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Presentazione

di Franca Dente
Presidente Consiglio Nazionale Ordine degli Assistenti Sociali

Sento la responsabilita, oltre che il piacere, di presentare questo testo frutto
della riflessione e dell'operativita di un team di professionisti, esperti in materia
di affidamento familiare e di interventi in favore di minori e famiglie.

Conosco alcuni degli autori del testo e ne apprezzo la competenza e dedi-
zione, per cui sono convinta che le loro riflessioni potranno essere di valido a-
iuto ai professionisti che, a vario titolo e in vari ambiti (pubblico e privato/enti
locali e sanita), sono chiamati ad intervenire in favore dei minori e delle fami-
glie in difficolta.

Ho accettato I’invito a presentare il testo anche perché I’approfondimento di
tale tematica rientra in un progetto pit generale del Consiglio nazionale
dell’Ordine degli assistenti sociali che ha inteso occuparsi, in particolare in
questi ultimi due anni, di ambiti di particolare delicatezza e fragilitd come quel-
lo delle famiglie e minori.

Con tale obiettivo, il CNOAS ha attivato un tavolo tecnico con
I’ Associazione Nazionale Magistrati, Anci, Consiglio Nazionale Forense, Con-
siglio Superiore della Magistratura, Commissione minori dell’Associazione
Nazionale Magistrati, Ministero del Lavoro e Politiche sociali, che con un pro-
ficuo percorso di confronto e riflessione ha prodotto in forma condivisa Linee
guida per la regolazione di processi di sostegno e di allontanamento del mino-
re, presentate ufficialmente a fine giugno scorso. Le altre tematiche individuate
per una prosecuzione del lavoro di condivisione di procedure, linguaggi, moda-
lita e metodologie sono appunto I’affidamento familiare, I’adozione, la tutela e
la curatela.

Ambiti controversi e a volte critici, sui quali spesso gli operatori vengono
attaccati pesantemente dai mass media, che richiedono appunto una particolare
attenzione, spazi di confronto e di riflessivita, indirizzi comuni, quali veri e
propri livelli processuali.

Questo testo ci & sembrata una opportunita che abbiamo voluto sostenere,
ben convinti della necessita di un approfondimento specifico per questo ulte-
riore spaccato della presa in carico e del processo/progetto di aiuto, rivolto alle
famiglie e ai minori in difficolta.

Condividere linguaggi, saperi, metodologie, competenze e responsabilita;
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integrare percorsi di intervento, costruire e curare la rete di protezione per il
minore & sicuramente il primo passo di tutela del minore stesso.

E responsabilita dei servizi pubblici e privati e dei professionisti coinvolti
rimuovere le cause che impediscono ai genitori di esercitare la loro funzione
educativa nei confronti dei loro figli, come sanciscono la Costituzione e la leg-
ge 184/83.

L’affidamento familiare & una delle forme principali di protezione dei bam-
bini, in caso di difficolta della loro famiglia, in quanto costituisce uno strumen-
to molto valido per sostenere la famiglia stessa. Infatti, I’obiettivo principale
del progetto di affido € il rientro del bambino nella famiglia di origine, pertanto
I'affidamento costituisce un segmento molto importante di un progetto di aiuto
del bambino e della sua famiglia pit ampio e complessivo.

Il tema dell’affidamento familiare rimane un tema sempre di grande attuali-
ta, ma anche di grande delicatezza e fragilita; infatti, tale istituto, pur in vigore
dal 1983, quindi da oltre 25 anni, stenta ancora a decollare in molte realta re-
gionali.

Di fatto, la presenza di minori in strutture residenziali costituisce ancora un
intervento privilegiato, nonostante la promozione della cultura dell’accoglienza
tra le famiglie.

La complessita del progetto di aiuto alle famiglie e di affido del minore pre-
suppone una particolare competenza dei professionisti coinvolti, e cio richiede
formazione e aggiornamento continuo.

Questo testo pud costituire sicuramente un utile strumento di riflessione e
approfondimento per operatori sociali e sociosanitari, sia pubblici che privati.

Grazie agli autori e buona lettura a tutti.

