rapporto numerico. In caso di 3 (o 4 docenti) è preferibile che un docente almeno abbia la qualifica di educatore di asilo nido (in tal caso la figura potrebbe essere messa a disposizione, sperimentalmente, dall’ente locale);

· due docenti della sezione primavera (in ogni caso almeno uno) dovrebbero impegnarsi a “seguire” nell’anno successivo il gruppo dei bambini nella sezione di scuola dell’infanzia;

· orario di funzionamento che consenta la fruizione del pasto e momenti di riposo pomeridiano (6-8 ore) con massima flessibilità nelle fasce di ingresso e di uscita;

· ambiente che offra i necessari requisiti di qualità funzionale (sicurezza, pulizia, luminosità, insonorizzazione, ecc.) e di qualità pedagogica (zone per il riposo, la pulizia, l’alimentazione, il gioco, il relax, angoli accoglienti, colori soft, ecc.;

· elaborazione di un piano dell’offerta formativa (progettazione) che sappia integrare aspetti cognitivi, sociali, affettivi, corporei dello sviluppo del bambino, singolo ed in comunità;

· forte legame con i genitori in una ottica di piena corresponsabilità, di reciprocità, di fiducia accogliente. 

Procedure per l’istituzione di sezioni sperimentali

Il piano nazionale viene presentato in seminari regionali curati dagli Uffici Scolastici Regionali, d’intesa con l’Agenzia nazionale di supporto all’autonomia (ex-IRRE), i coordinamenti pedagogici degli enti locali, le associazioni delle scuole paritarie.

Progetti di singole scuole o reti di scuole volti ad attivare “sezioni primavera” (od altri modelli sperimentali riconducibili alle tipologie di “anni-ponte” o “piccoli gruppi misti”, là ove non sia possibile procedere diversamente) possono essere inoltrati, corredati dei pareri obbligatori dell’amministrazione scolastica (USP) e dei Comuni competenti agli Uffici Scolastici Regionali, che formulano una graduatoria pubblica per l’istituzione delle sezioni sperimentali, sulla base degli indici di non accoglimento delle domande verso gli asili nido del territorio di riferimento e sulla base della qualità della progettazione. 

Il progetto preferibilmente individua il personale docente disponibile per la partecipazione alla sperimentazione e le forme di consulenza/coordinamento pedagogico predisposte.

Assegnazione e nomina del personale
In relazione alla sperimentazione che si riferisce alle scuole statali, il Ministero della P.I. definisce un contingente nazionale di posti di insegnante di scuola statale dell’infanzia statali (pari indicativamente a 900/1200 unità), da ripartire in sede di organico di fatto agli USR per la successiva assegnazione alle istituzioni scolastiche statali. Tali posti dovranno essere aggiuntivi rispetto all’organico di diritto. Una quota potrà essere recuperata anche attraverso una attenta ricognizione e riconversione della attuale dotazione degli organici (verifica indici numerici medi alunni-insegnanti, consistenza del doppio organico, effettiva durata degli orari di funzionamento). In generale l’organico complessivo della scuola dell’infanzia dovrebbe essere modulato sulla base di un organico funzionale che sia attento alla copertura oraria ed al rapporto numerico medio alunni-sezione. 

Formazione e incentivi al personale

Il personale docente della scuola dell’infanzia statale che desidera essere utilizzato nelle sezioni sperimentali inoltra specifica domanda di utilizzazione all’Amministrazione scolastica. La precedenza è assegnata ai docenti e titolari in servizio nei plessi e negli istituti in cui sono collocate le sezioni sperimentali.

Alle sezioni sperimentali è assegnato personale non docente statale (collaboratori scolastici) fornito di apposita qualificazione (in linea di principio: 1 operatore per ogni sezione). Alle medesime sezioni possono essere assegnate figure educative (educatori professionali, assistenti d’infanzia, ecc.) sulla base di specifiche intese con le Amministrazioni Comunali. Il progetto sperimentale può prevedere la compresenza, all’interno del gruppo docente, di figure provenienti dagli asili nido comunali o privati convenzionati, al fine di favorire la migliore continuità educativo tra asilo nido e scuola dell’infanzia. 