Roma, 13 settembre 2010

12



Introduzione

di Marco Giordano, Mariano lavarone, Carolina Rossi

Una delle interpretazioni della simbologia mitologica della Babele lega la
costruzione della torre all’intenzione divina di “confondere le lingue” affinché
gli uomini uscissero dalle sicurezze che avrebbe dato il vivere tutti insieme e
senza differenze, per “popolare tutta la terra™. Essa rimanda dunque al concet-
to di fertilita: essere diversi € la premessa per “co-creare”, per uscire dalla ste-
rile solitudine delle proprie rigide torri e per abitare tutti gli angoli possibili dei
saperi. Come a dire che, parlando lingue diverse di cui ciascuna sottende una
lettura solo parziale della realta, occorre necessariamente cercarsi e ritrovarsi, e
guesta volta non per rinchiudersi in una torre ma per accettare la sfida della
scoperta della diversita, unica premessa per fare esperienza della ricchezza in-
sita nella complementarieta.

Questa suggestione ci & sembrata la pit adatta per introdurre la “fatica della
complessita” insita nella gestione degli interventi di affidamento familiare, do-
ve sono tanti i soggetti in gioco ed e impresa ardua, aldila delle difficolta tecni-
che, armonizzare gli operati dei vari attori, con il frequente risultato che quella
che dovrebbe essere una rete di protezione per il bambino, rischia di diventare
per lui una dolorosa trappola. Da qui la necessita che gli operatori riflettano su
quanto gli eccessi di autonomia portino solo ad un progressivo isolamento? ed
inaridimento personale e professionale; occorre piuttosto impegnarsi a cercare
procedure condivise che, partendo dalla fertilita dei diversi approcci ed interes-
si, puntino a chiarire responsabilita, ruoli e modalita operative.

E in tale direzione che si muove il presente testo, nato dalla volonta del
gruppo di lavoro del Progetto Famiglia, con la collaborazione della Fondazione
Affido e del consorzio Gesco e con la partecipazione attiva di alcuni esperti
esterni. Esso punta ad individuare e promuovere un percorso integrato verifica-
bile e potenzialmente replicabile, quindi orientato alla efficacia e alla qualita, al
fine di stimolare gli operatori ad uscire dalla logica dell’emergenza ed a dotarsi

! Bibbia, libro della Genesi 11, 1-9.
; 2 Benasayag M., Schmit G. (2003), Les passions tristes. Souffrance psychigue et crise sociale,
Editions La Découverte, Parigi.
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di strumenti e metodologie per pensare-progettare-fare-valutare quanto si pone
in essere. L’affidamento familiare non & un intervento assistenziale né tanto-
meno un percorso “solo educativo”; esso si colloca all’interno di un complesso
processo di protezione del minore, che richiede competenze diversificate abil-
mente equilibrate tra loro. Esso inoltre coinvolge non solo operatori ma anche
il volontariato familiare e la comunita tutta, in un delicato percorso di “costru-
zione sociale della fiducia™ in cui bisogna muoversi con la consapevolezza
della necessita di sostenere, a tutti i livelli, I’intessitura di relazioni per realiz-
zare “luoghi caldi”. E fondamentale quindi ragionare in termini di “progetto di
gestione” e considerare tale progetto come I’impalcatura in cui collocare, in
modo ragionato, i vari interventi.

Il testo si articola in due parti. La prima, “Orientamenti”, & composta da
sei capitoli ed offre una cornice teorica alla progettazione degli affidi, eviden-
ziando in particolare le tematiche della integrazione delle competenze, della
rete pubblico-privato , dell’assessment. La seconda parte, “Strumenti”, é arti-
colata in otto capitoli, e mira a fornire alcuni supporti metodologici e tecnici,
descrivendo una possibile “procedura di intervento” e presentando alcune spe-
rimentazioni.

Credendo fortemente nella bellezza e nella ricchezza della dialogicita, non
vogliamo cedere di fronte all’immagine limitante che ci viene posta da Babele
come da una punizione paralizzante, bensi crediamo nella possibilita di trasfor-
mare il limite in risorsa: non piu tante voci soliste ma, spinti da una comune mis-
sion, Babele puo diventare la ricchezza di una melodia se interventi consapevol-
mente orientati integrano i percorsi di operatori e istituzioni diversi, in un gioco
di reciproca contaminazione. Diverse culture operative in contatto possono o cre-
are un infinito caos (a danno dei piccoli) oppure, diversamente, sperimentare che
I’essere umano é costitutivamente aperto al legame con I’altro. Di ci0 si pud nu-
trire sia il nostro quotidiano, sia la relazione con colleghi con differenti compe-
tenze, sia la relazione con colui che denominiamo “utente”.