Il personale docente ed ausiliario utilizzato nelle sezioni sperimentali partecipa ad attività di formazione organizzate dall’amministrazione scolastica, d’intesa con gli IRRE ed il sistema degli enti locali. 

Saranno incentivate forme di coordinamento pedagogico e didattico, anche attraverso figure specifiche (anche provenienti dalla scuola statale) sulla base di progetti sostenuti finanziariamente dalle Regioni e dagli enti locali.

La partecipazione alle attività sperimentali sarà riconosciuta ed incentivata nell’ambito della valorizzazione della professionalità docente, in base alle intese con le rappresentanze sindacali.

Oneri connessi degli enti locali (es.: reperimento locali, servizi di supporto, ecc.)

L’amministrazione comunale che abbia espresso parere favorevole all’istituzione nel proprio ambito territoriale di una sezione sperimentale si impegna a mettere a disposizione locali idonei, con standard funzionali simili a quelli delle “sezioni grandi” degli asili nido, nonché gli arredi previsti per le medesime tipologie (ed una prima dotazione di materiale di gioco e didattico).

In linea di massima, sono a carico degli Enti locali i medesimi oneri previsti per il funzionamento delle scuole dell’infanzia statali.

Un’apposita convenzione stipulata tra Amministrazione comunale ed istituto scolastico statale potrà regolare l’utilizzazione del personale dipendente comunale eventualmente assegnato, delineare forme di coordinamento e consulenza, condividere l’impiego di risorse aggiuntive.

Partecipazione finanziaria degli utenti

La frequenza delle sezioni “sperimentali” si configura come offerta di alto livello qualitativo all’utenza, da garantire attraverso una puntuale fornitura – ad esempio - di sussidi di gioco e didattici, materiali di cura, abbigliamento di ricambio, tovagliato, alimentazione personalizzata, ecc. che comporterà la fissazione di una retta mensile commisurata al reddito dei genitori. Tale quota, da agganciare significativamente alle quote vigenti nell’ente locale del territorio per la frequenza dei nidi, sarà versata all’Ente locale in considerazione dei servizi di supporto (in economia di scala) che potrebbero essere offerti, ed anche in considerazione del fatto che non si configura come retta di frequenza all’istituzione educativa, ma come contributo agli elevati costi di gestione.

7.2
L’intervento degli Enti locali per l’offerta formativa 2 – 3 anni
L’asse pedagogico 0- 6 e modelli di integrazione nido-scuola dell’infanzia

Al fine di garantire una continuità verticale nido/scuola dell’infanzia, si possono ipotizzare molteplici forme organizzative di servizi dedicati alla fascia d’età 0 – 6 anni come i Poli Educativi, costituiti da:

· spazi scuola differenziati per bambini da 12 mesi a 6 anni

· un centro giochi

· uno spazio bambini senza il pasto

· un centro per bambini e famiglie.

· Tra i diversi modelli di integrazione nido – materna, vanno individuate anche le cosiddette Sezioni Ponte o Primavera, che accolgono bambini di età omogenea compresa tra 2 e 3 anni e sono normalmente inserite all’interno della Scuola dell’Infanzia.

· La fascia d’età cui queste sezioni sono rivolte, consente l’opportunità di sperimentazioni pedagogiche, sia nella sezione stessa, sia attraverso attività didattiche e ludiche con i bambini della Scuola dell’Infanzia ospitante la sezione, permettendo agli operatori di seguire i bambini dai 2 ai 6 anni e di garantire continuità di figure e presenze alle famiglie.

b) Le condizioni per la sperimentazione di sezioni primavera

Per garantire la qualità dell’offerta formativa di queste sezioni sono necessarie alcune condizioni essenziali:

· la contrazione del numero di bambini per sezione (20 anziché 28 o25);