Doveroso, a conclusione di questa breve presentazione, il ringraziamento al
Consiglio Nazionale dell’Ordine degli assistenti sociali, che ha dato al testo il
proprio patrocinio morale, ed in particolare alla presidente Franca Dente, che
con disponibilita ne ha curato la prefazione. Grazie anche a Sergio D’Angelo,
presidente di GESCO e della Fondazione Affido, per il concreto sostegno alla
realizzazione dell’opera, nonché agli autori dei vari capitoli ed in particolare a
Gennaro lzzo, Paola Cuccurullo, Marianna Giordano e Dora Artiaco, per il
prezioso apporto di competenze ed esperienze. Un ringraziamento speciale va
infine a Frida Tonizzo (ANFAA), per i suggerimenti sui contenuti, ed a Ma-
rianna Mura, per il paziente e meticoloso supporto organizzativo.

®Rao R. (2007), La costruzione sociale della fiducia, Liguori Editore, Napoli.
* Bauman Z. (2001), Community. Seeking safety in an insecure World.
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1. Se non ragioniamo in termini progettuali
non stiamo facendo affido

di Mariano lavarone

1.1. L’emergenza progettuale

Nonostante la sua storia ventennale, I’affidamento familiare resta per i ser-
vizi un “linguaggio” ancora nuovo che fa fatica ad essere praticato. | frequenti
insuccessi riscontrati, dimostrati dal ricorso spesso indiscriminato a colloca-
menti prolungati in comunita residenziali, chiedono agli operatori di interro-
garsi e di verificare la metodologia con cui finora I’affido € stato affrontato.

Frammentazione ed intermittenza degli interventi, saperi diversi, alto turn-
over degli operatori, difficolta ad interagire tra istituzioni e operatori, scarsita
di risorse, sono solo alcuni elementi di un quadro che rende difficile la proget-
tazione di un affido e che rischia di ostacolarne la corretta attuazione e di ren-
derne impossibile la verifica a lungo termine.

Piu di altri il fattore “complessita” € quello che maggiormente espone
I’affido al rischio del fallimento. Non & infatti una novita collocare I’affido tra
i piu articolati degli interventi di aiuto alla persona, essendo tanti e diversi i
soggetti in gioco (bambino, famiglia di origine, famiglia affidataria, operatori,
istituzioni, ...), ciascuno con un proprio linguaggio, una propria percezione dei
bisogni, una sua lettura della realta, interessi specifici. Non ¢ affatto automati-
CO pensarsi come unico gruppo operante, per cui & indispensabile una meta-
competenza gestionale per riuscire ad armonizzare il proprio operato con quel-
lo degli altri attori. Oltre alle abilita specifiche di ciascun professionista chia-
mato in causa, ne occorre una trasversale e costante: il saper operare insieme.
Solo cosi quella che deve essere una rete di protezione per il bambino non ri-
schia di diventare per lui una dolorosa trappola fatta di tensioni e di interventi
autoreferenziali.

Per arrivare a tanto occorre che ciascun gruppo di lavoro chiamato alla tu-
tela dell’infanzia si costruisca intorno a procedure condivise in cui siano chiari
i ruoli, i tempi, le modalita operative, all’interno di una cornice chiara di rego-
lamenti e di disciplinari attuativi. Difatti solo se il livello politico-dirigenziale
si incontra e si integra con il livello tecnico — facilitandolo — gli operatori a-
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vranno strumenti metodologici comuni ed efficaci per intervenire. Occorre
quindi individuare e promuovere percorsi integrati locali verificabili e poten-
zialmente replicabili, ossia orientati all’efficacia e alla qualita, al fine di stimo-
lare gli operatori ad uscire dalla logica dell’emergenza e dell’interventismo ed
a dotarsi di strumenti e tecniche per “pensare-progettare-fare-valutare” guanto
Si pone in essere.