· la definizione del numero di insegnanti per sezione (indicativamente 3 per sezione);

· il numero di collaboratori scolastici necessari (indicativamente 1 per sezione);

· il rapporto educatore/bambino in una fascia 1:8 e 1:10 sulla base dell’età dei bambini, della consistenza delle sezioni, dell’orario di funzionamento del servizio;

· il tempo di frequenza dei bambini che sia compreso in una fascai tra le 6 e le 8 ore giornaliere;

· un’adeguata formazione preliminare, seguita da un accompagnamento formativo in servizio

· specifiche modalità organizzative della giornata educativa, rispettose dei tempi e dei bisogni dei bambini, delle necessità di cura, igiene e sicurezza;

· adeguamenti edilizi delle Scuole dell’Infanzia dove la Sezione è attivata, per garantire spazi raccolti e tranquilli per il momento del pasto, del cambio e del sonno;

· gruppo educativo preferibilmente misto, composto cioè da educatrici del Nido ed insegnanti della Scuola dell’Infanzia;

· coordinamento congiunto tra Coordinatore Pedagogico del Nido e della Scuola dell’infanzia e Dirigente Scolastico, nel caso di coinvolgimento della scuola statale;

· possibilità di garantire continuità educativa di una parte delle insegnanti e/o le educatrici, almeno per un anno successivo.

Simulazioni di funzionamento

Per salvaguardare queste condizioni si presentano alcuni dei possibili modelli organizzativi, già sperimentati ed operativi in alcuni Comuni, che presentano ciascuno vantaggi e criticità. Le concrete soluzioni operative dovranno comunque essere improntate a criteri di estrema flessibilità, nella salvaguardia della qualità pedagogica:

Tipologia 1 – Sezione ponte a tempo potenziato (ed organico completo)

Servizio aperto indicativamente dalle ore 8,00 alle 17,00 per 20 bambini con 2 educatrici di nido e 2 insegnanti di scuola dell’infanzia. 2 collaboratori scolastici. Non è prevista insegnante d’appoggio in presenza di bambini diversamente abili. 

Non seguono i bambini negli anni successivi, se non per attività congiunte con le sezioni della Scuola dell’Infanzia. (Vantaggi: non si aumenta il personale per i bambini diversamente abili e c’è parità numerica tra le due diverse figure professionali – criticità: costo elevato)

Tipologia 2 – Sezione ponte ad orario modulare (organico funzionale)

Servizio aperto per circa 8 ore giornaliere per 20 bambini con 1 educatrice di nido e 2 insegnanti di scuola dell’infanzia. 1 collaboratore scolastico in orario intermedio. 

Un insegnante di scuola dell’infanzia segue i bambini ed eventualmente, per un anno successivo anche un’educatrice di nido. A tal fine possono essere studiate attività di laboratorio (Vantaggi: servizio più economico, si garantisce più continuità – criticità: necessario definire protocolli di intesa tra le due differenti amministrazioni per garantire la continuità)

Tipologia 3 – Servizi flessibili (orario parziale, piccoli gruppi)

Servizio aperto in orario ridotto (es. 6 ore), anche per piccoli gruppi di bambini (es. 12 0 15), che sono seguiti da 2 insegnanti di scuola dell’infanzia (o 1 docente di nido e 1 docente di scuola dell’infanzia), con supporto di 1 collaboratore scolastico anche con orario parziale.

Il servizio è di più immediata realizzazione, presenta costi contenuti e può rispondere ad un target di utenti che preferiscono orari brevi, riuscendo a conciliare tempi di lavoro e tempi di cura dei piccoli, con un sostegno parziale dell’istituzione.

7.3
L’intervento del sistema paritario per l’offerta formativa 2-3 anni

La legge di parità

La legge nazionale n. 62/2000 ha riconosciuto l’autonomia delle istituzioni scolastiche e ha sancito la parità scolastica all’interno del sistema nazionale d’istruzione. La “parità” viene riconosciuta alle scuole non statali, purché in possesso di alcuni requisiti in presenza dei quali le stesse scuole entrano a far parte con piena dignità del sistema nazionale d’istruzione.

A queste indicazioni si sono riferite leggi come quella dalla regione Emilia-Romagna (per es. la 26/2001) che prevede “interventi volti ad accrescere la qualità dell’offerta educativa a beneficio dei frequentanti delle scuole dell’infanzia del sistema nazionale d’istruzione e degli enti locali” nonché a “progetti volti a garantire e a migliorare i livelli di qualità dell’offerta formativa ed educativa”.

Le leggi regionali

Alcune leggi regionali in materia di servizi 0-3 anni (e le relative Direttive) contemplano particolari standard pedagogici ed organizzativi per sezioni di nido aggregate alle scuole dell’infanzia paritarie, con relative forme di controllo e verifica. A fronte di ciò viene erogato un contributo finanziario.

In alcune realtà le Amministrazioni Comunali hanno stipulato Convenzioni con i rappresentanti delle scuole dell’infanzia paritarie del territorio, al fine di agevolare l’istituzione di sezioni primavera. In genere, a fronte dell’erogazione di un contributo annuo pro-capite per allievo inserito, l’istituzione educativa si impegna a rispettare determinati standard di funzionamento e a rendere trasparenti e condivisi (criteri di ammissione, calmierando le rette).

Per sostenere la realizzazione del sistema scolastico integrato anche in analogia e in continuità con il segmento dei servizi 0-3 anni, assume particolare importanza la figura del coordinatore pedagogico che, seppure presente solo in poche regioni, consente la predisposizione del progetto pedagogico dei servizi e dunque anche delle sperimentazioni da avviare al loro interno, curando l'elaborazione, la valutazione, il monitoraggio e la documentazione in collaborazione con l'équipe degli educatori.

8 –
I fabbisogni finanziari per implementare l’offerta formativa 2-3 anni: vincoli e opportunità

8.1
Piano di sviluppo dei nidi (legge finanziaria 2007)

L’art. 193 del disegno di legge per la finanziaria 2007 disciplina il Piano servizi socio-educativi prevedendo al primo comma che il Ministro delle politiche per la famiglia di concerto con i Ministri della pubblica istruzione, della solidarietà sociale e delle pari opportunità, promuove e attua, ai sensi dell’articolo 8, comma 6 della legge 5 giugno 2003, n. 131, un’intesa in sede di Conferenza unificata, avente ad oggetto un piano straordinario di intervento per lo sviluppo del sistema territoriale dei servizi socio-educativi, al quale concorrono gli asili nido, i servizi integrativi, diversificati per modalità strutturali, di accesso, di frequenza e di funzionamento, e i servizi innovativi nei luoghi di lavoro, presso le famiglie e presso i caseggiati, al fine di raggiungere entro il 2010 l’obiettivo comune della copertura territoriale del 33% fissato dal Consiglio europeo del Lisbona del23-24 marzo 2000. Per le finalità del piano è autorizzata una spesa di 100 milioni di euro per ciascuno degli anni 2007, 2008 e 2009.

Al secondo comma stabilisce che per le medesime finalità possono essere utilizzate parte delle risorse stanziate per il Fondo per le politiche della famiglia di cui all’articolo 192 dello steso disegno di legge.

8.2
Simulazione sui costi di gestione sezioni primavera

 Criteri per l’analisi dei costi (scuole dell’infanzia ed asili nido)

I dati forniti prendono a riferimento alcune realtà comunali di scuola dell’infanzia del Nord e del Centro Italia che presentano una buona offerta formativa e si dimostrano attente all’efficienza e all’economicità della gestione dei rispettivi servizi.

Non sono state prese in considerazione realtà territoriali caratterizzate da un'offerta formativa poco qualificata, che non provvedono - ad esempio – alla sostituzione delle insegnanti ammalate, che non assicurano adeguato materiale didattico, che non forniscono il trasporto scolastico e/o il servizio di mensa, ecc...