L’affidamento familiare non & infatti un semplice intervento assistenziale
né tantomeno solo educativo; esso si colloca all’interno di un complesso pro-
cesso multidimensionale di protezione del minore e richiede competenze di-
versificate abilmente armonizzate tra loro. E fondamentale quindi che ciascun
professionista ragioni innanzitutto in termini di gestione condivisa del proces-
so di affidamento, per poi collocare il proprio specifico tassello nel processo.

1.2. Influenza delle carenze politico-organizzative
sul fallimento degli affidi

Da quanto dimostrano le esperienze nei territori, si riscontra che spesso il
motivo principale per cui un affido fallisce € I’assenza o il non-governo di un
progetto.

Sia che si tratti di una famiglia affidataria che “non ce la fa piu” e che ri-
nuncia al bambino, o che si tratti di genitori incostanti od omissivi nelle cure
loro proposte, una verifica attenta su come I’affido é stato preparato, gestito e
sostenuto dagli operatori dimostrerebbe lacune sul piano organizzativo o su
quello operativo. Le cause del fallimento di un affido vanno infatti cercate nel
punto di incrocio tra due livelli: su un livello macro si trovano ostacoli di natu-
ra organizzativa (politiche e servizi sociali inefficienti); su un livello micro i
problemi si identificano con I’assenza o I’inadeguatezza di metodologie opera-
tive.

Soffermandosi sul livello politico-organizzativo e prendendo come esempio
il caso della Regione Campania, in una ricerca condotta nel 2009 si evince
che, nonostante la spinta data dalle “Linee di indirizzo regionali” del 2004, al
31.12.2008 la situazione complessiva presenta ancora molti limiti strutturali.
Nel campione dei 21 ambiti territoriali che hanno partecipato alla ricerca (pari
a quasi la meta dell’universo considerato) i servizi per I’affido familiare vivo-
no una situazione di precarieta diffusa.

Si nota innanzitutto la tendenza dei comuni a contrattualizzare gli operatori
dei servizi-affido per periodi brevi e intermittenti; basti pensare che nel 62%
dei casi lo stesso responsabile del SAT? ha un contratto di collaborazione a

! Giordano M., a cura di (2009), Dove va I’accoglienza dei minori? Limiti e prospettive
dell’affido familiare in Campania, Franco Angeli, Milano.
2 «Servizio Affido e Adozione di Ambito territoriale”, secondo la definizione delle “Linee di
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progetto (52%) o vi collabora come libero professionista (5%). Ovviamente
questo elemento favorisce un marcato turn-over dei quadri dirigenti, rendendo
incerta la costruzione di politiche di intervento efficaci ed organiche.

La ricerca approfondisce poi i dati quantitativi relativi agli affidatari inseriti
nelle anagrafi di Ambito. Emerge una situazione in cui alcuni Ambiti territo-
riali, pur avendo istituito il SAT gia da vari anni, non sono riusciti ad individu-
are affidatari, e che nei sedici Ambiti in cui I’anagrafe e presente, il numero
degli affidatari iscritti € in genere molto basso. Ne deriva che in oltre la meta
dei territori campani non esiste un bacino di affidatari formati e valutati.

L’indagine ha raccolto informazioni anche in merito al modo in cui i SAT
sviluppano I’integrazione gestionale e professionale e I’integrazione istituzio-
nale e finanziaria. In generale emerge una diffusa carenza di percorsi di rete.

Quattro Ambiti territoriali su ventuno non hanno attivato alcuna tipologia
di lavoro di rete. Solo dieci Ambiti prevedono I’apertura dell’équipe ad altri
servizi del territorio, e di questi solo tre prevedono anche il coinvolgimento
degli enti no-profit. Per ci0 che attiene alla presenza di protocolli d’intesa con
le organizzazioni di base degli affidatari, solo quattro Ambiti ne hanno stipula-
to. Si rileva infine che nel 37% dei casi gli Ambiti hanno attivato convenzioni
con organismi del privato-sociale, segno di un certo orientamento ad esterna-
lizzare le attivita in materia di affidamento.

1.3. Il progetto di affido nei riferimenti normativi

E chiaro che laddove un servizio per gli affidi & precario sul piano organiz-
zativo, diventa arduo qualunque buon intervento di cura da parte anche del mi-
gliore degli operatori; mancando regolamenti e riferimenti strutturali chiari e
duraturi, diventa impossibile mettere mano alla progettazione del caso.