Il dato “medio” evidenziato segnala come riferimento le scuola dell’infanzia del Comune di Modena e i relativi report del controllo di gestione. Questo riferimento rappresenta una mediazione tra una serie di dati rilevati presso diversi comuni e tiene soprattutto conto del fatto che il Comune di Modena adotta per le scuole dell’infanzia uno dei sistemi (ad avviso dell’ANCI) più completi di rilevazione e di contabilità dei costi e delle entrate. Il sistema considera - ad esempio - anche gli ammortamenti degli edifici, dei beni mobili e delle manutenzioni straordinarie; conteggia la spesa di tutto il personale e del funzionamento degli uffici preposti all’infanzia e della quota-costo degli altri servizi comunali connessi; rileva la spesa per le manutenzioni ordinarie, per i servizi quali il trasporto scolastico, la mensa, il pre e il post-scuola, ecc. 

Infatti – in questa sede – interessa evidenziare è il costo complessivo di gestione del servizio, completo nei suoi diversi fattori costitutivi. 

Le cifre raccolte dall’ANCI oscillano da 6.500 euro lordi per il Comune di Modena (comprendente oneri complessivi), a 5.126 euro lordi per il Comune di Ravenna (senza oneri aggiuntivi), a 5.364 euro lordi per il Comune di Cesena e 5.120 euro lordi per il Comune di Forlì (sempre senza il ricarico di oneri aggiuntivi). 

Ovviamente il costo per bambino per il servizio di asili nido è superiore ed oscilla da 7.750 € annui per i Comuni della provincia di Modena agli 8.717 € annui per i comuni della provincia di Bologna (es. Comune di Imola: costo diretto per bambino: € 7.823,19 che si spinge fino ad €. 8.597,68 se si comprendono anche quote-parte dei costi comuni di settore e delle spese generali). Anche le rette pagate dagli utenti dei nidi sono assai differenziate, sulla base della tipologia ed orario di servizio ed in base alle fasce ISEE: un’indagine compiuta in provincia di Bologna rileva che il 38,4% degli utenti si colloca nella fascia mensile compresa tra 207 e 310 euro mentre il 30% di utenti si colloca nella fascia tra 104 e 206 euro. Un’indagine del Comune di Carpi rileva che le quote minime di contribuzione oscillano da 25,82 euro a 180,76 (con una media che si assesta sui 55 euro), mentre le quote massime oscillano da258,74 euro a 516,46 euro (con una media che si assesta sui 300 euro). 

Analisi dei costi per sezione sperimentale 

I costi che si possono ipotizzare sono, evidentemente, da porre in stretta relazione con il modello organizzativo adottato, in particolare con la definizione degli organici degli operatori assegnati alla sezione primavera (personale docente e personale ausiliario). Nell’analisi delle esperienze in atto si registrano notevoli oscillazioni nell’organico del personale docente (da 4 a 2 docenti, in relazione alla consistenza delle sezioni ed all’investimento sperimentale) e del personale ausiliario (in genere, 1 unità, ma in qualche caso 2). Tale consistenza si rapporta al numero dei bambini accolti (che oscilla in genere da 15 a 20 bambini) ed all’orario di funzionamento (che può essere part-time, antimeridiano “lungo”, a giornata intera). Pertanto le cifre indicate di seguito vanno considerate puramente orientative. 

Il costo lordo medio di gestione di una sezione “ponte” comunale
 viene stimata nell’anno scolastico 2005/2006 in 155.000,00 euro, che per ognuno dei 20 bambini iscritti fanno 7.750,00 euro l’anno. Evidentemente questa cifra è destinata ad aumentare in proporzione al potenziamento dell’organico di personale. Nella sperimentazione del Comune di Roma con organico notevolmente rafforzato, il costo pro-capite si è asestato sui 15.804,41 euro.

I costi comprendono tutte le spese di gestione, ma non le spese per l’eventuale pre o post scuola e quelle per il personale aggiuntivo in presenza di bimbi disabili. Il costo netto è determinato dalle spese da cui vanno detratte le entrate, che nel nostro caso sono rappresentate dalle tariffe pagate dalle famiglie e dal contributo ministeriale per la gestione delle scuole paritarie. 

Il contributo ministeriale lo scorso anno è stato pari ad euro 13.500,00 per sezione. Le tariffe medie dei Comuni da noi rilevati sono di circa 800/900 euro l’anno per bambino. Si tratta di tariffe che nel panorama nazionale sono di livello medio-alto. Si possono ipotizzare per le sezioni “ponte” tariffe più vicine a quelle dei nidi d’infanzia, mediamente più elevate di quelle qui stimate. 

Il costo netto viene qui stimato per ogni sezione “ponte” a gestione comunale in 123.500,00 euro l’anno; per ogni bambino in 6.175,00 euro.

Gli oneri del comune per sostenere una sezione ponte “statale”

Anche per la gestione di una sezione “ponte” statale il Comune si accolla dei costi. Nella nostra stima che prende come riferimento il Comune di Modena, la gestione di una sezione di scuola dell'infanzia statale (con mediamente 25 bambini iscritti, non 20 come nelle sezioni "ponte") costa al comune ogni anno circa 48.000,00 euro. Si tratta di un costo lordo, da cui detrarre le tariffe pagate dalle famiglie, che possono ammontare (v. precedente capoverso) a circa 22.500,00 euro l'anno. 

Il costo netto di una tradizionale sezione di scuola statale si attesta dunque su 25.500,00 euro l’anno. Per una sezione “ponte” statale con 20 bambini il costo di gestione netto per il comune sarebbe di 23.500,00 euro l’anno (cifra che potrebbe ridursi nel caso di aumento delle contribuzioni degli utenti alle spese dei servizi di supporto). 

Sul costo di prima istituzione di una sezione “ponte” non ci sono rilevazioni condotte in più comuni, anche perchè la casistica è molto varia. Un conto è istituire una sezione “ponte” costruendo ex-novo l’edificio scolastico; altro è ristrutturare spazi già esistenti od utilizzare con modesti aggiustamenti uno stabile già funzionante, ecc. Ogni comune ha i dati di costo dei rispettivi interventi nell’ambito dei servizi 0-6 anni. 

9 - Itinerari per l’implementazione dell’offerta sperimentale 

9.1
Definizione di un accordo in sede di Conferenza Unificata 

Il presente documento di lavoro, consegnato al tavolo politico “interministeriale” (entro la prima metà del mese di novembre 2006) costituisce la base di una successiva determinazione della Conferenza Unificata, prevedibilmente entro il mese di novembre 2006. L’accordo dovrebbe definire:

· la caratterizzazione pedagogico-funzionale del nuovo servizio educativo sperimentale ed i criteri organizzativi di massima;

· la titolarità giuridica in merito alla organizzazione del servizio. Si ritiene che essa debba essere riferita alle leggi regionali in materia di servizi educativi 0-3 anni; questo non esclude la possibilità di un intervento autonomo dello stato, sulla base del proprio ordinamento, ma armonizzandolo con quanto definitio a livello di conferenza unificata; analogamente per le scuole private:

· demandare ad un gruppo tecnico l’elaborazione di standard pedagogici ed organizzativi, che rappresentino una base di orientamento in materia di servizi 0-3 anni nelle diverse tipologie;

· la ricognizione delle risorse disponibili, degli oneri dei diversi soggetti, delle possibili forme di concertazione territoriale, delle tipologie di convenzione (che sono lo strumento principe per regolare i rapporti tra i soggetti interessati al buon funzionamento dei servizi educativi).