Eppure la normativa nazionale in materia di affido & molto rigorosa nel ri-
conoscere al progetto la sua legittima centralita. Recita infatti la legge 149 del
2001: all’articolo 4 commi 3 e 4:

«Nel provvedimento di affidamento familiare devono essere indicate specificatamente
le motivazioni di esso, nonché i tempi e i modi dell’esercizio dei poteri riconosciuti
all’affidatario, e le modalita attraverso le quali i genitori e gli altri componenti il nucleo
familiare possono mantenere i rapporti con il minore. Deve altresi essere indicato il servizio
sociale locale cui é attribuita la responsabilita del programma di assistenza, nonché la vi-
gilanza durante I’affidamento con I’obbligo di tenere costantemente informati il giudice tu-

indirizzo regionali per I’affidamento familiare in Campania”, D.G.R. n. 644/2004 in: Bollettino
Ufficiale della Regione Campania n. 26 del 24 maggio 2004.

% Legge 28 marzo 2001, n. 149 “Moadifiche alla legge 4 maggio 1983, n. 184, recante «Di-
sciplina dell’adozione e dell’affidamento dei minori», nonché al titolo VIII del libro primo del
codice civile", pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 96 del 26 aprile 2001.
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telare o il tribunale per i minorenni, a seconda che si tratti di provvedimento emesso ai sensi
dei commi 1 o0 2 (...). Il servizio sociale locale cui € attribuita la responsabilita del pro-
gramma di assistenza, nonché la vigilanza durante I’affidamento (...) & tenuto a presentare
una relazione semestrale sull’andamento del programma di assistenza, sulla sua presumibi-
le ulteriore durata e sull’evoluzione delle condizioni di difficolta del nucleo familiare di
provenienza (...). Nel provvedimento (...) deve inoltre essere indicato il periodo di presu-
mibile durata dell’affidamento che deve essere rapportabile al complesso di interventi volti
al recupero della famiglia d’origine (...)».

La legge elenca dunque una serie di elementi per I’esatta redazione del
“provvedimento di affido”, I’atto amministrativo che pone in essere la fattispe-
cie giuridica in questione.

Dal testo normativo si evince inoltre che la redazione del provvedimento
amministrativo e solo la fase terminale di un pitu ampio processo di progetta-
zione, e deve poter sintetizzare gli elementi citati dall’articolato. Il provvedi-
mento di affido ¢ tale solo se esplicita ed armonizza durata, motivazioni, tempi
e modalita con cui I’affidatario e i genitori possono esercitare la loro funzione,
programma di assistenza agli attori dell’affido nonché di vigilanza
sull*attuazione dello stesso, ecc.

Qualora il provvedimento di affido difettasse nel progetto, il giudice tutela-
re, titolare della funzione di controllo della correttezza formale dell’atto, do-
vrebbe ritenerlo illegittimo ai sensi dell’articolo 4 comma 1 della legge
184/1983 e ss.mm. In questo senso le affermazioni del giudice Melita Cavallo:

«Il provvedimento d’affido amministrativo ha bisogno del visto di esecutivita da parte
del giudice tutelare (...). Il controllo effettuato dal giudice tutelare € di natura formale e co-
stituisce un controllo di mera legittimita dell’atto amministrativo. Pertanto il giudice tutela-
re deve verificare: la provenienza dell’atto, cioé deve accertare che I’Ente che ha ema-
nato I’atto sia competente ad erogare il servizio; I’esistenza degli elementi costitutivi:
congrua motivazione, dispositivo concernente tempi e modi; la forma dell’atto. Solo se
I’atto amministrativo e perfetto, cioe non viziato da incompetenza, eccesso di potere 0 vio-
lazione di legge, il giudice tutelare appone il visto di esecutivita, che & garanzia della corri-
spondenza dell’atto allo scopo. E dunque da ritenere che al giudice tutelare sia affidato il
limitato compito di controllare se sono stati rispettati i momenti procedurali (...) in specie
se sussistono i consensi richiesti, se il minorenne ¢ stato ascoltato, se il provvedimento con-
tiene tutti i requisiti indicati dalla legge (...). Il Giudice tutelare non potra rifiutare il decreto
di esecutivita perché e sua opinione che il minorenne avrebbe potuto essere lasciato a casa
sua o che gli affidatari non siano idonei. Le scelte sono lasciate ai genitori ed all’ente locale.
D’altronde la stessa formula usata “rende esecutivo il provvedimento” é tipica degli inter-
venti giudiziari di controllo formale. Ma il giudice tutelare svolge un’importante funzione,
quella di controllare che gli affidamenti non celino adozioni mascherate, il che si presume
quando la situazione piu che di temporanea difficolta sembri essere di vero e proprio abban-
dono. (...) Egli dunque potra rifiutare il richiesto decreto quando risulti dalla docu-
mentazione offerta che manchi la provvisorieta e si sia dinanzi, invece, a un probabile

stato di abbandono: segnalando la situazione al pubblico ministero presso il T.M.»*.

*Cavallo M., a cura di (2003), L’affidamento familiare nella legge 149/2001: ruoli, compe-
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Si propone di seguito un’esercitazione finalizzata a sondare le diverse
“mappe mentali” degli operatori che approcciano un intervento di affido, la
cui esplicitazione ed il relativo confronto si rendono necessari per imposta-
re il processo di aiuto.

Esercitazione 1.1 - Seppure praticato ormai da anni, nellimmaginario degli ope-
ratori e delle famiglie I'affido familiare trova significati diversi, ciascuno dei quali
genera aspettative varie e muove sentimenti e pensieri spesso contrastanti. Per
costruire metodologie di progettazione condivise nell’équipe territoriale, occorre
innanzitutto trovare un accordo sulla funzione che attribuiamo all'affido e
all'allontanamento del minore dalla sua famiglia. La riflessione pud essere aiuta-
ta da tre quesiti: 1) A che cosa serve I'affido? L'affido & un intervento educati-
Vo, assistenziale o tutelare? L'affido serve ad aiutare famiglie in difficolta o a pro-
teggere bambini dalle proprie famiglie disfunzionali? L'affido € I'espressione del-
la solidarieta del volontariato 0 € un intervento tecnico-specialistico dei servizi?
2) Quali sono gli interessi dei soggetti che entrano in campo in un interven-
to di affido? Come si intrecciano i bisogni e gli interessi di tutti i soggetti in cam-
po? Chi si assume il compito di connettere i vari soggetti? Tali interessi sono tutti
dichiarati o alcuni sono latenti? 3) Come affrontare la complessita di un inter-
vento di affido? Esiste un superprofessionista dell’affido? Come gli amministra-
tori vedono le équipe integrate? | ruoli dei professionisti e dei soggetti che entra-
no in gioco sono chiari e regolamentati in procedure?

1.4. Alla ricerca di un “significato di senso”: a cosa serve un
affido?

Non esiste una definizione univoca sul “significato di senso” dell’affido e
non e scontato che, anche tra operatori, si sia d’accordo sul perché fare questa
scelta. La ricerca del “senso” sarebbe ancora piu difficile se si coinvolgessero
in un forum di confronto anche le famiglie di origine e quelle affidatarie. Si
passerebbe da visioni di natura antropologico-spirituale (per cui «fare affido
significa fare del bene») ad approcci familistici (secondo i quali «una cattiva
famiglia & pur sempre una famiglia e quindi & giusto che il bambino non venga
allontanato») - che evocano la diatriba «bambino da riparare o bambino da
proteggere»®. Fino a giungere all’estremo professionalizzante che porta ad esi-
gere alle famiglie affidatarie prestazioni di cura specialistiche, quasi che fosse-
ro degli operatori.

E ancora ci si potrebbe chiedere: I’affido € un intervento educativo, assi-
stenziale o tutelare? Serve ad aiutare famiglie in difficolta o a proteggere i
bambini da “cattivi genitori”®? E espressione del volontariato organizzato o &
un intervento tecnico ad esclusiva gestione dei servizi? Un confronto aperto

tenza, responsabilita dei soggetti pubblici e privati coinvolti, FrancoAngeli, Roma.

® Malacrea M. (1993), Il minore maltrattato: riparazione o protezione?, in Prospettive sociali
e sanitarie, 11.

¢ Cirillo S., (2005), Cattivi genitori, Raffaello Cortina, Milano.
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