9.2
Decreto Ministeriale P.I. iscrizioni 2007/08 (dicembre 2006)

Sulla base della legge 228/06 (milleproroghe) si rende necessario modulare per l’a.s. 2007/08 l’iscrizione alla scuola dell’infanzia dei bambini nati dopo il 31 dicembre (la legge 53/2003 non abrogata prevede una possibile modulazione nella fascia 1 gennaio-30 aprile). Sulla base degli orientamenti politici espressi dal Governo si prevede di non estendere la fascia di età potenziale, ma di rientrare nel quadro normativo previdente, con due possibili alternative: 

· la conferma della scadenza previgente alla legge 53/2003 del 31 dicembre come fascia di età per la frequenza “regolare”; 

· il mantenimento della scadenza del 31 gennaio, prevista da alcune norme amministrative, con due subordinate:

*
l’eventuale ammissione dei bambini fin dall’inizio dell’anno scolastico, previa programmazione graduale dell’inserimento;

*
l’ammissione al compimento del 3° anno di età. 

9.3
Circolare iscrizioni 2007/08 (dicembre 2006)

Le iscrizioni alle scuole di ogni e grado (ivi compresa la scuola dell’infanzia) avvengono generalmente nel periodo 1-20 gennaio, con emanazione di dispositivi amministrativi entro il 20 dicembre. Sarebbe utile preventivare nel corpo della circolare ministeriale anche la possibilità delle sezioni primavera”, in alternativa all’anticipo “secco”. L’effettiva apertura delle iscrizioni dovrebbe essere concordata in sede locale, raccordata con le procedure degli enti locali per l’iscrizione agli asili nido e alle altre tipologie di servizi. Occorre, infatti, concordare alcune regole (informazione sui servizi, punti di raccolta iscrizioni, scorrimento delle graduatorie, smaltimento delle liste d’attesa, calmieramento delle rette, ecc.). 

9.4 – Elaborazione standard pedagogici ed organizzativi (1° semestre 2007)

Può essere demandata ad un gruppo tecnico di lavoro interistituzionale, definito in sede di Conferenza Unificata. Gli standard devono essere rispettosi delle specifiche leggi regionali in merito ai servizi educativi 0-3 anni.

9.5 – Elaborazione progetto sperimentazione art.11/275 (1° trimestre 2007)

Può essere demandato ad un gruppo tecnico operante presso il Ministero della Pubblica istruzione, formato da dirigenti tecnici rappresentativi delle diverse realtà, integrato da una rappresentanza di insegnanti, dirigenti scolastici e dirigenti amministrativi.

9.6 –  Scambi odi esperienze, formazione, gemellaggi

Per incentivare la progettualità educativa rivolta all’infanzia e garantire elevati standard qualitativi alle nuove tipologie sperimentali di servizi educativi nella fascia 0-6 anni vengono favoriti:

· gemellaggi tra realtà scolastiche diverse (stage, visite, partenariati, ecc.);

· attività di formazione comune e di scambio tra operatori di diversi servizi (statali, comunali, privati);

· forme innovative di coordinamento pedagogico e didattico

· forme di documentazione, socializzazione, diffusione di “buone pratiche”, ecc.

· rilancio della cultura dell’infanzia anche mediante iniziative pubbliche, seminari, ecc.

10 – Azioni di supporto e monitoraggio 

10.1 - Comitato tecnico-scientifico nazionale

Viene istituito un Comitato tecnico-scientifico di carattere nazionale formato da esperti designati dal Ministero della Pubblica istruzione, della Solidarietà sociale, delle Politiche familiari, delle Regioni, dell’ANCI, con il compito di supervisione della sperimentazione e di monitoraggio dell’iniziativa.

Nel comitato dovranno essere rappresentate le diverse professionalità coinvolte nelle iniziative sperimentali (insegnanti, dirigenti scolastici, amministratori locali, esperti designati da centri di ricerca, Università, IRRE, Invalsi, Indire, Istituto degli Innocenti, ecc.).

I compiti del comitato possono così essere schematizzati:

· validazione del progetto nazionale di sperimentazione

· indirizzi delle unità operative regionali per l’azione di monitoraggio

· partecipazione ad incontri con le unità operative regionali

· predisposizione di un piano di formazione per il personale impegnato

· elaborazione strumenti di osservazione, documentazione, verifica

· lettura e sintesi dei report regionali

· organizzazione di iniziative di presentazione, diffusione, socializzazione degli esiti della sperimentazione

10.2 – Unità-operative regionali (supporto e monitoraggio)

A livello regionale viene costituito un nucleo (unità operativa) composto da rappresentanti della Regione, dell’Ufficio Scolastico Regionale, dell’IRRE, delle associazioni delle scuole paritarie, del mondo della ricerca e dell’Università, con il compito di monitorare l’iniziativa sperimentale mediante:

· fornitura di consulenza alle scuole impegnate nel progetto

· organizzazione di attività formative (es.: seminari brevi, incontri, ecc.) per operatori impegnati nei progetti

· svolgimento di azioni di audit e monitoraggio in presenza

· stesura di un report regionale

· agevolazione dei rapporti interistituzionali

10.3 – Report di monitoraggio intermedio (2007/08) dicembre 2007

Il comitato tecnico-scientifico nazionale elabora un primo report nazionale entro il mese di dicembre 2007, sulle condizioni di avvio della sperimentazione, avvalendosi della collaborazione delle unità operative regionali

10.4 – Report valutativo di fine anno scolastico 2007/08 (luglio 2008)

Il comitato tecnico-scientifico nazionale elabora un report nazionale entro il mese di luglio 2008 circa gli esiti più significativi dell’iniziativa sperimentale, mettendo in evidenza gli elementi di positività e le criticità emerse e lo sottopone all’attenzione dei decisori politici.

10.5 – Fabbisogno finanziario per le azioni di monitoraggio

Nell’ambito dei fondi destinati al supporto dell’iniziativa viene accantonato un fondo a livello nazionale per le azioni di monitoraggio, che possa consentire di:

· erogare rimborsi spese al comitato nazionale ed alle unità regionali

· finanziare un piano di formazione da articolare a livello regionale o interregionale 

· documentare gli esiti del processo di innovazione

· organizzare almeno un seminario nazionale per la presentazione dell’iniziativa (anche d’intesa con i partner istituzionali).

Il presente documento è stato redatto da un gruppo tecnico di lavoro cui hanno preso parte:

· Giancarlo Cerini (Ministero della Pubblica Istruzione – Segreteria Tecnica Vice Ministro)

· Sergio Govi (Ministero della Pubblica istruzione – Direzione Generale Ordinamenti)

· Maria Rosa Silvestro (Ministero della Pubblica istruzione – Direzione Generale Ordinamenti)

· Antonio Lo Bello (Ministero della Pubblica istruzione-Direzione Generale Ordinamenti)

· Giovanni Daverio (Ministero della Solidarietà Sociale –Dipartimento per la famiglia)

· Adriana Campa (Ministero della Solidarietà Sociale)

· Sandra Benedetti (Regione Emilia-Romagna – Ufficio Infanzia e famiglia)

· Lorenzo Campioni (Regione Emilia-Romagna- Assessorato servizi sociali)

· Maria Luisa Danzi (Regione Campania) 

· Rita Pallante (Dipartimento Istruzione ANCI)

· Sabrina Gastaldi (Dipartimento Istruzione ANCI)

· Patrizia Piomboni (Comune di Roma- Dipartimento XI)

· Segreteria: Maria Rosaria Marino (Ministero P.I. Segreteria Vice Ministro) 

Gli incontri del gruppo si sono svolti a Roma-Ministero P.I. nei giorni 6-9-2006, 27-9-2006, 13-10-2006, 24-10-2006, 6-11-2006.

� La trasformazione del FNPS in un fondo indistinto è stata stabilita con la legge finanziaria per il 2003, art. 46.


� I costi indicati fanno riferimento ad una sezione composta da 20 bambini dai 24 ai 36 mesi di età, con due insegnanti di scuola dell’infanzia a tempo pieno e un collaboratore scolastico di riferimento. Tale sezione viene ipotizzata all’interno di una struttura più ampia che annovera altre due o tre sezioni di scuola dell’infanzia. 
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